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PREFACIO

El examen general fue escrito por Alfred P. Van Huyck, Presidente de
PADCO, Inc. y Goldie W. Rivkin, Vicepresidenta, Rivkin Associates. El Es-
tudio de Caso de Kenia se ha derivado de un documento escrito por Stephen
Reeve, Asesor de la USAID para el Ministerio del Gobierno Local de Kenia.,
Una versién anterior fue presentada en abril de 1984 por el Honovable .John
Mbogua, Secretario Permanente del Ministerio de Gobierno Local de Kenia,
en la Novena Conferencia sobre Vivienda y Desarrollo Urbano en Africa, pa-
trocinada por la Oficina de la Vivienda y Programas Urbanos de la USAID y
el Ministe:io de Urbanismo y Vivienda de la Republica del Senegal. El Es-
tudio de Caso de Costa de Marfil se basa en una presentacién hecha en
Dakar, Senegal, también antes de 1la Novena Conferencia de Africa, por
Isaac Brou Koua, Director de Proyectos Urbanos del Ministerio de Obras Pd-
blicas, Construccién, Correos y Telecomunicaciones de Costa de Marfil, en
abril de 1984. Los Estudios de Caso de Indonesia y Brasil han sido adap-
tados de documentos entregados en la Novena Conferencia de Africa, respec-
tivamente, por Edgar de Souza, Coordinador, Proyectos de Ciudades de Tama-
flo Medio, Ministerio del Interior, Brasil, y Hendropranato Suselo, Jafe de
la Divisién de Planificacién vy Programacién, Cipta Karya, Ministerio de
Obras Pdblicas de indonesia. El Estudio de Caso de Corea fue escrito por
Goldie W. Rivkin, Vicepresidenta, Rivkin Associates, originalmente para
Approaches to Planning for Secondary Cities in Developing Countries,
USAID, Washington: 1981 y actualizado para este volumen. Los Estudios de
Caso han sido editados y preparados para publicacién por Rivkin Asscciates
Inc.

Hay gque dar crédito a la sefora Pamela Hussey y al sefior Scott
Schrader de la Oficina de la Vivienda y Programas Urbanos de la USAID por
la orientacién y comentarios editoriales; a la sefiora Amy Nolan y al seflor
George Deikun de la Oficina Regional de la Vivienda y Desarrollo Urbano,
USAID/Abidj4n por la asistencia cen el material de origen critico; al Dr.
Park Soo Young, Director de T--restigacidén del Instituto Coreano de
Investigacién para Asentamientos Humanos, por compartir informacién e
ideas, a la secflora Sonja Rix y al sedor L. A. Feinberg por sus contribu-
ciones a la preparacién del manuscrito y al seflor Manuel Carrasco por su
traduccién.

Las opiniones y errores son - .1sabilidad de los autores y nc debe-

rdn interpretarse como la posturs oficial de la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional.
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ANTECEDENTES

En aflos recientes, se ha ampliado el grado de preocupacién acerca de
la urbanizacién en el mundo en desarrollo. Los pafses han mirado mis all4
de las cuestiones de la migracién rural y los efectos del crecimiento de
sus superciudades, dirigiendo su atencién a la promesa y problemas de sus
ciudades y localidades secundarias. Los pafses, motivados por distintos
objetivos, han tratado de formular una normativa fundamental y estrategias
programiticas sistemiticas para sus ciudades secundarias o centros urbanos
de tamafio interme:lio.

Mediante préstamos, capacitacién y asistencia técnica, la Oficina de
la Vivienda y Programas Urbanos de la Agencia de los Estados Unidos para
el Desarrollo Internacional ha ofrecido apoyo a distintos pafses en sus
esfuerzos por mejorar las condiciones de vida de los segmentos pobres de
las ciudades y crear un ambiente econémico capaz de sostener la libre em-
presa. Otros organismos internacionales de asistencia han hecho lo mismo.

La polftica y programas emprendidos por los pafses en desarrollo para
sus ciudades y localidades secundarias varfa considerablemente segin el
tamaflo, la situacién geogrdfica, las condiciones econémicas, las estructu-
ras gubernamentales, la cultura y la experiencia con las cuestiones del
desarrollo urbano de los paises respectivos. Sin embargo, sus esfuerzos
tienen ciertos rasgos comunes, tal como demostrardn Tos documentos que
presentamos aqufi.

La Oficina de la Viviends y Programas Urbanos de la USAID publica
este volumen en reconocimiento del significado de los centros urbanos se-
cundarios y la seleccién de este tema importante como tema para las reu-
niones que celebrard en 1985 la Comisidén de las Naciones Unidas sobre
Asentamientos Humanos en Kingston, Jamaica.

Peter M. Kimm

Director

Oticina de la

Vivienda y Programas Urbanos



EXAMEN GENER:L

En este documento se presentan estudios de caso sobre programas de
desarrollo de ciudades secundarias emprendides por cinco pafses con dife-
rentes grados de ayuda internacional de la USAID y el Banco Mundial. Los
pafses son muy diferentes en extensién fisica, distribucién de la pobla-
cidén entre sus centros urbanos, niveles de PIB por persona y topograffa.

Su diversidad se refleja en los datos estadfsticos siguientes:

1982 PIB por persona % Pob. % Pob. Ciudades

Poblacién 1982 # de Crecimiento Urbana Ciudades de de més

(en millones) (US$) 1960-82 mas de 100,000 100.000

Habitantes Habitantes

Kenia 18 390 2,8 15 57 2
Costz de Marfil 9 950 2,1 42 34 2
Indonesia 153 580 4,2 22 23 28
florea 39 1.910 6,6 61 41 36
Brasil 127 2.240 4,8 69 14 69

Los pafses del mundo en desarrollo se han preocupado durante muchos
afios del desarrollo de las ciudades secundarias, a veces por miedo de una
concentracién excesiva del desarrollo en las ciudades principales, a veces
por el deseo de lograr una mayor igualdad regional para las zonas mds
atrasadas, a veces por razones polfticas y a veces nor preocupacién con la
seguridad nacional. La mayorfa de sus actividades iniciales no lograron
inducir los resultados deseados. Ha habido muy poco efecto sobre las ten-

dencias generales de los distintos sistemas de asentamiento de los paises.

Sin embargo, en aflos recientes, han surgido nuevos enfoques para las
ciudades secundarias que les ofrecen posibilidades para una importante me-
jora en el desarrollo econémico y social. En los cinco estudios de caco
presentados a continuacién se describen distintos aspectos de estos nuevos
enfoques, que pueden ser valiosos para otros pafses que afrontan las cues-

tiones de estimular el desarrollo de las ciudades secundarias.
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1. PREMISAS FUNDAMENTALES DEL DESARROLLO LT CIUDADES SECUNDARIAS

Los nuevos enfoques para las estrategias de desarrollo de ciudades
secundarias descansan en distintas premisas de actividades previas. Entre

los conceptos centrales que hay que reconocer figuran los siguientes:

1. El obietivo general del desarrollo de las ciudades secundarias es el

crecimiento econémico nacional con justicia social para la poblacién.

2. La efiracia de los centros urbanos tienc una relacidn directa con el
logro de los objetivos nacionales de desarrollo econémico en la agri-

cultura, la industria y los servicios.

3. Una urbanizacién eficaz entrafa el desarrollo de un sistema nacional
de asentamiento con claras relaciones funcionales basadas en la ven-—
taja econ6mica comparativa, la capacidad administrativa gubernamental
y la prestacién de servicios esenciales conforme a normas que estén

al alcance de las poblaciones existentes y futuras.

4. El sistema existcente de asentamiento nacional de cualquir pafs refle-
ja las tendencias histéricas del crecimiento de la poblacién, el de-
sarrollo de los recursos naturales y creados por el hombre, las ca-
racter{sticas ffsicas, el clima y la cultura modificada por la polf-
tica pdblica acumulada y los procesos polfticos. Por tanto, no hay
un sistema de asentamiento naciounal dnico que sea ideal para todos

los pafses o para todos los tiempos.

5. El sistema de asentamiento nacicnal mis deseable para cualquier pafs,
en cualquier momento dado, serd aquél que represente la respuesta mds

eficaz a los objetivos nacionales en relacién con:

a. Los imperativos del desarrollo econdmico y la produccién de pues-

tos de trabajo;



II.

b, La justicia individual para las personas (acceso a la tierra, al-
bergue, instalaciones y servicios conforme a normas que estén al

alcance de todas las familias);

c. Justicia interregional (el derecho de todas las regiones
geogrdficas a desarrollar sus posibilidades econémicas y sociales

conforme a sus recursos naturales y ventajas comparativas).

Puesto que los recursos nacionales, tanto de capital como
gerenciales, son limitados, ningdn pafs puede aumentar al miximo
estos objetivos deseables simultdneamente. Por tanto, se necesitan
permutas al establecer la secuencia del desarrollo para las ciudades

secundarias dentro del sistema nacional de asentamiento.

CONCLUSIONES GENERALES RELACIONADAS CON
EL DESARROLLO DE LAS CIUDADES SECUNDARIAS

Los estudios de caso presentados aquf, mds otra experiencia mundial,

sugieren las conclusiones generales siguientes acerca de las estrategias

de desarrollo de l¢s ciudades secundarias:

1.

El desarrollo de las ciudades secundarias es un proceso que requiere

ejecucidén a través de un periodo de tiempo relativamente largo.

El proceso mids eficaz serd aquél que se concentre en las ventajas
econémicas y sociales positivas de las ciudades secundarias, mds que
en los miedos negativos de las corrientes migratorias, de los
segmentos pobres de la poblacién o preocupaciones no documentadas de

"concentri.cién excesiva' en las ciudades principales.

Si los pafses consideran aumentar la porcién relativa de la inversidn
de capital asignada a las ciudades secundarias, dichas decisiones
deberdn denotar 1la conciencia de que, puesto que los recursos
nacionaies totales son finitos, esos aumentos han de provenir de una
reduccién en otras prioridades de inversién {a menos que puedan

movilizarse recursos locales actualmente no utilizados).



La estrategia de desarrollo de ciuvdades secundarias, para tener éxi-
to, ha de incluir una concentracién sistemitica de la capacidad local

de gestién y financiacién.

Los gobiernos nacionales tienen que proporcionar una polftica clara y
estable para la ejecucién de las estrategias de desarrcllo de las
ciudades secundarias. E1 cambio frecuente de polftica y procedimien=
to de un afio a otro actuard como un enorme desincentivo para la pues-
ta en prdctica de la estrategia de desarrollo de las ciudades secun-
darias que se seleccionen. Entre los campos normativos importantes

figuran los siguientes:

a. Definicién del papel y responsabilidades del gobierno local para

con el gobierno central,

b. Definicién del papel del sector privado y el sector extraoficial,
incluyendo identificacidén de aquellas esferas de desarrollo en

las que se fomentar4 la iniciativa privada,

c. Establecimiento previo de los recursos del gobierno central que
estardn disponibles para las ciudades secundarias y la definicién

de los términos y condiciones en que se ofrecerdn esos recursos,

d. Determinacién de normas nacionales apropiadas y médicas para ins-

talaciones y servicios.

Un reconocimiento de que, puesto que los recursos nacionales para las
ciudades secundarias son limitados, los gobiernos centrales deberfan
facilitar por todos los medios posibles la capacidad del gobierno lo-
cal, el sector privado y las familias individuales pari contribuir
directamente a sus iniciativas de desarrollo de ciudades secundarias,

con minima interferencia por las autoridades del gobierno central.



Cabe advertir en esta serie de conclusiones que poco o aingin valor
se ha acordado al logro de '"jerarqufas de lugares urbancs" tedricas o
"distribuciones de rango/extensién de las ciudades". Aunque las jerar-
qufas urbanas seguirdn desarrolldndose, el crecimiento Jdeberi responder a
los objeztivos econbmicos y sociales mids que a las nociones teéricas de la

distribucién ideal de la poblacién dentro del espacio nacional.
III. LECCIONES DE LOS ESTUDIOS DE CASO

Surge una conclusién de los estudios de caso tan claramente que puede
llamarse el primer axioma del desarrollo de las ciudades secundarias: El

gobierno no puede hacer todo el trabajo.

De ello se desprende que el gobierno no deberd tratar de hacer todo

el trabaio. Ningin gobierno central tiene recursos, personal o poder su-
ficientes para desempeflar todos los papeles de desarrollo y hacer frente a
los miles de detalles que entrafla la creacién y gestién de un sistema na-
cional de ciudades. La mayorfa de los gobiernos de lus paises en desarro-

llo --ciertamente, la mayorfa de los gobiernos-- tienen recursos humanos y

financieros limitados.

Hay también dos conclusiones importantes:

0 Puesto que los gobiernos no pueden hacerlo todo, deberdn hacer

selecciones y

0 Los recursos disponibles deberdn dirigirse al logro de los obje-

tivos nacionales de desarrollo.

Para hacer una buena selecci6n, se requiere efectuar un andlisis sis-
temftico fundamentado en una evaluacién pragmitica de las condiciones vy
tendencias. Puesto que los recursos disponibles son actualmente muy limi-
l.adns en relaciéa con las necesidades de inversién de todas las ciudades,

531 comn en relacién con la gama completa de demandas en competicién
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dentro del pafs, es tanto mds importante aplicar estos recursos al lugar
en que sean m4s productivos. Puesto que el gohierno no puede hacerlo to-
do, deberd encaminar sus esfuerzos al lugar en jue estos recursos pueden
estimular y apoyar 6ptimamente, o encauzar, las fuerzas del mercado y las
energfas de los ciudadanos particulares. Las euergfas empresariales, di-
rigidas a los intereses de desarrollo nacional, pueden lievar el esfuerzo
més lejos que la accién gubernamental por sf sola. El disuadir la inicia-
tiva privada o ignorar sus posibilidades equivale a socavar la propia ac-

tividad de desarrollo.

Sin embargo, el gobierno no puede depender dnicamente de las estrate-
gias de inversi6én. La polftica de precios, las leyes tributarias, las
pridcticas de licenciamiento y otras medidas de control deberdn examinarse
y adoptarse de forma que libereua el mercado para que pueda operar fructi-
fera y eficazmente dentro del marco general de desarrollo. Ignorar las
realidades de las operaciones comerciales y los enjuiciamientos de los
ciudadanos acerca de lo que redunda en su propio interés, es arriesgarse a
perder oportunidades en el mejor de los casos y, en el peor, a hacer los

programas ineficaces, muy costosos o, incluso, perjudiciales.

Cada uno de los pafses de los estudios de ciso ha concebidsc un enfo-
que adecuado para su propio nivel de desarrollo, su extensién, su marco
institucional y las condiciones de sus ciudades secundarias. Estos enfo-
ques son tan diversos como sus situaciones. De los estudios de caso no
emerge una solucién milagorsa. No hay modelos aplicables universalmente.
Sin embargo, pueden identificarse temas paralelos en las esferas siguien-

tes:

o seleccién de ciudades beneficiarias,

o infraestructura bdsica como condicién para el desarrollo econdémi-

co urbano,



o establecimiento de programas para proyectos mdltiples,

o capacidad de financiacién y viabilidad, y

0 participacién y responsabilidad local.

A. Seleccién de las Ciudades Berneficiarias

Ha sido necesario un cierto proceso de seleccidn formal para identi-
ficar a candidatos prometedores para un tratamiento especial entre un fon-
do nacional de centros secundarios. Una de las lecciones principales ha
sido la de que ningin pais, independientemente de lo ricamente dotado de
recursos que esté, puede incluir toda la serie de localidades y ciudades
en un solo programa. Cada uno de los pafses de los estudios de caso, en
tanto mantiene una polfrica nacional general encaminada a fomentar el de-
sarrollo de los centros secundarios y las regiones mds atrasadas, ha se-
leccionado un ndmero limitado de ciudades o localidades secundarias para

un tratamiento esvpecial.

Los criterios de seleccidn varfan considerablemente. La polftica es
sin duda, un factor, pero soa de esperar consideraciones politicas en el

enfoque adoptado por cualquier pafs para asignar los recursos.

El proceso de seleccién es un factor importante al iniciar el progra-
ma de ciudades secundarias proniamente dicho. FE] Brasil, por ejemplo,
examiné mds de 100 ciudades de tawmafio medio antes de seleccionar 11 como
lugares para su programa de US$200 millones financiado con la ayuda del
Banco Mundial. En Costa de Marfil, se han establecido criterios econémi-
cos, demogrdficos y de acceso detallados en evaluaciones .e mds de 80 co-
munidades por la USAID y el Banco Mundial. En Costa de Marfil, el crite-
rio mis importante que surgié es la eleccién de racimos de cjudades y lo-
calidades donde las inversiones tendrdn un efecto multiplicador en lo que

respecta a mejorar la productividad del agro en las regiones rurales
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circundantes. La productividad rucal, a su vez, proporcionari materia
prima p:+a la industria urbana y los servicios. En Corea, el enfoque es
andlogo, aunque las ciudades beneficiarias son mayores, con un tamafio de
60.000 hasta un millén de habitantes. En Indonesia, las ciudades se cla-
sifican por tamafio y se designan para programas diferentes basdndose en

este criterio.

El enfoque de Kenia es diferente. En dicho pafs, el gobierno central
estd ayudando a las localidades secundarias y mds pequeflas a lograr una
posicién en la que puedan competir por los recursos de inversidn. Ayuda a
estas comunidades a determinar la forma en que planiticar, formular pro-
puestas para grupos de proyectos afines, evaluar y comparar estas propues-
tas y alternativas, evaluar la factibilidad de los proyectos en términos
de costos y beneficics y determinar la forma en que reembolsar los fondos
de los préstamos efectuados para financiar los proyectos. Al propio tiem-
po, el gobierno central estd adquiriendo experiencia en evaluar y comparar
de forma mds sistemitica las peticiones de las localidades para financia-

ci6én de mejoras de capital.

B. Infraestructura Bisica como Condicién para el
Desarrollo Econémico

Hay que definir los objetivos del programa antes de seleccionar a una
comunidad. Algunas comunidades necesitan ciertas cluses de inversién y
asistencia para poder dpoyar nuevas empresas o estructuras institucionales

que les permitan administrar una infraestructura urbana moderna.

El Brasil y Corea son ejemplos de pafses relativamente présperos don-
de los centros destinados a los proyectos de inversién han tenido servi-
cios muni:ipales bdsicos e instituciones gerenciales bastante hien desa-
rrolladas antes del programa de ciudades secundarias. Kenia e Indonesia
son ejemplns de pafses con un PIB por persona relativamente bajo ($390 y
$580, respectivamc-te) donde la mayorfa de las localidades han sido asen-
tamieutos mi< rudimentarios, incapaces de atender las n:cesidades humanas

bdsicas conforme a una normas minimas aceptables y, mucho menos, de



aprovechar las oportunidades de desarrollo econémico. La posicién finan-
ciera de¢ estas comunidades ha sido débil y sus précticas de planificacién
han sido ineficaces. Para ellas, la mavor prioridad ha sido corvegir las

deficiencias y erigir una base de recursos para el futuro.

En Kenia, se ha hecho hincapié en mejorar las débiles postur~. iinan-
cieras de las localidades e instituir précticas de planificacién del desa-
rrollo eficaces. En Indonesia, se ha hecho hincapié en la infraestructura

y servicios urbanos bdsicos.

Los consejos locales elegidos en Kenia han tenido responsabilidad
principal de la administracién y desarrollo en los centros secundarios.
En algunos casos, estos consejos y su personal técnico han sido incapaces
de hacer un uso eficaz de los recursos que han tenido a su disposicién.
Por tanto, el Gobierno de Kenia, con asistencia inte-r .cional, se ha con-
centrado en fortalecer la planificacién del desarrollo y las précticas de
gestién y administracién financiera de las instituciones municipales loca-
les, ~omo base fundamental para los proyectos de desarrollo futuros. Se
estd proporcionando asistencia técnica especial, capacitacién y fondos de
capital en apoyo de proyectos pricritarios que surgen en este proceso de
reforma institucional. Las expectativas de rendimientos e~onémicos tangi-
bles a corto plazo son modestas ya gue el mayor hincapié se hace en crear

entidades municipales responsables como precursoras del crecimiento.

Indonesia decidié hace dos décadas proporcionar sistemas de abasteci-
miento y distribucién de agua potable a un gran ndmero de sus ciudades y
localidades secundarias. Con ayuda de asesores técnicos, Indonesia selec-
cioné técnicas apropindas, establecié normas econémicas para estos siste~
mas y les acord§ una clara prioridad en sus planes de desarrollo nacio-
nal. Al agua potable siguié la evacuacién vertidos e intentos nacionales
por hacer participar a la poblacidén de estas ciudades en mejorar el sanea-
miento, el desagiie y la vivienda en sus vecindades o "kampung'". Se consi-
der6 que todas estas mejoras eran esenciales, no solo desde el punto de
vista de la salud pidblica y la justicia social decir, elevar el nivel
de vida de la poblacién urbana), sino también como condiciones para el de-

sarrollo econémico.



La tarea de formacién de recursos es ardua y sus posibilidades de
rendimiento econémico son a largo plazo, pero quizds sea un enfoque apro-
piado para el desarrollo de las ciudades secundarias cuando el complemento
de las instalaciones e instituciones de apoyo urbano en los centros no me-

tropolitanos es rudimentario.

. Serie de Programas para Proyectos Mdltiples

Cada uno de los pafses estudiados estd comprometido ahora a asignar
"una serie" de proyectos y programas a cada comunidad bereficiaria. Si
bien la combinacién de componentes programiticos varfa entre las ciudades
y entre los pafses, la esencia de cada uno es el que complementen, identi-
fiquen y apliquen medidas relacionadas exactamente orientadas a eliminar
los obstdculos que se interponen a un crecimiento econémico productivo,
Estas medidas pudieran incluir inversiones en infraestructura para subsa-
nar las deficiencias o ampliar la capacidad de los sistemas bdsicos, re-
formas administrativas para mejorar la capacidad de los funcionarios loca-
les en lo que respecta a la operacién y mantenimiento de los servicios pi-
blicos y administrar las finanzas municipales, e incentivos para la empre-

sa privada.

Los alicientes para el desarrollo privado pueden incluir reducciones
o exenciones fiscales, préstamos especiales para desarrollo en condiciones
favorables, tierra o edificios industriales de bajo costo, programas de
capacitacién de la fuerza de trabajo o asistencia en capacitacién geren-

cial para establecer entidades sociales viables.

Los incentivos pueden ir acompaflados de reformas dispositivas encami-
nadas a eliminar los impedimentos que se interponen a la expansién del
sector privado en las comunidades. Pueden abrogarse requisitos de licen-
ciamiento onerosos y modernizarse procedimientos de desarrollo costosos.
La mayorfa de los paises en desarrollo han tratado de aplicar todos estos

incentivos del sector privado en una u otra forma.
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El programa de ciudades secundarias también entrafia una serie de com-
promisos financieros, tales como subvenciones y préstamos de autoridades
nacionales (incluyendo una posible asistencia por agencias internaciona-
les) y compromisos por la comunidad local con cargo a su proplos recursos
presupuestarios. Los ejercicios de planificacién para determinar exacta-
mente cémo se emplerdn estos fondos forman una parte integral del propio

programa.

Tres pafses de los estudios de caso, Kenia, Brasil y Corea han desa-
rrollado enfoques para el diseflo de proyectos que hacen participar a las
autoridades municipales intensamente en la planificacién del desarrollo y
la coordinacién de la ejecucién del proyecto asf como en compromisos im-

portantes a aportes financieros locales.

La planificacién en los programas de ciudades secundarias de Costa de
Marfil e Indonesia est4 bastante centralizada. Pero hay esfuerzos por am-
pliar el papel de la participacién local. La responsabilidad financiera
local para los programas de desarrollo es un objetivo Gltimo en ambos de

estos paises y se estdn adoptando medidas hacia tal fin.

El personal del programa de ciudades de tamafio medio del Brasil ha
ayudado a los alcaldes y planificadores locales de las ciudades beneficia-
rias a preparar estudios minuciosos de recursos, necesidades y posibilida-
des de sus comunidades. Se han concebido estrategias, se han identificado
proyectos para fondos y se han asignado presupuestos con cargo a los re-
cursos nacionales, estatales y municipales. La "serie de proyectos" para
cada ciudad incluye tanto medidas de inversién como administrativas que
caen dentro de tres categorfas afines: 1infraestructura fisica y social,
generacién de empleo e ingresos, y administracién y finanzas municipales.
Si bien los resultados de las 11 ciudades han sido variados, un 50 por
ciento de las metas cuantitativas (puestos de trabajo, infraestructura,
etc.) se han alcanzado después de cuatro afios del compromiso inicial de
cinco afios. Han tenido tanto éxito que ahora se estd mejorando y amplian-

do a otros centros.



Com miras, en parte, a contener el crecimiento de los dos centros
principales, y en parte a establecer una red nacional viable de ciudades
secundarias, Corea realizé inversiones masivas en sus centros secundarios
durante las décadas de 1960 a 1970. Proyectos de infraestructura y el de-
sarrollo de propiedades industriales descentralizadas se combinaron con
desincentivos financieros para una mayor concentracién de la inversidn en
los centros principales de Sedl y Bus4n. En algunos respectos, este es-
fuerzo tuvo éxito. Se detuvo el crecimiento de las ciudades principales y
muchas ciudades intermedias experimentaron un crecimiento de la produccidn
industrial asf{ como de la poblacién. Sin embargo, hubo criticas conside-
rables de que esta actividad era demasiado dispersa y que un ndmero dema-
siado reducido de centros secundarios estaban creandc las amenidades, la
infraestructura social y la oferta de viviendas requeridos para permitir-

les competir eficazmente con los centros metropolitanos.

Como resultado, el Plan de Desarrollo Regional de 1981-2000, que con-
trola las asignaciones para inversién, ha adoptado un enfoaue coordinado
de inversi6n. Cada una de las 15 ciudades regionales seleccionadas sobre
la base de sus ventajas econbémicas comparativas posibles tiene un plan de
desarrollo general y multisectorial. Cada una ha sido analizada por las
autoridades nacionales y locales, y se ha seleccionado una serie de pro-
yectos complementarios necesarios de sus planes sobre la base del grado en

que satisfacen los siguientes objetivos de inversidn.

© mejoramiento de las instalaciones pudblicas

o contribucidén a aumentar el empleo

o} incrementc de los ingresos municipales

0 mejoramientn del ambiente de vida

o una relacidén positiva de costos y beneficios

0 ndmero miximo de personas y radio de accién que se beneficiari



Se hicieron cédlculos sobre qué cantidad de los costos estimados del
proyecto podrfan satisfacerse con los propios recursos de las ciudades y
qué cantidad de asignacibén complementaria se requerirfa del gobierno cen-
tral. Un fondo especial de préstamos municipales es un mecanismo que se

estd considerando para encauzar los fondos complementarios.

Indonesia también estd yendo hacia proyectos vinculados sobre la base
de su programa de ciudades secundarias. Bandung, una ciudad de m&s de un
millén de habitantes, ha sido la ciudad piloto prara una actividad de reor~
ganizacién del gobierno local y de las inversiones y planificacién multi-
sectorial para muchos afos. Indonesia también est4 iniciando programas

generales integrales de desarrollo urbano en otros centros.

D. Economfa y Factibilidad

La economia y factibilidad financiera caracteriza cada vez mis a los
proyectos de inversiones de capital emprendidos. Indonesia, por ejemplo,
en un esfuerzo por hacer un uso miximo de los recursos disponibles entre
distintas ciudades y localidades, realizé un intento decidido por formular
normas minimas aceptables para los proyectos de mejora de los kampung,
agua potable y saneamiento incluidos en la serie de proyectos destinados a
establecer una base de recursos. Las normas varfan segin la dimensién de
la base de poblacidén servida por las instalaciones. Se han aplicado rigu-

rosamente.,

El andlisis de factibilidad financiera es una de las ap+itudes en las
que Kenia estd capacitando a los funcionarios pidblicos locales, prepardn-
dolos para evaluar los proyectos que proponen para apoyo del gobierno na-
cional. Trabajando con el Banco Mundial y la USAID, Costa de Marfil tam-—
bién establecerd normas minimas para inversiones de infraestructura y se-
leccidén de los proyectos sobre la base de su solvencia financiera y facti-

bilidad de recuperacién de costos.
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Tanto el Brasil como Corea someten cada proyecto candidato a un an4-
lisis minucioso de factibilidad financiera, evaluando el posible efecto
del proyecto (por ejemplo, sobre los puestos de trabajo generales, las fa-
milias beneficiadas, etc.) y en cuanto a los fondos afectados y la capaci-

dad de la comunidad seleccionada para rembolsar cualquier préstamo.

E. Participacién y Responsabilidad Local

Ninguna buena actividad de desarrollo de ciudades secundarias ha sido
impuesta desde arriba o ejecutada desde la capital nacional dnicamente.
La participacién local es un componente vital, independientemente de si va
a ayudar a cimentar las bases para un crecimiento econémico futuro (enfo-
que de recursos) o a diseflar y ejecutar proyectos afines. Las comunidades

han de considerar que tienen un interés en el resultado.

En vista de la estructura muy descentralizada de la mayorfa de los
pafses en desarrollo, a menudo la participacién local es diffcil de obte-
ner. Algunos pafses --por razones de seguridad o de politica, o por tra-
dicién-- se muestran renuentes a delegar la autoridad a niveles subnacio-
nales de gobierno. Existe tensién entre los objetivos de descentraliza-
cién econémica, que dictan una participacién beneficiaria en la planifica-
cién y el establecimiento de prioridades, y el deseo de un pafs de mante-

ner un estrecho control administrativo y presupuestario al nivel nacional.

La participacién es especialmente diffcil cuando la comunidad tiene
instituciones y servicios que sélo son rudimentarios. Sin embargo,
Indonesia ha logrado obtener la participacién local en el disefio y ejecu-
cién de su programa de mejoras de los kampung y ha establecido una red de
instituciones de capacitacién en todo el pafs para mejorar la calidad del
personal municipal y los funcionarios elegidos. Kenia ha hecho de un an4-
lisis mejorado del desarrollo local, de 1la gestién financiera y de la fac~-
tibilidad financiera, la piedra angular de su programa. Se ofrecerin re-
cursos a las localidades que satisfacen normas de desempefio administrativo

y gerencial.
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Costa de Marfil también ha emprendido un programa de remedio o
establecimiento de recursos para sus centros secundarios. Aunque los
proyectos se limitan a la vivienda muy b4sica y servicios urbanos, los
alcaldes locales y consejos municipales desempeflan un importante papel en
revisar y aprobar ios gastos para el mantenimiento y la recuperacién de
costos de estos proyectos. Indonesia considera que es importante para los
consejos locales responsabilizarse mis de la formulacién del presupuesto y

de las operaciones municipales.

El Brasil es una repiblica federal donde los estados y municipios
tienen un grado considerable de autonomfa. Con la planificacién de su
programa de ciudades de tamaflo medio, el establecimiento de prioridades vy
la coordinacién de la ejecucién e el campo han sido responsabilidad de
los funcionarios locales, con importante asistencia técnica y orientacién
al nivel federal y fondos importantes para préstamos de la vivienda e

infraestructura de los estados.

El gobierno central puede ayudar al proceso de participacién
proporcionando asistencia técnica y capacitacién a los entes de gobierno
local en la planificaicién y gestién. Kenia, Corea, Brasil e Indonesia
ofrecen toda esta asistencia 'y en Costa de Marfil se ha completado

recientemente un estudio sobre las necesidades de capacitacién.

El gobierno central también puede ayudar delegando la responsabilidad
de recaudacién de ingresos a las autoridades locales, proporcionando
préstamos y subvenciones cuando se necesiten, pero subrayando el requisito
de que los gobiernos locales generen recursos localmente para la
formulacién del proyecto y las operaciones. En el Brasil y Corea, donde
las ciudades beneficiarias recaudan al menos 50 por ciento de sus ingresos
al nivel local, una creciente capacidad local es un objetivo no menor que
en Kenia como precursora del desarrollo econémico en las ciudades

secundarias.
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Ademds de la participacién de las autoridades locales, se necesitan
oficinas locales responsables de las agencias nacionales participantes pa-
ra hacer cumplir los compromisos. En Indonesia, por ejemplo, la sede su-
cursal de las agencias de infraestructura del gobierno central se han es-
tablecido a los niveles proviuciales y locales. Los funcionarios de dis-
trito de las agencias locales se rednen con los funcionarios locales para
determinar las‘prioridades de los proyectos y los presupuestos y contratar
el trabajo y la construccién directamente (con preferencia, a empresas lo-
cales). Indonesia, en un primer de intento por pasar de la construccidn
de recursos a un enfoque de desarollo integral para una ciudad secundaria,
ha establecido en Bandung uno de los entes ejecutores mis modernos local-
mente orientados. En Bandung, la ejecucién del programa es responsabili-
dad de una autoridad conjunta que representa al gobierno municipal y cen-

tral y es dirigida por un solo administrador profesional.

La participacién es un aspecto de la labor local. Un aspecto igual-
mente importante es el desepefio administrativo responsable. Ciertamente,
uno de los criterios de seleccién para asistencia especial pueden ser las
actividades actuales de un municipio para hacer funcionar a la ciudad y
establecer un clima apropiado para expansién de las empresas, a pesar de

1, en sus

los obsticulos existentes. Tanto la USAID como el Banco Mundia
actividades de apoyo al desarrollo urbano, han comenzado a hacer mis hin-
capié en la asistencia técnica y en la capacitacién de los administradores

municipales,

Los lfderes locales han de demostrar que estdn comprometidos a proce-
sos de planificacién financiera y del desarrollo mis racionales. No sélo
son los defensores principales de sus comunidades ante los prestamistas y
el gobierno, sino que, ademis, son los intermediarios principales entre la
burocracia municipal y los empresarios locales. La responsabilidad ante
la comunidad local as{ como ante el gobierno central, en cuanto al resul-
tado de las actividades de desarrollo se concentrar en estos lideres. A
nedida que aumenta lo que entra en juego en estos proyectos, la condicién

de los lfderes municipales tiende a aumentar. §i los lideres técnicos de
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los gobiernos locales no estdn indebidamente comprometidos y limitados por
interferencia polftica, también existe mayor probabilidad de que el go-

bierno local sea capaz de atraer y retener a empleados piiblicos mis compe-

ter.tes.

II. INICIACiON DE UN PROCESN DE DESARROLLO DE CIUDADES SECUNDARIAS

El desarroilo de estrategias de ciudades secundarias seguiri siendo
una alta prioridad de los gobiernos en los tres aflos venideros. Las expe~
riencias compartidas y la experimentacién con nuevas ideas deber§ ser 1la
piedra angular de esta actividad. La comunidad internacional donante de-
berd desempeflar un papel de apoyo en estas actividades nacionales y apor-

tar capital limitadc y asistencia técnica.

Casi todos los pafses necesitan apoyar el desarrollo de sus ciudades
secundarias a fin de lograr sus objetivos nacionales de desarrollo. Las
Gnicas excepciones posibles pudieran ser aquellos pafses con una extensién
geogrdfica pequefla o con recursos absolutamente limitados que solo les
permiten concentrarse en un centro urbano que desempefie las funciones ur-

banas para todo el pafs.

El desarrollo de las ciudades secundarias dependerd de las contribu-
ciones técnicas de muchas organizaciones al nivel nacional, regional y lo-
cal de gobierno. El proceso normativo comienza con una cabal comprensién
de la totalidad de planes, programas y compromisos actuales de esos minis-
terios y organizaciones. El enfoque consiste en establecer las complemen-—
tariedades e identificar los vacfos en la medida en ¢ ; afectan a ciudada-

des secundarias irdividuales.

Una vez se ha determinado la estrategia general de desarrollo, es im~
portante emprender un examen cuidadoso de todas las politicas, normas,
disposiciones y prccedimientos gubernamentales existentes para asegurar

que no surten efectos negativos sobre el logro de los objetivos de



desarrollo de las ciudades secundarias. Esto es especialmente importante
al analizar la polftica que incide ern las ciudades principales, tales como
la politica de precios y la politica de subvenciones que pueden realzar

innecesariamente su ventaja competitiva sobre las ciudades secundarias.

Deberd emprenderse una planificacién detallada para el desarrollo
econémico, social y fisico, espec{ficamente para aquellas ciudades
secundarias que se juzga tienen una importancia estratégica o prioridad
mayor. Para todas las ciudades secundarias (no solo para los centros con
prioridad) deberdn etablecerse procedimientos operativos estandar (con
hincapié en la simplicidad y facilidad de cumplimiento) que abarquen los
aspectos de finanzas y contabilidad, planificacién del desarrollo, vy

desarrollo y presupuestos de los proyectos.

Deberdn instituirse programas de capacitacién en gran escala a fin de
realzar la capacidad de los dirigentes politicos y administradores locales
para comprender y ejecutar los procedimientos estdndar. Esta capacitacién
deberd ser especffica y orientada hacia las aptitudes, y deberd
proporcionarse en un formato de cursillo o taller con capacitacién
prdctica, supervisada, de seguimiento ulterior, por la organizacién o

unidad a la que se encargue esta funcién docente.

Deberd animarse a las asociaciones y organizaciones de las
autoridades locales y a su personal para que compartan experiencias y

conocimientos entre las ciudades sccundarias.,

Todos estos elementos del proceso de desarrollo de ciudades
secundarias no requieren asignaciones de capital o programacién de
capital. Son actividades técnicas y de planificacién vitales destinadas a
realzar la capacidad local y a utilizar los recursos existentes con mayor

eficacia.

XXiv


http:deber.4n

Sin embargo, la disponibilidad adicional de recursos de capital (in-
cluso recursos de capital limitados) proporcionard incentivos para que las
ciudades secundarias desarrollen sus propias capacidades al miximo. Al
asignar estos recursos, deberdn considerarse plenamente los siguientes

criterios:

1. Deberdn seleccionarse proyectos de capital que tengan alta prioridad

para el gohierno local (no ser impuestos por el gobierno local).

2. Cada proyecto seleccionado deberd tener un beneficio relativamente a
corto plazo y poderse justificdar con un fndice aceptablemente elevado

de rendimiento.

3. Deberd incluir un plan de ejecucién claramente definido dentro de 1la

capacidad de realizacién del gobierno local.

4. Deberd garantizar que los costos de operacién y mantenimiento pueden

financiarse con los recursos del gobierno local.

Comenzandc con proyectos simples, médicos y viables, mientras que se
establece la capacidad local, habrd posibilidad de lograr éxito en las
primeras etapas de esta actividad. En el proceso, se identificardn pro-
yectos nuevos que se fundamentardn en las ventajas comparativas adiciona-
les logradas al concluir los proyectos iniciales. De esta forma, en el
curso del tiempo, el proceso de desarrollo continda sobre una base econé-
micamente s6lida y amplia a través del sistema de asentamientos de las

ciudades secundarias.

Cabe advertiv como conclusién que deberdn evitarse los proyectos en
gran escala, centralmente financiados, que no tienen ninguna ventaja com-
parativa naturalmente disponible para una determinada ciudad secundaria y
que puede demostrarse que son econbémicamente ineficaces y/o que requerirdn
subvenciones continuas para su operacién. Los costos de oportunidad para
el pafs son demasiado elevados, a pesar de los beneficios percibidos de

justicia interregional que pudiera pensarse que tienen tales proyectos.
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Ciudades secundarias: Examen general y estudios de casos

CAPITULO PRIMERO: ESTUDIO DE CASO DE KENIA

I. INTRODUCCION

Al igual que muchos pafses africanos, Kenia es una sociedad predomi-
nantemente rural que se estd urbanizando rdpidamente. Sélo 15 por ciento
de la poblacién vive en comunidades urbanas, pero este hecho estid cambian-
do rédpidamente. El ndmero de centros urbanos se duplicard en los préximos
20 aflos y el nimero de recidentes urbanos c..si se cuadruplicari. Junto
con esta urbanizacién, viene el reto de atender enormes demandas de vi-
vienda, puestos de trabajo, insraestructura, servicios e instalaciones co-

munitarias de toda fndole.

La respuesta de Kenia a este reto no puede consistir en que el Tesoro
del pafs desvie inversiones mucho mayores a las autoridades locales. En
vista de la fuerte demanda que, segin las estimaciones, tendrd que sopor-
tar el gobiernc central en un futuro previsible, es evidente que las auto-
ridades locales han de tener la responsabilidad principal de hacer frente
a la urbanizacién mediante el desarrollo de recursos financieros locales
asf{ como mediante métodos innovadores y eficaces en funcién del costo de
ampliar los servicios urbanos. Ha de agilitarse la organizacién de los
gobierncs locales y ponerse en préctica una me jor planificacién d21 desa-

rrollo y gestién urbana al nivel local.,

El Gobierno de Kenia, reconociendo rstas necesidades, acudid a la
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) pa-
ra que le ayudara a concebir un proyecto que combinara la asistencia en
financiamiento de capital con la institucién de una capacidad local para
planificar y atender las necesidades de desarrollo urbano. El "Proyecto

de Desarro.lo Comunitario y Habitacional para Localidades Pequeflas de
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Kenia" ha estado funcionando oficialmente desde 1983 y, en abril de 1985,
se firmaron convenios de préstamos finales que marcaron el comienzo de la
construccién de los proyectos de capital. Han habido algunos logros im-
presionantes en la breve vida de este proyecto. En particular, este estu-
dio de caso se concentrard en un proceso innovador de planificacidn y eje-
cucién para el desarrollo que esti comenzando a hacer una contribucién im-
portante al fortalecimiento de los gobiernos locales y a atender las nece-

sidades urbanas.

II. TENDENCIAS Y PATRONES DE URBANIZACION

La urbanizacién en la fecha en que Kenia obtuvo su independencia
(1963) se 1limité a Nairobi, Mombasa, Kisumu y varios centros administrati-
vos y comerciales pequeflos. Menos de 75.000 personas vivfan en poblacio~
nes de mids de 2.000 habitantes. Ahora, poco mds de veinte afios después,
hay casi 100 localidades urbanas y mds de 2,5 millones de ciudadanos urba-
nos. Si continda el elevado fndice de natalidad de 4 por ciento de Kenia
durante los préximos veinte aflos y un nimero creciente de ciudadanos emi-
gran de la zonas rurales, el nidmero de zonas urbanas se aproximard a las

200 y el ndmero de habitantes urbanos alcanzard la cifra de 9 millones.

Este crecimiento fenomenal crea oportunidades que a su vez imponen
demandas propias. Los ciudadanos pueden ganar sueldos mis elevados en las
ciudades que en las zonas rurales. Tambiea pueden encontrar mejor acceso
a los servicios de educacién, abastecimiento de agua potable, instalacio-
nes de salud y otros servicios. Las inversiones piblicas y privadas pro-
ducen un rendimiento mis clevado en los centros urbanos, especialmente con
respecto a la generacién de desarrollo comercial e industrial secundario y
oportunidades para ganarse la vida en el sector "informal". Las crecien-
tes poblaciones urbanas también requieren vivienda adecnada. Un ndmero

creciente de ciudadanos urbanos puede verse expuesto a riesgos para la sa-
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lud pdblica debido a una insuficiente infraestructura y servicios; y la
mayorfa tendrdn ingresos bajos e inestables que dificultardn su capacidad
para adquirir vivienda, servicios y articulos esenciales para su bienes-
tar. Tna cuestién serd naturalmente la de cémo sufragar los gastos enor-
mes que entraflan los servicios de instalaciones pdblicas requeridos para

servir a esta poblacién urbana en rdpido incremento.

Al propio tiempo que Kenia estd experimentando las tensiones de la
urbanizacién, también ha entrado en un perfodo de dificultades econémi-
cas. Si bien Kenia ha gozado de dos décadas de un fuerte crecimiento eco-
némico en afios recientes, se ha visto confrontada con problemas de balanza
de pagos, produccién agrfcola y productividad industrial. Los ajustes a

estos problemas requieren decisiones diffciles.

Se reconoce que el fndice de crecimiento de la poSlacidén es un obs-
tdculo que sc¢ interpone a seguir mejorando el nivel de vida en tanto cons-
tituye la fuerza principal que impulsa el crecimiento urbano continuo. El
pafs, con un {ndice de crecimiento de la poblacién de cuatro por ciento

anual, duplicard sus 19 millones de personas en los préximos 15-20 aios.

Mds del 60 por ciento de la poblacién de Kenia tiene menos de 20 afos.
En las hip6tesis mds optimistas acerca de las tasas futuras de fecundidad,
este incremento de j6venes continuard hasta muy adentrado el préximo siglo
ocasionando necesidades impresionantes de empleo y presiones insoportables

en cuanto a propiedad de tierra agricola.

El desempefio del sector agrfcola es otra preocupacidén nacional que
influye en la urbanizacién y el crecimiento de la poblacién. Se considera
que el desarrollo agrfcola es la clave para alcanzar las metas nacionales
de reducir la pobreza, obtener divisas muy necesarias, satisfacer las ne-

cesidades bisicas de los ciudadanos y generar capital para el desarrollo
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industrial. Si bien la produccién ha aumentado continuamente en el curso
de estos dltimos 20 afios, el fndice de expansién ha descendido por debajo
del Indice de crecimiento de la poblacién. Solo .8 pur ciento del terreno
S€ encuentra en produccifn agricola de valor elevado o medio. Incluso con
nuevos sistemas de riego de gran amplitud y un mayor uso de los fetilizan-
tes qufmicos, no es posible poner en produccién tierras nuevas a una tasa
equivalente al crecimiento de la poblacién. Un numero creciente de ciuda-
danos de Kenia, incapaces de obtener su sustento en la agricultura, aban-

donardn las zenas rurales en busca de empleo en las ciudades.

La forma en que estd ocurriendo la urbanizacidn también esti teniendo
efectos profundos en la base financiera e institucional para el desarrollo
urbano. Los asentamientos urbanos se estin extendiendo por todo el pafs a
medida que numerosos centros urbanos secundarios y mis pequefios, intima-
mente vinculados con la economfa agricola, experimentan un rdpido creci-
miento. Los fndices de crecimienio de 1la poblacién son mds elevados en
las ciudades secundarias que en las ciudades primarias. ila dejado de ser
posible atender adecuadamente con los organismos radicados en Nairobi las
necesidades especfficas de cada centro urbano en expansién. Los gobiernos
licales tendrdn que asumir mayores responsabilidades para resolver sus

propios problemss.

Con las dificultades econémicas inmediatas que afronta el gobierno,
no 2s probable que se disponga de una porcidn notablemente mayor del pre-
supuesto nacional para el desarrollo a fin de invertirlo en el desarrollo
urbano local en un futuro préximo. Se estd haciendo evidente que la mejor
esperanza estd en fortalecer las instituciones locales de forma que puedan
desarrollar recursos locales de produccién de ingresos y hace:. irente a

las demandas que les impone el crecimiento de la poblacién.
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III. LA POLITICA NACIONAL PARA EL DESARROLLO URBANO

Los Planes Nacionales de Desarrollo y otros documentos normativos
del gobierno han reconocido el papel importante de las ciudades en el lo-
gro de los objetivos de desarrollo nacional. Es en los centros urbanos
donde ocurre la expresién mds concreta de estos objetivos en forma de es-

cuelas, atencién de salud, suministros de agua potable, vivienda, etc.

La politica oficial fomenta la descentralizacién del crecimiento ur-
bano a los centros urbanos secundarios y pequeflos para mitigar la excesiva
concentracién de la poblacién on Nairobi y Mombasa, fortalecer el gobierno
local, mejorar la planificacion del desarrollo urbano y fomentar el creci-

miento del empleo urbano en los sectores moderno e informal.

Por lo general, el gobierno ha seguido lineamientos consecuentes en
el logro de estos objetivos normativos. Su compromiso al programa de de-
sarrollo de ciudades secundarias es una medida especialmente Importante de
ejecucién. Este programa es, a la vez, un cacalizador y una fuerza orga-
nizadora para la inversién urbana y otras nedidas de apoyo. Otra medida
es la iniciativa de desarrollo de los distritos de 1983, que tuvo un efec—
to importante en el disefio del programa de las ciudades secundarias. Esta
accién ha transferido una considerable autoridad de toma de decisiones y
cantidades pequefias aunque creciente~ de fondos de desarrollo a los coni-
tés de los distritos integrados por ministerios de linea, gobiernos loca-
les y otras agencias piblicas y privadas. Quienes se ocupan del desarro-
llo urbano y el gobierno local esperan que esta reciente descentralizacidn
institucional mejore la coordinacién de las inversiones entre los centros

urbanos y las zonas rurales del intericr.

Queda mucho por hacer, especialmente con respecto al establecimiento

de un marco de apoyo para las instituciones al nivel nacional, de distrito
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y local e instrumentos financieros y de planificacidén eficaces. Sin un
sistema adecuado y que funcione bien existe el riesgo de una utilizacién
desordenada, descontrolada e, incluso, mal orientada de los recursos esca-

sos disponibles para las ciudades.

Quedan por adoptar decisionec diffciles en cuanto a cuestiones tales
como la distribucidén de responsabilidades entre los distintos niveles de
gobierno, el fortalecimiento de instituciones urbanas clave y los incenti-
vos para la eficacia en funcién de los costos y generacién de recursos al
nivel local. Una restriccién tan importante como cualquier otra es 1la
aparente voluntad polftica indecisa para apoyar y fortalecer los gobiernos
locales. Kenia, al igual que muchos pafses que acaban de obtener su inde-
pendencia, consideré necesario en los primeros afios de su independencia
fortalecer un sistema de gobierno unificado y centralizado. No ha sido
fdcil repartir el poder entre las autoridades centrales y las autoridades
locales, especialmente ya que se ha considerado que las autoridades loca-
les no tenfan una direccién definida en el curso de los afios y se preocu-

paban de mezquinas pugnas internas.

Ahora existe un vacfo normativo preocupante en las relaciones entre
el gobierno central y los gobiernos locales. Muchas personas se muestran
exasperadas por lo que consideran servicios inadecuados e ineficaces en
los centros urbanos, una supuesta malversacién de fondos piblicos y la ré-
mora que los gobiernos locales estdn signifi:ando para las actividades de
desarrollo a nivel nacional. Esta preocupacién ha llevado a la disolucidn
del Consejo Municipal de Nairobi y a un serio debate sobre el "problema de

la autoridad local.

Estas circunstancias han presentado problemas y oportunidades para el
proyecto de localidades pequeflas de Kenia. El objetivo importante del
proyecto de fortalecer a los gobiernos locales pudiera ser frustrado por

la ausencia de una dedicacién clara del gobierno central a ese fin asf co-



Ciudades secundarias: Examen general y estudios Jde casos 7

mo por acciones gubernamentales obstructivas. Sin embargo, el proyecto
puede servir de agente oportuno para ayudar a producir un cambio real en
todos los frentes de desarrollo urbano, desde una politica nacional rea-
lista hasta una reforma gerencial del gobierno local. Ser& necesario es-

perar al menos varios afios para poder efectuar un enjuiciamiento.

IV. CIUDADES SECUNDARIAS

A. El Papel de las ciudades secundarias

Aunque el reto de la urbanizacién es grande, las posibilidades de
Kenia para hacer frente a ese reto inspiran alguna esperanza. Las razones
para este optimismo estdr en el sistema establecido de gobierno local que,
a pesar de las tensiones actuales en la relacién financiera con el gobier-

no central, puede ser uno de los mis fuertes de Africa.

Siguiendo la tradicidén Britdnica, las autoridades locales son unida-
des gubernamentales semiauténomas, con derechos y obligaciones definidos
en la Ley de Gobierno Local. EI Ministerio de Gebierno Local es responsa-
ble de supervisar sus operaciones, finanzas y gestién. Hay 83 autoridades
locales, integradas por consejos municipales, metropolitanos, urbanos y de
condado. Los consejos municipales estdn establecidos en los centros prin-
cipales (incluyendo Nairobi, hasta hace poco) y son, o se espera que sean,
financieramunte capaces de ofrecer una amplia gama de servicios a los re-
sidentes, entre ellos agua potable, alcantarillado, vivienda, mercados,
educacién, carreteras y servicios sociales y de salud. Los consejos me-
tropolitanos, con una condicién algo mis baja, ofrecen una gama mis limi-
tada de servicios para las ciudades de tamafio medio. Los consejos urbanos
para las localidades mds pequeflas siguen en esta jerzcqufa. Los consejos
urbanos caen bajo la jurisdiccién de los consejos de condado y se conside-
ra que son una forma de transicién de administracién local. Los consejos
de condado tienen una concentracién regional y tramitan los asuntos de los

centros urbanos y comerciales muy pequeflos.
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Debido a las funciones limitadas de los consejcs urbanos y de conda-
do, la pri-r-ipal contribucién al desarrollo de las ciudades secundarias
proviene de los 27 consejos municipales y metropolitanos. Estos gobiernos
locales llevan sobre sf la carga real de responder al crecimiento y el
cambio urbano. Son ellos los que asumen la obligacién financiera y geren-—
cial de la infraestructura urbana, instalaciones y servicios; y son ellos
los que han de responder mis directamente a las necesidades de los segmen-—
tos pobres de la poblacién urbana. Ninguna autoridad esti mis familiari-
zada que ellos con las distintas necesidades y condiciones de sus zonas
urbanas, ni estdn en una mejor posicién de asegurar que se utilizan en be-

neficio m&ximo sus recursos financieros escasos.

Las contribuciones que pueden hacer estos gobiernos locales al desa-
rrollo del pafs son importantes. Las mejoras a sus ciudades trascienden
mucho de los beneficios directos a los residentes locales. Entre los be-
neficios mayores figuran los de paliar las tensiones sobre Nairobi y las
otras zonas urbanas grandes, apoyar una mayor p-nductividad, ampliar los
mercados para los productos del agro y aumentar las oportunidades para em-—
pleo fuera de las explotaciones agricolas. Sin embargo, estas contribu-~

ciones no se estdn haciendo realidad plenamente.

La mayorfa de las autoridades locales carecen de recursos financieros
y técnicos para responder a los problemas y oportunidades de un ripido
crecimiento. Debido a que no han logrado planificar e institutir los cam-
bios exigidos por las nuevas presiones urbanas, muchas decisiones impor-
tantez relacionadas con la viabilidad de sus ciudades han sido acaparadas
por los ministerios del gobierno central. La actitud hacia el control fi-
nanciero al nivel local se ha relajado a medida que las autoridades depen-
den de la expectativa de que el gobierno central esté siempre en situacién
de sacarles del atolladero. ¢ . embargo, durante la dltima década ha ha-
bido una tendencia a aumentar la responsabilidad de las autoridades loca-

les en lo que respecta a muchas clases de servicios urbanos en tanto que,
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al mismo tiempo, se reduce el nivel de apoyo financiero del gobierno cen-
tral. Como resultado, los desembolsos reales por p_rsona efectuados por
las autoridades locales han descendido ccnsiderablemente. Las reservas
internas de fondos se han agotado continuamence a medida que las autorida-
des locales tratan de descargar sus responsabilidades. Las condiciones
financieras de casi todas las localidades han experimentado un grave dete-
rioro, algunas hasta el punto de la insolvencia. Ante la semiinsolvencia
de los gobiernos locales, tensiones graves sobre el presupuesto del go-
bierno central y una ayuda internacional limitada, los nuevos proyectos de
capital que permitan la expansién se hacen cada vez mis dificiles de ob-

tener.

La respuesta a este dilema no estd en mids fondos del gobierno local o
fuentes internacionales. No parece haber otra alternativa a los recursos
financieros generados al nivel local a largo plazo. Hay que dar una alte
prioridad a aumentar los ingresos de los gobiernos locales para reducir
los déficit. La mayoria de las ciudades de Kenia pueden mejorar enorme-
mente el cobro de los impuestos actuales y cuotas de los usuarios, espe-
cialmente las tarifas por la tierra (impuestos sobre la propiedad) y las
cuotas por los servicios publicos. El rdpido crecimiento de los centros
urbanos también amplia la base de ingresos mediante valores de la tierra
mids elevados, un grupo de usnarios mis amplio entre los que dividir los
costos de los distintos servicios urbanos y la expansién de la actividad
comercial sujeta a imprestos. Sin embargo, los intentos por aumentar los
ingresos han de coordinarse de cerca con programas paralelos destinados a
mejorar los servicios urbanos, v lograr niveles mds elecvados de servicios,
lo que a su vez requiere una mayor eficiencia y medidas de reduccién de

costos.

El Gobierno de Kenia reconoce que un huen proceso de inversidén es una
necesidad fundamental para todas estas medidas. Las autoridades locales
han de identificar cuidadosamente sus necesidades y seleccionar proyectos

de inversién que atiendan estas necesidades y demuestren altas tasas de
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rendimiento. Han de adoptarse normas pragmiticas para reducir al minimo
los costos. Han de ponerse en practica estrategias de recuperacién de
costos para asegurar ingresos adecuados que permitan sufragar los gastos
de capital, mantenimiento y serviciv de la deuda. Han de majorarse los
procedimientos presupuestarios a los nive'es tanto nacional como local.
Han de aprovecharse en un mayor grado las fuentes de ingresos existentes
tales como los impuestos prediales, de forma méas justa y, a la vez, méas
eficaz. Ademis, se necesita un cambio paulatino y ordenado de las respon-
sabilidades de planificacién y gestién urbana del gobierno central al ni-
vel local. Muchos funcionarios locales pueden encontrar que es dificil
descargar estas responsabilidades mayores. Han de contar con el pleno

apoyo de la asistencia técnica y capacitacién.

B. El Proyecto de Desarrollo Comunitario y Habitacional para las

Localidades Pequeiias de Kenia

E1 Proyecto de Desarrollo Comunitario y Habitacionl para de las Loca-
lidades Pequefias de Kenia fue elaborado por los gobiernos d: Kenia y Esta-
dos Unidos a fin de proporcionar un préstamo de US$16 millones al amparo
del Programa de Garantias para la Vivienda de la USAID con miras a finan-
ciar el los proyectos en las capital de ciudades secundarias. Se han pro-
porcionado fondos de subvencién adicionales por cuantia de varios millones
de délares para una amplia asistencia técnica y programa de capacacita-
cién. Los beneficiarios directos del proyecto son 15 localidades con una
poblacién que oscila entre 5.000 y 50.000 habitantes. Los proyectos de
capital incluyen vivienda e infraestructura, servicios comunitarios y ao -
tividades de generacidn de empleo. Asesores y consultores a corto plazo
proporcionan asistencia técnica en los distintos aspectos del proyecto,
segun sea necesario, incluyendo la planificacién y administracién urbana,
las finanzas piblicas y la gestién de propiedades. Ademds, estd en vias
de elaboracién un amplio programa de capacitacién en gestién urbana para

personal de las autoridades locales.
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Los nuevos procedimientos de planificacién y gestién introducidos en

las 15 ciudades beneficiarias han de servir como prototipo para todas las

autoridades locales del pafs.

1. Seleccién de la ciudades para el proyecto

E1l Gobierno de Kenia seleccioné un grupo de 20 ciudades beneficiarias
secundarias y mds pequefias para inversiones que se financiardn con la
asistencia proporcionada por la USAID y el Banco Mundial. Estos centros
fueron seleccionados debido a sus méritos individuales y no en el contexto
de una estrategia espacial nacional. Entre los criterios de seleccién fi-
guraron los siguientes: probabilidad de crecimiento répido, papel como
centro administrativo, funcién como centro de servicios para el desarrollo

econdmico rural y distribucién geogréfica en distintas regiones del pais.

Se seleccionaron quince ciudades del grupo mayor para la asistencia
financiera por la USAID. Fueron las ciudades de la segunda fila en la je-
rarqufa urbana de Kenia. Casi todas las ciudades desempefian un papel re-
gional importante como proveedores de bienes y servicios para las zonas
del interior y como mercados locales de productos agricolas. La mayor{a
de ellas no tienen todavfa actividades manufactureras substanciales las
cuales han estado situadas principalmente en los centros urbanos mayores,
La mitad aproximadamente de las ciudades del proyecto son la sede de la
administracién de distrito y recientemente han recibido una gran cantidad
de atencidén en la aplicacién de la nueva iniciativa de descentralizar las
funciones del gobierno a nivel de distrito. Todas las 15 ciudades tienen
deficiencias en vivienda, instalaciones comunitarias, infraestructura vy

Jtros servicios.

En la mayorfa de los casos, las autoridades locales son consejos mu-

nicipales o metropolitanos, aunque varias de las localidades muy pequefias
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funcionan bajo la jurisdiccidn de administraciones de condado. Las prin-
cipales funciones y servicios de las autoridades locales para las ciudades
del proyecto comprenden: administracién de las disposiciones sobre el uso
de la tierra y estatutos de la construccién; salud pdblica, comercio vy
otro licenciamiento; control del tr&fico y provisién de instalaciones y
servicios tales como agua potable, alcantarillado, carreteras, drenaje,
alumbrado de calles, eliminacién de desechos sélidos, instalaciones re-
creativas, vivienda, mercados, mataderos y servicios ¢ instalaciones so-
ciales. Los municipios mayores llevan a cabo la mayor parte o l. totali-
dad de estas actividades. Las localidades mis pequeflas tienen responsabi-

lidades menores, segin su fuerza relativa y sus necesidades particulares.

Los servicios piblicos proporcionados por los consejos son financia-
dos por distintos medios. Los servicios de abastecimiento de agua potable
y vivienda se proporcionan sobre una base de recuperacién total de los
costos, y los servicios de alcantarillado, recogida de desechos sélidos,
mercados, mataderos, parques de autobuses y otras empresas pidblicas operan
principalmente sobre la base de recuperacién de costos. Los servicios de
salud y sociales, la construccién de carreteras y algunos otros servicios
se financian mediante los ingresos generales del consejo. Las subvencio-
nes del gobierno central complementan a menudo los ingresos del consejo,
aunque esta préictica estd ocurriendo con una frecuencia cada vez menor a

medida que aumentan las demandas sobre los desembolsos pdblicos en otros

sectores.

Las ciudades del proyecto que solo recientemente se han convertido en
consejos se hallan en wuna posicién financiera relativamente mejor que las
otras ciudades ya que todavfa no han contraido deudas. Sin algunos cam-
bios importantes, los déficit que mantienen actualmente la mayorfa de las
ciudades seguirdn creciendo. El endeudamiento por estos consejos ha au-

mentado a un ritmo anual de cinco por ciento en los dltimos diez afos. A
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pesar de la dificultad en reembolsarlo , incluso este nivel de endeuda-

miento es inadecuado para mantenerse a la altura de la infiacién y atender

las necesidades de poblaciones urbanas en expansidn.

Estos problemas financieros son exacerbados por la escasez de perso-
nal municipal técnicamente capacitado. Se necesitan en casi todas las lo-
calidades del proyecto mas planificadores, ingenieros, proyectistas y es-
pecialistas financieros y es necesario capacitar al personal existente en
toda la gama de disciplinas de gestién urbana. Ha habido poca direccién,
supervisién u orientacién, si es que alguna, para realizar una mejora pro-
gresiva de la prédctica gerencial local del personal capacitado en el go-

bierno central.

2, Disposiciones institucionales

El Proyecto de Localidades Pequefas de Kenia financiari una serie de
proyectos que caen bajo la responsabilidad de distintos ministerios del
gobierno estatal y agencias paraetatales. Para aumentar al miximo la
coordinacién del proyecto y la comunicacidén, las decisiones normativas ge-
nerales y coordinacién se asignan a un Comité Consultivo Interministerial
(ISC) integrado por representantes de todos los entes paraestatales y mi-
nisterios pertinentes. Dos ministerios ejecutores clave son los coordina-
dores del proyecto: el Ministerio del Gobierno Local (MLG) y el Ministe-
rio de Obras Pdblicas, Vivienda y Planificacién Fisica (MWHPP). La Auto-
ridad de Préstamos a los Gobiernos Locales (bajo la direccién general del
MLG) sirve de conducto financiero de las autoridades locales para todos
los componentes del proyecto no relacionados con la vivienda. La Corpora-
cién Nacional de la Vivienda (NHC) realiza esta funcién para los componen-

tes de la vivienda.

Sin embargo la direccién para identificacién y ejecucién del proyecto

descansa en las autoridades locales participantes. Son estas autoridades
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quienes tienen responsabilidad de realizar todas las etapas del proyecto
desde la identificacién de sus necesidades bdsicas hasta la operacidn y
mantenimiento posterior después de la construccién. El grupo de asisten-
cia técnica integrado por profesionales experimentados del MLG, MWHPP, NHC
y dos asesores técnicos de la USAID proporcionan asistencia a las autori-
dades locales. La asistencia en consultoria a corto plazo proporcionada

por la USAID la coordina el grupo de asistencia técnica.

3. Metodologia para el proyecto

El primer paso para poner en accién el proyecto es la preparacidn de
un "Programa de Desarrrollo de la Autoridad Local" (LADP) por cada ciudad
participante. Este es un plan de inversién quinquenal en el que se esta-
blece la estrategia de desarrollo de la localidad y se proporciona una ba-
se para la asistencia financiera por el gobierno ~entral. El LADP descri-
be las condiciones fisicas, sociales y econémicas de la localidad, la si-
tuacién de las finanzas de la autoridad local, las necesidades bdsicas de
los ciudadanos locales, los objetivos de desarrollo de la autoridad local
Yy Propuestas para proyectos de mejoras de capital que satisfagan éptima-
mente las necesidades y objetivos establecidos. En el LADP pueden propor-
nerse toda clase de proyectos aunque puede que no todos los proyectos sean
elegibles para asistencia financiera por la USAID. La seleccién de los
proyectos deberd tomar debidamente en cuenta el efecto sobre la situacidn
financiera de la autoridad local y sobre el indice de rendimiento finan-

ciero de cada uno de los proyectos.

El equipo de asistencia técnica proporciona informacién a los funcio-
narios locales en cada ciudad del proyecto asi como a determinados funcio-
narios de provincias y distritos sobre la forma de preparar el LADP. El
IMG distribuye un manual que contiene pautas normativas de planificacién y

técnicas. Ll Manul Nimero Uno: Preparacién de Programa de Desarrollo,
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pProporciona instrucciones detalladas simples para definir las necesidades
bdsiris de 1a localidad, identificar Proyectos, evaluar la situacidn fj-
nam 1era y reailzar otras actividades de Planificacién para el desarrollo.

Para que los miembros del consejo comprendan y adopten un papel activo en
el proceso de desarrollo local, acompafia al manual un breve folleto préc-
tice (en inglés y el idioma local). EI folleto presenta los papeles vy
responsebilidades de los miembros del consejo e incluye pautas y hojas de
trabajo para definir las necesidades de 13 comunidad, e identificar pro-

yectos y establecer prioridades.

El Secretario de 1a localidad y otros miembros del personal clave re-
dactan el LADP con orientacign sobre politica y prioridades por los miem-
bros elegidos del consejo. Los funcionarios provinciales y de distrito de
los ministerios del gobierno central ayudan, segin sea necesario, al igual
que lo hace el grupo de asistencia técnica. Se hace participar a los re-
sidentes locales en el proceso mediante encuestas oficiosas, reuniones en
la localidad y otros métodos. Una vez aprobado por el consejo municipal o
metropolitano, el LADP es analizado por el Comité de Desarrollo del Djs-
trito (DDC) para asegurar que se satisfacen los objetivos del distrito.
Se incorporan las modificaciones sugeridas por el DDC y el LADP se envia
al MLG que, en consulta con los ministerios apropiados y el ISC, emite la
aprobacién o devuelve el LADP para trabajo adicional. La aprobacién cons-
tituye un acuerdo por parte del gobierno central y de distrito para apoyar
a la autoridad local en 1a realizacién de determinadas inversiones y ser-

vicios en la forma y conforme al calendario prescritos.,

Para cada proyecto en el LADP aprobado que sea elegible para finan-
ciacién por la USAID Y yue sea aprobado para posible financiacién, 1a au-
toridad local prepara un informe de factibilidad del proyecto. Este docu-
mento describe la demanda para el proyecto propuesto y evalda su economia,

ubicacién, disefio y costos y beneficios en relacién con la condicién fi-
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nanciera y capacidad de gestién del consejo. El Manual Dos: Preparacidn

de Estudios de Factitilidad proporciona pautas minuciosas para ayudar a

las autoridades locales a realizar los andlisis necesarios y presentar sus

resul tados.

El Informe de Factibilidad del Proyecto compara el capital proyecta-
do, el servicio de la deuda y los costos de operacién cou los ingresos
proyectados e identifica los métodos apropiados de recuperacidén de costos
para cada elemento del proyecto. También evalda la capacidad de la auto-
ridad local para administrar la construccién y las tareas posteriores a la
construccién (incluyendo la gestidn de las propiedades, el cobro de las
cuotas de los usuarios por los servicios urbenos, etc.) e identifica las
necesidades de puestos nuevos, capacitacién y otras medidas de fortaleci-
miento gerencial. En un programa especial se esboza cadn etapa de ejecu-
cién del proyecto (incluyeade la planificacién primaria, el disedo del
proyecto, el proceso de licitacién, y la gestién de la construccidn y pos-
terior a la construccién). Se especifica la parte responsable de cada ta-

rea asi como las fechas en que cada tarea ha de iniciarse y completarse.

El Informe de Factibilidad del Proyecto e¢s analizalo por los ministe-
rios ejecutores clave, el ISC y la USAID. La aproba~ién de la Ffinancia-
cién del proyecto depende de que la autoridud lacal demuestre que los be-
neficiarios podrdn sufragar el proyvecto, que proporcionard una corriente
de fondos positiva y que estard ubicado y disefado debidamente; que la an-
toridad local serd capaz de administrar todos los aspectos del provectce vy
que se logrard una recuperacidn completa de los costos del préstamo. Para
los proyectos que se espera generen un superdvit insuficiente para recupe-
rar los costos, el Consejo deberd indicar otras posibles fuentes de ingre-
sos de las que podrdn racuperarse dichos costos. Ciertas condiciones, ta-
les como la contratacién del personal requerido, el mautenimieato de un

sistema de contabilidad especifico para ¢l proyecto, mejoras en los con-
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troles internos v otras medidas adaptadas a las circunstancias de cada una
de las autoridades locales y sus proyectos, pasardn a formar parte de los
términos y condiciones del convenio de préstamo que serd aceptado por el

consejo en cuestidn.,

El MLG estd preparando actualmente voldmenes adicionales de la serie
de manuales para proporcionar pautas para las autoridades locales en la
ejecucidén de proyectos. EI personal del MLG también estard disponible pa-=
ra ayudar a las autoridades locales que estén en mora con la Autoridad de
Préstamos a Gobiernos Locales o la Corporacién Nacional de la Vivienda con
estudios especiales, asistencia técnica sobre la forma de mejorar los sis-—
temas de ingresos, capacitacién y andlisis de una posible reprogramacidn

de la deuda.

Este confoque para la planificacidn y desarrollo del proyecto tiene
por fin dar a las autoridades locales los recursos y autonomia necesarios
para identificar proyectos de inversién dentro de un marco establecido y
mutusmente aceptado para politica, planificacién y financiacién. A cam-
bio, se exige a las autoridades locales responsabilidad fiscal y gerencial.
Estas autoridade. deben, ademis, demostrar la iniciativa empresarial, la
voluntad politica y el compromiso necesarios para planificar y ejecutar
con eficacia proyectos que beneficien a las personas ante las que son res-

ponsables.

4. Logros

Los logros alcanzados tasta la fecha han sido principalmente en
materia de procedimiento eu vez de producto. El LADP fue concebido origi-
nalmente para satisfacer las necesidades de planificacién e identificacién
de proyectos del proyecto de localidades pequeiias de Kenia. Ahora ha side

instituido a nivel nacional por el Ministerio de Gobierno Local como
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proceso para la planificacién de las inversiones locales y medio de deter-
minar la asistencia financiera a las autoridades locales para proyectos de

capital,

Hacfa tiempo que se necesitaba esta clase de metodologfa racional pa-
ra la elaboracidén de presupuestos para inversiones de capital. El iétodo
de solicitar apoyo financiero "de acuerdo con los deseos" se ha hecho cada
vez menos satisfactorio a medida que lian aumentado las necesidades de de-
sarrollo urbano y han disminuido los fondos disponibles. Ademis, se ha
necesitado un método para asegurar una coordinacién adecuada entre la la-
bor de planificacién del desarrollo en 1la que recientemente se ha hecho
hincapié al nivel de distrito y la de los centros urbanos. FEl LADP es un
buen mecanismo para incorporar los proyectos de las autoridades locales en
el proceso de Presupuesto Avanzado del gobierno central, y se ha converti-
do en un medio de capacitacién muy necesario para fortalecer la plauifica-
cién de las aptitudes pridcticas de las autoridades locales, la gestién ur-

bana y la identificacién de proyectos.

El Informc de Facuibilidad del Proyecto también se est§ instituyendo
a nivel nacional como el instrumento para delerminar la factibilidad de
los proyectos de desarrollo de las autoridades locales. Todos los proyec-—
tos que entraflan empréstitos del gobierno central han de tener informes de
factibilidad del proyecto que documenten el hecho de que estan debidamente
situados, bien financiados y que pueden ser administrados satisfactoria-
mente por la autoridad local. El Ministerio de Gobierno Local espera evi-
tar los numerosos problemas costosos de diseio y administracién que han
asediado en el pasado a los proyectos de .as autoridades locales. Al
igual que el LADP, el Informe de Factibilidad del Proyecto es un disposi-
tivo importante de capacitacién. Prepara a las autoridades locales para

la ejecucién de un proyecto.
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Es pronto para indentificar los logros fisicos del proyecto de loca-
lidades pequeflas de Kenia. La construccidn de la primera etapa de US$9
millones solo ahora acaba de comenzar; pero una serie de proyectos via-
bles, bien definidos, aeberfa permitir a los fondos del proyecto fluir de
acuerdo con un calendario ambicioso de ejecucién dcfinido por el Gobierno
de Kenia. e las 15 ciudades del proyecto, 11 deberfan tener proyectos en
construccién para el cuarto trimestre de 1985. La mayorfa estin comenzan-—
do con un proyecto tnico, econdmico y ejecutable. Los proyectos posterio-
res serdn mds complejos, utilizando la experiencia obtenida en estas acti-
vidades inic.ales. S6lo se emprenderdn proyectos miltiples simultdneamen-—
te en las ciudades que tengan una capacidad financiera y gerencial sufi-

ciente.

Se asignard aproximadamente 46 por ciento de los fondos de la primera
etapa para proyectos de vivienda (principalmente para adquisicién por los
inquilinos). El resto se utilizari para financiar instalaciones e infra-
estructura tales como mercados, estaciones de autobuses y mataderos. Para
la segunda y dltima etapa (US$7 millones) del proyecto, muchas ciudades
han seleccionado proyectos de infraestructura tales como agua potable, al-
cantarillado, alumbrado de calles, carreteras, varias instalaciones y ser-

vicios comunitarios y mejoramiento de las vecindades de bajos ingresos.

Un mayor ndmero de ciudades (ademis de las 15 establecidas para el
Proyecto de Localidades Pequeflas de Kenia) han comenzado a preparar pro-
gramas de desarrollo. Aunque estas localidades quizds no puedan benefi-
ciarse de la financiacién al amparo del proyecto de la AID, el MLG piensa
utilizar sus LADP como marco para dirigir mejor la serie de inversiones
urbanas que ahora realizan distintos donantes, agencias pidblicas y entida-

des no gubernamentales.



Ciudades secundarias: Examen general y estudios de casos 21

5. Problemas del proyecto

Algunos de los problemas mis importantes encontrados en el Proyecto
de Localidades Pequeflas se deben a la variedad de inversiones elegibles, a
la complejidad de la tarea de formacidn institucional y a la resistencia

al cambio.

Con la firma reciente de los acuerdos de préstamo finales, existe un
optimismo cauteloso de que los dltimos embotellamientos al nivel normativo
del gobierno central se han eliminado Yy que comenzardn a llegar los fondos

del proyecto.

Los procedimientos establecidos y las actitudes locales han disuadido
la participacién por las autoridades locales en el proceso de toma de de-
cisiones y han impedido a los funcionarios de 1o ministerios convertirse
en agentes de asistencia técnica eficaces. Quizds deban transcurrir anos
antes de que puedan descargarse al nivel local ciertas responsabilidades
importantes que ahora se descargan casi en su totalidad al nivel del go-

bierno central, tales como la planificacién fisica urbana.

Ahora se dispone en cierto nimero de ciudades del proyecto de tierras
piblicas para instalaciones comunitarias, proyectos de vivienda, obras de
infraestructura y otras inversiones de capital. Las zonas establecidas
anteriormente en las localidades y municipios estdn siendo agotadas por la
expansién urbana - debido a los costos elevados y problemas politicos que
acompafan a las compras gubernamentales de tierras privadas, a menudo ha
sido diffcil encontrar parcelas bien situadas para los proyectos. Incluso
en lns casos en que se ha dispuesto de tierras pablicas, se ha tardado mu-

cho tiempo en obtener aprobaciones para su uso.
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La ejecucién del proceso de LADP sigue presentando algunos problemas.
Aunque las ciudades del proyecto han -omprendido el fin del LADP y han ac-
tuado extraordinariamente bien en la realizacién del trabajo solicitado,
algunos aspectos del ejercicio requieren una consideracién mis prolongada
Y, quizéds, un didlogo continuo con el grupo de asistencia técnica del pro-
yecto. Los cowrsejos tienden a ser demasiado optimistas en cuanto a la
cantidad de apovo financiero exterior disponible y han pospuesto la labor
de decidir qué proyectos son realmente los méis importantes. También exis-—
te una renuencia general a examinar la factibilidad financiera de los pro-
yectos y a considerar seriamente la forma en que los distintos proyectos

propuestos inciden en la condicién financiera del consejo.

V. LECCIONES APRENDIDAS

Aunque se firmd el Convenio de Ejecucién y el Proyecto de Localidades
Pequefias de Kenia comenzd oficialmente en 1983, no han comenzado a llegar
todavia los fondos del préstamo del proyecto. Sin embargo, se ha aprendi-

do ya mucho. Algunas de las lecciones se citan aqui:

1. El hincapié inicial del proyecto en desarroliar una capacidad 1local
para planificar y ejecutar los proyectos es vital. Sin dicho hinca-
pié, el gzobierno central seguird adoptando las decisiones de desarro-
llo realmente importantes v los funcionarios y miembros del consejo
no tendrdn un sentido de propiedad y responsabilidad del futuro de la

localidad.

2, Un punto de partida crftico es la identificacién pronta y exacta de
las fallas gerenciales de la autoridad local. Un mantemiento de re-
gistros inadecuado, un cobro de impuestos deficiente y una planifica-
cién financiera débil, entre otros sintomas de gestién débil, amena-

zan el éxito de un proyecto y, por dicha razén, el éxito de toda la
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actividad encaminada a fortalecer las autoridades locales. Se nece-
sita un intervalo de tiempo previo considerable para evaluar los pro-

blemas y para iniciar y ejecutar las medidas correctivas.

Mediante el andlisis de la situacidén financiera de las localidades
del proyecto, se ha puesto de manifiesto que el mejoramiento de la
gestién financiera local solo puede efectuarse mediante una revisién
general de los procedimientos del Ministerio de CGobierno Local, espe-
cialmente de la administracién de la Autoridad de préstamos a los go-
biernos locales. En los casos en que existen lossistemas, éstos no
son supervisados eficazmente por el gobierno central y, como resulta-
do, las localidades han caido en normas deficientes de desempefio. Es
necesario actualizar muchos de los procedimientos impuestos a las au-
toridades locales. Se necesitan gufas y manuales de instruccidn para
dirigir al personal financiero de las localidades en el descargo de
sus responsabilidades gerenciales. lla de hacerse mis hincapié del
que se pens6é antes en programas de capacitacidn destinados a ayudar a
los funcionarios financieros de las localidades en las funciones de
cobro de impuestos, control de gastos y, en general, en el mejora-

miento de la practica gerencial financiera.

Ha sido importante la consideracién del uso de la tierra y otros fac-
tores de ubicacién en la preparacidn de los LADP. Las ciudades se-
cundarias de Kenia estdn todavia en una etapa formativa con respecto
al desarrollo fisico y no se han comprometido ain a seguir un patrén
de usu de 1a rierra ineficaz que sea irreversible o costoso de corre-
gir. Una ubicacién cuidadosa de los proyectos puede ahorrar dinero
tanto en el costo de capital inicial como en el desarrollo a plazo

mas largo de la ciudad.
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Varias de las ciudades del proyecto tienen poca impor.ancia estraté-
gicamente para el desarrollo econémico de Kenia o para cualquier otra

cuestién de urbanizacién local o nacional. Otras no tienen consejos

bona fide (es decir, son administradas por consejos de condados dis-

tantes) y, por tanto, no existe una autoridad local per se que pueda
fortalecerse y pocos beneficios de desarrollo institucional que pue-
dan obtenerse. El gobierno ha de prestar una consideracidén mis cui-
dadosa a invertir en centros urbanos estratégicos cuyo desarrollo es

vital para el crecimiento econémico del pafis.

El programa de ciudades secundarias depende de los aportes de muchas
organizaciones y ministerios dentro del gobierno. La distribucién de
las responsabilidades de desarrollo urbano entre esas entidades debe-
ria de identificarse en una etapa temprana del programa y definirse
los papeles especificos. En el caso de Kenia, el Ministerio de Fi-
nanzas y Planificacién deberia haber participado en una etapa tempra-
na del proyecto para ayudar a establecer el marco macroecondmico y
seleccionar las ciudades para el proyecto. Los ministerios y entida-~
des paraestatales que proporcionan servicios tales como vivienda,
agud potable o traunsporte también deben participar directameuiec cu la

programacién para el desarrollo.

Deberd determinarse en una etapa temprana en el desarrollo de un pro-
grama de ciudades secundarias el apoyo para un programa de descentra-
lizacién a niveles altos de los ministerios pertinentes. Deberd for-
mar parte del disefio del proyecto una estrategia clara encaminada a

lograr el objetivo de descentralizacién.

No todos los problemas de las ciudades secundarias pueden resolverse
con un proyecto, al menos no todos a la vez. El programa de asisten-

cia técnica tiene que concentrarse en un nimero limitado de activida-
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des con beneficios directos e identificables en vez de tratar de ha-
cer frente simultdneamente a los miltiples aspectos de la gestidn y
desarrollo urbanos. Aunque la generacion de emplec se identificé
correctamente en el diseflo de este proyecto como una necesidad criti-
ca de las zonas urbanas de Kenia, el problema no ha recibido todavfa

una atencidn seria.

9. Lleva tiempo ejecutar un proyecto que trata de conseguir tanto. Los
US$16 millones son solo un comienzo. La asistencia financiera poste-
rior reforzard los logros de este proyecto, permitird a esta activi-
dad abordar nuevas esferas donde se necesitan mejoras gerenciales vy

permitird al programa beneficiar a ciudades adicionales.

10. La financiacién de capital puede utilizarse como aliciente para re-
formas gerenciales por las autoridades locales. La asistencia deber§
ofrecerse en incrementos paulatinos condicionados al logro de las me-

tas de desempefio y otras mejoras necesarias.

11. Cuanto mds se pueda hacer participar a los funcionarios y los miem-

bros de los consejos locales en el establecimiento de sistemas y pro-
cedimientos mejorados, tanto mids probable serd que ocurra un cambio
duradero. Los funcionarios de las autoridades ilocales de Kenia son,
en su mayorfa, profesionales capacitados que, con orientacién, gufa y
un poco de ayuda, pueden hacer frente al reto de urbanizacidn que
afrontan. Estdn conscientes de las deficier.ias de su desempeilo y

son receptivos a la ayuda técnica y la capacitacién.

Las ciudades secundarias en Kenia afrontan un futuro caracterizado
por un rdpido crecimiento continuo y nuevas demandas de servicios urbanos
de toda fndole. Las neces’lades de desarrollo urbano merecen cada vez mas

la atencién de los gobiernos centrales y locales. El papel del gobierno
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central ha de ser definir buenas polfticas de desarrollo urbano que puedan
llevarse a cabo, y fomentar y apoyar entre las autoridades locales la ad-
ministracién de sus propios zsuntos. Las autoridades locales han de
aprender a descargar la responsabilidad principal que tienen de satisfacer
sus necesidades de urbanizacién. Deben demostrar innovacidén, integridad,

disciplina financiera y una gestién competente.
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CAPITULO SEGUNDO: ESTUDIO DE CASO DE COSTA DE MARFIL

I. INTRODUCCION

En los 322.000 kilémetros cuadrados de Costa de Marfil, hay aproxima-
damente nueve millones de habitantes. En esta poblacién residente estdn
representados cuatro grupos é&tnicos principales as{ como una cifra estima-
da de dos millones de extranjeros, atrafdos por las oportunidades de tra-
bajo creadas durante los perfodos de prosperidad que siguieron a la inde-

pendencia de Costa de Martil en 1960.

Mientras que la demanda mundial de exportaciones de café, cacao y ma-
dera siguié siendo elevada, Costa de Marfil gozé de una balanza de pagos
relativamente favorable y un fuerte crecimiento econémico. Las industrias
de elaboracién de productos agropecuarios y substitucién de las importa-
ciones obtuvieron ganancias notables. La explotacién de las reservas pe-
trolfferas, iniciada en 1977, se ha ampliado hasta el punto en que mis de
un 80 por ciento de las necesidades de petréleo del pafs pueden satisfa-

cerse con la produccién nacional.

El PIB (producto interno bruto) habfa estado aumentando a una tasa
anual promedio de 8 por ciento durante la década de 1960. Sin embargo, el
pais experimentd una grave recesién econémica a fines de los afios 70, con
el descenso en los precios del café y el cacao. Entre 1970 y 1982, el fn-
dice de crecimiento descendié a un promedio de 5,7 por ciento anual. La
deuda exterior en rdpido crecimiento condujo en 1980 a la imposicién por
el Fondo Monetario Internacional de un programa de austeridad. La accién
gubernamental y la reprogramacién del reembolso de los préstamos han ayu-
dado a remediar la situacién, pero medidas tales como la reduccidén del
programa de inversiones pidblicas en un 90 por ciento, 1979-81, han dejado

sentir sus efectos. El empleo en la construccién ha descendido casi en
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una tercera parte. La economfa en general aumenté sélo en 1,4 por ciento

en 1981. La estimacién para 1984 es sélo ligeramente mis favorable.

Aunque los productos del agro y la madera han descendido de un 98 por
ciento de las exportaciones de 1960 a 82 por ciento en 1981, la contribu-
cién de la industria al PIB en 1982 fue casi tan grande como la de la
agricultura (23 y 26 por ciento, respectivamente), y la agricultura sigue
siendo todavfa un sector muy importante en lo que a puestos de trabajo se
refiere. Entre 75 y 80 por ciento de 1la fuerza de trabajo de Costa de
Marfil estd todavfa ocupada en este sector. Durante los aflos de expansion
econémica de la década de 1970, la produccién agropecuaria se diversificé
y duplicé. Las ventas de exportaciones en este sector mantuvieron una
fuerza de trabajo rural asalariada considerable y crearon una clase de
propietarios de plantaciones de tamafio grande y medio con utilidades que
invertir en las ciudades. A la inversa, algunos de los residentes urbanos

han invertido en las plantaciones.

El crecimiento de 1la poblacién ha sido, como promedio, de 4,9 por
ciento anualmente desde 1970 (5,5 por ciento cuando se incluye la pobla-
cién de extranjeros residentes). El PIB por persona fue de 950 délares en
1982 y aumenta en algo mis de dos por ciento por afio. EIl Banco Mundial

clasifica a Costa de Marfil como un pafs de ingresos medios bajos.

II. TENDENCIAS Y PATRONES DE URBANIZACION

A. Disparidades regionales

Aunque Costa de Marfil es bastante llana, el clima produce dos zonas
ecol6gicas marcadamente diferentes: los bosques tropicales del sur y la

sabana del norte.
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Los patrones de asentamiento experimentaron un cambio importante con
la introduccién del estado colonial al principio de este siglo. Con ante-
rioridad a 1900, el territorio de lo que es hoy Costa de Marfil estaba
densamente poblado en la zona de sabana y orientado comercialmente hacia
el Sahel. Hoy, la mayor parte de la poblacién estd concentrada en las ri-
cas regiones meridionales silvicolas y la mayor parte del comercio externo
se dirige hacia la costa. Las proyecciones de tas tendencias recientes
hasta el afio 2000 arrojan un total de 20 millones de habitantes en el pais,

mds del 90 por ciento de ellos residentes en la mitad sur.

La distribucién desigual de las ciudades en las provincias refleja
diferencias en la vitalidad econémica de las zonas de selvas y sabana, vy
la riqueza del ambiente rural circundante determina principalmente la con-
figuracién de la red urbana. Las ciudades son menos numerosas y estan mis
apartadas las unas de las otras en las zonas septentrionales mds secas;
son mds numerosas y estdn las unas mds cerca de las otras en la regidn sur.
Las disparidades regionales también se han reflejado en el patrén ue las
inversiones piblicas. En 1975, por ejemplo, 25 por ciento del presupuesto
nacional para inversiones, que ascendié a 310 millones de délares, fue a
la zona Abidjan y 40 por ciento a la regidén central donde estdn situadas
Bouake y Yamoussoukro, la nueva capital designada. Sélo el 35 por clento
del presupuesto se invirtidé en zonas menos favorecidas del pais, lo que
produjo un nivel de desembolso por persona de una cuarta parte del de

Abidjan y las regiones de Bouake /Yamoussoukre..

B. Poblacidn urbana

Al obtener su independencia en 1960, 84 por ciento de la poblacién de
Losta de Marfil vivia fuera de las ciudades. $S6lo diez ciudades, ademés

de Abidjdn y Bouake, tenfan mis de 10.000 habitantes.
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La poblacién urbana, a nivel nacional, ha aumentado en 8,2 por ciento
por afio desde 1970. Esta cifra es casi el doble del crecimiento general
de la poblacién y tres veces el aumento porcentual de la poblacién rural.
Como giupo, las ciudades provinciales han tenido indices de crecimiento

promedio de 7 a 8 por ciento en el norte y de 10 por ciento en el sur.

Para 1982, habfa mis de tres millones de habitantes urbanos, 62 por
ciento de la poblacién total de Costa de Marfil. Varias proyecciones para
el afio 2000 indican un nivel de urbanizacién que oscila entre 60 y 78 por

ciento de la poblacién, si continuan las tendencias actuales.

A los cambios de poblacién corresponden dos terceras partes del cre-
cimiento demogrifico de las ciudades y poblaciones. Los extranjeros se
han destacado especialmente en este proceso, ya que representan 18 por
ciento de la poblacién en las localidades regionales (en comparacidén con
estimaciones de 40 a 50 por ciento en Abidjin). Pueden exceder el 30 por
ciento en ciertas ciudades fronterizas tales como Agnibilekrou o en las
ciudades que han experimentado un crecimiento excepcionalmente rdpido ta-

les como San Pedro.

Algo mis de una tercera parte de la poblacién urbana vive en Abidjin
(1,8 millones en 1980). la ciudad mas grande. Sc¢ estima que un 70 por
ciento de la actividad econémica urbana del pafs y las transacciones co-
merciales ocurre también en la capital. Si continda en esta década la ta-
sa de crecimiento anual del 10 por ciento de Abidjdn, la ciudad tendrd 3,5
millones de habitantes para 1990, o mis de la mitad de los habitantes ur-
banos del pafs. Una tasa de crecimiento de 7,1 por ciente entre 1990 y el
afo 2000 duplicarfia la poblacién de Abid jdn, elevdndola a 7 millones,

equivalente al tamaflo de Nueva York en 1950,

Bouake, la segunda ciudad en extensién, tenfa una poblaciédn de

250.000 habitantes en 1980, Hay seis ciudades de 50.000 a 100.000
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habitantes; 14 con una poblacién de 20.000 a 100.000 habitantes. Hay 39
ciudades mis que tienen una poblacién de 5.000 a 20.000 habitantes. En
conjunto, estas ciudades y localidades son el marco residencial para una

poblacién que se aproxima hoy a los 2,3 millones de personas.

C. Marco institucional

Para las dos primeras décadas de existencia del pais como nacién mo-
derna, la administracién gubernamental estaba casi totalmente centraliza-
da. El partido politico proporcionaba el marco principal que enlazaba las
ciudades y los pueblos y las entidades administrativas-etnoculturales que
incorporaban la autoridad al nivel de subprefectura con la rama legislati-
va del pais. Hay 150 diputados elegidos que interceden ante el gobierno

en nombre de los intereses de sus respectivos electores locales.

En 1980, Costa de Marfil dio un importante paso hacia la descentrali-
zacién de la autoridad gubernamental. Para atender las necesidades de las
numerosas comunidades urbanas en rdpido crecimiento y cada vez mds comple-
jas en el pais a fin de promover una gestién local wis eficiente, el go-
bierno central instituyé una polftica de autonomia local controlada. Se
confirié el estado de comuna (municipios), con un alcalde localmente ecle-
gido y un consejo metropolitano, a la mayoria de los centros urbanos im-
portantes de tamafio intermedio. Con esto se aumentd el nimero de comunas
de 8 a 36. Con el tiempo, se 2spera que todas las 34 prefecturas y las

166 subprefecturas se conviertan también en comunas.

El fortalecimiento de la estructura institucional local ha sido un
objetivo subrayado en los esfuerzos de las agencias de asistencia exte-
rior, tales como la USAID y el Banco Mundial, y también del gobierno cen-
tral, debido a la importancia fundamental para lograr un desarrollo regio-

nal mds equilibrado.



32 OFICINA DE LA VIVIENDA Y PROGRAMACION URBANOS

Al nivel nacional, las responsibilidades principales del desarrollo
urbano descansan en las distintas agencias del Ministerio de la Construc—
cién y Desarrollo Urbano (MCU): el Departamento de Urbanismo (DU), 1la
Oficina Central de Estudios Técnicos (BCET)% el Departamenco de Tierras
Urbanas (DCDU) y los Departamentos de 1la Vivienda y Obras Viales (DH y
DCVR); la Direccién de Proyectos Urbanos del Ministerio de ‘onstruccidn de
Obras Pdblicas, Correos y Telecomunicaciones (MTPCPT), y el Ministerio de
Finanzas (MinFin). Estos organismos paraestatales y tres instituciones

financieras desempefian también funciones importantes:

SICOGI, la Compatifa de Construccidn y Gestién de la Vivienda de Costa
de Marfil, una entidad pdblica-privada mixta que opera bajo la supervisién
general del MCU, establecida en 1965 para emprender transacciones en bie-
nes rafces en nombre del gotierno, de instituciones piblicas o privadas o
de individuos particulares, para efectuar planificacidén urbana y estudios
de vivienda y ofrecer asistencia técnica. la asistencia exterior para la
construccién de viviendas de costo moderado se ha encauzado a través de

esta agencia,

SOGEFIHA, la Compafifa de Gestién del Financiamiento de Viviendas, es
una entidad gubernamental independiente, organizada en 1963 con supervi-
sién general del MinFin a fin de administrar los fondos para la vivienda
urbana y rural, cobrar los pagos mensuales de las viviendas que ha cons-
truido y concertar y servir los préstamos. La asistencia en préstamos ex-
teriores al sector viviend  también se ha encauzado a través de esta ins-

titucién.

* Hasta mediados de 1984, cuando se cerr§ esta oficina.
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SETU, la Compafiia de Desarrollo de Tierras, una entidad estatal inde-
pendiente creada en 1972 bajo la supervisién general conjunta de cualro
ministerios, el MCU, MTPCPT, MinFin y el Ministerio de Planificacién. La
finalidad de la SETU consiste en ejecutar proyectos de desarrollo de tie-
rras urbanas que entrafan estudios preprarativos, construccidn y manteni-
miento del sistema de alcantarillado urbano y obras drenaje de aguas de
tormentas, subdivisidn y gestién de tierras urbanizadas. La SETU esti fa-
cultada para adquirir tiecrras y administrar y contratar préstamos con los

que financiar sus proyectos urbanos segln los autorice el MinFin.

El CAA es el Fondo Nacional de Amortizacidén, administrado por el Mi-
nisterio de Finanzas, que obtiene asistencia en préstamos exteriores para

proyectos urbanos y asume el riesgo de las divisas.

El NSFH, el Fondo Nacional de Vivienda Social, administra un fondo
rotativo integrado por los recursos ofrecidos a través del CAA y fondos de
contrapartida procedentes del presupuesto del MCU. El1 NSFH programa y su-
pervisa la aplicacién de sus préstamos y las instituciones financieras

descentralizadas a las que contrata el desembolso y servicios de cobro.

ITI. POLITICA NACIONAL DE DESARROLLO URBANO

A través de la década de 1970, la politica de desarrollo de Costa de
Marfil se concentré en aumentar los ingresos del sector agropecuario y
promover actividades de alta densidad de mano de obra en el interior. Ll
objetivo fue corregir, en cierto grado, los desequilibrios existentes en-
tre las regiones, y entre las zonas rurales y las zonas urbanas, y forta~

lecer el mercado interno para productos de las industrias locales.

Con respecto al desarrollo urbano, la politica del gobierno consistié

en preparar planes y proporcionar la infraestructura urbana. Se introdu-
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jeron tipos de interés y subvenciones de infraestructura para proyectos de
vivienda de alquiler para familias de bajos ingresos. Las fuentes princi-
pales de financiacién de la construccién de las viviendas fueron los aho-
rros de las familias y los préstamos obtenidos por distintas agencias pa-

raestatales de la vivienda.

El Plan de Desarrollo Nacional de 1971-75 especificé los siguientes

objetivos de desarrollo urbano:

1. construccién de ciudades satélite, parques industriales e infra-

estructura vial en las regiones de Abidjan y Bouake,

2. inversién masiva en la nueva ciudad portuaria de San Pedro, pun-

to central econdémico para la regién del suroeste, y

3. estimulo de otros polos regionales en el oeste, centro-sur y

norte.

El nivel de inversién para el desarrollo urbano propuesto en el Plar
de 1971-75 fue de 22 por ciento del PIB. De esta inversién pdblica, 10
por ciento correspondid a inversiones gubernamentales directas en la in-

fraestructura urbana y 14 por ciento a inversiones en la vivienda.

Los desembolsos posteriores siguieron generalmente ese plan, nero
Abidjan y San Pedro recibieron la mayor parte de los fondos. Se realizé
poca planificacidén para otros polos de desarrollo. Desde 1971 hasta 1975,
la inversién urbana total de todas las clases alacanzé un promedio de 26
por ciento del presupuesto de desarrollo; la inversién en las ciud. ies re-

gionales, alcanzé el 11 por ciento.

Sin embargo, durante ¢l siguiente periodo quinquenal, cuando el pre-

supuesto de desarrollo total casi se duplicd, la inversién urbana descen-
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dié al 24 por ciento del total y la porcidon correspondiente a las ciudades
[

regionales descendié a menos da 5 por ciento de los desembolsos totales en

desarrollo.

Las inversiones gubernamentales, en el grado en que ocurrieron en las
ciudades del interior, estuvieron caracterizadas por la falta de continui-
dad. Las dos actividades principales emprendidas fueron equivalentes a
esparcir recursos por una zona muy amplia. No hubo un esfuerzo de desa-
rrollo concentrado. Las '"Celebraciones de 1la indef ‘ndencia" fueron una
infusién Gnica de capital. Cada afio se proporcioné a una ciudad regional
diferente, seleccionada como centro de la celebracién nacional, algunas
instalaciones modernas y un tratamiento cosmético. Después de ello algu-
nas siwplemente experimentaron deterioro por falta de mantenimiento. Esto
surtié poco efecto duradero sobre la base econémica de la ciudad benefi-

claria.

El segundo programa estuvo relacionado con el mejoramiento de las ins-
talaciones gubernamentales tales como hospitales, escuelas y oficinas
administrativas para las prefecturas y subprefecturas. En el grado en que
estas instalaciones emplearon personal nuevo sobre una base continua, o
adquirieron bienes y servicios en las proximidades, tuvieron cierto efecto
sobre las economias locales. Sin embargo, éste fue un desembolso guberna-
mental inicial --dificilmente un crecimiento econdmico autogenerador-- y
el radio de los beneficios conferidos fue limitado. Irénicamente, se dice
que algunos lideres locales emprendedores trataron de ampliar estos bene-
ficios mediante 1icproduccién, es decir, persuadiendo a 2.000 & 3.000 de
sus seguidores a que se reasentaran formando un nuevo ndcleo de poblacién.
Los habitantes de estos poblados solian crear una subdivisidn y colaborar
en la construccién de la vivienda de los maestros y también erigir vivien-
das para ellos mismos. Luego pedian ser considerados como subprefectura a
fin de obtener una unidad administrativa de subprefecto, edificios moder-

nos, una escuela, etc.
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La seleccién de Yamoussoukro como emplazamiento de 1la capital cen-
tralmente ubicado parece haber estimulado algin crecimiento en su vecindad
inmediata, pero, para el pafs en su conjunto, ha tenido mcunos valor como
fuerza generadora del desarrollo del interior que como simbolo del orgullo

y libertad nacional del yugo colonial.

Las reducciones en el programa de desarrollo de Costa de Marfil, exi-
gidas por la crisis econémica, redujeron la inversién de Abidjidn desde
1978 y la de Yamoussoukro desde 1980. Sin embargo, los préstamos interna-
cionales han permitido obtener fondos para las ciudades regionales a los
niveles de 1976. Los términos de estos préstamos han entraflado una impor-
tante revisién del enfoque del pafs para la inversién urbana. Han dejado
de ser la modalidad subvenciones abundantes y donaciones gestadas por 1la
euforia de la expansién econémica. Ahora se aspira a planificar inversio-
nes capaces de producir los rendimientos necesarios para financiar el ser-
vicio de la deuda, reembolsar los préstamos y tener un remanente suflicien-—

te para financiar proyectos adicionales.
El Presidente Houphouet-Boigny esbozé una nueva estrategia de inver-
sién urbana en un discurso al pais sobre el Dfa del Desarrollo Urbano del

Mundo en 1982. Sus cuatro puntos fundamentales fueron los siguientes:

1. reemplazo de la intervencién gubernamental por iniciativa local

e individual

2, movilizacién de los ahorros personales

3. autosuficiencia nacional e individual y

4, fomento de la inversién privada.
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En este contexto, se establecié un presupuesi.o IFL (Inversidn para
Funciones Locales) para financiar regularmente programas de desarrollo ur-
bano e inversiones locales, excluyendo la vivienda. La base fue un com-
promiso de 8 octavas partes de la inversién fija bruta o 3 por ciento del
PIB (que asciende, aproximadamente, a una cuarta parte del presupuesto del
Departamento de Obras Pidblicas y Edificacién). Luego se fijaron los pre-
supuestos anuales por persona en 15.000 FCFA para las ciudades provincia-

w
les y en 27.000 para Abidjan.

El presupuesto dc desarrollo de una determinada ciudad se obtiene
multiplicando la asignacién por persona por el ndmero de habitantes de la
ciudad y proyectando las cantidades anuales cinco afios al futuro. Este
Presupuesto proyectado es enteonces la "envolvente" dentro de la cual el
gobierno central y las autoridades locales pueden determinar pragmitica-
mente las prioridades de la ciudad y efectuar asignaciones a proyectos es-

pecificos.

Cada ciudad (distinta de Abidjin) se colocé en una base igual con las
otras ciudades de tamafio anidlogo, fomentando asi el espiritu de competi-

cidén ya existente entre ellas.

IV. LA ACTIVIDAD DE DESARROLLO DE LAS CLUDADES SECUNDARIAS

A. Condicién y provlemas que hay que abordar

A principios de la década de 1980, las ciudades y localidades secun-

darias de Costa de Marfil se hallaban en una posicién muy dificil econdémi-

* Unos 42 y 75 délares por persona, respectivamente, al tipo actual

de cambio.
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ca e institucionalmente para hacer frente al grave deterioro en las condi-

cion~s de vida que estaban experimentando como resultado de un rdpido cre-

cimiento.

La agricultura, el intercambio menor y el comercio en general, y, en
cierto grado, la administracién pdblica, son los componentes principales
de las bases econémicas de las ciudades y localidades secundarias. Hay
poca actividad industrial. El ingreso mensual promedio de las familias
africanas que viven en estos lugares (tal como se estimé en una encuesta
realizada en 1978) estd 11 por ciento por debajo del de la familia prome-
dio en Abidjan (235 y 265 délares, respectivamente). La produccién combi-
nada de viviendas por los constructores del sector piblico y privado mo-
derno ha logrado satisfacer menos del 10 por ciento de las necesidades de
vivienda de las ciudades secundarias desde mediados de la década de 1970
(en comparacién con 30 por ciento en Abidjdn). La USAID estima la necesi-
dad de nuevas viviendas en las ciudades y localidades secundarias --sélo
para las familias de ingresos por debajo de la media-- en 14.250 unidades
habitacionales por aflo. Los asentamientos espontdneos se han convertido
en un problema cada vez mids grave y, en ausencia de un marco de planifica-
cién adecuado que gufe el crecimiento, los nuevos asentamientos espont4-
neos estaban creando amplias zonas de ocupacidn de baja densidad en la pe-

riferia de las ciudades.

Era muy poco lo que las autoridades locales podfan hacer frente estos
problemas crecientes. Estas autoridades, que obtenfan mds de la mitad de
sus ingresos locales de los impuestos al mercado y el resto de distintas
cuotas tales como cargos por servicios de limpieza de las calles yvrecogi—
da de la basura, no tenfan ni los recursos ni el personal necesarios para
realizar otras funciones que las funciones limitadas de recoger la basura
y martener los parques y calles secundarias. No se estaban proporcionando

en absoluto otros servicios urbanos vitales, ya que la capacidad para in-
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vertir en sistemas de abastecimiento de agua potable y salubridad era in-
significante. El Programa quinquenal de inversiones de 1976-81 para la
Costa de Marfil previé contribuciones locales que ascendian a un miximo de

0,4 por ciento del programa de desarrollo urbano.

La influencia de las autoridades polfticas locales sobre el disefio y
ejecucién de los proyectos del sector urbano del gobierno central fue a 1la
par de su participacién financiera. Ciertamente, no podian hacer mas, ya
que carecian de una dotacién de personal calificado Yy un marco institucio-
nal apropiado. Las comunas recién creadas (municipios) podian, teérica-
mente, realizar algunas funciones de pPlanificacién y ejecucién. Sus posi-
bilidades podrian hacerse realidad a tiempo si se dedicaba un esfuerzo
suficiente a fortalecer sus mecanismos administrativos y su base de ingre-
§0s, pero, en su gran mayoria, en 1981 sélo estaban comenzando a entrar en

la etapa de operacién.

B. Estrategia

En vista de la importancia de Abidjdn para la economia nacional, la
politica gubernamental fue mantener los niveles de inversién en esa capi-
tal, pero con hincapié en los aspectos de eficacia en funcién del costo y
en la recuperacidn de los gastos. Sip embargo, habiendo formulado clara-
mente una politica destinada a reducir la disparidades en las inversiones
entre Abidjidn y las ciudades secundarias, el goblierno pidié ayuda al Banco
Mundial y la USAID con el programa de desarrollo regional con miras a me-

jorar la distrinucién geogridfica del crecimiento econdmico.

El objetivo a largo plazo fue atraer la industria y mano de obra ca-
lificada y semicalificada a las ciudades secundarias. Sin embargo, es
evidente que estas ciudades habrin de recibir un cierto nivel b&sico de

infraestructura y, al menos, algunas amenidades minimas antes de que pue-
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dan atraer y mantener operaciones industriales. Ademds, la estrategia gu-
bernamental pide vincular las mejoras en la infraestructura urbana, cada
vez que sea posible, con actividades de modernizacién agricola, especial-
mente alrededor de ciudades mds pequefias. El programa de ciudades secun-
darias ha de abordarse de forma selectiva, concentrdndose en las ciudades
que tienen las mejores posibilidades de desarrollo econémico y la mayor

capacidad para absorber los fondos en inversiones productivas.

La tarea de formular elementos programiticos a corto plazo para lle-
var a la préictica esta clase de estrategia ha sido un nuevo reto para los
habitantes de Costa de Marfil. Ademds de la falta general de experiencia,
han tropezado con dos obstdculos principales: ausencia de estudios de
preinversién fundamentados en buenos datos bisicos y anédlisis, y una capa-

cidad local muy limitada para planificacidn y ejecucion.

Las porciones del programa de ciudades secundarias a las que presta-
ron ayuda la USAID y el Banco Mundial difieren algo en cuanto a su ndcleo
de concentracién y su escala, as{ como en cuanto a la seleccién de las
ciudades para proyectos iniciales. Iniciadas en 1981, comparten en comin
empero los objetivos de promover una estrategia de desarrollo nacional co-
herente que responda a las circunstancias de Costa de Marfil y preparar
las bases para inversiones futuras dentro de este marco. El desarrollo
institucional es el ndcleo principal en el que se concentran las activida-
des en esta primera etapa: espec{ficamente, mejorar la capacidad de las
autoridades locales para responder a las necesidades de la masa electoral,
planificar racionalmente y dentro de las posibilidades, y operar y mante-
ner las instalaciones pidblicas. Las pricticas de gestién financiera son
objeto de un hincapié especial puesto que han de recuperarse los costos.
En el lado de desembolsos, se necesitan técnicas para determinar los pre-
supuestos y controlar los gastos, y en el lado de los ingresos, se necesi-

ta un sistema de inscripcién de las tierras, tasacién de las propiedades,
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cobro de los impuestos, mantenimiento de registros, y medidas de ejecucién

esenciales para un sistema fiscal satisfactorio.

C. El programa piloto de Bouake, Daloa y Korhogo

Los proyectos en estas tres ciudades secundarias se han empr2ndido
con asistencia del Banco Mundial. Bouake es, en extensién, la segunda zo-
na urbana de la Costa de Marfil. Puesto que se halla situada en la regién
que se beneficié mas de las inversiones efectuadas durante el periodo de
1976-81, el proyecto en ella se ha limitado a un estudio del transporte

piblico.

Daloa y Korhogo son, en extensién, la tercera y cuarta ciudades del

pais. El programa de obras pidblicas de Daloa incluye lo siguiente:

mejoras y reparacién de las calles existentes que sufren una 3ran

erosién en una vecincad central londe viven 18.000 personas,

construccién de 600 netros de carretera para mejorar el acceso de la

vecindad al resto de la red vial urbana,

conversién de 2.600 metros de calles muy pendientes en vias peatona-

les para reducir al minimo la escorrentia de tormentas.

Construccién conjunta de otros 800 metros de vias de acceso y un
conducto de agua potable bajo tierra que enlace otra de las
vecindades mis pobres de la ciudad con la infraestructura del centro

urbano,

* Con populaciones, en 1981, de 83.000 y 70.000 habitantes, respec-
tivamente.
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construccién de calles de acceso a las nuevis zonas de viviendas para

reducir las presiones sobre las poblaciones existentes,

un proyecto de sitios y servicios de 2.950 parcelas,

pavimentacién de 3,1 hectireas de las dos zonas principales del mer-

cado de la ciudad, y

creacién de un mercado nuevo pavimentado de una hectirea en una de

las zonas de extensidn nuevas.

El programa piloto de Korhogo incluye componentes infraestructurales lige-

ramente diferentes. Ademds de mejorar y reparar las calles existentes en

la ciudad, el proyecto abarca 1lo siguiente:

acceso mejorado de vecindades separadas del centro por una importante

vaguada,

pavimentar el mercado central y la estacién de autobds al interior

(un ndcleo importante en el sistema econdémico regional).

pavimentacién para mejorar las condiciones sanitarias de cinco zonas

vecinales de mercado,

rehabilitacién de una clinica pequefla y de las escuelas primarias

existentes, y

construccién de un edificio para un centro social.

Un componente de asistencia técnica trata de la organizacién de los

departamentos técnicos de las dos ciudades. Hay también un programa para
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capacitar a trabajadores responsables de la reparacién y mantenimiento de
los vehfculos y el programa el mantenimiento de los canales de desagiie,
edificios pdblicos y otras instalaciones. Ademds, cada ciudad tiene, por
un aflo, los servicios de un experto residente en imposicién y gestidén fi-
nanciera, para ayudar a revisar y mejorar los procedimientos utilizados en
el establecimiento de cuotas, la valoracién de la propiedad y el cobro de
los impuertos. La preparacién de los presupuestos municipales, el mante-
nimiento de los registros de la propiedad y los sistemas para asignar par-
celas en los proyectos de sitios y servicios, asf como para cobrar los im-
puestos de los beneficiarios del proyecto, son otros objetos de la asis-

tencia técnica.

Los presupuestos del proyecto abarcan la compra de equipo para cons-
truccién y mantenimiento vial, herramientas y garajes mejorados para los
departamento técnicos de ambas ciudades, equipo para las oficinas munici-
pales de finanzas y toda una serie de suministros requeridos durante los
dos primeros aflos del proyecto tales como cemento, grava, acero, combusti-

ble y piezas de respuesto para la maquinaria.

En mayo de 1982, se tirmaron los documentos de un préstamo para el
proyecto. La construccién comenzé en Daloa a principios de 1983 y conclu-
y6 en noviembre de 1984. En Korhogo, la construccidn ha quedado completa—-
da en un 90 por ciento al mes de abril de 1985. Los costos totales del
proyecto, originalmente evaluados en 12,6 millones de délares, son aproxi-
madamente dos terceras partes de esa cantidad debido a la desvaluacién del
franco CFA en relacién con el délar. El Gobicino de Costa de Marfil es el
"prestatario" oficial de los fondos del Banco Mundial para este proyecto,
por conducto del Ministerio de Finanzas. Los fondos del préstamo, junto
con los aportes de Costa de Marfil, se canalizan al MTPCPT y el MCU en
forma de subvenciones, puesto que los costos no eran recuperados directa-

mente de los beneficiarios finales de las ciudades piloto. Aunque la re-
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cuperacién del costo es un objetivo importante de este programa, los re-
sultados reales no pudieron preveerse con certidumbre en el momento en que
se disefl el proyecto. Daloa y Korhogo teafan, al principio, registros de
titulos de la propiedad en los que basar el cobro de impuestos, pero fue

necesario crear mecanismos de recuperacién de costos y someterlos a prueba

durante la ejecucién de las oprraciones piloto.*

D. El programa de trece ciudades

En septiembre de 1981, el Presidente de Costa de Marfil dio su apro-
bacién final a este proyecto. Es financiado de la siguiente manera: 80
por ciento con un préstamos de garantfas de la vivienda de la USAID por
cuantfa de 20 millones de délares, y un aporte de fondos de contrapartida
por Costa de Marfil equivalente a 5 millones de délares. El costo total
del proyecto de 25 millones de délares incluye un presupuesto FCFA equiva-

lente a unos 130.000 délares para estudios.

1. Objetivos del Programa

La propuesta original para este proyecto se orientd a mejorar las
condiciones de vida, el acceso a los servicios urbanos y la propiedad de
parcelas para familias de bajos ingresos en las ciudades secundarias del
interior del pafs. El proyecto traté de corregir algunas deficiencias de
infraestructura que se habfan interpuesto al desarrollo de las ciudades
interiores. Los planos urbanos preparados en estrecha colaboracidn entre

las autoridades locales, :1 MCU y la Direccién Central de Zonas Urbanas

* En la fecha en que escribimos este documento, estidn en vfas de
preparacién las evaluaciones de los consultores técnicos residentes en las
dos ciudades. Un proyecto adicional de desarrollo de ciudades secundarias
esperard la instalacién de los nuevos funcionarios municipales tras las
elecciones programadas para 1985.
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(en el MTPCPT) habrian de ser los instrumentos para determinar la selec-
cién de los elementos del programa que recibirian prioridad en esta acti-

vidad.

2. Pasos iniciales

El procedimiento adoptado para realizar el programa de 13 ciudadades
comenz6 con la seleccién de las ciudades beneficiarias. De las dieciséis
ciudades propuestas originalmente fueron aprobadas trece. La lista, que
una seccién represent-tiva de las ciudades de distintos tamafios en dife-

rentes partes de Costa de Marfil, incluyé:

Man (la mayor ciudad del grupo, con una poblacién de 60.000 habitan-

tes en 1979 y una problacién proyectada a 100.000 par: 1985);

Dabou y Oume (ciudades de 23.000 y 14.000 habitantes, respectivamen-
te, que se espa2raba aue alcanzaran una poblacién de 50.000-55.000 ha-

bitantes para 1985);

cuatro ciudades intermedias en la clase de 10.000 & 15.000 habitantes
que aumentarian a 16.000-18.500 habitantes en el curso de cuatro afios

(Bongouanou, Lakota, Issia y Odienne);

y tres localidades cuya poblacién combinada prevista para 1985 era de
10.000-15.000: Sassandra (una ciudad muy antigua), Vavoua (un asen-
tamiento pionero) y Zcuan-Hounien (una localidad expuesta al choque
econémico resultante del descenso en el valor de su actividad de ex-

traccién de oro).

Tres localidades nuevas muy pequefias con poblaciones proyectadas para
1985 de 5.000-10.000 también se incluyeron en el proyecto: Serebou,

Bodo-Offa an Bouna.
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Un segundo paso fue la preparaciéa de estudios socioeconémicos para
cada una de las ciudades. La Oficina Central de Estudios Técnicos (BCET)
del MCU fue la dnica responsable de las operaciones de recogida de datos y
andlisis para asegurar consecuencia y continuidad con el programa de pla-
nificacién de ciudades del Ministerio. (En los casos en que ya existian
planos de ciudades, la tarea consistié esencialmente en actualizar la in-

formacién y llenar algunos vacfos.)

El tercer paso consistié en determinar el tamafio de la asignacién pa-
ra el presupuesto de construccién de cada una de las ciudades tomando como

base las proyecciones de poblacién.*

Los estudios técnicos incluyeron para cada ciudad un anédlisis diag-
néstico detallado y un plan estructural a largo plazo, un programa de ac-
cién a corto plazo y un plan para un proyecto urbano que satisfaga los
criterios de financiacién de la USAID (incluyendo un prospecio detallado y
las especificaciones necesarias para emitir una solicitud de ofertas para
fines de licitacién). Se prepararon carteras de licitacidn separadas para
las instalaciones comunitarias (sujetas a supervisién de la construccién

per el MCU) y para las obras de drenaje vial (supervisadas por el SETU).

Toda la secuencia habfa de durar diez meses. Se trajo a cuatro o
cinco consultores para las autoridades localer. para puntos de comprcbacién
criticos: a la conclucién y presentacién el anélisis diagnés:zico (con an-
terioridad a su publicacién en forma final), en las presentaciones del
proyecto del plan a largo plazo y (dos meses después) el proyecto del
programa de accién a corto plazo, al concluir los estudios técnicos pre-~

vios al proyecto vy, finalmente, cuando todo el paquete fue concluido vy

* Véase la pédgina 37.
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quedd listo para el proceso de licitacifn. Esta secuencia de las presen-

taciones locales se programd de forma que siguiera un ritmo regular, con-

cebido para mantener el interés de las autoridades locales y mostrarles el

progreso realizado en el trabajo de una reunién a la siguiente.

3.

Actividades elegibles para financiacién

Las actividades elegibles para financiacién al amparo del programa de

trece ciudades son las siguientes:

mejoras y nueva construccién de carreteras y sistemas de drenaje

en vecindades de bajos ingresos

renovacién y nueva construccién de instalaciones comunitarias que

sirven a poblaciones de bajos ingresos)

proyecto de sitios y servicios (subdivisién de parcelas de vi-

viendas para familias de bajos ingresos)

préstamos pequefios hasta el equivalente en FCFA de 3.400 délares
por familia para las familias que desean hacer me joras en sus ho-
gares, en subdivisiones de sitios y servicios o en vecindades de-

signadas para mejora

préstamos de fomento de negocios pequeflos, hasta un mdximo equi-
valente a 30.000 délares, para propietarios de negocios indivi-
duales o cooperativas agricolas o comerciales de otra indole, cu-
yos ingresos de los propietarios e ingresos de los miembros no

superen a la media, con operaciones situadas
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en lugares en los que estén concentrados los beneficiarios de
proyectos de bajos ingresos o proporcionen bienes y servicios ac-

cesibles a las poblaciones beneficiarias (en vez de productos de

lujo).

En la subprefectura de Dabou, por ejemplo, el plan de acci’sn a corto
plazo aprobado a un costo de 1.000 miilones de FCFA (unos 2,8 millones de

délares) incluye estos elementos:

a. carreteras (que se asfaltardn, asfaltarin parcialmente. despejardn

y nivelarén)

b. servicios pidblicos (incluyendo un centro comunitario y la primera

etapa de la construccién de un mercado nuevo central)

c. una subdivisién para sitios y servicios de 50 hectdreas que ex-

tiende la zona ccnstruida hacia el sur y
d. una partida para eventualidades.

4. Recuperacién de los costos

Aun cuando el compromiso al principio de la recuperacién de los cos-
tos de los beneficiarios del rroyecto es firme, las cantidades exactas y
la forma en que se recuperardn los costos para los elementns del proyecto
fue el tema de un estudio minucioso, que no estaba concluido todavia cuan-
do se aprobé el documento final del proyecto de Dabou. Estaban en consi-

deracién varios enfoques generales:

a. para obras de vialidad y drenaje, que benefician a una comunidad

mis amplia que trasciende de la vecindad inmediata que se estd mejorando,
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una tasacién prorrateada basada en el 4rea de terreno de propiedad posefda
0 en el incremento en el valor de 1la propiedad resultante de lasg nuevas

instalaciones.

b. para el mercado, el alcalde serfa responsable de hacer cumplir el

cobro de los distintos impuestos locales y cuotas (tales como impuestos de
escaparates, cuotas de licenciamiento, impuestos de matadero, alquiler por
puestos en el mercado, cargo por recogida de basura, etcétera), a fin de

disponer de recursos con cargo al fondo general del municipio.

c. para instalaciones sociales y culturales, se considerd$ que la

justificacién de 1la recuperaci6én de los costos directos era demasiado di-
ffcil y por tanto el financiamiento de los centros de salud, de escuelas y
centros socio-culturales se efectuarfa con cargo indirectamente al impues-

to general sobre la propiedad.

d.  para las parcelas de viviendas con servicios, los beneficiarios

han de efectuar un pago inicial de un 20 por ciento cuando reciben sus
asignaciones y mensualidades posteriores durante un aflo hasta haber reem—

bolsado totalmente el resto.

Ciertas condiciones, reconocidas como un requisito para la recupera-
ci6n de costos, habfan de tener alta prioridad, tales como la realizacidn
€n una etapa temprana de una encuesta catastral simplificada basada en un

sistema de cobro de impuestos municipales moderno y eficiente,

5. Logros del programa

Al principio del tercer trimestre de 1984, la construccién de carre-
teras e instalaciones comunitarias estaba muy avanzada para los proyectos

de mejoras de vecindades en cuatro de las trece ciudades, y una construc-
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ci6én anéloga estaba a punto le comenzar en dos ciudades mds. Habfan sido
aprobados por la USAID para recibir fondos proyectos de sitios y servicios
para tres ciudades y habfan llegado a la etapa de trazado detallado del
sitio y acuerdo final entre la USAID, el gobierno central y las autorida-
des locales sobre los criterios para asignacién de las parcelas, La USAID
habfa aprobado anteproyectos para los proyectos de sitios y servicios en
dos ciudades adicionales. El trabajo de planificacién habfa quedado con-
cluido para todas las localidades, salvo dos de las mis pequeflas que ha-
bfan de ser nuevas comunidades, una asociada a un complejo azucarero y la
otra con un cruce vial. Su situacién futura era incierta, ya que el go-
bierno habfa retirado los planes para la base principal de empleo en ambos

casos.

Los dos programas de préstamos pequefos estaban todavfa en vfas de
organizacién. La USAID esperaba tene.los en operacién a tiempo para coin-
cidir con la etapa de desarrollo de los tres proyectos de sitios y servi-
cios. Se estaban realizando encuestas catastrales en dos ciudades como

parte de una actividad piloto de recuperacién de gastos.

Estaban en vfas de realizacién distintos trabajos sobre el criterio
revisado para la seleccién de las ciudades beneficiarias y la recopilacién
de la base de datos apropiada para aplicar el nuevo enfoque de conglomera-

dos o racimos regionales.

V. LECCIONES DE LA EXPERIENCIA

A. TFomento institucional: Una prueba de tiempo y paciencia

El programa de 13 ciudades ha permitido a ambos socios, Costa de Mar-
fil y Estados Unidos, obtener una comprensidn exacta, clara y pragmitica

de los problemas que entrafa ayudar a ciudades y localidades secundarias



52 ' OFICINA DE LA VIVIENDA Y FROGRAMACION URBANOS

en Costa de Marfil. Los proyectos que estdn actualmente en vias de reali-
zacién son el fruto de una actividad de planificacién verdaderamente
colaborativa. Ha habido participacién local a pesar del establecimiento
muy reciente y la falta de experiencia de las instituciones municipales
afectadas. Esta actividad ha sido un paso importante para ayudar a los
funcionarios del gobierno central y los gobiernos locales a abordar las
cuestiones de mejorar el nivel de vida de los miembros mis pobres de las

comunidades de tamafio pequefio y medio del pais.

Este trabajo ha promovido un reconocimiento del tiempo que se requie-
re para una tal empresa. Cada faceta del programa de ciudades secundarias
~~desde los estudios técnicos hasta la aprobacién de las ofertas y la con-
tratacién-- ha llevado considerablemente mis tiempo que ¢l originalmente
previsto. Las autoridades locales, acostumbradas a subvenciones directas
con cargo al gobierno central o a empresas de servicios paraestatales, no
siempre han comprendido plenamente las metas del programa ni los conceptos
de mejoras de las vecindades de bajos ingresos o la segregacién de las fa-
milias de bajos ingresos en los proyectos de sitios y servicios, resultan-
tes de la aplicacién de los criterios de asignacién de parcelas. A menu-
do, ha sido para ellas un proceso prolongado y dificil modificar la gama
completa de demandas locales para responder al alcance limitado de este

programa.

El gran ndmero de consultas, y aprobaciones requerido en el plan de
procedimientos ha consumido mucho tiempo en vista de los distintos elemen-
tos incluidos en los programas de ciudades individuales y el nimero de
"agentes" institucionales que participaron en las decisiones. La organi-
zacidn de reuniones ha tendido a ser dificil, debido a la movilidad de los
funcionarios, a presiones en competicién por su tiempo y atencién, a pro-
blemas de comunicaciones y al ndmero de ciudades participantes en el pro-

grama.
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B. Recuperacién de los costos

Se han dado los primeros pasos para la recuperacién de los costos en
las encuestas catastrales piloto de dos ciudades; pero la ejecucién total
de esta parte del programa estd todavia retrasada. Hay que plantear toda-
via muchas manzanas o cuadras de edificios para que las ciudades secunda-
rias tengan sistemas de ingresos viables y puedan responsabilizarse de las

gestidn financiera.

C. Préstamos pequeilos

Todavia estdn en proceso las actividades encaminadas a establecer 1i=-
neamientos gerenciales para los programas de préstamos pequefios a través
de las sucursales de instituciones financieras comerciaics en las ciudades
secundarias. El ndmero de emplazamientos en los que se desean tales ser-
vicios y las responsabilidades de servir o atender a un ndmero considera-
ble de préstamos muy pequefios presentan obsticulos que todavfa no se han

salvado.

D. Efectos para el desarrollo

En lo que respecta al efecto del programa sobre las posibilidades de
desarrollo econémico de las ciudades y localidades beneficiarias, todavia
es demasiado pronto para efectuar un enjuiciamiento en vista de la etapa

de progreso alcanzada en la mayorfa de los programas de las ciudades.

Algunos observadores creen que la inversién del Proyecto de 13 ciuda-
des no surtird un efecto importante al nivel regional o subregional debido
a la gran dispersién de las ciudades beneficiarias en el pafs. Ciertamen-
te, el desarrollo regional no fue un objetivo explicito en la seleccién de

las ciudades beneficiarias ni los componentes de los progamas de inversién
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individuales. Las selecciones se fundamentaron en una evaluacidn interna
de la necesidad de desarrollo del centro urbano, mids que en un andlisis de
la inversidén que pudiera fortalecer las funciones econdmicas y sociales de
la ciudad y su papel dentro de la regién. Un intento por corregir esta
deficiencia se observa en la metodologfa de seleccién introducida a fines
de 1984 para identificar tres ciudades beneficiarias adicionales que in-
cluir en el programa. Las posibilidades de crecimiento econdmico Ffueron

el determinante clave para la inversién.

La etapa siguiente del programa apoyado por la USAID se orientard a
someter a prueba el enfoque de desarrollo regional. Se han propuesto cua-
tro ciudades de las cuales tres se agregardn a la lista del programa de
ciudades secundarias. Estas ciudades fueron seleccionadas en un ejercicio
destinado a identificar polos importantes de desarrollo econdmico existen-—
tes o futuros, y los centros urbanos que presentaban posibilidades de de-
sarrollo dentro de sus esferas respectivas de influencia. En estos cen-
tros urbanos, se seleccionardn proyectos con miras a apoyar actividades
econémicas y sociales existentes o a establecer actividades nuevas que
contribuyan a aumentar el dinamismo econémico de la subregién imediata de
la ciudad. Se pretende concentrar las inversiones en cuatiro o cinco ciu-
dades que constituyan '"un racimo urbano'. Se necesitari sensibilidad a

las relaciones interurbanas asf como a las relaciones urbanc-rurales.

El trabajo bdsico para este enfoque se ha realizado ya en lo que res-
pecta a identificar los racimos de asentamientos urbanos. Durante 1984,
algo paralelamente con el andlisis por la USAID de las posibilidades de
crecimien.> de las ciudades secundarias, el Banco Mundial respaldé un es-
tudio de relaciones estructurales y funcionales entre estas ciudades y
otras ciudades aglomeradas dentro de sus regiones respectivas. Las dos
entidades de asistencia han colaborado en el examen de los procedimientos

de gestién municipal y las necesidades de capacitacién de empleados muni-
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cipales, concentrdndose especialmente en cuestiones de gestién financiera.

La USAID ha encargado estudios adicionales, que ahora estdn en vfas de
realizacién, para determinar, para dos o tres ciudades recién establecidas
para el proyecto,* exactamente las interrelaciones econémicas subregiona-
les que pueden reforzarse o mejorarse mediante inversiones al amparo del

programa de ciudades secundarias financiado por Garantfas de la Vivienda.

E1 MTPCPT y la USAID preveen una colaboracién estrecha con los Minis-
terios de Agricultura y Desarrollo Rural, ¢. y el Interior en la

etapa siguiente de la actividad de ciudades : LdS.

El nuevo (tercero) proyecto urbano del Banco Mundial para Costa de
Marfil trata sélo de Abidj4dn. Una participacién adicional por el Banco
Mundial en el desarrollo de las ciudades secundarias ocurrirdi cuando se
concluyan las evaluaciones que actualmente estdn preparando los asesores
técnicos que han residido en Daloa y Korhogo y también 1z instalacién de

nuevos funcionarios municipales tras las elecciones programadas para 1985.

* Gagnoa, Abengourou o Korhogo, y Aboisso,
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CAPITULO TERCERO: ESTUDIO DE CASO DE INDONESIA

INTRODUCCION

Indonesia, desde que obtuvo su independencia en 1945, se ha converti-
do en uno de los principales proveedores de petrdleo del mundo y se esté
esforzando por elevar el nivel de vida de su poblacién de 153 millones.
En la dltima década, la economfa nacional creci6 a un ritmo doble del ex-
perimentado en la década de 1960, con un promedio de casi 8 por ciento
anual, pero el PIB ;romedio anual por persona fue de US$580 en 1984 y to-
davfa existe una pobreza generalizada en este pafs predominantemeate rural

integrado por numerosas islas.

Los sucesivos programas quinquenales de desarrollo que comenzaron en
1965 han hecho hincapié en el sector agropecuario, tratando de modernizar-
lo y diversificarlo mds all4 de los cultivos tradicionales de exportacién
de madera, caucho y café, y de aumentar la produccién de alimentos para
consumo interno. Del mismo modo, las actividades encaminadas a ampliar la
base industrial del pafs se han concentrado en la sustitucidn de las im-
portaciones. Los aumentos espectaculares ocurridos en los precios inter-
nacionales del petréleo durante principios de los alos 70 generaron ingre-
sos considerables para Indonesia que, junto con los recursos de la asis-
tencia internacional y bilateral, financiaron el programa de inversiones

para el desarrollo.

La produccién agropecuaria ha aumentado en 41 por ciento desde 1978
hasta 1980, y, aunque este sector sigue siendo importante como medio de
vida para la mayorfa de los habitartes de Indonesia, su valor relativo en

la economfa nacional ha descendido de 45 por ciento del producto interno
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bruto a 25 por ciento en el mismo periodo. Al final de la década de 1970,
la industria ha surgido como el sector principal en términos de valor de
produccién, como resultado de los grandes avances registrados en la fabri-
cacién y construccién, especialmente. La actividad de extraccién de mine-
rales, aunque importante como generadora de ingresos y divisas, no ha con-

tribuido mucho a ampliar el empleo.

Indonesia estd iniciando su cuarto plan de desarrollo (1984~88) en un
periodo en el que los ingresos del petréleo estdn por debajo de las expec-
tativas. Sin embargo, siguen siendo altas las esperanzas del pueblo para

compartir los beneficios del desarrollo.

II. TENDENCIAS Y PATRONES DE URBANIZACION

A. Tendencias nacionales

La poblacién total de Indonesia aumentd a un ritmo promedio de 2,3
por ciento entre 1971 y 1980. En este periodo, la poblacién urbana aumen-
té casi al doble de ese ritmo, creciendo de 24,3 millones en 1971 a 33 mi-
llones para 1980. La populacién urbana es igual ahora, aproximadamente, a
23 por ciento de la poblacién total del pais. Un poco menos de la mitad
del crecimiento de la poblacién urbana se ha debido al incremento vegeta-
tivo de la poblacién. La mayor parte ha ocurrido como resultadoc de la in-
migracién de zonas rurales, y estimulada por la rdpida expansién del em-
Pleo urbano y por los cambios tecnolégicos en la produccién agropecuaria.
Si las tasas de crecimiento urbano contindan seglin las previsiones, la po-

pulacidn urbana alcanzari un total de 72 millones para el afio 2000.

B. Tendencias regionales

El archipiélago indonesio estid corstituido por mas de 13.000 islas

que se extienden por 4.800 kilémetros y abarca 1,9 millones de kildémetros



Ciudades secundarias: Examen general y estudios de casos 59

cuadrados. A la isla de Java corresponde 22,9 millones, aproximadamente
70 por ciento de los 33 millones de habitantes urbanos de Indonesia. En
comparacién, las islas exteriores de Sumatra, Kalimantan y Sulawesi con-
tienen 16,6, 4,4 y 5,0 por ciento de la poblacién urbana, respectivamente,
mientras que las islas orientales (entre las que figuran Irian Jaya) con-
tienen el 4,1 por ciento restante. A pesar del dominio de Java en térmi-
nos de la poblacidn urbana total, sélo 25 por ciento de la poblacién de la
isla vive en zonas urbanas. Este porcentaje es sélo ligeramente mids ele-
vaio que el de los principales centro de poblacién de las islas exteriores.
Ademds, las islas exteriores se estdn urbanizando a un citmo mds acelerado
que Java y, si contindan las tendencias actuales, la diferencia relativa
en la urbanizacidén entre ellas desaparecerd para el afio 2000. Sin embar-
go, Java afronta las presiones de urbanizacién mds agudas de todas las is-
las; en lo que respectz a densidades rurales, vay 580 personas por kiléme-
tro cuadrado, diez veces la densidad de poblacién que califica a un lugar

co0..0 urbano en Estados Unidos.

C. Jerarquia urbana

«1 afio 1980, Indonesia tenfa 36 ciudades clasificadas como grandes o
medianas. La zona metropolitana de Jakarta, la capital, es la mayor, con
su poblacién de 6,5 millones. Aunque Jakarta es casi cinco veccs mds
grande que el centro urbano que le sigue en extensién, su porcién del 19
por ciento de la poklazidn total urbana es baja, en comparacién con el do-
minio de la ciudad capital en otros paises en desarrollo. Las restantes
ocho ciudades grandes tienen una poblacién qu: oscila entre 500.000 y 1,5
millones. Las 27 localidades de tamafio medio de Indonesia tienen una
poblacién que oscila entre 100.000 y 500.000 habitantes. Como grupo,
estas localidades de tamafo medio contienen, aproximadamente, 12 por

ciento de la poblacién total de Indonesia. El pais tiene, ademds, 293
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localidades con poblaciones que oscilan entre 20.000 y 100.000. A través
del periodo de 1971-1980, las ciudades de tamafio grande y medio crecieron
a un ritmo anual promedio de 4,1 y 3,8 por ciento, respectivamente. S
contindan estas tendencias, la porcién de las ciudades de tamafo grande y
medio de la poblacién urbana total aumentara de 66,2 en 1980 a1 71,4 por

ciento en el aflo 2000.
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D. Repercusiones

El sector agropecuario de Indonesia puede absorber solamente a uno de
cada nueve nifios nacidos en una familia rura! cuando ese nifio llega a la
edad en que entra a formar parte de la fuerza de trabajo, y el futuro tie-
ne pocas posibilidades de mejorar estos guarismos. En realidad, se prevé

que el empleo en el agro disminuiri.

Asi pues, serd un reto importante generar suficientes oportunidades
de empleo urbano para absorber la poblacién rural excedentaria de Indone-
sia. Otros imperativos son los de corregir las deficiencias y atender las
necesidades bdsicas de agua potable y saneamiento y vivienda del pais:
labor que dificulta aun mis el grado de pobreza y hace mis urgeate el
grado de contaminacién. La amenaza de inundaciones y riesgos naturales
complica la vida atin mis en los ambientes pantanosos y costeros donde

estdn situadas la mayoria de las ciudades.

II1. POLITICA NACIONAL DE DESARROLLO URBANO

A. Contexto normativo

Aunque algunos paises hacen menos hincapié en los programas de desa-
rrollo urbano, favoreciendo la polftica rurai destinadz a mantener a las
personas en el campo, Indonesia ha optado por ahordar frontalmente sus
problemas urbanos. Mediante una serie de planes nacionales de desarrollo,
los programas agricolas se han concentrado en aumentar la produccidn de
alimentos y complementar las oport.nidades de produccién de ingresos en la
industria rural. Ademds, la politica ae desarrollo urbano ha evolucionado
a través de una serie de etapas progresivas. Las densidades rurales suma-
mente altas que se encuentran en Java han ilustrado elocuentemente el he-
cho de que las ciudades han de desempeflar un papel cada vez mds importante
en absorber el crecimiento futuro. Sin embargo, el crecimiento urbano que
ya ha ocurrido estd amenazando con abrumar a las instituciones urbanas del

pais.
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Cuando se lanzé el primer plan nacional de desarrollo de cinco aflos
(Repelita I, 1969-1973), 1la vieja infraestructura instalada por los holan-
deses habia comenzado a desaparecer por falta de mantenimiento. Los ser-
vicios urbanos existentes estabin funcionando deficientemente y la incapa-
cidad de ampliar los sistemas ha creado un atasco de demanda insatisfecha.
Tal como se consideraba en aquel entonces, la tarea principal era la de
rehabilitar las instalaciones existentes de obras piblicas urbanas y res-
tablecer los servicios. Se hizo frente a las necesidades de expansién me-
diante el Primer programa de mejoras de kampung (KIP) iniciado en 1969 pa-
ra perfeccionar los servicios bdsicos y las condiciones de vida en los
asentamientos "espontdneos' de Jakarta. A esto acompadié un esfuerzo enca-
minado a acelerar la actividad de investigacién y desarrollo tecnolégicos
en los campos de materiales y sistemas de construccidn de bajo costo para

la vivienda.

Repelita II (1974-78) abordé la labor de poner a la disposicién del
piblice en general cantidades sustanciales de materiales de construccidn
de viviendas. El programa de mejoras de kampung se amplis psra efectuar
una mayor mejora y ampliacién de los si.cemas de infraestructura urbana y

se hicieron importantes inversiones en instalaciones de salud pidblica.

Durante este periodo, se inicié el programa IMPRES (Instruccién pre-
sidencial) para mejorar el equilibrio entre las finanzas del gzobierno cen-
tral y de desarrollo local, y crear empleo local. Al principio, el go-
bierno local proporcioné a los distritos locales asignaciones iguales en
una suma global independientemente de sus dimensiones. Al amparo del pro-
grama Inpres siguiente, se asignaron a los municipios y regencias subven-
ciones sobre una base por persona, sujetas a un limite especificado. Este
segundo programa INPRES fue una importante fuente de fondos para mejorar
la infraestructura local tales como carreteras, mercados, obras de desa-

gle, salud ambiental y otros servicios municipales fuera de Jakarta. Los
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criterios de seleccién del proyecto fueron los sigujentes: rendimiento
temprano (dentro de un affo), mano de obra remunerada (no de autoayuda),
técnicas de alta densidad ae mano de obra, y mejoramiento del saneamiento
ambiental. Desde esos primercs dias, el programa {NPRES ha crecido hasta
abarcar clases adicionales de proyectos tales como la operacién v manteni-
miento de carreteras y redes de regadio, escuelas, centros de salud, mer-
cados y reforestacién. Los fondos locales desempefian un papel reducidc,
si es que alguno, en estos proyectos de infraestructura ya que las bases
de ingresos locales son generalmente débiles. Sin embargo, se anima a las
comunidades a que obtengan préstamos del gobierno central para financiar
proyectos, para los que pueden cargarse cuotas de los usuarios, tales como
los sistemas de aprovisionamiento de agua. Los préstamos son subvenciona-
dos en el sentido de que pueden reembolsarse a través de un periodo de 20
aflos con poco o ningidn interés (de 2 a 4 por ciento). Unos cuantos prés-
tamos para instalaciones geueradoras de ingresos tales como mercados han

tenido tipos de interés de hasta 8 por ciento.

El tercer periodo del plan de desarrollo, que acaba de concluir en
1984, adopté un enfoque de necesidades bisicas mds orientado hacia los ob-
jetivos al proporcionar servicios humanos. En un informe del Bunco Mun-
dial elaborado en relacién con los préstamos para Repelita III, se advir-
tié que menos de una tercera parte de la poblacidn nacional tenia acceso a
un aprovisionamiento confiable de agua potable, sélo cuatro ciudades te-
nian sistemas de alcantarillado aunque sélo fueran rudimentarios, una
cuarta parte de la poblacién estaba todavia evacuando los desechos humanos
directamente a los cauces de agua por falta de otras instalaciones, no mas
del 17 por ciento tenfan letrinas sanitarias, casi 60 por ciento de las
familias urbanas estaban viviendo en viviendas no permanentes y las tasas
de mortalidad infantil llegaban hasta 126 por mil. Respondiendo a estos
problemas, el gobierno de Indonesia amplié el alcance del programa de me-
joras de kampung, poniéndolo a disposicidn de 220 ciudades. En 1979, el

gobierno emitié una dispasicién por la que exigia la adquisicién de bienes
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y servicios locales para sus productos. Esta medida, destinada a estimu-
lar los sectores econdémicos débiles, también ha surtido un amplio efecto
en la distribucién espacial de la actividad econdmica. Antes de la dispo-
sicién, la mayoria de los contratos para materiales, construccién y servi-
cio de constructores adjudicados por el gobierno fueron a grandes contra-
tistas y proveedores en Jakarta y los otros centros principales. Ahora,
s6lo pueden participar en la licitacidn proveedores, contratistas y con-
sultores locales al nivel municipal o de tegencia. Las empresas de Jakar-
ta y otras ciudades grandes pueden participar en licitaciones locales si
establecen empresas conjuntas cor empresas locales y se inscriben local-
mente. Debido a que esta politica ha estimulado el crecimiento de la ca-
pacidad local de construccién asi como los servicios profesionales, las
ciudades secundarias estdn en una mejor situacién de proporcionar servi-

cios a las regiones circundantes fuera de sus fronteras inmediatas.

El actual (cuarto) periodo del plau de desarrollo. tal como lo des-
cribe uno de los planificadores de la estrategia, se concentra en:
"...establecer un equilibrio entre el desarrollo de un complejo inte-
rinsular d¢ ciudades costeras grandes, la activacién de las localida-
des rurales a menudo de lento crecimiento en regiones interiores den-
samente pobladas y la provisién de funciones bdsicas de desari .llo en

regiones atrasadas v zonas fronterizas en expansién'.

Otro objetivo principal del plan consiste en mejorar la capacidad del
gobierno a largo plazo para seguir planificando y reprogramando el desa-
rrollo mediante la capacitacidn de j6venes profesionales y ¢l estableci-
miento de un sistema de datos y la capacidad orgdnica para supervisar y

analizar grandes juegos de datos urbanos y regionales.
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En vista d» las actuales limitaciones financieras, el gobierno de In-
donesia ve muy claramente que el sistema para proporcionar servicios urba-
nos ha de adquirir una eficacia cada vez mis grande si se desea lograr un
producto mayor. Las metas desde hace tiempo establecidas de mejorar las
condiciones de vida y distribuir equitativamente la inversidn en me jores
suministros de agua potable, saneamiento y vivienda siguen en pie. Ahora,
sin embargo, los funcionarios hablan de coordinar las actividades de desa-
rrollo urbano con otras actividades gubernamentales y de hacer que la in-~
fraestructura apoye las metas principales del pais: autosuficiencia en la
produccién alimentaria y promocién de productos para exportacidén distintos

del petréleo.

B. Marco institucional

En Indonesia, las responsabilidades principales para el desarrollo %
gestidén urbanos las comparten el Ministerio le Asuntos Nacionales (MHN) y
el Ministerio de Obras Pdblicas. Varios organismos en estos ministerios,
mids entidades paraestatales, y el gibierno provincial y local realizan los
programas de desarrollo. Jakarta es un caso especial ya que la capital
tiene una agencia metropolitana que opera junto con el gobierno local y

los ministerios al nivel nacional.

El MHA nombra directamente a los gobernadores provinciales de entre
un grupo profesional politico-administrativo. Los alcaldes también son
designados, pero de una lista de candidatos locales presentada al MHA por
los consejos municipales que ellos mismos son elegidos por voto popular.
Asi pues, los ejecutivos jefes municipales constituyen el puente entre el
gobierno central y la comunidad local, mediante vinculos y responsabilida-

des para con ambos.

Aunque los fondos para los proyectos locales provienen del gobierno

central (por falta de recursos locales), los municipios participan en la
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identificacién de proyectos, planificacién, seleccién de los emplazamien-—
tos y adquisicién del terreno. La capacidad para realizar estas tareas

varia considerablemente de un lugar a otro.

En el Ministerio de Obras Pdblicas, la responsabilidad para los pro-~
yectos de desarrollo urbano estd consolidada bajo la Direccién General de
la Vivienda, Edificacién, Planificacién y Desarrollo Urbano (Cipta Karya o
CK). Cipta Carya fue establecida a fines de los afios 60 con cinco agen-—
cias ejecutivas. Estas eran las Direcciones de Ingenieria Sanitaria (a
cargo de aprovisionamiento de agua y saneamiento urbano), Vivienda, Edifi-
cios Pdiblicos, Planificacién Urbana y Regional e Investigacién de la Edi-
ficacién. Las funciones de planificacién y programacién, asi como las de

ejecucidn, han estado separadas para cada agencia ejecutiva.

Sin embargo, con el comienzo de Repelita IV, Ingenieria Sanitaria y
Abastecimiento de Agua se han dividido en dos direcciones. Las unidades
separadas de planificacién y programacién de cada direccién se han conso-

lidado en una sola Direccién de Planificacién y Programacién.

La agencia nacional de planificacién bajo el MHA (BAPPENAS) es 1la
institucién clave para establecer las prioridades de las inversiones pi-
blicas a los niveles nacional, provincial y local. BAPPENAS trabaja cou
agencias homélogas a los niveles provincial (BAPPEDAS), de condado
(BAPPEMKAS) y municipal (BAPPEMKOS). Otros departamentos del gobierno
central en la mayoria de los ministerios también tienen divisiones parale-

las en cada nivel administrativo.

sncluso dentro de una ciudad, hay instituciones administrativas a ni-
veles miltiples, hasta los niveles de vecindad o manzana o bloque. Los
miembros de los partidos politicos desempefian un papel en la organizacidn.

Como cauces para comunicacién y control, estas unidades han sido bastante
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eficaces. Esto ha ocurrido especialmente en lo que respecta a obtener el

apoyo para los programas de mejora de los kampung.

La naturaleza muy integrada y centralmente controlada de la toma de
decisiones por el sector piblico es evidente en el proceso de preparacién
del presupuesto municipal. E1l presupuesto anual de capital y de operacién
de una ciudad se formula localmente con la ayuda de la divisién de plani-
ficacién del Ministerio de Obras Piblicas (dentro del marco de un plan
quinquenal de desarrollo local, cuando existe). El presupuesto, una ve:
ratificado por el conseic local, se envia al MHA., El proceso es andlogo a
los niveles de condado y provincia. En el dltimo trimestre de cada afio
civil, la agencia nacional de planificacién revisa estos presupuestos pro-
puestos a la luz de las prioridades nacionales y los recursos disponibles
para el aflo entrante. Los Presupuestos que son aprobados finalmente se
convierten en presupuestos reales de los proyectos para el siguiente pe-

riodo fiscal.

Debido a que este proceso consiste esencialmente en distribuir los
recursos del gobierno central, en esta etapa se conjugan les demandas ean
competicién y los objetivos conflictivos. Sin embargo, han habido esfuer-
zos por racionalizar las decisiones de asignacién al amparo de Reperlita
III, especialmente con respecto a la financiacién de los proyectos urbanos

Cipta Karya para ciudades de tamafio medio.

IV. LAS CIUDADES DE TAMARO MEDIO

A. Estado actual: posibilidades por realizar

Tal como se indicé anteriormente, las 27 ciudades de tamafo me:lio de
Indonesia contienen aproximadamente 12 por ciento de la poblacién total
del pais. Sin embargo, como grupo, estas ciudades no han hecho una coa-

tribucién importante al crecimiento econémico nacional.
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Algunos planificadores indonesios cojeturan, tomando como base una
comparacidén con otros paises, que estas ciudades no tienen las ventajas de
vinculos estrechos con el sector agricola o gozan de una inversién guber-
namental mds baja que las ciudades mayores. Otros creen que las ciudades
de tamafio medio pueden ser ignoradas por los inversionistas del sector
privado a favor de las capitales nacionales o provinciales debido a que
estas dltimas ofrecen acceso a las autoridades gubernamentales y '"las eco-
nomias externas" asociadas con bases industriales mayures. Quizds la res-
puesta esté en una combinacién de estos factores; quizds, en la posibili-
dad de que las ciudades de tamafio medio de Indonesia no han alcanzado to-
davia ciertas condiciones para un crecimiento vigoroso, tales como servi-
cios urbanos bidsicos aunque sélo sean conforme a normas minimas como las

que Repelita III se comprometié a proporcionar.

B. Programa de mejoramiento urbano

El programa indonesio de mejoramiento urbano de 1978-84 al amparo de
Repelita III estuvo explicitamente orientado a las ciudades que experimen-
taban una grave deficiencia de servicios basicos para la poblacién exis-
tente. En su énfasis por mejorar y perfeccionar los servicios, este pro-
grama difiere de los de otros paises en los que la preocupacidén central
gira ci torno al desarrollo de la base econdmica local, o disposiciones
para atender el crecimiento urbano previsto o mejora en la gama de servi-

cios accesibles a los residentes de las zonas rurales del interior.

Como base para asignar las inversiones y establecer las metas de de-
sempefio para este programa, Cipta Karya selecciond un grupo de 200 ciuda-
des. Entre estas figuraron 10 ciudades muy grandes, 27 ciudades de tamafio
medio, 13 ciudades menures (en la clase de 20.000 a 100.000 habitantes) vy
150 localidades de 3.000-20.000 habitantes situadas en distintos lugares

del pais. Las localidades pertenecientes a esta Gltima categoria fueron
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consideradas asentamientos 'de transicién', esencialmente centros rurales

en vias de convertirse en centros de caricter mas urbano.

Cipta Karya ofrecié una serie de servicios de necesidades humanas ba-
sicas, entre ellos mejoras de los kampung (mejoramiento y reconstruccidn
de los asentamientos) al servicio de 150.000 familias en todo el pais,
abastecimiento urbano de agua potable, evacuacién y tratamiento bdsicos de
vertidos, obras de desagiie de tormentas e instalaciones para la recogida y
evacuacién de los desechos sélidos. Todos estos servicios se ejecutaron
conforme a normas minimas y el objetivo operativo de cualquier elemento
dado de la serie de medidas ha sido vincular su desempefio al de los otros
en una determinada ciudad. Las metas del plan quinquenal de mejora de los

kampung fueron 200 héctareas para cada ciudad grande, 100 héctareas para

cada ciudad media y 60 para cada una de las localidades mas pequefias.

C. Albergue

Perumnas, la corporacién nacional de la vivienda de Indonesia, fue
establecida como organizacién paraestatal en 1974, encomendindosele la
construccién de viviendas convencionales para familias de ingresos bajos a
moderados, en todo el pais, y el desarrollo de proyectos de lugares y ser-
vicios en asociacién con el programa de mejora urbana de Cipta Karya. Pe-
rumnas, una corporacién semiindependiente, trabaja en estrecha asociacién
con Cipta Karya, especialmente la divisién de planificacién, y da cuenta

al mismo ministerio.

Durante el segundo periodo del plan (1974-78), Perumnas produjo

50.000 unidades habitacionales. Su meta al amparo de Repelita III fue

* La meta para el aprovisionamiento de agua, por ejemplo, fue pro-
porcionar agua potable a 60 por ciento de la poblacién de la ciudad a un
caudal de 60 litros por persona por dia. La norma es 45 litros para los
asentamientos de transicién.
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150.000, en las 36 ciudades de tamafio grande y medio y 40 localidades.
Para lograr economias de escala, cada proyecto se planificé para un minimo
de 200 unidades. Paulatinamente, empero, la corporacién ha estado yendo
hacia el desarrollo de conglomerados de viviendas mayores y localidades

satélites con empresas comerciales e industriales afines.

D. Disposiciones financieras

Los principios de la mejora de los kampung son mejorar la infraes-
tructura basica con una minima perturbacidén o eliminacién de residencias.
Los componentes varian segdin las condiciones de un kampung, pern pueden
incluir caminos locales, sendas, canales de desagiie, aprovisionamiento de
agua, instalaciones piblicas de saneamiento, recogida de desechos s6lidos,
escuelas y/o clinicas. El costo de la infraestructura no se recupera di-
vectamente de los residentes, pero el municipio aplica un impuesto predial

a los beneficiarios de las zonas mejoradas.

La politica para la ejecucién de los programas KIP difiere segin la
dimensién de la ciudad. El programa para las localidades menores, con un
costo estimado promedio de US$2.800 por héctarea, es financiado totalmente
por el gobierno central y estd encaminado a mejorar la infraestructura
hasta la norma minima bdsica. En las ciudades de tamafio medio, los go-
biernos locales tienden a alcanzar una norma mds alta. Las jurisdicciones
que estdn dispuestas a pagar aproximadamente un 50 por ciento del costo de
un proyecto (mediante compromisos presupuestarios directos o préstamos de
largo plazo al amparo de programas de asistencia exterior), son elegibles
para recibir subvencionec del gobierno central para el resto. Los gobier-
nos locales en las ciudades mayores que normalmente desean ejecutar pro-
gramas de mejoras con normas considerablemente mis elevadas que las mini-
mas y a costos que llegan hasta US$10.000 por héctarea, han de financiar

los proyectos completamente por su propia cuenta.
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La asistencia del gobierno central se denomina "programa KIP pione-
ro". Se pretende que la inversién inicial estimule un mejor reconocimien-—
to de los beneficios de los programas por los gobiernos locales y las co-
munidades en general. Las obras adicionales han de financiarse con cargo
a las inversiones locales.

La provisién masiva de aprovisionamiento de agua potable a las =zonas
urbanas es, financieramente hablando, el programa mayor de Cipta Karya.
Absorbié 56 por ciento del presupuesto de la direccién general durante el
tercer periodo d=1 plan (US$370 millones, de los cuales US$72 millones

fueron financiados por la ayuda exterior). El presupuesto para saneamien-

to fue de US$32 millones (US$12 millones con cargo a la ayuda exterior).

De acuerdo con el principal del capital social conterplado en el ter-
cer plan quinquenal, el gobierno de Indonesia ha adaptado el enfoque de
necesidades bisicas en su politica para la construccién de obras de abas-
tecimiento de agua potable. Esto significé un apartamiento de su enfoque
anterior de "plan maestro", que habia entradado el disefio de sistemas a
una escala para servir todas las necesidades proyectadas a largo plazo de
ciudades individuales conforme a normas determinadas localmente. La poli-
tica de financiacién de los sistemas de aprovisionamiento de agua potable
se ajustd para proporcionar financiamiento total por el gobierno central
para las ciudades menores, conforme a normas que no superasen el minimo de
necesidades bdsicas. Las ciudades de tamafio grande y medio que requieran
normas de servicios de hasta 125 litros por persona por dia pueden adn de-
pender de los fondos proporcionados por el gobierno y préstamos subvencio-
nados. Sin embargo, para proporcionar niveles de servicios por encima de
este limite, las ciudades han de obtener sus propios fondos de institucio-

nes de préstamos comerciales.

E. Logros del programa

Perumnas produjo 104,000 unidades durante el tercer periodo del plan,

mds del doble de su produccién en los cinco afios anteriores.
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Los proyectos de mejora de los kampung fueron iniciados en mis de las
200 ciudades establecidas inicialmente, pero en realidad s6lo se mejoraron
11.725 héctareas para el fin de Repelita IIL: 78 por ciento de la meta
fijada para el periodo del plan. Los efectos secundarios de KIP han sido
extraordinariamente buenos. Por cada US$1.000 invertidos en me joras de
los kampung, se ha constatado que se han efectuado posteriormente inver-
siones privadas de US$1.900. Aunque los valores de la tierra no ha aumen-
tado, pocos residentes se han visto obligados a abandonarla por aumentos

de alquiler.

Se ha aumentado la capacidad de abastecimiento de agua potable a ni-
vel nacional en 35.000 litros por segundo y el nidmero total de ciudades
con instalaciones, a un total de 46l. Ahora también existen instalaciones
de agua potable modestas en mds de 600 localidades. Los logros alcanzados
en los dltimos cinco aflos incluyen la normalizacién del disefio de planifi-
cacién y el establecimiento de pequeflas plantas de tratam ento de agua
prefabricadas, consistentes en médulos miltiples con capacidad de 20 li-
tros por segundo. Esta tecnologia nueva y simplificada ha reducido el
tiempo requerido para ejecutar los proyectos de aprovisionamiento de agua
potable en las ciudades mds pequeflas y ademds ha estimulado el crecimiento
de una nueva industria nacional dedicada a la fabricacién de plantas modnu-

lares de tratamiento.

Durante el tercer periodo de planificacidn quinquenal ha comenzado un
programa especial de saneamiento urbano. Se ha hecho hincapié en enfoques
incrementales en pequefla escala al igual que sistemas modulares que inte-
gran instalaciones de alcantarillado, desagiie y recogida de desechos s6li-

dos susceptibles de fdcil ampliacién y reproduccién.

Amén de estos logros en los campos de ia tecnologfa y construccién de

obras piblicas, se han dado con Repelita III importantes pasos de desarro-
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llo institucional. Los planificadores indunesios han obtenido experiencia
en combinar una serie de inversiones sectoriales an proyectos urbanos in-~
tegrales basados en evaluaciones a corto plazo (cuatro a cinco afos) de
las nccesidades de.ciudades individuales. Este enfoque ha trascendido de
las lineas sectoriales tradicionales y niveles gubernamentales y ha demos-
trado los principios de normas minimas bdsicas que puede costear la pobla-
ciéa para servicios urbanos con estipulacién para la recuperacidn de ios
costos. Se hizo participar en el preceso de planificacisn y presupuesto
para los proyectos de sus respectivas ciudades beneficiarias a los gobier-
nos provinciales y locales de ocho ciudades de tamaflo grande y medio. El
programa operd también en 38 localidades pequefias de la provincia central

de Java.

Aunque todavia quedan problemas por resolver, Indonesia progresa ha-
cia la adaptacidén y ampliacién de la aplicacién, a escala nacional, de
técnicas de mejora de las condiciones de vida en las zonas urbanas someti-

€3 a prueba y demostradas inicialmente en Jakarta.

V. LECCIONES DE CCNCENTRACION EN LOS ASPECTOS . UNDAMENTALES

A. La necesidad de un marco conceptual y de reaccién

Si bien se ha establecido un sistema de desarrollc urbano para las
ciudades de Indonesia y se hallan en vias de realizacién numerosos proyec-
cos individuales, los planificadores de Cipta Karya adoptan un criterio
pragmitico frente a las posibilidades futuras de su programa a la luz de

la experiencia recogida hasta la fecha.

La divisién de planificacién (llamada por los oficiales de CK la "co-
cina" de planificacién), ha operado sin el beneficio de un marco de desa-
rrollo ceruceptual a largo plazo ni un sistema que le permita obtener las

reacciones de la labor realizada en el terreno. Han improvisado criterios
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fundamentales para seleccionar y coordinar los numernsos proyectos y las
medidas que han de relacionarse entre si en lo tocante a espacio y tiempo,
y han creado un marco funcional mediante la preparacién de manuales que
establecen normas, pardmetros y modelos de procedimiento que orienten la
planificacidn, programacién y presupuestos de las actividades de desarro-
llo urbano tanto de Cipta Karya como de otras unidad~s del gobierno cen-
tral y local. Han tenido un éxito bastante grande durante este periodo de
aprendizaje en estos proyectos iniciales. Pero, en un pafs tan vasto como
Indonesia con recursos tan limitados en relacién con las necesidades, para
adoptar buenas decisiones se requiere tanto un contexto estratégico como
buena informacién en la que basar las selecciones que han de efectuarse.
Asi pues, la preparacién de una estrategia urbana nacional q1.2 oriente les

' del equilibrio re-

patrones de inversidén 'entre dos pilares estratégicos'
gional y el desarrollo econdmico nacional, v la creacién de un sistema pa-
ra supervisar la ejecucidén y los efectos al nivel local figuran entre las

primeras tareas de este periodo actual del plan nacional (Repelita IV).

B. Un modelo para coordinar la ejecucidén localmente

Comprendiendo que simplemente las operaciones realizadas desde un ni-
vel central no serdn posibles a largo plazo a medida que se amplia el pro-
grama de desarrollo urbano, Cipta Karya ha estado tratando de fomentar la
capacidad de coordinar la c<jecucién a nivel local. Se han adoptado medi-
das tendientes a lograr este objetivo a largo plazo en los programas de
desarrollo urbano para Bandung (tercera ciudad en importancia de Indone-
sia) y Medan. Fero es un reflejo de los obstdculos formidables que se in-
terponen al progreso --en término de recursos limitados y desarrnllo ins-
titucional-- el hecho de que ningin otro lugar tiene todavia proyectos to-
talmente operativos, que integren todas las etapas del programa de desa-
rrollo urbano. El programa multidimensional de Bandung incluye mejoras de

los kampung en tres emplazamientos que sirven a casi 10 por ciento de 1la
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poblacién residente total de la ciudad de 1,3 millones, ademis de proyec-
tos de sitios y servicios y viviendas convencionales. Hay proyectos de
desagiie, alcantarillado y recogida de desechos sélidos que sirven también

a un ndmero de 209.000 a 400.000 personas.

Se ha preparado para Bandung un plan fisico general. En vista de las
realidades de los recursos disponibles, gran parte de este plan polifacé-
tico quizds no se haga nunca realidad, pero su programa de ac:idén a corto
plazo puede servir para reducir ia arbitrariedad de las decisiones de in-
versién, configurar los elementos del proyecto urbano y canalizar sus

efectos.

Un solo director del programa es responsable ante el alcalde de
Bandung y Cipta Karya. El director cuenta con el apoyo de un contingente
de asesores extranjeros que sirven como homdlogos tanto del director como
de los planificadores e ingenieros indonesios responsables de las distin-
tas facetas del programa. Los fondos para el proyecto Bandung provienen
de los recursos combinadus de los gobiernos nacional, provinciales y loca-
les, ademds de los fondos procedentes de un préstamo del Banco Asidtico de

Desarrollo.

C. Capacitacién del personal

Indonesia sigue dedicada a su compromiso de promover una planifica-
cién mds flexible, crientada a los proyectos, realizando una importante
campafia de capacitacién con la ayuda de la USAID y otros organismos inter-
nacionales. En el contexto de un intento mis ampiio por efectuar mejoras
permanentes en la gestidén urbana en toda Indonesia, el Ministerio de Asun-
tos Internos estd tratando de capacitar a una dotacién dc planificadores
urbanos que dirijan las agencias de planificacién provinciales, condales vy
mnnicipales, necesidad que se estima en 7.000 personas a corto plazo. Se

han establecido cuatro centros regionales para llevar a cabo el programa,
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s .

que entrafia una instruccién intensa en sala de clase por varias semanas o
meses, y capacitacién en el desempeflo de las funciones. Ademds, el MHA
administra una serie de seminarios para alcaldes, gobernadores y funciona-
rios de agencias constructoras de obras piblicas, sobre utilizacién de la
planificacién y 1los pianificadores. Estas sesiones estdn orientadas a
crear un mercadc receptivo e informado para los enfoques que los partici-
pantes estdn asimilando. El gobierno estd deseoso de elevar la percepcién

de la importancia de los planificadores asi como de la propia funcién de

planificacién.

D. Mejora de los kampung

Las metas de desempeflo de las mejoras de los kampung que no se han
alcanzado en el tercer periodo de planificacién se han pasado al cuarto
periodo. El objetivo se ha revisado, ampliando la actividad de las 200
ciudades originrales a 400 para 1989. Entre las lecciones derivadas de la
labor realizada en esta esfera en el curso de los Gltimos cinco anos, fi-
guran la importancia de controlar los gastos por héctarea, de revisar cui-
dadosamente la asignacién de fondos entre .os diversos componentes de un
proyecto y de evaluar las norm-- -mnbientales alcanzadas una vez concluidas
las obras de mejoras. Otras cuestiones que figuran en el orden del dia
para esta nueva etapa del desarrollo nacional es la mejora de la eficacia
de los métodos gerenciales y la determinacién del papel apropiado del KIP
en fomentar una planificacién local y ejecucidén mis eficaces en las ciuda-

des de tamafio medio y pequefo.

E. Servicios urbanos

Quedan problemas para alcanzar la meta de ampliar las obras de apro-
visionamiento de agua potable a 75 por ciento de la poblacién urbana de

Indonesia. Menos de la mitad del agua que actualmente se estd tratando



78 OFICINA DE LA VIVIENDA Y PROGRAMACION U'RBANOS

llega a sus consumidores pretendidos debido a las grandes fugas que exis-
ten en los viejos sistemas de distribucién. Otra tarea que queda por rea-
lizar es determinar la forma en que asignar fondos entre las localidades y
pueblos sobre la base de las deficiencias relativas de los sistemas de
agua potable, y cémo poner el suministro de agua potable a disposicién de
los grupos de bajos ingresos que no pueden pagar el precio que las empre-
sas de aguas locales han de cobrar para sufragar gastos. El hecho de que
no se estd llevando el servicio a estos segmentos de la poblacidn se estd
haciendo cada vez mis critico en la zona metropolitana de Jakarta donde el
aprovisionamiento de agua potable estd deteriordndose rapidamente, las
plantas de tratamiento se estdn contaminando peligrosamente, los costos de
tratamiento estdn aumentando sustancialmente y la capa fredtica se ha re-

tirado en tal grado que existe infilcracién de agua sialina.

Se ha establecido una nueva direccién de saneamiento y ta uotado
en este cuarto periodo del plan con un presupuesto de US$260 millones.
Tomando como base su experiencia hasta la fecha, los planificadores de
Cipta Karya han llegado a la conclusién de que, en las ciudades mis peque-
flas, han de abordar las cuestiones de saneamiento sobre la base de toda la
localidad en vez de utilizar las soluciones parciales factibles en las
ciudades mds grandes. Ha de prestarse una mayor atencidén a seleccionar
tecnologias apropiadas de bajo costo para evacuacién de los desechos huma-
nos. En un programa masivo destinado al menos a 100 localidades de tamafo
medio y pequefio, el gobierno central proporcionard algin capital de promo-
cién para saneamiento. Se espera que las ciudades financien <l resto de
los costos para este programa con sus propios recursos o con préstamos mu-
nicipales a largo plazo y bajo interés. Se hard hincapié en soluciones de
bajo costo para la proteccidn las inundaciones y obras de desagiie. De
acuerdo con el plan actual, cada ciudad seleccionada tendrd un preyecto de
rehabilitacién y mantenimiento udnico de alta densidad de mano de obra, a
fin de demostrar al gobierno local cémo establecer y mantener una opera-

cidén de mantenimiento continuo de estas instalaciones.
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Para fomentar la recogida de desechos sdlidos en las ciudades peque-
fias, el gobierno estd proyectando proporcionar un paquete de ayuda y equi-
po para la recogida y evacuacién final de basuras, a escala para una comu-
nidad de 30.000 habitantes. El sistema de recogida, utilizando carrillos
de mano, camiones, equipo de manipulaciéa y estaciones de transferencia,
se desarrollard utilizando el enfoque modular estdndar basado en un pro-
yecto piloto establecido durante el tercer plan quinquena®. Para las co-
minidades pequeflas "de transicién urbana'" se esti incorporando una insta-
lacién para mejora del sistema de recogida de desechos sélidos y evacua-
cién de desechos humanos en las zonas centrales de mercados con cargo a

los costos del programa de abastecimiento de agua potable.

F. Iniciativas del sector privado y papel del gobierno en la vivienda

En el nuevo periodo de planificacién, se han fijado las metas de la
vivienda en 1,2 millones de unidades por aflo, 28.000 de las cuales seran

producidas por Perumnas.

En forma creciente, Perumnas estd haciendo hincapié en pequeflas par-
celas con viviendas bisicas pequeflas que pueda financiar el grupo benefi-
ciario en la gama de ingresos del 20 a 80 por ciento. La dificultad expe-
rimentada en adquirir parcelas para viviendas cerca de los lugares de em-
pleo es una limitacién que se interpone al logro de la meta de produc-
cién. Otros escollos son el mercado limitado para viviendas destinadas a
familias de bajos ingresos (especialmente en parcelas pequefias) en las lo-
calidades mis pequefias y los costos generales elevados por unidad en los

proyectos de una escala relativamente pequefia de 200 a 500 unidades.

Debido a que la demanda de viviendas urbanas es mas urgente en las
ciudades mayores, Perumnas concentrari probablemente sus esfuerzos en di-
chas ciudades en proyectos de 1.000 a 5.000 unidades, dejando los plaues

menores en manos de los gobiernos locales y entidades sin fines de lucro.
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Sin embargo, para la mayoria de las unidades nuevas, Indonesia ha de
depender de formas innovadoras para orientar la produccidén privada conven-
cional. Hasta ahora, los proveadores publicos y privados formales de vi-
viendas han desempeflado sélo un papel limitado en satisfacer las necesida-
des de vivienda de Indonesia. Sin embargo, cada vez mas, el gobierno tra-
tard de encontrar formas de apoyar las iniciativas del sector privado en
la vivienda en todos los niveles de ingresos, especialmente con respecto a

las adquiricidén de tierras y financiamiento de viviendas.

La politica de dependencia en la poblacién para construir, ampliar y
mejorar sus viviendas encaja con el enfoque pragmitico del gobierno para
el mejoramiento de la vecindades en el programa de mejoras de los kampung,
con sus actividades de sitios y servicios y con su compromiso realista de
erigir una base firme y de bajo costo, tanto fisica como institucional,

para el futuro urbano a largo plazo de Indonesia.
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CAPITULO CUARTO: ESTUDIO CASO DE COREA

I. INTRODUCCION

En una historia de poco mids de tres décadas como nacién moderna, la
‘Repiblica de Corea ha experimentado la destruccién de la guerra, la divi-
sién geogrdfica y uno de los esfuerzos de desarrollo econémico que mayor
éxito han tenido en todo el mundo. Corea, creada bajo los auspicios de
las Naciones Unidas en 1948, después de casi media centuriz de gobierno
colonial japonés, qued6 inmersa muy poco después en un ronflicto militar.
Corea del Sur emergié en 1953, un pafs muy pequeiflo con wuchos refugiados y
personas desplazadas. La mayorfa de los recursos minerales y la base in-
dustrial del pafs yacfan hacia el norte de la zona desmilitarizada. De
los 98.000 kilémetros cuadrados en el sur, tres cuartas partes eran terre-
nos montafiosos y agrestes y muy desprovistos de una cubierta forestal.
Tras las reformas agrarias de la posguerra, la mayor parte de la zona cul-
tivabite restante se dividié en pequeflas propiedades sometidas a un intenso
laboreo. Con una ponlacién de 39,3 millones en 1982, Corea del Sur figura

entre los pafses mids densamente poblados del mundo.

Los esfuerzos intensos dirigidos por el gobierno en Corea han logrado
una explosién econdémica, subrayando la produccién industrial para los mer-
cados de exportacién. El pafs alcanzé fndices de crecimiento econdmico
del orden del 10 por ciento anual hasta fines de la década de 1960 y prin-
cipios de la de 1970. Aunque el crecimiento ha experimentado un descenso
en afios mds recientes, continda a una tasa anual saludable de 6,6 por

ciento, muy en exceso del fndice de crecimiento de la poblacién.

El Banco Mundial clasifica a Corea como un pafs en la gama de ingre-
sos medios altos, con un producto interno bruto por persona de US$1.910

por afio en 1982,
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II. TENDENCIAS Y PATRONES DE URBANIZACION

En el curso de los dltimos 30 aflos, Corea se ha urbanizado a un ritmo
que pricticamente no tiene igual inclusq en el mundo el desarrollo en r4-
pida urbanizacién. Entre 1970 y 1982, la poblacién urbana aumentd mds de
85 por ciento. (El incremento total de la poblacién ern este perfiodo fue
de 27 por ciento.) Para 1975, la mitad de la poblacién del pais vivia en
las ciudades. Con dos terceras partes de su poblacién en la ciudades hoy,
Corea ha alcanzado un grado de urbanizacién que se aproxima al de algu..os

de los paises mds industrializados del mundo.

En 1970 habia 41 ciudades y localidades de 50.000 habitantes o mis.
Hov hay 55, de las cuales 35 tenian mds de 100.000 residentes en 1980.
Once ciudades figuran en la clase de 200.000 a 500.000 habitantes; dos,
entre las de 500.000 habitantes. Cuatro ciudades tienen mds de un millén

de habitantes,

A pesar de la gama y variedad de uportunidades para la vida urbana en
Corea y de una gama completa de tamafios de ciudades, el crecimiento d: las
concentraciones urbanas mayores de Corea ha continuado a una escala enor-
me. Una tercera parte de los 39 millones de personas de Coreca vive en sus
dos ciudades mis grandes. Sedl solamente tiene cerca de 9 millones. Bu-
san, con 3,5 millones, es del tamafio de Sedl en 1965. Ambas ciudades han
experimentads un crecimiento de casi dos y media veces en los dltimos 20

aflos.

Debido al rZpido crecimiento econémico de Corea, muchos problemas
asociados con una urbanizacién rdpida y masiva han sido menos graves que
los que han experimentado algunos de los demds paises en desarrollo. Una
base de empleo urbano en expansién ha podido absorber a los emigrantes de
las zonas rurales con bastante rapidez, en gran medida evitindoles la agu-

da pobreza e inseguridad que afrontan en tantos otros paises. La oferta
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de viviendas urbanas inadecuada durante muchos afios, ha comenzado a poner-—
se a la par de la demanda, y el ritmo de la inversién en el trunsporte ur-
bano ha permitido a Corea a evitar el caos que tipicamente ocurre cuando
son tan grandes los nimeros y densidad de la poblacidén y el ritmo de cam-

bio.

III. POLITICA NACIONAL DF. DESARROLLO URBANO

A. Politica en evolucidn

Asi pues, no es 1a gravedad de los problemas de las ciudades princi-
pales lo que motiva la preocupacién coreana por construir ciudades secun
darias sino, mids bien, tres objetivos diferentes bastante especificos. El
primero es hacer frente a la expansi6én urbana a menor escala y, por ende,
a8 un costo social mds bajo que el que exigiria un crecimiento continuo de
las ciudades mayores. El segundo es lograr un patrén mis equilibrado de
crecimiento en el pais: wutilizando recursos hasta la fecha no aprovecha-
dos e interrumpiendo la tendencia autopropulsada de la disparidad regio-
nal. La amplitud de la disparidad entre la oportunidad en las regiones
mids favorecidas del pais y en otras regiones ha sido reconocida, de por
sf, como uno de los factores mds importantes contribuyentes al crecimiento
de Sedl y Busadn. El tercero, es la seguridad nacional. Una porcién tan
grande de la poblacién y la actividad econémica del pais concentrada en
Sell las hacen vulnerables debido a su proximidad a la frontera con Corea
del Norte. La preocupacién por la dispersién es una cuestidn real y una
cuestidén que ha inspirado, incluso, propuestas de trasladar de lugar a la

capital.

Se han aplicado y revisado en Corea, desde mediados de la década de
1960, ideas sobre la politica de descentralizacién. El gobierno ha trata-

do de numerosas formas de cortar la corriente de emigrantes a las grandes
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ciudades: La creacién de '"zonas verdes'" alrededor de Sedl y otras ciuda-
des principales, la planificacién nacional de la utilizacién de la tierra
y los "polos de crecimiento", los programas de desarrollo de las comunida-
des rurales, los impuestos por residencia en las grandes ciudades, la li-
mitacién sobre las admisiones de los estudiantes en las instituciones do-
centes de las grandes ciudades, un programa de desarrollo regional inte-
gral y las "ciudades regionales', la "desconcentracién' del desarrollo in-
dustrial a las ciudades satélites fiera de Sedl y Busédn, y ahora, los pro-
gramas nacionales de vivienda y desarrollo urbano para facilitar la expan-

sidén a las ciudades de tamafio intermedio.

Estas actividades han comenzado a producir resultados en estos Glti-
mos afios. Aunque Seidl no ha dejado de crecer, y mucho menos disminuido en
tamafioc o predominio, su crecimiento ha disminuido del indice de wds de 7
por ciento experimentado en los afios de 1965-75, a la mitad de esa cifra
entre 1975 y 1981. El indice de crecimiento anual de Busdn ha permanecido
alrededor de cinco o seis por ciento, aumentando ligeramente a principios
de 1980. Sin embargo, otras ciudades han crecido a un ritmo més ripido
que estas dos, notablemente, en la regién que rodea a SeGl y en la zona
costera suroriental a lo largo de las rutas que salen de Busin. Estos
acontecimientos pueden atribuirse al programa de desconcentracidén indus-

trial, si no a la combinacién de otros enfoques.

Sin embargo, de cara al futuro, el actual (quinto) Plan quinquenal de
desarrollo econdémico y social (1982~86) afirma que un de desarrollo econé-
mico continuo depende de que se equilibre el desarrollo regional. En este
Plan quinquenal, la Junta de Desarrollo Econdmico reafirma el papel +vital
de los "polos de crecimiento" en su politica espacial, pero pide un "cam-
bio importante en la estrategia gubernamental". Es un cambio de la con-
ceutracién de la década de 1970 en un solo sector importante (es decir, la
industiia manvfacturera), a actividades de base mis amplia encaminadas a

aumentar el crecimiento de ciudades individuales.
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Las estrategias de desarrollo de ciudades individuales, a su vez,
operan en el contexto de los programas de desarrollo regional y dentro del

marco del Segundo plan nacional de desarrollo fisico (1982-91).

La planificacién fisica ha proporcionado una base de referencia para
las decisiones dc asignacién de la tierra y en cierto grado para cbras de
capital, pero ha tenido relativamente poca influencia en las inversiones
de las empresas. En vez de ello, la fuerza impulsora real ha venido de la
planificacién macroeconémica o sectorial. La planificacién local ha ten-
dido a adoptar el enfoque tradicional de largo plazo, integral y generali-
zado para crear una imagen de la forma que pudiera tener una determinada
ciudad en cierta época en el futuro. Sin embargo, ahora, la estrategia de
la Junta de Planificzcién denota una convergencia de la programacién del
desarrollo econémico y la planificacién local en un programa encaminado a
estimular el crecimiento de determinadas ciudades de tamafio intermedio.
El Plan se concentra en las ciudades en las que se ha identificado el ma-
yor potencial para el desarrollo econdmico y para cesempefiar un papel ca-

talizador en el desarrollo de sus regiones circundantes.

Esta estrategia presenta un reto a la capacidad de los municipios pa-
ra iniciar, planificar, implantar y financiar la infraestructura fisica y
social requerida para apoyar y/o atraer nuevas inversiones en actividades
econémicas diversas. Reconouciendo que las inversiones en la infraestruc-
tura piblica, aunque necesarias, pueden no ser suficientes para atraer la
inversién a los lugares en cuestidén, los planificadores reconocen el reto
de concebir y aplicar un sistema eficaz de incentivos crediticios y fisca-

les para asegurar la respuesta deseada por parte del sector comercial.
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B. Marco institucional

El gobierno local en Corea es un cauce de la politica d:l estado que
estd directa y estrechamente supervisado. Aunque, tedricamente, sigue vi-
gente la iutonomia local, ninguna de las subdivisiones administrativas ha
tenido una entidad elegida para la toma de decisiones durante los Gltimos
20 aflos. Los jefes de todas las unidades de los gobiernos provinciales y
locales son administradores de carrera designados por el Presidente. Los
alcaldes de todas las ciudades, salvo cuatro, y los jefes de los condados
son designados por sus respectivos gobernadores provinciales. Las ciuda-
des grandes de Seidl, Incheon, Buséin y Daegu funcionan bajo el control di-
recto y la supervisién de la oficina del Primer Ministro, en vez del Mi-

nisterio de Asuntos Interiores (MOHA).

Los funcionarios de los gobiernos locales se turnan entre los distin-
tos cargos en distintas partes del pafs por mandatos que duran hasta tres
0 cuatro afios en un lugar. Hay grupos separados de empleados administra-
tivos para el gobierno local y central, los primeros con un prestigio algo
menor. En el servicio del gobierno local, una via de promocién muy eficaz
tiende a emanar de las comunidades de tamafo menor e ir a las de tamafio
mayor, subiendo de categoria de forma correspondiente, hasta 1la cumbre,

que es el cargo de Ministro Asuntos Interiores.

La autoridad del gobierno local para el cobro de impuestos y la ob-
tencién de fondos prestados estd muy restringida. Debido a que los ingre-
sos generados al nivel local no sufragan mds del 50 al 60 prr ciento de
los desembolsos de los gobiernos locales, estas unidades son finauciera-
mente dependientes del gobierno central. La asistencia se propor:iona me-
diante subvenciones para proyectos o programas especiales que el gobierno

central desea ejecutar, per conducto de las oficinas provinciales de los
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ministerios y directamente mediante un impuesto compartido (legalmente
establecido en 13,27 por ciento del ingreso obtenido con los impuestos in-

ternos).

De conformidad con ese sistema, toda la estructura presupuestaria del
gobierno local es estrechamente supervisada por el gobierno central, que
genera, en el curso de su supervisién, una base de datos compleja sobre

cada una de las comunidades.

La responsabilidades del gobierno central para con las ciudades de
tamafto intermedio se dividen principalmente a lo largo de lineas de la ad-
ministracién urbana, que es competencia del Ministerio de “suntos Internos
(MOHA), y el desarrollo, que es la prcocupacién del Ministerio de Cons-

truccién (MOC).

La ley dictamina que todas las ciudades tengan planes. El1 marco den-
tro del cual se preparan estos planes, y su aprobacién final, ha de proce-

der del MOC. El Ministerio es el organismo matriz del Instituto Coreano

* Las asignaciones del impuesto compartido se basan en una difer-n-
cia calculada entre '"las necesidades" proyectadas de la entidad local y su
capacidad de financiar tales desembolsos mediante fuentes de ingreso loca-
les. EIl Ministerio de Asuntos Internos determina los costos unitarios pa-
ra los distintos servicios clegibles. Las 'necesidades" estimadas son,
por consigniente, los costos calculados de cumplir un programa de normas
uniformes .d2 servicio recopiladas por el gobierno central (expresados en
uridad de moreda local por mil habitantes o en unidad de moneda local por
pie cuadraro en el caso de los desembolsos para ¢l mantenimiento de la
propiedad). La '"capacidad" se mide como 80 por ciento ael impuesto local
regular recaudado. Se crean escalas separadas de "gastos unitarios' para
las ciudades "especiales" (las cuatro mayores), las provincias, las ciuda-
des no metropolitanas y los condados. El Ministerio de Asuntos Internos
tiens zlguna flexibilidad para ajus-arse a condiciones cambiantes o situa-
ciones de emergencia.
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de Investigacién para Asentamientos Humanos (KRIHS) que, entre sus distin-
tas responsabilidades de investigacién, establece los pardmetros estadis—~
ticos y normativos, por ejemplo, las metas de poblacifn, como término de

referencia para la preparacién de los planes para cada una de las ciudades.

Los gobiernos han de tramitar y pagar la preparacién de estos planes
asi como supervisar su puesta en practica. Por tanto, MOHA ha de examinar
y acepta. los planes. En la prdctica re.l, los municipios contratan de
ordinario a consultores profesionales --y, a veces, al propio KRIHS-- 1la
preparacién de los documentos de los planes. Los planes son analizados
por comités consultivos en los municipios y, luego, por MOHA, antes de ser

remitidos al MOC para su aprobacién oficial.

Una vez adoptados, los planes locales pasan a ser planes oficiales
del gobierno. Constituyen la base para estrictas disposiciones sobre el
uso de la tierra, zonas verdes, zonas especiales y permisos de construc-
cién mediante los que los administradores locales controlan la ubicacién
del desarrollo del sector privado. En las propiedades de viviendas desa-
rrolladas privadamente mids extensas, el Ministerio de la Construccién tam-
bién requiere que los constructores instalen escuelas, servicios recreati-
vos y otros servicios comunitarios, de acuerdo con las normas fijadas en
los planes. Sin embargo, la relacién del desarrollo del sector publico
con los planes la complica el hecho de que varias ramas del gobierno cen-

tral y el propio gobierno local, llevan a cabo actividades de desarrollo.

El Ministerio de la Construccién (MOC), mediante sus ocho oficinas

nacionalus, disefla y construye la mayoria de las obras piblicas, tales co-
mo carreteras, escuelas, aprovisionamiento de agua potable, etcétera.
(Las excepciones son las lineas telefdnicas y el tendido eléctrico cuya
construccién estd a cargo de la Corporacidén Eléctrica de Corea y la Ofici-
na de Teléfonos del Ministerio de Comunicaciones, respectivamente.) La

Oficina de Planificacién Fi- sica Nacional del MOC efectda toda la
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coordinacién mediante la revisidén de los disefios y la insjeccidén final de
la construccién concluida. Los proyectos del MOC, en su gran mayoria,
responden a los planes locales con respecto a ubiczcidén y escala. Sin em-
bargo, esto no ocurre siempre con los proyectos de la Corporacidn Nacional
de la Vivienda de Corea (KNHC) y la Corporacién de Desarrollo de la Tierra
de Corea (KLDC), entidades que tienen mis influencia que los Ffuncionarios

dispositivos locales y los planes.

La Corporacién Nacional de la Vivienda de Corea (KNHC) es una corpo-

racién gubernamental creada a principios de la década de 1960 como la
principal agencia ejecutora para los programas de vivienda piblica y otras
medidas encaminadas a paliar las escasez de vivienda de Corea. Su misién
incluye el suministro, financiamiento y mejoramiento de la vivienda (in-
cluyendo proyectos de sitios y servicios) asi como la gestién de las pro-
piedades de viviendas. La KNHC estd adscrita al Ministerio de la Cons-
truccién que dirige sus operaciones habitacionales en consulta con el Mi-
nisterio de Finanzas. El programa de construccién de la KNHC es muy am-
plio conforme a cualquier criterio que se mida: 45.000 unidades en 1981.
Su labor estd difundida por todo el pais, pero bajo un control muy centra-
lizado. Siete oficinas sucursales tienen responsabilidad de la gestidn de

la construccién. Toda la planificacién de proyectos se realiza en Sedl.

Comenzando en 1976, la KNHC reorienté su produccién, de un hincapié
en Sedl y Busdn (donde, en los 14 afios anteriores, se habian construido
mds de dos terceras partes de sus unidades), a otras ciudades. Para 1979,
casi tres cuartas partes de las nuevas unidades de la KNHC se estaban
construyendo en 38 ciudades distintas de Sell y Busdn. Treinta de estas
ciudades pertenecen a la clase de tamafio pequefio o medio. Se han conenza-

do nuevos proyectos en cinco ciudades mis desde 1979.

De acuerdn con una politica ministerial de 1977 que rige las opera-~
ciones de la KNHC, las prioridacdes de construccién de viviendas se concen-

tran cn los cinco polos regionales de crecimiento (Daegu, Daejon,
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Cheongju, Gwangju y Masan) y siete otras ciudades industriales. E1 obje-
tivo es tener las viviendas listas para los trabajadores industriales
cuando sea necesario, pero el calendario de desarrollo industrial y de
servicios para los nuevos residentes no siempre estd bien sincronizado con
la construccién de viviendas. Los retrasos en la creacién de nuevos pues-—
tos de trabajo han dejado a la KNHC con varios cientos de unidades vacan-
tes en distintas ciudades mids pequeflas donde se le obliga a construir.
Este probiema es pricticamente inexistente en las zonas metropolitanas

donde existe una fuerte demanda de viviendas.

En el pasado, la produccién de la KNHC estuvo préicticamente dividida
por igual entre unidades para alquiler y unidades para venta. Sin embar-
g0, ahora, todas las nuevas viviendas se estdn construyendo para la ven-
ta. Por consiguiente, la aceptacién del mercado es un factor importante
en la planificacién de la agencia. Aunque la resistencia a las normas de
espacio habitacional '"médico" y al edificio de cinco pisos a los que se
sube andando (99 por ciento de la produccidn actual) se ha superado con el
tiempo, las preocupaciones de los consumidores imponen otras restricciones
a los proyectos. Una de ellas es el costo, ya que la KNHC se ve obligada
a construir vivienda no subvencionada para familias de ingresos bajos a
moderados.* Otra es la ubicacién, especificamente, el acceso a los ser-—
vicios de urbanos y el empleo. La KNHC ha tenido un problema serio en re-

conciliar estos objetivos en la seleccién de los emplazamientos para sus

proyectos de viviendas.

i Las normas médicas, la recuperacién del costo (es decir,
eliminacién de las subvenciones a la vivienda), la descentralizacién de
las inversiones en la vivienda y la concentracién en la produccién para
familias por debajo de los ingresos medios en el contexto de una politica
nacional de vivienda, figu- ran entre los principios adoptados con aliento
de la USAID a través de muchos afios de didlogo en materia de politica y
ayuda a la financiacién de viviendas.
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La Corporacién de Desarrollo de Tierras de Corea (KLDC) es otra cor-

poracién gubernamental, creada en 1979 para desempeflar un papel importante
en configurar, asi como ejecutar, la politica de desarrollo de tierras ur-
banas y reclamacién. Su misién es adquirir tierras para usos residencia-
les e industriales y vender la tierra a constructores privados o cons-
truirla directamente antes de la venta. Caen dentro de la competencia de
la KLDC construcciones tan grandes como las de %oda una nueva localidad.
Las prioridades actuales giran en torno a la construccién residencial para

grupos de bajos ingresos.

Ademds de la sede en Sedl, la KLDC mantiene cinco oficinas sucursa-

les: en Busan, Daegu, Gwangju, Daejon y Cheonju.

Los fondos para las actividades de la KLDC han provenido principal-
mente del capital gubernamental y de la venta de valores respaldados por
sus bienes raices. Todos los costos para la adquisicién de terrenos y
construccién (incluidos los gastos generales e intereses) han de recupe-
rarse mediante las ventas de tierras. En vista de las restricciones im-
puestas por un precio de venta que pueda sufragar el segmento beneficiario
de bajos ingresos del mercado, la KLDC se ve pricticamente obligada a bus-

car las tierras mds econdémicas posibles.

Los municipios son el tercer el grupo facultado para construir en te-
rrenos destinacus a viviendas y fines andlogos. Subdividen la tierra e
instalan servicics plGblicos y carreteras, y han de proporcionar una infra-
estructura fuera cel emplazamiento para proyectos de vivienda de la KNHC y
KLDC. Tanto en la gama de iniciativas como en el volumen de produccién,
los municipios estdn mds limitados que las agencias del gobierno central.
Esto se debe, en parte, a que los recursos financieros locales son limita-
dos y, en parte, a que el gobierno central se ha fijado un papel de lide-

razgo.
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C. Una suma de partes pero no un todo total

Surgen problemas de desarrollo practicos y graves en el calendario,
secuencia y coordinacién de los presupuestos sectoriales para los compo-
nentes del desarrollo urbano. El impetu industrial de los afos 70 alcanzd
cierta especializacién funcional entre las ciudades provinciales pero, al
mismo tiempo, tendid a hacer las localidades demasiado dependientes de una
sola industria o grupo de industrias interrelacionadas. Aunque 85.000
obreros estdn empleados ahora en las 25 propiedades industriales creadas
en centros provinciales de todo el pais, el efecto sobre el empleo en una
comunidad dada ha sido limitado y mis del 30 por clento de los emplaza-
mientos industriales con servicios completos estaban todavia por vender en

1982,

Las unidades de vivienda permanecen inocupadas en algunas ciudades
debido a que los posibles compradores y la actividad econémica para apo-
yarlas no hen llegado todavia. Los emplazamientos residenciales adquiri-
dos per la KLDC, siguiendo las normas de sus criterios de seleccidén de
costo mds bajo, pueden estar tan distantes de la construccién existente
que no cumplen los criterios de la KNHC y resultan demasiado costosos para
que los municipios puedan servirlos con la infraestructura. Puede comple-
tarse y ocuparse una propiedad masiva de viviendas, carente tcdavia de es-—
cuelas, clinicas de salud, almacenes, servicios recreativos y de otra in-

dcle esenciales para una comunidad urbana.

Los ciudadanos estdn pidiendo insistentemente, en forma creciente,
servicios mejorados. En el esfuerzo por lograr el desarrollo econdémico,
se ha prestado menos atencién a los servicios urbanos. Lo mismo ocurre
con la contaminacién. Ahora, sin embargo, estas cuestiones estidn comen-
zando a verse en algunos circulos como elementos de una estrategia para
atraer a la poblacién y la actividad econémica a las comunidades fuera de

Sedl y Busan.
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IV, CIUDADES INTERMEDIAS

A. Estado y tendencias

La inversién en las ciudades de tamaflo intermedio durante la década
de 1970 no fue lo que habian esperado los planificadores. Los datos esta-
disticos recientes indican un puesto de trabajo en las manufacturas por
cada 29 residentes de las zonas metropolitanas, y un puesto de trabajo de
cada 74 en las ciudades de tamafio medio y menores. Entre 1970 y 1980, se
crearon cuatro veces mis puestos de trabajo en las zonas metropolitanas
que en las ciudades intermedias y pequeflas, y las clases profesionales,
gerenciales y especializadas de empleo mis remunerado experimentaron un
retraso aln mayor. El sector de los servicios, esa categoria residual que
incluye a la pequefia empresa y otro empleo que cae fuera de la categoria
del sector salarial "formal", descendié de una tercera parte de todo el
empleo en 1960 a menos del 10 por ciento en las ciudades mayores en 1980,
pero fue de 17 por ciento en las ciudades de tamafio medio de 100.000 a
200.000 habitantes y siguié siendo proporcionalmente adn mas importante en

las ciudades mis pequenas.

Gran parte del capital derivado de las transacciones del negocio na-
cional y exterior se reinvirtid en las zonas metropolitanas. Se dispuso
de una parte muy pequefia para apoyar empresas comerciales en las principa-
les ciudades provinciales. El desarrollo de instituciones de enseflanza
supericr, consideradas como un importante generador de la actividad de al-
ta tecnologia, permanecié gravemente sesgado hacia las zonas metropoli-

tanas.

Las consecuencias del desequilibrio para la finanzas pudblicas locales
Y, por ende, la capacidad de las ciudades para finaciar la expansién de la
infraestructura que necesitan, son lo que pudiera esperarse. Seudl y Busan

son capaces de recaudar ingresos suficientes para satisfacer 95 y 91 por
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ciento de sus respectivons presupuestos municipales. En contraste, la de-
pendencia fiscal de las ciudades intermedias ha aumentado en aflos re-

cientes.

La preocupacién en el gobierno central acerca de la insuficiencia de
las bases financieras de las ciudades intermedias va a la par con la preo-
cupacién en torno a la insuficiencia del gobierno local. Las prédcticas
actuales en las asignaciones de personal administrativo, con un promedio
de sélo dos aflos en una determinada ciudad, dificultan la implatacién de
programas amplios de desarrollo local. Esto no es conducente al estable-
cimiento de confianza entre el gobierno y los residentes locales o posi-
bles inversionistas, ni a engendrar un apoyo local activo por las activi-
dades de desarrollo. Un alto funcionario habla de iniciativas locales
"bloqueadas en fuentes locales', incluso cuando surgen espontineamente.

B. El programa de las ciudades de tamaflo intermedio -
un "Plan de accién para la década de 1980"

KRIHS ha esbozado una estrategia de implantacidn para el plan nacio-
nal de desarrollo de 1981-2000 del MOC que incluye 15 "ciudades regiona-

les" o "centros de equilibrio de crecimiento", una versién actualizada de

N
w

los "polos de crecimiento" de planes anteriores.

C. Seleccién de las ciudades

Las prioridades de inversién del gobierno se concentran en los dos
grupos de ciudades. El grupo de mayor prioridad consiste en tres. Daegu

en el este, Gwangju en el sur y Daejon en la parte central del pais. A

* Se subrayan los principios de diferenciacién, ventaja comparativa
y diversificacién mediante la expansién de la actividad autéctona en esca-
la mds pequefia y se resta importancia a 'a imagen de 'red de iguales'" y
"sector directivo" asociada con la idea de "polos de crecimiento".
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doce ciudades se acuerda prioridad de segundo nivel: Weonju, Chuncheon,
Cheongju, Cheonan, Gangreung, Jeonju, Namweon, Mogpo, Suncheon, Andong,

Jinju y Jeju. (Vedse el mapu.)

Las ciudades seleccionadas oscilan en tamailo de 60.000 a 1,6 millones
de habitantes. Difieren mucho en funcién y atributos fisicos asi como en
su historial de crecimiento y desarrollo. Algunas de las ciudades de cre-
cimiento mds rdpido en el grupo se han beneficiado de los programas de

descentralizacisn industrial. Se seleccionaron sobre la base de:

1. disponibilidad de infraestructura para apoyar economias locales

grandes y diversificadas

2. buenas comunicaciones y enlaces de transporte con las ciudades
mayores y con los centros urbanos de orden mds bajo en la regidn

circundante

3. grado y variedad de los servicios ofrecidos a las zonas circun-

dantes

4, desarrollo posible no aprovechado por falta de recursos que la
asistencia exterior pudiera proporcionar al amparo de este nuevo

programa
5. distribucién geogrifica.

El KRIHS ha analizado las ciudades seleccionadas para determinar qué
inversiones en desarrollo social, econdémico y fisico pueden aumentar su
crecimiento hasta los niveles deseados. Se identificaron proyectos a par-
tir de los planes maestros de las ciudades de acuerdo con los siguientes

criterios de inversidén:
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1. mejoramiento de las instalaciones piablicas

2. grado en el que un proyecto propuesto ampliaria las oportunidades

de empleo o evitaria la emigracidn de la ciudad

3. grado en el que la inversion propuesta en el proyecto atmentaria

los ingresos municipales

4. contribucién del proyecto a un ambiente de vida mejor

5. la relacidn de costos y beneficios calculada para el proyecto

6. el ndmero de personas y el radio de territorio que se benefi-

ciaria.
Se estimaron los costos y se examiné la capacidad de produccién de
ingreso de cada ciudad para determinar los fondos complementarios requeri-

dos.

D. Administracién

El programa de desarrollo de ciudades de tamafio intermedio serd coor-
dinado por la Junta de Planificacidn de Corea (KPB). Debido a que el Vi-
cepresidente es el Ministro de la KPB, esta agencia tiene bastante autori-
dad para organizar las actividades de inversién y ordenar las prioridades
de los distintos otros ministerios. Un comité especial de coordinacién
incluye a representantes de la KPB, KLDC, el Ministerio de la Construc-
cién, la Oficina Nacional de Estadfstica, el Uirector de Planificacién Ur-
bana del Ministerio de Asuntos Internos, el jefe de la CRIHS y el jefe del
Instituto de Desarrollo de Corea, ademds de profesores universitarios con
experiencia en economia regional y planificacién regional. La KPB desea

descentralizar su funcién administrativa a las zonas locales, pero no ha
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decidido la forma de hacerlo. Un plan en consideracidn crearia oficinas

stcursales locales de cada ministerio en las ciudades beneficiarias.

E. Finanzas

Tomando como base las ideas del proyecto y las estimaciones de los
costos generales contenidas en el plan decenal nacional, el MOC ha proyec-
tado costos para el programa de 15 ciudades del orden de US$800 millones

para los primeros cinco afins y de US$2.200 millones para el periodo de
1985 a 1991.

La recomendacién principal para el actual plan decenal es la creacidn
de un fondo de desarrollo urbano nacional que seria una fuente de présta-
mos para los municipios cuya base de ingreso sea demasiado reducida para
permitir importantes invciciones en mejoras de capital. Los préstamos del
fondo pudieran utilizarse para fines de infraestructura (es decir, carre-
teras, agua potable, alcantar.llado, servicios médicos y educativos) o pa-
ra desarrolls industrial. El financiamiento para el fondo vendria de ero-
gaciones gubernamentales, de préstamos por instituciones bancariac, de

fuentes privadas y/o de préstamos del exterior.

El hecho del si el fondo seria controlado por el Minsterio de Asuntos
Nacionales (en su capacidad de supervisor de las finanzas municipales) o
el Ministerio de la Construccién (en su calidad de contratista general na-
cional) estd todavia en vias de consideracign. Fn tanto se llega a una
decisién al respecto, ¢l "Plan de accién para la década de 1980" seri con-
siderado com»s el plan del Ministerio de Censtruccién, sin autoridad de

control sobre otras agencias tales como el MOHA o la KLDC.

F. Planes locales

Las 15 ciudades de tamafio intermedio beneficiarias deben actualizar

sus planes integrales para abarcar el periodo de 1981-200l. Tambiéa han
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de preparar programas decenales de accién detallados que 1ncorporen presu-

puestos de capital y planes anuales de ejecucién.

han de abordar los aspectos siguientes:

1.

10.

11.

12.

13,

poblacién

uso de la tierra

transporte

servicios piblicos

base econdémica y empleo

proteccién ambiental

necesidades y normas de vivienda

parques y recreo

salud piblica e higiene

asistencia social

posibilidades de ingreso

administracién vy

Los planes decenales

recomendaciones para el proyecto en el contexto de un programa de

ejecucidn por etapas de acuerdo con las seis prioridades indica-

das arriba.
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Se expondrdn detalladamente los planes para distritos residencliales,
comerciales e industriales especificos asi como las zonas identificadas
para otros usos. Puesto que dichos planes constituirdn la base para la
programacién del proyecto, tendrdn que ser actualizados cada cinco aflos.
El plan anual de ejecucién es el presupuesto de capital para el afio si-

guiente.

En la mayoria de los casos, la actualizacién del plan integral entra-
fia poco mds que consultas con cada ministerio acerca de sus plares quin-
quenales de construccién a fin de que los proyectos programados puedan in-
dicarse como tales. Sin embargo, los planes anuales de ejecucié. son mas
complicados ya que determinarin la forma en que se asignardn los fondos
limitados para las 15 ciudades beneficiarias y no se conoce todavia el ni-

vel exacto de los fondos gencrales que se pondrdn a disposicidn.

La disponibilidad de personal debidamente capacitado es un problema
para la ejecucidn de este programa de planificacidén general. Nuevas dis-
posiciones recomiendan que cada gobierno local establezca un grupo de pla-
nificacién integrado por profesionales tales comn economistas, arquitec—
tos, paisajistas, planificadores, ingenicros, etcétera, que asesoren al
alcalde sobre la preparacién vy ejecucién del plan. A pesar del ndmero ma-
yor de planificadores coreanos calificados disponibles desde mediados de
la década de 1970,* pocas ciudades tienen personal de planificacién pro-
fesional y técnico para redactar estos planes lentro de la organizacidn.
E1 MOC considera que no es probable que e! gobierno local pueda contratar
a mucho personal nuevo, principalmente debido al costo elevado de sus

sueldos. Asi pues, muchos de los planes quizds sean preparados por profe-

* Cinco universidades tienen programas de capacitacién a nivel de
subgraduado en planificacién mnnicipal. Dos de ellas ofrecen titulos a
nivel de graduado.
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sores universitarios (autorizados, en vista de las circunstancias, a dedi-
carse a trabajos por contrato a tiempo parcial) o especialistas con empre-
sas consultoras en los campos de la ingenieria, la arquitectura o la pla-
nificacié6n. Hay 50 de estas empresas en Corea en la actualidad, dos ter-
ceras partes de ellas situadas en Sedl. El Gobierno local también puede
recurrir a los servicios e los ecpecialistas extranjeros residentes en
Corea. [El MOC espera, ademds, realizar seminarios de capacitacidén espe-—
cial para funcionarios locales sobre la forma de administrar los trabajos

estipulados por las nuevas pautas de planificacién.

V. UTILIZACION DE LAS LECCIONES DE LA EXPERIENCIA

La accién emprendida por el gobierno hasta la fecha en materia de vi-
vienda, control del uso de la tierra, desarrollo comunitario, infraestruc-
tura social y capacitacién administrativa ha tenido mis wmpacte en la ea-
lidad y gestién de la urbanizacién de Corea que en su distribucidn espa-
cial. La planificacién de la construccidn vy la politica de descentraliza-
cién nunca han tenido mucha fuerza. Las inversiones en el desarrollo de
los polos de crecimiento fueron demasiado !imitadas para hacer a las ciu-
dades designadas verdaderamente competitivas con la capital. Cilertameote,
se proporcionaron instalaciones industriales, pero las instalaciones coru-
nitarias, actividades culturales y una amplia gama de scrvicios a niveles
mds altos y otras amenidades arbanas, tales como parques vy servicios de
recreo, no se proporcionaron como parte de una serie de incentivos para el
traslado. Ni tan pocu se aplicaron en Sedl medidas punitivas suficiente-
mente fuertes para contrarrestar sus ventajas percibidas y reales. E1
desvio del crédito a ciertas industrias Y osectores en zonas metropolita-
nas, los criterios de inversidn/producto y la continua centralizacién de
la autoridad gubernamental son todos ellos factores que han minado la es-

trategia de los polos de ererimiento.



102 OFICINA DE LA VIVIENDA Y PROGRAMACION URRANOS

El actual programa de desarrollo de 15 ciudades ha sido concebido pa-
ra resolver los problemas fundamentales encontrados en actividades previas
de descentralizacién que eran unisectoriales, no estaban bien coordinadas,
dependian demasiado de incentivos inadecuados y aplicaban sanciones res-
trictivas, pero débiles, para la ubicacién industrial, y estaban disemina-
das por una amplia zona geografica, en vez localizadas en una zona reduci-
da. Sin embargo, quedan por resolver cuestiones importantes en cuanto al

disefio del prog:ama y a su ejecucidn.

1. Compromiso del gobierno

Algunas agencias, cuya participacién es critica, estdn tratando de
encontrar pruebas couvincentes de que el programa cuenta con el apoyo com—
pleto del gobierno a los niveles mids altos, antes de respaldarlo como de-
terminante de sus propias decisiones. MHay escepticismo en torno a la vo-
luntad que respalda el prograwa de desarroilo de ciudades intermedias
puesto ques la Gltimas medidas de politica de ''polos de crecimiento" no se
aplicaron uniformemente. Esta vez, el gobierno parece estar afirmando que
el desarrollo de las ciudades de tamafio intermedio es una meta importante
por su propio derecho, en vez de ser una meta definida en términos negati-

VoS Yy poco pracmaticos consistentes en reducir el tamaflo de Sedl y Busdn.

La prueba del compromiso de politica no estari en el apoyo directo
Jdel programa de 15 ciudades solamente, sino también en el grado en el que
gobierno modifique sus otras normas y programas que pudieran minar los es-
fuerzos encaminados a estimular el desarrollo econdmico de las ciudades

beneficiarias.

2. Disposiciones financieras y administrativas. El nivel de finan-

ciamiento que se ofrecerd controlari el alcance del programa y el nimero
exacto de ciudades que se incluirdn en él. Para que una ciudad reciba re-

cursos suficientes para producir un efecto en término de los objetivos del
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programa, Corea tendrd que ejercer una disciplina estricta en limitar el

nimero de ciudades beneficiarias a pesar de las presiones politicas por

ot
v

incluir a un mayor nlmero. El mecanismo financiero serd importante en
vista de la rivalidad entre los ministerios por el poder que conlleva su
control y la necesidad vital de una mejor coordinacién que trascienda de

lineas departamentales.

3. Hay que tener cuidado con que el programa de desarrollo de ciuda-

des intermedias no se concentre en el poder del gobierno central en vez de

emanar de él. Se pretende que el programa de 15 ciudades coloque la carga

principal de la planificacién al nivel local, pero Sell podria retener el
grueso de la autoridad para la toma de decisiones. Si esto ocurre, el
programa, paraddégicamente, aumentard la carga del gobierno central en lo
que respecta a revisar y aprobar toda la nueva documentacién, proyectos y

presupucstos.

Asi pues, a pesar del establecimiento de las ramas locales de las
agenclias del gobierno central, los cauces de comunicacién pudieran atas-
carse tanlo que impideran la iniciativa local. Gran parte de esto depen-
derd de si Corea demuestra un compromiso verdadero a la descentralizacién
y la forma en que se introduciridn los nuevos procedimientos de toma de

decisliones.

4. La funcidn del desarrollo econdmico y la planificacién fisica se-

rdn una de las facetas mds importantes e interesantes del programa de ciu-

dades intermedias. Por tanto, ta planificacién fisica ha sido relegada al

papel de preparar el camino para el desarrollo industrial o a hacer frente
a los efectos del desarrollo después del hecho. Sin embargo, ahora, el

desarrollo de la cindad intermedia «n la gama completa de sus Ffunciones

.

* Las 14 ciudades originalmente seleccionadas para este programa en
1981 ha aumentads ya a 15.
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civicas, culturales y fisicas se considera, de por si, como un factor im-
portante para atraer nuevas inversiones. La vivienda y las instalaciones
y servicios comunitarios, considerados como lujos atractivos que pudieran
seguir a la industrializacién y el crecimiento econdémico cuando las comu-
nidades fueran capaces de costearlos, se consideran ahora, al menos por
algunos tedricos y son 6rganos de decisién, como condiciones o incentivos
necesarios para lograr un crecimiento econdémico diversificado. Los fuer-
tes mercados nacionales se hardn cada vez mds importantes para la estrate-
gia general del crecimiento erouémico y, en ese contexto, las concentra-
ciones urbanas bien desarrollauas serdn definitivamente recursos de largo

plazo.

Los planificadores econémicos hablan de incentivos fiscales y contro-
les crediticios como medios para dirigir la distribucién geogrdfica de la
nueva inversidén industrial, pero el programa de ciudades intermedias les
presenta el reto de pensar en estrategias de construccién y ampliacién de
una base econdmica urbana diversificada para ciudades individuales. La
escala, perspectiva y cuestiones serdn hastante diferentes de la planifi-
cacién sectorial nacional que han estado realizando los planificadores
econémicos. El actual plan quinquenal de desarrollo econdmico acusa una
reduccién en la tasa general dr crecimiento de la economia nacional. Como
remedio, el plan pide que sc efectde un desarrollo de las actividades eco-
némicas fuera de los sectores industriales principales mucho mayor que el
que ha ocurrido con recientes programas de inversién muy controlados por
el gobierno, concentrados en miras estrechas. Esto significa un papel mu-
cho menor para la expansién en el sector privedo y la empresa mixta y una
mayor latitud que permitirid al mercado influir en la toma de decisiones.
Si, ciertamente, el gobierno sigue una tal politica, el programa para las
ciudades intermedias tendrd que depender mucho mis de estrategias que las
conviertan en lugares industriales y comerciales atractivos en términos de
mercados 'y menos en la influencia gubernamental ejercida mediarnte

controles crediticios. El éxito en ese ambiente econdmico requerird méis
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que simplemente capacitacién en procedimientos para los planificadores vy
administradores de los programas de desarrollo local. Estos técnicos ten-

dridn que ser imbuidos de una gran dosis de esniritu empresarial y habrd de
permitirseles campo para que ejerciten su imaginacién e innovacién. La
capacidad de los funcionarios locales y miembros de la comunidad comercial
en lo que respecta a raconccer y responder endrgicamente a las oportunida-
des que surjan puede ser el factor decisivo en el grado de éxito que tenga

el programa de ciudades intermedias.

El programa de ciudades intermedias es muy ambicioso y, ademds, com-
plejo. Su ejecucidn requerird un equilibrio cuidadoso de las actividades,
entre las que produzcan resultados visibles dentro de un plazo relativa-
mente corto y las que coutribuyan al logro de los objetivos de desarrollo

econémico e institucional a plazo mis largo.
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CAPITULO QUINTO: ESTUDIO DE CASO DEL BRASIL

I. INTRODUCCICN

El Brasil, con un 4rea de 8,5 millones de kilémetros cuadrados, es,
en extensién, la quinta ciudad del mundo. El Brasil, que tiene un clima
principalmente tropical, posee ricos recursos minerales, incluyendo inclu-
so petr6leo, que recientemente ha comenzado a explotarse en instalaciones

frente a las costas.

El Brasil es una Repiblica Federal desde 1889. Hoy, el pais estd in-
tegrado por 23 estados, 3 territorios y un distrito federal donde estd si-
tuada Brasilia, la capital nacional. Una constitucién federal establece
la divisién de responsabilidades polfticas y administrativas entre los go-
biernos federal, estatales y municipales. Los territorios y el distrito
federal son administrados por el gobierno federal. Las constituciones de
los estados definen y habilitan a los municipios de los cuales hay actual-

mente 4.036.

Hasta los afios 30, la economfa brasilefla se basaba en la exportacién
de materias primas. La industrializacién se acelerd entre las dos Guerras
Mundiales merced a la fabricacién de productos como sustitutos de las im-
portaciones. Durante el perfodo 1930-1945, el Brasil esperiment$ una tasa
de crecimiento industrial alrededor del 10 por ciento anual, y un conside-
rable incremento en la produccién de cemento, hierro, acero, minerales no
metdlicos, productos textiles y bienes manufacturados. A fines de la dé-
cada de 1950, el proceso de industrializacidén fue fortalecido por la gran
entrada de inversiones exteriores en empresas manufactureras de bienes du-
rareros, que producfan bienes tales como automéviles y aparatos electrodo—-
mésticos. FEntretanto, el sector pdblico también experimentd una expansién

muy rdpida con énfasis en la construccidén vial.
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A un periodo de recesién, 1962-67, siguié otra etapa de ripido creci-
miento con aumentos anuales en el PIB de mds del 10 por ciento. Este pe-
riodo duré hasta 1975 cuando, con el aumento de los precios del petréleo y
la recesién econdmica mundial, el Brasil acusé un crecimiento menos impre-
sionante. En 1983, el PIB descendid & por ciento y en 1984 continda esa

tendencia.

Aunque el desarrollo agricola del Brasil ha sido notablemente infe-
rior al del sector industrial (una tasa de 4,5 por ciento anual de creci-
miento y de 8,2 por ciento respectivamente, en 1970-82), si se mantuvo a
la altura de) indice de crecimiento de la poblacién y el ingreso por per-
sona en su conjunto (2,4 por ciento y 4,8 por ciento, respectivamente, en

los mismos aflos).

A pesar de su historial de logros, el desarrollo de la economia bra-
silefla ha estado caracterizado por problemas que se han agudizado espe-
cialmente desde fines de la década de 1970: una elevada inflacién (alre-
dedor de 210 por ciento en 1983) y una extensa deuda nacional (tanto ex-
terna como interna). Una recesidn, ocasionada por estricts medidas para
hacer frente a la crisis de la deuda desde 1981, ha agravado el desempleo
y subempleo crénicos del Brasil. El empleo 2n los sec:ores "semiestructu-
rados" y '"no organizados" de la economia ha aumentado a un ritwmo anual 13
por ciento durant? el periodo de '"estabilizacidn" de 1982-84, un aumento
del doble del experimentado en la década anterior. EI desemplen aumenté
en 9,8 por ciento entre junio de 1983 y Jjunio de 1984 en las seis regiones
metropolitanas del pais, alcanzando niveles tan elevados como 31 por cien-
to en Recife y 40,5 por ciento en Salvador. La distribucién desequilibra-
da y las disparidades regionales continGan. Gran parte de la expansién
del pais ha ocurrido en las regiones meridionales y surorientales mds de-
sarrolladas, mieutras que las regiones septentrionales y nororientales si-

guien atrasadas y pobres.
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II. TENDENCIAS Y PATRONES DE URBANIZACION

Aunque la densidad general de poblacién del Brasil es muy baja (14
personas por kilémetro cuadrade ea 1980), o1 pstrda de asentamiento de sus
119 millones de personas se ha concentrado fuertemente en ciertas partes
del pais, dentro de las zonas urbanas, en general, y particularmente en un
numero limitado de =zonas metropolitanas muy grandes y centros urbanos
grandes.

La expansién industrial. los altos indices de natalidad y la répida
transformacién del sector agropecuario de produccién con alta densidad de
mano de obra a produccién con alta densidad de capital son todos ellos
factores que han contribuido a un incremento de 537 por ciento en la po-
blacién urban: del Brasil entre 1940 y 1980. Durante este periodo la po-
blacién total aumenté en 189 por ciento, y los residentes urbanos como
proporcidén del total aumentaron de una tercera parte a mids de dos terceras
partes. Si bien el indice nacional de crecimiento de la poblacién ha dis-
minuido un poco en las dltimas décadas (descendiendo de 2,99 por ciento
anualmente en 1960 a 2,49 por ciento anualmente en 1980), el indice de
crecimiento urbano sigue siendo bastante elevado (4,1 por ciento anualmen-

te en 1980).

Crecimiento de la poblacién en Brasil, 1940-1980

Z anual de cambio Urbano Rural

Afio Total desde el censo % del % del

(000) anterior (000) total (000) total
1940 41.263 1,49* 12. 880 31,2 28.356 68,8
1950 51.945 2,39 18.783 34,2 33.162 65,8
1960 70.995 2,99 32.005 5,1 38.988 54,9
1970 94.509 2,89 52.605 55,9 41.604 44,
1980 119.099 2,49 82.013 68,9 37.086 31,1

* 1920-1940
FUENTE: Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
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Entre 1970 y 1980, se afladié a las ciudades del Brasil un promedio de
2,9 millones de habitantes por aflo. La mitad de este crecimiento resultd
de la emigracidén del campo a la ciudad y la mitad, del aumento vegetativo
de los residentes urbanos. Cada estado del Brasil, con la excepcién de
Pard y los territorios federales, experimentaron una extensa emigracién

hacia las ciudades.

Hasta la década de 1960, la mayor parte del crecimiento urbano ocu-
rrié en las ciudades mds extensas, es decir, las que tenian una poblacién
de 200.000 habitantes o mds. En los aflos 70, los indices de incremento
variaron poco entre las ciudades de tamafio diferentes, aunque las ciudades
pertenecientes a la clase de 500.000 a 200.000 habitantes acusaron un cre-
cimiento mis acelerado que las ciudades mayores. Aun asi, la concentra-
cién masiva de la poblacién urbana en las ciudades mis grandes sigue in-
tensificdndose. Desde 1940 hasta 1980, el porcentaje de la poblacién re-
sidente en ciudades con mds de 500.000 habitantes aumenté de 7,7 a 31,5
por ciento. Nueve zonas metropolitanas albergan conjuntamente a 42 por
ciento de la poblacién urbana del pais. Estas zonas metropolitanas, salvo
Rio de Janeiro, Recife y Porto Alegre, aumentaron mis rdpidamente que el
resto del pais. Dos terceras partes de las capitales estatales también
acusaron indices de crecimiento de poblacién mis elevados que el promedio
nacional. El indice de crecimiento de Rio de Janeiro descendid, en parte,
debido a la transferencia de capital a Brasilia. Dentro de zonas metropo-
litanas individuales, también ha habido una tendencia de movimiento demo-

gréfico del centro de las ciudades a zonas de viviendas en la periferia.

Las ciudades estdn experimentando muchos problemas dificiles, debido

a la naturaleza de su urbanizacidén: es mas un crecimiento expansivo que

un crecimiento incremental verdadero.

La concentracién de la actividad econémica en unos cuantos centros
urbanos, principalmente en las regiones sureflas y surorientales, ha gene-

rado una red urbana desequilibrada y desconectada.
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Las zonas metropolitanas y centros mayores, cada vez mds densamente
poblados, estdn sufriendo un deterioro en las condiciones ambientales.
Las economias de escala sufren erosién ante una circulacidn interna que
tropieza con grandes impedimentos. Las finanzas municipales se han visto
gravemente perturbadas por la complicacién y el descenso paulatino de las
transferencias de ingresos federales que se instituyeron en virtud de una

reforma fiscal en 1967 para resolver los probiemas del cobro centralizado

de impuestos.

El crecimiento de 1a poblacién urbana a indices que superan cuatro
por ciento y la expansién de la fuerza de trabajo en las ciudades a una
tasa superior al cinco por ciento anual sobrepasan la creacidn de nuevos
puestos de trabajos en el sector formal (escasamente mis de dos por ciento
en 1984). En consecuencia, grandes segmentos de la poblacién han de bus-
car su sustento en el llamado '"sector informal", donde los niveles de pro-

ductividad son muy bajo y los ingresos precarios.

Més del 60 por ciento de la poblacién urbana del pais no puede gnzar
los beneficios de los servicios urbanos basicos. Aprisionadas entre la
rapidez y extensidn de sus crecientes zonas de asentamiento y la falta de
expansidn en sus bases econémicas e institucionales, las ciudades han sido
incapaces de promover un crecimiento suficiente de su infraestructura ff-

sica y social.

La disparidad crénica entre el costo de la vivienda disponible y 1lo

que las familias de bajos ingresos pueden pagar, obliga a un gran nimero

de personas a vivir en condiciones muy pobres en amplias zonas de tugurios

en las afueras de las ciudades.

III. LA POLITICA NACIONAL DE DESARROLLO URBANO

La politica urbana del Brasil la define el Consejo Nacional de Desa-

rrollo Urbano (CNDU) y se ejecuta en coordinacién con la Subsecretaria de
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Desarrollo Urbano del Ministerio del Interior. En la resolucién del CNDU
003/79 se expresé la orientacién de la polftica para el perfodo 1970-85 de

la manera siguiente:

"la consolidacién de un sistema urbano capaz de asegurar una distri-
bucién espacial mids adecuada del desarrollo econémico que ccntribuya
a una mejor interaccién del territorio nacional y la reduccién de las
disparidades tanto interregionales como interpersonales en la distri-

bucién del ingreso'.
Estas metas habfan de lograrse de la manera siguiente:

"...utilizacién de las posibilidades locales y regionales adn no
dprovechadas en algunas zonas no desarrolladas todavfa, y mejorar los
mecanismos de articulacién sectorial y vertical entre el gobierno fe-
deral, los estados y los municipios, y garantizar los recursos nece-

sarios para mejorar la infraestructura local y servicios urbanos".

En su dimensijn interurbana, 1la polftica trata de desconcentrar las
zonas metropolitanas hacia ciertos centros urbanos selectos. En su dimen-
sién intraurbana, 1la polftica estd encaminada a eliminar deficiencias en
la infraestructura ffsica y social de las zonas urbanas. Entre los obje-
tivos formulados figura el me joramiento de los servicios piblicos y 1los
servicios destinados a satisfacer necesidades bdsicas, especialmente para
la poblacién de bajos ingresos, y la inversién en me jorar el uso de la
tierra urbana, las condiciones de vivienda, el servicio de transporte, el

saneamiento bidsico y la preservacién histérica y ambiental.

El enfoque nara la desconcentracién de las metrépolis apifiadas iden-
tifica cuatro categorfas de lugares a los que prestar una atencién es—

pecial:
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Zonas de desconcentracién, donde se percibe la existencia o pali-

gro urgente de apiflamiento debido a una concentracidn excesiva
(es decir, las regiones metropolitanas de Rio de Janeiro y Sao

Paulo y sus zonas circundantes).

Zonas de expansidén controlada, que presentan un proceso dindmico

de urbanizacién, una buena estructura socioeconémica y condicio=
nes apropiadas para industrias que pudieran reubicarse saliendo

de zonas de desconcentracidn.

Zonas de decarrollo, donde deberian dirigirse los esfuerzos enca-

minados a estimular una nueva actividad econdmica.

Zonas con funciones especiales, definidas conforme a las necesi-

dades de los programas sectoriales del pais, especialmente los
relacionados con la creacién de ceutros industriales, ocupacién y
colonizacién de regiones fronterizas, fomento del turismo, y pre

servacién histérica o ecoldgica.

Dentro de este plan mds amplio, se distinguen cuatro clases de centros ur-

banos, cada uno de ellos destinado a una clase especial de programa estra-

tégico:

l.

Metropolitanos - los municipios que constituyen las nueve regio-

nes metropolitanas,

Tamafio wedio - ciudades que, debido a su tamafo y funciones re-

gionales, han logrado una escala urbana que pudiera ofrecer al-
ternativas para las actividades demogrdficas y econdmicas que han
estado mostrando una tendencia a situarse en las regiones metro-

politanas,
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3. Tamaflo pequefio ~ las ciudades en el sistema urbano na~icaal que

funcionan como ndcleo de apoyo de actividades rurales, vy

4. Apoyo urbano - comunidades que proporcionan servicios a zonas con

funciones especiales.

En esca politica urbana, hay una fuerte corriente de direccidn, ini-
ciativa y financiamiento por el gobierno nacional, aunque las institucio-
nes a los niveles estatal y local de gobierno participan directamente en

las funciones de planificacién y ejecucién.

Las agencias que participan en el desarrollo urbano al nivel federal
son las siguientes: el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano (CNDU) y su
rama operativa, la Secretaria de Desarrollo Urbano (SDU) del Ministerio
del Interior; las Superintendencias de Desarrollo Regional (una para cada
una de la cinco macroregiones del pais) que apoyan a la SDU mediante sus
departamentos de desarrollo local; varias agencias sectoriales con tareas
especificas, por ejemplo, el Banco Nacional de la Vivienda (BNH), la Em-
presa de Transporte del Brasil (EBTU), 1la Compafiia de Alimentos del Brasil
(COBAL), el Centro de Apoyo Brasilefio a las Empresas Medias y Pequefias
(CEBRAE) y el Sistema Nacional de Empleo (SINE) del Ministerio del Traba-

jo, entre otras.

Las Secretarias de Planificacidn Estatal, las compafiias estatales de
la vivienda, los concesionarios responsables de los servicios de agua po-
table y alcantarillado, las agencias de desarrollo metropolitano, etcéte-

ra, entran en el nivel estatal.

Al nivel local estdn las secretarias y agencias municipales responsa-

bles de los servicios pdblicos.
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IV. LAS CIUDADES DE TAMANO MEDIO

A. Importancia estratégica

Unos 120 municipios figuran en el grupo de ciudades de tamaiio riedio
designadas para desempeflar un importante papel estratégico en el proceso
de desconcentracién urbana de 1979-85. La mayoria tenian mds de 100.000
habitantes en 1980. Unos cuantos centros regionales con una poblacién al=-
go menor también se incluyen en esa categoria. Sin embargo, ningdn muni-
cipio del grupo es un municipio situado en una de las nueve zonas metropo-

litanas o el distrito federal de Brasilia.

Durante la década de 1970, las ciudades de tomafio medio del Brasil
aumentaron a un ritmo superior al del promedio nacional » al de las ciuda-
des centralcs de las regiones metropolitanas. En conjunto, estos munici-—
pios albergan 17 por ciento de la poblacién total del Brasil y 22 por
ciento de la poblacién urbana del pais, una cifra equivalente a los habi-
tantes combinados de las zonas metropolitanas de Sao Paulo y Rio de

Janeiro.

En terminos de productividad econdmica, estas ciudades han estado ob-
teniendo resultados bastantes satisfactorios, rucc teniun 19 por ciento de
la fuerza de trabajo del pais en 1980 que produjo 19 por ciento de la pro-
duccidn industrial del pais. Los datos de encucstas sacados del censo de
1980 indicaron que 38 por ciento de las ciudades de tamafio medio tenian un
valor de la produccién industrial pos unidad de mano de obra superior al
promedio de las nuev: zonas metropolitanas, 26 por ciento mds elevado que
el promedio nacional y 30 por ciento mds elevado que el de la ciudad de
Sdo Paulo. El significadn de estas ciudades no se limita solamente al
sector industrial. También funcionan como lugares centrales proporciornan=—
do servicios e instalaciones para sus regiones circundantes. En esta ca-

pacidad, las ciudades de tamcfdo wmedio son consideradas como muy contribu-—
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yeates al proreso de modernizacién y elevacién del nivel de vida de la so-

ciedad brasilefla en general.

A pesar de estos factores positivos, muchas de las ciudades de tamafo
medio no han estado teniendo resultados tan buenos como pudieran en cuanto
a generacién de empleo e ingreso. Las limitaciones de la infraestructura
fisica y social y la administracién municipal han sido restricciones que
se han interpuesto a la realizacién mas plena de sus posibles contribucio-

nes a las metas de desarrollec del pais.

B. Proyecto de ciudades de tamafio medio

l. Seleccidn de las cindades

El proyecto de ciudades de tam~fio medio comenzd en 1979 para resolver
estos problemas. De acuerdo con un convenio de préstamo con el Banco Mun-
dial, el proyecto se concentré en once centros seleccionados de un grupo
de 120. Originalmente se seleccionaron ocho centros para la etapa ini-
cial: Natal, Florianopolis, Juiz de Fora, Campina Grande, Moates Claros,
Pelotas, Vitoria y Petrolina/Juazeiro. (Véase el mapa.) En 1282, se afa-
dieron tres mds: Sao Jose do Rio Preto, Teresina/Timén y Campo Grande, y

el plazo del proyecto se amplié de tres a cinco afios.

Los estados precentaron breves listas de ciudades demostrando la ca-
pacidad aétual y continua de crecimiento, la capacidad fisica para expan-—
sién, las relaciones econémicas con una amplia zona en el interior, el
historial de ha- cer frente a problemas de crecimiento, la organizacidn y
capacidad para prepa- 1ar y ejecutar proyectos a escala importante y el
deseo de participar y seguir programas experimentales especiales.
Ultimamente, la seleccién de este grupo 1inicial de ciudades se bhasé
principalmente en el grado de perfeccién de la ad- ministracién pidblica

local, en un fuerte comrromiso politico, en presiones po- liticas
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especificas y en el deseo de incluir una muestra representativa de ciuda-

des de distinto cardcter en distintas regiones del pafis.

La metodologia ha consistido en preparar un programa de desarrollo
individual para cada ciudad o zona seleccionada, combinando elementos de
una lista de inversiones o actividades elegibles para financiacién al am-
paro del proyecto. La planificacién ha seguido un procedimiento especifi-
co y varios principios fundamentale,. Han participado todos los niveles

de gobierno, con coordinacién, supervisién y ayuda federal.

2. Principios fundamentales

Cinco principios fundamentales rigen el proyecto de ciudades de tama-

flo medio:

a. Las distintas obras y servicios han de beneficiar antes que nada

a la poblacién de bajos ingresos y las ciudades respectivas en su conjun-

to. Como zona de bajos ingresos se definieron aquéllas cuyas vecindades
estaban integradas al menos en 70 por ciento por familias residentes que
ganaban tres veces el salario minimo o meno;. Los componentes de genera-
cién de ingresos vy empleo del proyecto --sin considerar su ubicacidn
real-- han de favorecer a la poblacién beneficiaria. Las mejoras en la
gestién municipal han de producir una mayor capacidad financiera y admi=-

nistrativa.

b. Todus las obras y servicios han de realizarse de acuerdo con cri-

terios de costos minimos. Han de investigarse otras posibles soluciones

para asegurar que se satisface ~ste objetivo.

¢c. Cada actividad ha de asegurar su viabilidad técnica, financiera y

econdmica, tal como se estipula en las pautas del proyecto.
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d. Ha de asegurarse la participacién de la comunidad de forma ade-

cuada. Las actividades que requieren la creacién de cooperativas, asocia-
ciones, organizaciones de ayuda mutua, etcétera, han de incorporar la par-
ticipacién de la comuiiidad en las etapas de planificacién y puesta en

practica.

e. El proyecto estipula 1la recuperacidén, en los lugares en que sea

posible y cada vez que sea posible, de los recursos financieros. Las can-
tidades de los reembolsos han de depositarse en un fondo de desarrollo ur-
bano munici, a1 (PMDU). Estos fondos han de reciclarse utilizandose en las

futuras actividades del proyecto, permitiéndole asi continuar.

3. Medidas de procedimiento

Se preparé un perfil para cada ciudad o "zona de aglomeracién urbana"
pertinente. El perfil presenté datos y analisis de las caracteristicas
administrativas econdmicas, sociales y fisicas, la evaluacién de las posi-
bilidades de desarrollo de la localidad y un andlisis de las cuestiones

que deberian abordarse.

Luego, se formulé una estrategia de desarrollo local, identificando

las metas generales y especificas, las pautas para accién gubernamental,
Proyectos posibles y una declaracién de los resultados previstos del pro-

grama propuesto.

Luego, se elaboraron cuadros de actividades en los que se indicaban

la infraestructura especifica, servicios piblicos, generacién de empleo y
otros proyectos que pudieran emprenderse para alcanzar los objetivos esbo-

zados, v se llevaron a cabo estudios de viabilidad para las mds prometedo=-

ras de estas actividades.

Finalmente, se preparé una serie de proyectos ejecutivos. Estos fue-

ron especificaciones finales para cada componente programdtico, con una
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minuciosa documentacién arquitecténica, técnica, administrativa y tinan-

ciera suficiente para encargar el trakajo,

4. Actividades elegibles para financiacién por el proyecto

Los elementos de los programas de desarrollo de ciudades individuales

podrian seleccionarse de entre tres categorias de inversiones:

a. Infraestructura fisica y social, por ejemplo, sistemas de abaste-

cimiento de agua potable o alcantarillado a bajo costo; obras de desagiie;
mejora de los sistemas de transporte incluyendo la pavimentacién de carre-
teras y la construccién de terminales; recogida de basuras y evacuacién
final de desechos; proyecto de mejoramiento y sitios y servicios; legali-
zacién de la tenencia de tierras; construccién de escuelas, centros de sa-
lud, centros de puericultura y comunitavios; mejoras de los pasos de pca-

tones locales, construccién de plazas, centros de recreo, etcétera.

b. Generacidén de empleo e ingresos, por ejemplo, creacién o amplia-

cién de zonas industriales, orientadas principalmente a empresas indus-
triales de tamafio medio y Ppequefio; asistencia técnica para empresas de ta-
mafio muy pequefio a medio; organizacién y equipo de operativas y activida-
des del sector informal incluyendo las artesanias; capacitacién profesio-
nal y técnica; incentivos para la produccién y distribucidn de alimentos;

organizacién de ferias y mercados libres, etcétera.

c. Administracidén y finanazas municipales, por ejemplo, desarrollo

orgdnico de las administraciones metropolitanas; mejoramiento del perso-
nal; establecimiento o mejora de archivos financieros econémicos, sociales

y administrativos.
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5. Programa ilustrativo - Natal

El programa inicial de desarrollo de Natal ilustra una combinacidn
bastante tipica o serie de actividades de inversidéu. Natal es una ciudad
importante en la regién nororiental econdmicamente deprimida, una capital
estatal y residencia de medio millén de personas, 70 por ciento de ellas
pertenecientes al sector pobre de la sociedad. Junto con el Proyecto de
ciudades de tamafio medio, estaba en vias de construccidén a lo largo de va-
rios kildSmetros de la zona de playas de la ciudad un aran centro de desa-

rrollo turistizo promovido por el estado.

Los subproyectos de creacién de ingresos y pucstos de trabajo en Na-
tal entraflaban la provisién de un almacén y el alquiler de construcciones
méviles para el mercado pdiblico, ayuda organizativa e instalaciones para
una nueva entidad al servicio de las cooperativas de pescadores y el esta-
blecimiento de una oficina local de asistencia técnica para pequeflas em-
presas comerciales e industriales. Entre los proyectos de infraestructura
figuraban la expansién de los sistemas municipales de aprovisionamiento de
agua potable y alcantarillado, las instalaciones de desagiie de aguas de
tormenta para varias zoras residenciales de bajos ingresos, mejoras en el
sistexa municipal de recogida y evacuacién de desechos sélidos, mejora-
miento y extensién vial del servicio de autobis a vecindades de ingresos
bajos, nuevas clinicas pablicas de salud y mayor proteccién policial para
las zonas de bajos ingresos, y ampliacién del programa existente de sitios
y servicics de la ciudad. Al amparo del programa y mediante mejoras en el
sistema caiastral se mejord la gestién financiera por el gobierno munici-

pal mediante la compra de nuevo equipo electrénico.

La mayoria de estas actividades han estado orientadas al desarrollo
interno de la ciudad. Se ha prestado una creciente atencién al amparo de
Proyecto de ciudades de tamafio medio a fortalecer las relaciones econdmi-

cas de la ciudades beneficiarias con su regidén mids amplia mediante progra-—
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mas de comercializacién al por mayor y al por menor, actividades de alma-
cenamiento y elaboracién de cereales, cooperativas de productos licteos y

asistencia a instalaciones de elaboracién para microindustrias del cuero.

6. Organizacién del proyecton

La coordinacién general al nivel federal ha estado a cargo del Minis-
terio del Interior (MINTER) por conducto de la Subsecretaria de Desarrollo
Urbano (SDU). En el seno de la SDU, ha habido una unidad para coordina-
cién de las ciudades de tamafo medio y pequeiio (CPM). Este proyecto tiene
nn coordinador nacional con una dotacién de personal técnico. Ademis,
MINTER ha hecho arreglos especiales con distintos organismos federales
(BNH, EBTU CEBRAE, COBAL, la Compafiia de Alimentos del Brasil, la Superin-
tendencia de Desarrollo de la Pesca (SUDEPE) y el Ministro del Trabajo)
para que funcionen como asesores durante todo el proyecto. BNH y EBTU
también desempeflan un papel en los arreglos financlieros a través de los
cuales las ciudades del proyecto obtienen los recursos que les son

asignados.

Las agencias sectoriales federales colaboran con la SDU como parte de
Su asistencia técnica al personal local preparando perfiles, estrategias y
cuadros de actividades. En los estudios de viabilidad y proyectos ejecu-
tivos, la asistencia viene principalmente de las agencias federales secto-
riales. Lo mismo ocurre con la aprobacién final de los proyectos ejecuti-
vos, tras la evaluacidn de los estudios de viabilidad (en la que participa
la SDU). La SDU ha de aprobar el contenido de las licitaciones y presen-
taciones, supervisar los subproyectos de las ciudades individuales y su-

pervisar sus cuentas.

Se han concebido instrumentos y pautas especiales para descargar cada
una de estas responsabilidades. La SDU ha preparado manuales sobre carac-

teristicas de proyectos y la preparacién y andlisis de actividades, inclu-
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yvendo criterios para evaluar y determinar la elegibilidad de los componen-

tes de sus proyectos. Otros tratan de perfiles, estrategias y cuadros de

actividades, operaciones, licitaciones, control de contabilidad, normas y

evaluacidén. Las agencias sectoriales federales han elaborado varios ma-

nuales sobre la preparacidén de estudios de viabilidad y un manual de va-

rios tomos para preparacién de proyectos ejecutivos. Hay también un ma-

nual de procedimientos BNH para los componentes de sus proyectos que tra-

itan de vivienda y saneamliento bidsico.

Cada ciudad o aglomeracién urbana del proyecto tiene ura Unidad de

Administracién de Subproyectos (UAS) creada para coordinar los estudios

preparativos y ejecutar las obras y servicios al amparo del proyecto por
diferentes agencias ejecutivas del gobierno, del estado o municipio. De
ordinario, estas unidades han estado vinculadas con los departamentos de
planificacién municipal (en el caso de ciudades independientes) y con las
agencias de planificacién estatal (en el caso de aglomeraciones urbanas).
Las superintendencias regionales supervisan toda la actividad local por

las agencias municipales o estatales.

Dos grupos adicionales ayudan en la ejecucién de los proyectos al ni-

vel local: el Comité de Coordinacién Local (CLC) y el Comité Ejecutivo
Local (CEL). Los CLC estdn integrados por representantes de las agencias
ejecutivas, los alcaldes y sus secretarios. Se ocupan de resolver cues-

tiones generales relacionadas con sus respectivos proyectos locaies. Sin
embargo, los CEL estdn integrados por representantes técnico. de las agen-
cias ejecutivas y el coordinador de la UAS. Tratan especificamente de

cuestiones técnicas que surgen en la ejecucién de los proyectos.

7. Arreglos financieros

La primera etapa del Proyecto de ciudades de tamafio medio tiene un

costo estimado en US$200 millones. De esta suma, 70 por ciento ha sido
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costeado por el gobierno federal (mediante asignaciones especiales a
MINTER y EBTU). Un préstamo del Banco Mundial financié el 35 por ciento

(US$70 millones) de 1la porcidon federal de los costos del proyecto.

Los recursos estatales y municipales sufragaron 30 por ciento de los
gastos totales del proyecto. Sus presupuestos generaron parte de esta
cantidad. Obtuvieron prestado el resto del BNH al amparo de un programa
crediticio que pone a disposicién de los gobiernos locales de 20 a 30 por
ciento del valor de las obras bésicas de infraestructura construidas bajo

la guia del Banco de la Vivieuda.

Todos los fondos del proyecto —-tanto federales como locales-- gse en-
cauzaron a través de entidades locales de 1la UAS, las cuales a su vez o
bien concertaror contratos con distintas agencias sectoriales o asignaron

personal muuicipal para ejrcutar los elementos de los subproyectos.

8. Logros del proyecto

E1 Ranco Mundial con 1la SDU, agencias sectoriales o federales y per-
sonal de los subproyectos locales (UAS) participantes, ha realizado eva-

luaciones del Proyecto de ciudades de tamafio medio.

Al mes de enero de 1984, se habia alcanzado al menos 50 por ciento de
las metas cuantitativas del proyecto. (Véase el cuadro.) Los beneficios
directos de las inversiones en los subproyectos pueden observarse en lus
nuevos puestos de trabajo creados, en el mayor ingreso para la poblacién
beneficiaria, en el mejoramiento de la infraestructura fisica y social de
las ciudades seleccionadas y en condiciones financieras mds sélidas, etcé-

tera.

Sin embargo, los efectos positivos trascienden de estos resultados
inmediatos. El proyecto ha demostrado claramente el éxito que pueden te-

ner esfuerzos conjuntos del gobierno federal y las localidades, y la forma
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en que distintas agencias sectoriales pueden participar en un proyecto in-—
tegral multifacético. La bisqueda de otras posibles soluciones para los
problemas de evacuacidn sanitaria de aguas negras y otros vertidos ha lle-
vado a las agencias a experimentar con enfoques no couvencionales de cos-
tos minimos para proporcionar obras piblicas y servicios urbanos. Se ha
introducido la participacién de las comunidades en los procesos de plani-

ficacién y ejecucién.

A cada nivel de gobierno, se ha asignado al proyecto una dotacidn de
personal de alta calidad. Esfc personal ha obtenido experiencia trabajan-
do en equipo y, graduzimente, ha me jorado su desempefto mediante capacita-
cién en el trabajo. Ademids, el sistema en su conjunto estd -~dquiriendo
experiencia en la ejecucién de proyectos de desarrollo urbano lo que, a su
vez, mejora las posibilidades de poder reproducir los proyectos en el fu-

turo.

V. LECCIONES DE LA EXPERIENCIA

l. Se ha juzgado que el Proyecto de ciudades de tamafio medio se mue-
ve demasiado lentamente y estd sobrecargado con protocolos burocriticos.
Estos problemas son atribuidos a las numerosas organizaciones que partici-
pan y las complejidades de las exigencias técnicas y operaciones financie-
ras. Los evaluadores han recomendado reducir el nimero de operaciones
controladas dircctamente por entidades federales mediante la transferencia

de un mayor nimero de estas responsabilidades al nivel municipal.

2. Se citan, para hacer hincapié en ellos y fortalecerlos en el fu-
turo, los componentes del proyecto encaminados a eliminar los embotella-
mientcs que bloquean el pleno desarrollo de las actividades econdmicas.
Otros, tales como la asistencia a las empresas del sector informal, que
han tenido rendimientos relativamente bajos o que han resultado ser muy
dificiles de manejar eficazmente, deberin eliminarse o al menos ddrseles

baja prioridad en la lista de actividades elegibles.
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3. Finalmente, parece esencial en los programas de esta naturaleza
que las autoridades estatales y locales se comprometan a fondo a sus pro-
gramas de desarrollo y participen en el proceso, ya que el apoyo politico

estatal y local es indispensable para una buena ejecucidn.

De cara a un programa de la segunda generacién para el desarrollo de
las ciudades de tamafo medio, puede esperarse que las actividades del
Brasil sigan un ordenamiento diferente del de su primer proyecto. Con una
segunda etapa, negociada en 1984, se aspira a crear una linea de crédito
que permitird ampliar el programa a 70 ciudades mas. Un programa de la
segunda generacién que incluya varias veces el ndmero de ciudades que el
de la primera etapa no puede administrarse ciertamente, con el mismo grado
de escrutinio y supervisién minuciosos por el gobierno federal jque los que
tuvo el primer grupo. Es muy probable que el programa bisico se simplifi-
que sustancialmente, por lo que podrd administrarse mas sistemdticamente vy
ser dirigido mds independientemente por el personal encargado de los sub-
proyectos al nivel local. La iniciativa local habrd de sustituir a las

persuaciones y guia exteriores.

En vista de las actuales dificultades econdmicas por las que atravie-
sa el Brasil, puede esperarse también que la asistencia federal se haga
mds selectiva, colocando ~:*ratégicamente la inversién en actividades de
alto rendimiento, eficaces en funcién del costo. Las inquietudes mis ge-
nerales y la responsabilidad de integrar elementos programiticos separados
serdn competencia mds directa de los propios municipios, y el papel de los
estados en las finanzas y empréstitos municipales para la vivienda serj

ain mis importante.

Las ciudades participantes tendrin que justificar los elementos pro-
gramiticos sobre la base de su relacién directa con las estrategias regio-
nales de desarrollo econémico. Las crecientes demandas de personal local

ilustran la necesidad de hacer mayores esfuerzos en el campo del desarro-
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llo institucional y la capacitacién para mejorar las capacidades del per-

sonal local.

Se hard un gran hincapié en la capacidad de las ciudades en lo que
respecta obtener recursos locales para inversiones en el desarrollo y en
la ingeniosidad, aptitudes y eficacia con que programen y administren los

recursos que tienen a su disposicidn.
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OFICINA DE PROGRAMAS URBANOS Y VIVIENDA

METAS CUANTITATIVAS DEL PROYECTU DE CIUDADES DE TAMANO MEDIO

CATEGORIA: Generacién de empleo e ingresos

Numero de puestos

Zona construida de trabajo (Nuevos

Componentes (Metros cuadrados) mis consolidados)
Almacenes y distribucién

de alimentos 19.961 1.175
Horticultura - 2.486
Mercados piblicos - 2.095
Mataderos 225 421
Suministro de alimentos de Pelotas 1.200 988
Mercado al por menor de Teresina 1.308 -
Horticultura en Teresina - 1.300
Apoyo a microempresas - 17.195
Cooperativa artesanal de pesca 9.842 6.595
Apoyo a artesanos 3.959 11.000
Apoyo a trabajadores de lavanderias 3.559 1.150
Apoyo a conductores de carros 178 1.510
Distritos industriales 1.685.605 5.269
Capacitacién profesional 3.181 11.010
Centros de servicios 7.192 -
Apoyo a constructores de ladrillos - 1.431
Apoyo a fabricantes de dulces - 150
Cooperativa de productos licteos - 2.000
Distrito de servicios mecdnicos 25.262 1.063
Centros de tiendas de Teresina
Estacidn de autobis 2.822 96

CATEGORIA: Administracién municipal y finanzas

Actividades Nimero de municirios servidos
Modernizacién y reforma administrativa 10
Mejora castastral 11
Planes para el uso de la tierra 7
Mejoramiento de los recursos humanos 4

Sistemas cartcgraficos _ 8
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CATEGORIA;

Infraestructura urbana y social

Componentes

Aprovisionamiento de agua
potable

Sistemas de alcantarillado

Tanques séplicos

Desagiie

Transporte

- Pavimentacién

~ Terminales

~ Vias para bicicletas

Calles locales

Recogida de basuras

Vivienda

~ Mejoramiento

- Legalizacién de la tenencia

- Casas

- Sitios y servicios

Zonas de recreo

Eiectricidad

Centros comerciales vecinales

Centros de materiales de
construccidn

Cementerios

Estaciones de bomberos

Estaciones de policia

Escuelas

Centros de Salud

Centros de puericultura

Centros comunitarios

Cant idad

75.743
35.988
23.013
86.618

1.160.241
1.340
32,750
235.939
2.057.200

33.103
23.188
2.158
7.050
888.933
19.475
2.000

2

2

1
12
127
67
38
30

conexiones
conexiones
unidades
ml

ﬂ12

unidades
m
m

2

9
m~ terraplenes

unidades
parcelas
unidades
parcelas

m
conexiones

unidades
unidades
estacidn
estaciones
unidades
unidades
unidades
unidades

Poblaciédn servida

395.930
182.110
118.184
367.147

1.602.485

320.510
2,028.720

167.325
115.940
11.018
32.250
597.481
98.786
79.469

63.412
1.045.473
985
171.851

vacantes

vacantes



