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Introduccion

«Las ciudades han crecido y han cambiado hasta convertirse en
estructuras tan complejas y tan poco manejables que se hace dificil
recordar que su existencia se justifica para satisfacer, ante todo,
las necesidades humanas y sociales de las comunidades [...]»
(Rogers y Gumuchadjian 2000: p. 8)

Las ciudades juegan un rol protagénico en la historia de la humanidad. El ser
humano se ha desarrollado en ellas, ha sido capaz de adaptar desde los mas
agrestes medioambientes para establecer sus primeros asentamientos perma-
nentes, hasta llegar a construir las impresionantes megaldpolis que pueden ob-
servarse en la actualidad en cada uno de los continentes. Gran parte de los
principales adelantos cientificos, sociales, culturales y politicos han nacido en
las ciudades; al igual que los principales problemas que se viven en la actua-
lidad, surgen de la vida urbana, no en vano, como se menciona en la publica-
ciéon de ONu-HaBITAT, Urbanizacién para el desarrollo humano. Politicas pa-
ra un mundo de ciudades, hoy en dia mas de la mitad de la poblacién mundial
es urbana y se estima que para mediados del siglo XXI, las tres cuartas partes
de la poblacién global vivan en una ciudad. (Giraldo, Garcia, Ferrari y Bate-
man 2009: p. 21).

Este crecimiento tan acelerado de la poblacion urbana demanda un andlisis de
las transformaciones que han vivido las ciudades, para replantear sus modelos
de gobierno y planificacion a fin de que las mismas puedan responder a los ur-
gentes desafios que les presenta el siglo XXI.

Para el efecto, el primer capitulo de esta publicaciéon da una mirada al desarro-
llo de las ciudades a lo largo de sus principales etapas de evolucién histérica,
en la busqueda de aquellos elementos fundamentales que permitieron generar
tanto el establecimiento y el desarrollo de las ciudades, como el mejoramiento
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de la calidad de vida de sus ciudadanos. ;Cuales fueron los factores que desen-
cadenaron el nacimiento, la maduracién y el progreso de las ciudades? ;Esos
factores decisivos para la construccién y crecimiento de las ciudades tienen
aln vigencia en la actualidad? De esta manera se aspira identificar a los facto-
res claves que hoy en dia se requieren para instaurar la planificacién integral
de las ciudades contemporéneas.

El segundo capitulo examina las grandes problematicas a que se enfrentan las
ciudades del siglo XXI, como los altos indices de contaminacion, trafico y con-
gestion urbana; la carencia de vivienda y la falta de oportunidades para el de-
sarrollo integral de todos sus ciudadanos. Todos estos desafios son posibles de
superar si las ciudades del siglo XXI asumen como su principal reto la incor-
poracién de los factores precursores de la cooperacion y la creatividad huma-
na en sus modelos de gobernanza y planificacion.

El tercer capitulo propone una metodologia, un proceso o camino a seguir pa-
ra la transformacion de las ciudades desde sus procesos de planificacion, apo-
yandose en un sistema compuesto por la implementacién de Centros de In-
formacién Estadisticos cantonales, (C1E); la activacion de la cooperacién y la
participacion ciudadana; la formulacion de planes para el desarrollo local; el
fortalecimiento de las instituciones de gobierno cantonal y el establecimiento
de sistemas de gestion de calidad cantonal como medios para impulsar el de-
sarrollo integral de la urbe, conforme a las disposiciones del ordenamiento ju-
ridico ecuatoriano vigente.

Finalmente, en el cuarto capitulo se expone una mirada a las ciudades del siglo
XXTI y las principales caracteristicas que deben desarrollar para enfrentar los
grandes desafios que este siglo les depara.

La presente publicacion tiene como objetivo invitar a que actores sociales, au-
toridades y ciudadania en general, se apropien del destino de sus ciudades, for-
taleciendo sus lazos de vecindad en torno al territorio, la produccién y el go-
bierno de la urbe; e incorporen a la innovacion y el conocimiento, como las
principales herramientas para la construcciéon mancomunada de sus ciudades.

El patrimonio mas grande de una ciudad en el siglo XXI esta en lo que logre
crear conjugando sus factores de cooperacion y creatividad.
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Capitulo |
Historia I
de la Ciudad






n la actualidad observamos a nivel mundial ciudades con vastas po-

blaciones, atin superiores a la poblacion de muchos paises; observa-

mos ciudades que han implementado novedosos mecanismos de ad-

ministracién encaminados a dotar a sus ciudadanos de un entorno
limpio, seguro y en general de desarrollo; también observamos como en otras
ciudades la inseguridad, la polucidn, el trafico y la exclusion, como ejemplo,
impiden generar un ambiente de bienestar para sus habitantes. ;Qué factores
se pueden considerar claves para que una ciudad se constituya en un hébitat
beneficioso para sus ciudadanos? ;Cémo podemos determinar los elementos
necesarios para elevar la calidad de vida en nuestras ciudades? ;Como aten-
der las crecientes necesidades y demandas de quienes vivimos en una ciudad?
sPueden las ciudades crecer por generacion espontanea y resolver sus proble-
mas respondiendo Gnicamente al dia a dia?

Resulta imperativo explorar el nacimiento de las ciudades para redescubrir los
pilares con los que se las fundo, los factores que desencadenaron su adelanto y
extraer los principales conceptos que se requerieren para poder, en la actuali-
dad, planificar el desarrollo de las mismas y por ende la construccion de nue-
vos mecanismos de analisis y determinacion de politicas locales encaminadas
a generar oportunidades de bienestar para todos sus habitantes. Bajo esta pers-
pectiva exploraremos la milenaria historia del desarrollo de las ciudades.

Historia de la ciudad



El polo de asentamiento: desde la caverna
de la era paleolitica a la aldea de la era neolitica
Y el nacimiento de las ciudades

12

«Antes de la ciudad estuvieron el caserio, el santuario y la aldea; antes
de la aldea, el campamento, el escondrijo, la caverna y el monticulo; y
antes de todo esto ya existia la tendencia a la vida social que el hombre
comparte, evidentemente, con muchas otras especies animales.».
(Mumford, 1979: p. 11).

Trasladarnos al origen de las ciudades conlleva remontarnos al génesis mis-
mo de la humanidad e implica analizar y explorar la naturaleza social del ser
humano, la cual le permitié generar varias herramientas de comunicacion y
convivencia; desde el lenguaje y la escritura, hasta la expedicién de normas y
el asentamiento de aldeas y ciudades. Es posible por lo tanto sefialar que es la
misma naturaleza del ser humano, sus necesidades y aspiraciones, sus insufi-
ciencias y anhelos la que da nacimiento a sus ciudades.

Por otra parte, en su esencia «la vida humana se mueve entre dos tenden-
cias: una hacia el movimiento y otra hacia el asentamiento.» como lo plantea
Mumford (1979: p. 11)". Sin lugar a dudas estos polos se evidencian hasta la ac-
tualidad, es asi que en relacidn al polo de movimiento observamos como histo-
ricamente poblaciones enteras se han trasladado por multiples factores, desde
sectores rurales a urbanos, de una ciudad, de un pais e incluso de un continen-
te a otro. La migracion es un fenémeno mundial. Sélo analizando el caso ecua-
toriano tenemos, como ejemplo, que para el afio 2012 un total aproximado de
665.000 compatriotas han migrado a los Estados Unidos de Norteamérica.

De igual manera, respecto al polo de asentamiento tenemos como evidencia a
ciudades como Damasco, Jericd, Shush, Jerusalén, Atenas y Roma para citar al-
gunas, que nacen con miles de afios de anterioridad a la llegada de Jesucristo y
continuan en pie hasta la actualidad; en América Latina, las principales capita-

1 La cita que inicia este capitulo corresponde a un autor clésico sobre la historia de las ciudades, al que recurrire-
mos continuamente en este acapite, Lewis Mumford, La ciudad en la historia: sus origenes, transformaciones y
perspectivas, Ediciones Infinito, Buenos Aires, 1979, p. 11. Lewis Mumford: Reconocido internacionalmente por
sus escritos sobre las ciudades, la arquitectura, la tecnologia, la literatura y la vida moderna. Fue llamado por Mal-
colm Cowley, "el Ultimo de los grandes humanistas." Sus contribuciones a la critica literaria, la critica de arquitec-
tura, estudios de América, la historia de las ciudades, la civilizacién y la tecnologia, asi como a la ordenacion del
territorio, el ecologismo y la vida publica en Estados Unidos, lo sefialan como una de las voces mas originales del
siglo XX. Tomado de: <http://www3.nd.edu/~ehalton/mumfordbio.html>

2 «The 10 largest Hispanic origin groups characteristics rankings top counties». Fecha de consulta: 27 /06/2012.
<http://lwww.pewhispanic.orgthe-10-largest-hispanic-origin-groups-characteristics-rankings-top-counties>.
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les se han mantenido desde su fundacién hasta la presente fecha con rasgos de
crecimiento antes que de destruccion.

Son muy pocas las ciudades que han desaparecido en la historia, por el con-
trario, la gran mayoria ha superado guerras, hambrunas y situaciones de holo-
causto, y en lugar de desvanecerse, se han adaptado a dichas realidades y han
evolucionado para beneficio de sus habitantes. Forman parte de la naturaleza
humana los polos de movimiento y asentamiento, y continuardn asi expresan-
dose mientras dure la permanencia del ser humano sobre la Tierra.

Esta publicacion se enfocara en el analisis de las ciudades y su evolucién, por
lo que se concentrara exclusivamente en el polo de asentamiento, como primer
componente para determinar los ingredientes o elementos principales que una
ciudad debe considerar en su planificacion para atender las necesidades pre-
sentes y futuras de sus ciudadanos.

Respecto al polo de asentamiento y al nacimiento de las ciudades, « [...] la ca-
verna le dio al hombre primitivo su primera concepcién del espacio arquitec-
tonico, su primer atisbo del poder en un recinto amurallado como medio para
satisfacer la receptividad espiritual y la exaltacién emotiva.» (Mumford, 1979:
p- 15). El ser humano de la era paleolitica, inminentemente cazador, presenta-
ba una mayor motivacién al movimiento que al asentamiento. En esta era, pre-
via al nacimiento de las ciudades, sin lugar a dudas, el polo de movimiento era
el hegemonico. Sin embargo el ser humano ya manifiesta su naturaleza social
cuando inicia una convivencia en grupos, sean estos familiares o clanes para
trasladarse permanentemente en bisqueda de alimento. En esta etapa tan tem-
prana de la historia de la humanidad, ya se revela su necesidad de convivencia
con otros para afrontar los retos y amenazas del entorno.

Como plantea Mumford «Al retroceder tanto en pos de los origenes de la ciu-
dad, no se debe pasar por alto, naturalmente, las necesidades practicas que hi-
cieron congregarse grupos familiares y tribus, segun las estaciones, en un ha-
bitat comun, en una serie de campamentos, e incluso en una economia de caza
o recoleccion.» (1979: p. 16). En este momento crucial, el polo de asentamien-
to logra un adelanto y muestra elementos por los cuales le resulta al hombre
mas beneficioso congregarse en un territorio en particular que continuar en
perenne transito en busqueda de alimento. La mutua proteccion, la posibili-
dad de cooperar y unir esfuerzos, las relaciones de parentesco, la necesidad de
almacenar alimentos, defenderse de las amenazas del medio constituyeron los
elementos claves para que germine el polo del asentamiento, elementos estos
y otros mds que habra que tenerlos muy presentes si queremos considerar por
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qué el hombre vive en ciudades. En esta etapa tan insipiente las ciudades atn
no logran conformarse.

Si a estos elementos les sumamos la admiracion y aspiracion del ser humano
por lo trascendental, su creatividad, curiosidad y respeto por aquello que su-
pera en el tiempo a su existencia misma, identificaremos a los denominados
factores precursores, generadores y desencadenantes del polo de asentamiento
que guiaron al ser humano a congregarse en grupos familiares, clanes y tribus.

Por ejemplo, se ha sefialado que « [...] en los antiguos santuarios del paleo-
litico, lo mismo que en los primeros monticulos mortuorios y tumbas, tene-
mos como en ninguna otra parte, los primeros atisbos de vida civica, posible-
mente antes de que pudiera sospecharse la existencia de aldeas permanentes.»
(Mumford, 1979: p. 15). En tal perspectiva:

El primer germen de la ciudad estd, pues, en el lugar ritual de reunién
que sirve como meta del peregrinaje. Se trata de un sitio al que los fa-
miliares o clanes retornan, con intervalos estacionales, porque concen-
tra, aparte de todas las ventajas naturales que puede tener, ciertos pode-
res «espirituales» o sobrenaturales, poderes de potencia més elevada y
de mayor duracion, de un significado césmico mas vasto, que los proce-
sos corrientes de la vida. (Mumford, 1979: p. 17).

Al culminar la etapa neolitica, ya nos encontramos frente a asentamientos
temporales para hacer frente a un medio agreste y sus distintos avatares. Con
la recoleccidon de alimentos y la aparicién de los primeros cultivos, la tierra
promueve el desarrollo de los factores precursores del polo de asentamiento
senalados. La tierra jugd un factor fundamental por cuanto se constituyd, ade-
mas de un lugar de refugio, en una fuente segura y permanente de provision de
alimentos. Mumford sefala que:

El primer requisito necesario para la existencia de una abundante pro-
vision segura de alimentos surgio en el periodo mesolitico, tal vez hace
quince mil afos. A esta altura, el arquelogo comienza a encontrar cla-
ras huellas de asentamientos permanentes desde la India hasta la region
del Baltico. Se trata de una cultura basada en el aprovechamiento de ma-
riscos y peces, posiblemente también de algas y tubérculos plantados,
sin duda complementados con otras fuentes de alimentaciéon menos se-
guras. Con estos villorios mesoliticos aparecen los primeros desmontes
con fines agricolas; e igualmente los primeros animales domésticos [...]
Este proceso de asentamiento, domesticacion y regularidad en la ali-
mentacion entr6 en una segunda etapa hace tal vez diez mil o doce mil
afos. Entonces surgieron la recoleccion y la siembra sistematicas|...]
Acaso el acontecimiento central de todo este desarrollo fue la domesti-
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cacion del hombre mismo, prueba de un interés creciente en la sexuali-
dad y la reproduccion (1979: pp. 18-19).

En definitiva, en esta época emergen los nuevos y pequenos centros poblados,
las aldeas con sus incipientes huertos y campos que permitieron florecer una
asociacion permanente de las familias y vecinos, de casas y graneros, de cel-
das para aves y animales. Ademas de la mutua proteccién y la cooperacion en
la busqueda de seguridad, cuidado y alimentacion que hemos sefialado como
factores precursores del polo de asentamiento, debemos sumar otros elemen-
tos que lo consolidan definitivamente, tales como la creatividad y la perma-
nente busqueda de adecuacion al medio para asegurar un habitat que permi-
ta la sobrevivencia y el desarrollo de las personas, es asi como nacen las aldeas
y la rica herencia que las mismas dieron para el nacimiento o surgimiento de
las ciudades.

En plena era neolitica la creacion de los primeros utensilios es un claro ejem-
plo de lo que llamamos inventiva o creatividad humana:

Sin recipientes herméticos el aldeano neolitico no podia guardar cerve-
za, vino o aceite; sin piedra que se pudiera sellar o cantaros de arcilla,
no podia preservarlos de los roedores o insectos; sin barriles, cisternas
y graneros no podia hacer que sus viveres se conservaran de una esta-
cion a otra. Sin la casa, habitacién permanente, no era posible mantener
juntos ni cuidar tiernamente a los pequenos, a los enfermos y a los an-
cianos. Fue en materia de recipientes permanentes en lo que la inventi-
va neolitica superd a todas las culturas anteriores [...]. (Mumford, 1979:
pp.24-25).

Es esta creatividad desarrollada en la aldea, la que consolida la necesidad de la
naturaleza humana de vivir en sociedad, en un habitat en comun.

Cabe insistir en cudnto le debe la ciudad a la aldea como su predecesora. Son
multiples los elementos e instrumentos que se iniciaron y se perfeccionaron en
las aldeas. Los graneros, los almacenes, las huertas y los primeros instrumen-
tos de labranza se consolidaron en las aldeas. De igual modo las acequias, los
canales, los estanques, los fosos y acueductos florecieron en las aldeas y les per-
mitieron a ellas transportar y disponer de agua o reservar y almacenar alimen-
tos para las épocas de escasez. Hasta los desagiies, cloacas y cementerios vieron
la luz por vez primera en las aldeas. De la aldea proceden innumerables avan-
ces que habian de ser claves para la constitucion de las ciudades. Sin ese am-
plio mundo de invenciones y creaciones la ciudad antigua seria impensable y
ella no habria podido adquirir la forma que alcanzé finalmente.
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En otras palabras, antes de que la ciudad surgiera, la aldea ya habia dado una
contribucién mas que significativa, dando nacimiento al vecino, a la comuni-
dad y al espacio compartido.

[...] alo que hoy llamamos moralidad que comenzo con las mores, con
las costumbres conservadoras de la vida, propias de la aldea. Cuando es-
tos vinculos primarios se disuelven, cuando la comunidad, intima y visi-
ble deja de ser un grupo vigilante, identificable y profundamente intere-
sado, entonces el «Nosotros» se convierte en un zumbador enjambre de
«Yos», y los vinculos y lealtades secundarias se vuelven demasiado débi-
les para detener la desintegracion de la comunidad urbana. Sélo ahora,
cuando los modos de vida aldeanos estan desapareciendo rdpidamente
en el mundo entero, podemos estimar todo lo que les debe la ciudad en
materia de energia vital y crianza amorosa, que hizo posible el desarro-
llo ulterior del hombre. (Mumford, 1979: p.23).

En tal sentido, la vida aldeana estd enclavada en la asociacion primaria de na-
cimiento y lugar, sangre y suelo, vecindad, vinculos o elementos sin los cuales
no podrian haber nacido las ciudades.

Para finales de la etapa neolitica —alrededor de los 7.500 afios a.C.— la union
de componentes y factores del pasado con los nuevos que surgian permitio
avanzar en la constitucion de pequeiias ciudades aun muy similares a una aldea:

En la forma externa, la aldea neolitica tenia ya muchas de las caracteris-
ticas de las ciudades pequeiias, como Lagash en la Mesopotamia; a de-
cir verdad, no se puede diferenciar los restos de una gran aldea y la de la
ciudad pequeria [...] la estructura embrionaria de la ciudad ya existia en
la aldea. Tanto la casa como el altar, la cisterna, la via pablica y el agora
—que no era aun un mercado especializado— es configuracién inicial-
mente de la aldea. Lo que es valido para la estructura general de la aldea,
también lo es para sus instituciones. Los comienzos de la moral organi-
zada, del gobierno, el derecho y la justicia existian en el Consejo de An-
cianos de la aldea. Thorkild Jacobsen ha demostrado que este grupo re-
presentativo, el depositario de la tradicion, el censor de las costumbres,
juez del bien y del mal, ya era discernible en el cuarto milenio antes de
Jesucristo, en la Mesopotamia, si bien sus origenes deben ser anterio-
res a todo registro. Este 6rgano rudimentario de gobierno parece carac-
terizar a las comunidades aldeanas en todos los periodos. (Mumford,
1979: p. 28).

Finalmente, el ultimo gran avance de las aldeas, trasladado a las ciudades pe-
quenas fue el de la «Revolucién Agricola»: la domesticacion de los cereales y
la introduccién de la cultura del arado y la irrigacion. El resultado final fue la
presencia de grupos, instituciones y controles que terminarian por caracteri-
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zar a las ciudades. La cooperacion como elemento constitutivo de la naturale-
za humana no se reflejé inicamente en el unir esfuerzos o el trabajo conjunto,
sino que devino también en generacién de modos de comportamiento y el es-
tablecimiento de normas minimas de convivencia y el aparecimiento de un or-
den social. En este sentido la seguridad, la cooperacion, la creatividad o la inte-
ligencia humana consolidan la naturaleza social del ser humano y por lo tanto,
el polo de asentamiento.

En conclusion, en el periodo embrionario, de gestacion y nacimiento de las
ciudades, confluyen claramente diversos factores que enriquecieron el proce-
so: por un lado, el polo o tendencia al asentamiento manifestado en factores
fundamentales como son la mutua proteccion, la cooperacion en el cuidado y
alimentacion; y, por otro, la «creatividad humana», capaz de modificar su en-
torno, crear artefactos para facilitar su vida diaria y moldear comportamientos
para la construccion de un orden social. Son estos factores tan profundamente
humanos, los que se identifican como «precursores» del polo de asentamiento
y del nacimiento de las ciudades, que deben ser redescubiertos a la hora de ad-
ministrar las ciudades en el contexto mundializado y globalizado en el que nos
encontramos en la actualidad.

Siuna ciudad omite el analisis de cualquiera de estos factores precursores: pro-
teccion, cooperacion y creatividad, dejara de lado a los principales componen-
tes o agentes requeridos para atender las necesidades presentes y futuras de sus
ciudadanos, asi como a los elementos indispensables para elevar la calidad de
vida de sus habitantes. Ahora bien, en este capitulo ademas de identificar los
factores precursores los ubicaremos en las principales etapas historicas de la
ciudad para evidenciar coémo los mismos se fueron transformando en compo-
nentes, instituciones, normas y politicas fundamentales para el desarrollo de
las ciudades.
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La consolidacion de la ciudad antigua y los primeros
asentamientos planificados

Reconstruccion de la ciudad antigua de Ur.

«Como organo especial de la civilizacion, la ciudad parece haber
surgido en unos pocos grandes valles fluviales, a saber:

el del Nilo, el del Tigris-Eufrates, el del Indo y el del Hwang-Ho.»
(Mumford, 1979: p. 74).

Si bien en la etapa de gestacion de las ciudades, ya se habian desarrollado me-
canismos que modelaron comportamientos y construyeron un orden social,
donde los esfuerzos individuales se sumaban para generar esfuerzos locales
orientados a la construcciéon de un habitat comun para el bienestar de sus ve-
cindades; la ciudad en su etapa de consolidacién demand6 una mayor concen-
tracion de esfuerzos colectivos y el establecimiento de complejos modos de
organizacion para atender a poblaciones cada vez mas crecientes con necesi-
dades cada vez mas diversas.

Uno de los elementos iniciales que les permiti6 consolidarse a las ciudades an-
tiguas fue la denominada organizacion y especializacién laboral como medio
para la construccion de las grandes obras de infraestructura e ingenieria que
las mismas demandaban para albergar a sus habitantes. Bien podriamos sefia-
lar que el factor de cooperacion se multiplicé en complejidad y capacidad para
generar soluciones a los requerimientos de la época. Por ejemplo:

«[...] confiri6 a la ciudad potencialidades y capacidades que ni el caza-
dor, el minero, el ganadero y el campesino habrian sido capaces de ex-
plotar, en caso de haber quedado liberados a sus solos esfuerzos en su
habitat regional. Alli donde el cultivo con la azada sustentaba villorios,
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el cultivo con el arado pudo sustentar ciudades y regiones enteras. En
tanto que el esfuerzo local solo podia construir pequefios malecones y
represas, las obras urbanas cooperativas en gran escala pudieron con-
vertir todo un valle fluvial en una organizacion unificada de canales y
obras de irrigacion para la produccion de alimentos y transporte, trasla-
dando hombres, enseres y materias primas segtn los dictados de la ne-
cesidad]...] (Mumford, 1979: p. 38).

Como no se habia visto en las aldeas, la especializacién laboral tuvo efectos
multiplicadores que incluso modelaron la economia, la cultura, la administra-
cion y el crecimiento mismo de las ciudades:

En la ciudad, nuevos habitos, rigurosos, eficaces, a menudo duros y has-
ta sadicos, pasaron a ocupar el puesto de antiguas costumbres y de co-
moda rutina de ritmo lento. El mismo trabajo fue aislado de las demas
actividades y se lo canaliz6 en una «jornada laboral» de faena incesante,
bajo la direccion de un capataz. Era el primer paso dado en esa «revolu-
cion administrativar. (Mumford, 1979: p. 39).

Por lo tanto, hasta ese momento la ciudad represento:

«[...Jun nuevo grado de concentracién urbana, una nueva magnitud
en materia de instalacion humana. La antigua ciudad de Ur, el primiti-
vo hogar de Abraham, con sus canales, bahias y templos, ocupaba no-
venta hectdreas, en tanto que los muros de Uruk cercaban una superfi-
cie poco mayor que las quinientas hectareas. En parte, esto indica una
extension de la superficie dedicada al cultivo de materias alimenticias,
y en parte a un aumento de sistemas de trasporte y otros medios tecno-
légicos; pues en la Edad de Hierro, con un equipo mas eficaz y con me-
jores herramientas cortantes, y con la utilizacion del metal para la fabri-
cacion de instrumentos agricolas, ademds de un sistema mds vasto de
canales, la superficie abarcada por la ciudad se extendié mds adn. Asi-
ria, Khorsabad, hacia el afio 700 antes de Jesucristo, abarcaba unas 300
hectéreas; un siglo después, Ninive comprendia tal vez 730 hectareas; en
tanto que aun después, Babilonia, antes de su destruccion por los per-
sas, estaba rodeada por un minimo de dieciocho kilémetros de mura-
llas. (Mumford, 1979: p. 81).

A medida que la ciudad antigua continuaba con su proceso de consolidacion,
con territorios cada vez mads extensos, la biisqueda de proteccién se constituia
en un elemento permanente y de creciente preocupacion e importancia. Aho-
ra bien, es preciso distinguir qué tipo de protecciéon comenzé a imperar; mien-
tras que en las Aldeas el humano se protegia de los avatares de la naturaleza:
los animales y fieras salvajes; en la ciudad el sentido de proteccion era ain mas
inminente, pues el ser humano debi6 defenderse de una amenaza superior: el
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hombre mismo. En esta etapa de consolidacion de las ciudades, elementos aje-
nos a la naturaleza comienzan a tener prominencia, como es la conflictividad
entre humanos y la aparicion de la guerra como una institucion, desnaturali-
zando el sentido del elemento precursor de la proteccion.

Las ciudades se constituyen en elementos claves para la institucion de la gue-
rra, tomadas las ciudades se consolidaba la conquista de nuevos territorios; y
de igual manera, las nuevas regiones se consideraban como propias una vez
que se lograba administrar las ciudades de los nuevos territorios conquistados.
Los grandes imperios le debieron mucho a las ciudades como «herramientas»
para su expansion. En esta época la conflictividad entre civilizaciones por el
predominio de su poder implico nuevas funciones para las ciudades, incluso
uno podria sefialar funciones ajenas a los requerimientos de sus ciudadanos y
por el contrario, utiles para los fines expansionistas de la realeza. En otras pa-
labras, las principales funciones de la ciudad guardaban relacién con:

[...] aspectos religiosos, politicos y militares. En la trama de las expe-
riencias histdricas se encontraria asi la triada indoeuropea: el sacer-
dote, el rey, el guerrero como principio de organizacién y division del
espacio. Se ha evocado la importancia del templo, del lugar de culto,
en los origenes de las ciudades sumerias: los duefios de la tierra cons-
truyen junto a ellos sus viviendas y se afirma el poder politico [...].
(Roncayolo, 1988: p. 36).

La conflictividad entre imperios y ciudades de esta época, conllevo al desarro-
llo de la institucién de la guerra y a la consolidacion de la realeza como gobier-
no de territorios y principalmente de las ciudades, tuvo un efecto directo en la
administracion de las mismas, en la centralizacidn de la toma de decisiones.

«Asi, las ciudades arcaicas desarrollaron algo semejante a la concentra-
cion del mando que se halla en un barco: todos sus habitantes 'estaban
en el mismo bote', y aprendian a confiar en el capitan y a ejecutar sus
érdenes rapidamente.».

(Mumford, 1979: p. 65).

La consolidacion de las ciudades trajo consigo grandes cambios en la adminis-
tracion del poder, los consejos de ancianos, por ejemplo, como modo de go-
bierno de las aldeas se vieron desplazados como se plantea en el siguiente texto:

el factor mas importante que intervino en el paso de una economia al-
deana descentralizada a una economia urbana altamente organizada fue
el rey o, mejor dicho, la institucion de la realeza]...] En la implosion ur-
bana, el rey estd en el centro: es el imdn que atrae al corazén de la ciu-
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dad y pone bajo control del palacio y el templo todas las nuevas fuerzas
de la civilizacion. A veces el rey fundaba nuevas ciudades; a veces tras-
formaba viejas poblaciones rurales que, desde largo tiempo atras, se es-
taban edificando, colocandolas bajo la autoridad de sus gobernadores;
tanto en un caso como en el otro, su mandato introducia cambios deci-
sivos en su forma y contenido. (Mumford, 1979: p. 49).

La concentracion del poder y la centralizacion en la toma de decisiones, tuvo
efectos directos en varios aspectos para la consolidacion de las ciudades, es-
pecialmente en su distribucion territorial y principales edificaciones. Asi po-
demos comprender por qué las ciudades antiguas tenian grandes murallas de
proteccion; mientras que en el centro de las mismas se concentraban los ma-
yores simbolos del poder, representados en los edificios iconos de su religion,
de sus maximas autoridades, particularmente de la realeza o de sus represen-
tantes. Esta distribucion de la ciudad antigua la podemos evidenciar hasta la
actualidad, mientras mads cerca de la plaza central se ubicaba una vivienda, la
misma tendria una mayor proteccion por su cercania a los edificios iconos del
poder de la ciudad. Nuestras ciudades y hasta las cabeceras cantonales tienen,
por regla general, en la
plaza central: la iglesia,
la alcaldia y la goberna-
cién. En la Plaza Gran-
de, en Quito, esté el Pa-
lacio de Carondelet,
sede del gobierno poli-
tico; al frente el Muni-
cipio, sede del gobierno
dela ciudad; a unlado el
Palacio Episcopal, sede
del gobierno religioso, y
al otro lado, la Catedral. Fragmento del Estandarte de Ur, conmemora la victoria sobre los enemigos.

Con estos primeros patrones de ordenamiento territorial se consolidé la ciu-
dad antigua, como un habitat que albergaria hasta la actualidad a sus ciudada-
nos. Ahora bien, bajo este modelo desarrollado se pone en evidencia cémo la
agresion y conflictividad de esta época de consolidacion, consider6 a la protec-
cion como el principal elemento aglutinador de las mismas para hacer frente a
la institucion méxima del conflicto: la guerra.

El excesivo centralismo combinado con la institucion de la guerra fueron ele-
mentos que impulsaron la consolidacion de las ciudades, sin embargo también
se manifestaron contrarios a otros elementos identificados ya como precurso-
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res, generadores de la cohesion y el desarrollo de las ciudades. Es indispensa-
ble detenerse en el analisis de esta paradoja, caso contrario exagerariamos su
valor y los aceptariamos a los mismos dentro de los factores indispensables pa-
ra la existencia de las ciudades.

Mientras el «factor de proteccion» se enfoca en el desarrollo interno de las ciu-
dades, la institucion de la guerra claramente se identifica con el crecimiento de
imperios y la conquista de nuevos territorios, algunos incluso no poblados. En
otras palabras, la institucion de la guerra promueve el dominio de extensiones
territoriales y no esta enfocada al desarrollo interno de las ciudades, como si lo
estaba el factor precursor de la proteccién en la etapa de consolidacion del polo
de asentamiento y la aparicion de aldeas y las primeras ciudades.

De igual manera, mientras en el nacimiento de las ciudades el factor precursor
de la cooperacion llegaba a su maxima cuspide con la apariciéon de los conse-
jos de ancianos, cuyo rol principal era el de promover y asegurar un orden so-
cial; el excesivo centralismo, fruto del crecimiento de las urbes, culminé por
imponer las decisiones de unos pocos, concentrando el poder en élites reales
por sobre las decisiones colectivas presentes en las pequenas villas, desnatura-
lizando ast al factor precursor de la cooperacion y convirtiéndolo en elemento
de dominacién.

Estos excesos en cuanto a los factores de proteccion y cooperacién evidencian
la necesidad de un equilibrio entre todos los factores precursores para que po-
damos hablar de un sano crecimiento de las ciudades; y al mismo tiempo, con-
firma que al planificar el desarrollo de las mismas es indispensable preocu-
parnos porque el crecimiento esté en coherencia y armonia con la naturaleza
misma del ser humano.

Esta conclusion, cual leitmotiv, la tomaremos en cuenta a lo largo de la presen-
te publicacion, como parte esencial para el analisis de los factores precursores
de las ciudades y su funcionamiento en el desarrollo de las mismas.
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La Ciudad Griega y el ciudadano

Nacimiento de Grecia, de Leo von Klenze (1846).

Cuando retrocedemos en el tiempo en busqueda de los mayores aportes histo-
ricos para la comprension del crecimiento de las ciudades y sobre todo, como
convertirlas en lugares propicios para el desarrollo humano, es fundamental
revisar la ciudad griega. Mas alla de su impresionante arquitectura e imponen-
tes edificaciones, el aporte de la cultura griega nos permite identificar los efec-
tos del factor de la cooperacidn en sus mas altas expresiones; mas atin después
de que como hemos sefialado en la etapa de la ciudad antigua, este factor pare-
cia haberse perdido por la lucha del hombre contra el hombre, el imperio del
centralismo y la preeminencia de la institucion de la guerra.

«[...] Los griegos afiadieron un nuevo elemento a la ciudad, desconocido
por las culturas anteriores, peligroso para todo sistema de poder arbitrario
0 autoridad secreta: introdujeron el ciudadano libre.».

(Mumford, 1979: p. 199).

La cultura griega al establecer sus ciudades desbordé en su énfasis respecto al
elemento precursor de la cooperacion. A diferencia de la ciudad antigua, en la
polis griega la participacion del ciudadano libre fue fundamental para la toma
de decisiones colectivas. «En un par de siglos, los griegos descubrieron mas so-
bre la naturaleza y las potencialidades del hombre que cuanto, al parecer, ha-
bian descubierto los egipcios y lo sumerios en un par de milenios.» (Mumford,
1979: p. 157).

Mumford nos sefiala que en el desarrollo urbano griego se introdujeron mu-
chas innovaciones institucionales promisorias con respecto a la pauta inicial
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de la ciudad, tal como ésta se habia desarrollado, tanto en la Mesopotamia co-
mo en el Egipto imperial, desligandose de las ambiciones excesivas de poder
que se nutrieran de la religion en la Edad de Bronce y de la tecnologia en la
Edad de Hierro. A medida que la ciudad se desarrollaba, los habitos democra-
ticos de la aldea serian trasladados a menudo a sus actividades anteriormen-
te especializadas, con una rotacién constante de funciones humanas y deberes
civicos, y con una participaciéon plena de cada ciudadano en todos los aspec-
tos de la vida colectiva. El resultado no fue solamente un derrame torrencial
de ideas e imagenes en el teatro, la poesia, la escultura, la pintura, la ldgica, las
matematicas y la filosofia sino una vida colectiva mas cargada de energia, de
permanentes reuniones de debate, de toma de decisiones en comun, y por ende
mas elevada en su capacidad de expresion estética y ejercicio racional que todo
lo que se hubiera alcanzado hasta entonces (1979: pp. 156-157).

En otras palabras, el desarrollo de la «democracia» en la ciudad y la cultura
griega constituye su mayor aporte al desenvolvimiento del ciudadano como
elemento central en una ciudad. Su participacion en asambleas locales, la ca-
pacidad de incorporar opiniones para la toma de decisiones colectivas y discu-
tir, el permitir a los ciudadanos argumentar, analizar y defender posiciones, el
respetar las opiniones diversas constituye el mayor legado para la estructura-
cion de las ciudades venideras.

La valoracién de la opinién individual del ciudadano y la opinién colectiva de
quienes habitan en las mismas enriquecié y dio importancia al denominado es-
pacio puiblico en sus ciudades. Hasta este momento historico, no se habia dado
tanto énfasis a la participacion del ciudadano ni conferido tanto valor al espa-
cio publico de una ciudad, concebido éste como un lugar de encuentro, didlogo
y hasta confrontacion pero no enfrentamiento entre sus habitantes; en el que la
voz de los mismos impulsa su desarrollo. Agoras, anfiteatros y plazas se cons-
tituyeron en los espacios comunes de encuentro ciudadano.

Sin embargo, es preciso también recordar la conclusion sefialada al revisar la
etapa de la ciudad antigua; el equilibrio de los factores precursores de la pro-
teccidn, cooperacion y creatividad es indispensable cuando hablamos de ciu-
dades su crecimiento y consolidacion. En este sentido, las ciudades griegas de-
jaron de lado la prominente importancia de la creatividad manifestada en la
planificacion urbana y la adecuacion de espacios, infraestructura y edificacio-
nes requeridas para su desarrollo.

Las ciudades griegas, de arquitectura sin lugar a dudas deslumbrante estética-
mente, como puede observarse en su principal ciudad: Atenas, impide dar una
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mirada mas profunda a las limitaciones en la realidad urbana de la polis grie-
ga. Al respecto Mumford relata:

[...] la més alta cultura del mundo antiguo, la de Atenas, llego a su cul-
minacion en lo que, desde el punto de vista del urbanismo y de la higie-
ne, era una municipalidad deplorablemente atrasada. Las variadas ins-
talaciones sanitarias de que Ur y Harappa se enorgullecian dos mil anos
antes, apenas existian en forma de vestigios en la Atenas del siglo V.
Hasta los tiempos helenisticos, las calles de cualquier ciudad griega eran
poco mas que callejones; y muchos de estos callejones sélo eran pasajes
de no mucho mas de un metro de ancho. Restos y basuras se acumula-
ban en los suburbios de la ciudad, invitando a las enfermedades y mul-
tiplicando las victimas de la peste. La imagen de la «ciudad medieval»,
clisé que en buena medida es falso [...] (1979: p. 163).

Tampoco cabe olvidar que las ciudades griegas se construyeron gracias al apor-
te de los miles de esclavos dedicados al servicio de los ciudadanos griegos.?

Esta descripcion de la ciudad griega nos permite constatar que aun cuando la
voz de los ciudadanos tiene eco en las decisiones colectivas, y el factor de la
cooperacién alcance sus maximos niveles, sin la atencion a los otros factores
precursores, puede caer en el desequilibrio y tener efectos nocivos para el de-
sarrollo de las ciudades. La importancia de la creatividad enfocada en desarro-
llo urbano va mas alla de concentrarse en la estética de la ciudad, debe también
orientarse a la adecuacion a largo plazo de la misma en funcion del desarrollo
de sus habitantes en aspectos de sanidad, movilidad y crecimiento poblacional
como principales ejemplos. El desarrollo de las condiciones materiales de una
ciudad es tan indispensable como la promocién de su cultura.

La falta de una visién a largo plazo en la planificacion urbana griega fue evi-
dente:

Ni la polis griega ni el cosmos griego aprehendieron la medida total del
hombre: tanto la una como el otro eran concebidos en iméagenes esta-
ticas que prescindian del tiempo y del desarrollo organico. Al hacer de
la ciudad su dios, los griegos en general y los atenienses en particular
perdieron el control del don més grandioso de la divinidad, a saber, el
de trascender las limitaciones naturales y aspirar a objetivos situados
mas alla de todo logro inmediato. Aunque los afios que van de Pisistra-
to a Pericles asistieron a un extraordinario brote de poderes humanos,
el ciudadano del siglo V no encontré el modo de producir una ciudad
capaz de continuar el proceso mismo: sélo trato de ajustarse al molde

3 Véase y revise: ARISTOTELES, La politica, Libro primero: «familia y economiax, especialmente el acapite ltimo: “El
sefior y el esclavo”.
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ya conseguido. Pero la polis no podia convertirse en cosmos; y un cos-
mos que prescindia del cambio, de la trascendencia y de la trasforma-
cion no podia producir un orden mas elevado en la ciudad (Mumford,
1979: pp. 211-212).

En la actualidad también es posible observar ciudades que avanzan en su dia
a dia respondiendo casi exclusivamente a necesidades del presente, sin valorar
la importancia de emplear nuestra creatividad y planificar el desarrollo urbano
a corto, mediano y largo plazo; por consiguiente, impide el ahorro de recursos
y la prevision de hechos futuros, que al presentarse, ya es demasiado tarde y
son muy dificiles de superar. La congestion urbana, la polucion, el desempleo,
la inseguridad entre otros son un buen ejemplo de las nuevas «epidemias» que
amenazan un desarrollo urbano equilibrado.

Al analizar el desarrollo de las ciudades griegas quedan dos grandes lecciones,
la importancia que tiene el ciudadano (la democracia), por ser el eje y motivo
para la existencia de las ciudades, asi como la importancia que tiene el factor
precursor de la creatividad en la planificacion para el desarrollo de las ciuda-
des. De igual manera, se ratifica la premisa imperativa del equilibrio entre los
factores precursores cuando se disefia el presente y el futuro de las ciudades.

Estas lecciones son de significativa importancia, no servirfa de mucho reunir
a los principales actores sociales para debatir, discutir e identificar necesida-
des si no viniese seguido de un proceso de planificacion para la atencion a las
mismas. De ahi que en muchas ocasiones se observa como se pierde el interés
en generar espacios publicos o colectivos de debate acerca del futuro de nues-
tras ciudades, por cuanto la ciudadania a mediano plazo no constata los resul-
tados de dichos procesos.

Hay varios elementos que contribuyeron al declive de las ciudades griegas, sin
embargo me he concentrado en la falta de planificacion para denotar la impor-
tancia de una vision a largo plazo en el ambito urbano, a fin de que en los si-
guientes capitulos nos podamos centremos la atencién en cémo fortalecer la
planificacion participativa para el desarrollo local.
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La Ciudad Romana y la obra de ingenieria urbana

Reconstruccion de la ciudad de Roma en su esplendor.

«Desde el comienzo, todo fue colosal en Roma; ese era el genio
mismo de la ciudad antes de que superara en mucho la condicién de
aldea; pues cuando el rey Serbio trazé la primera gran muralla, abarcd
mas de cuatrocientas hectareas, como para incitar al desarrollo que
todavia no habia tenido lugar.».

(Mumford, 1979: pp. 288-289).

El Imperio Romano logré impresionantes adelantos en innumerables édreas,
desde la milicia al derecho, desde la ingenieria hasta la medicina, desde el arte
hasta la arquitectura; posiblemente la expansion y dominio de territorios tan
bastos alimentaron de tantas maneras al Imperio, tal forma que hasta la actua-
lidad se continua empleando muchas de sus herramientas en diversos ambitos
de la realidad y del conocimiento.

En lo relativo al adelanto de las ciudades del Imperio Romano, es imprescin-
dible destacar el desarrollo de la creatividad en las obras de ingenieria que el
imperio puso a disposicién de Roma y en general de todas las ciudades de la
épocay en adelante. Obras colosales de ingenieria urbana como el Coliseo Ro-
mano, los acueductos, bafios publicos, murallas, foros y edificios publicos son
claros ejemplos que se mantienen en pie por ya mas de 2.000 afios, «aun hoy
se puede reconocer la huella de Roma en toda una serie de ciudades de Ita-
lia y otros paises: Napoles, Bolonia, Parma, Plasencia y Ostia figuraron entre
las primeras fundaciones de la Republica, en tanto que, en el siglo I de nuestra
era, Como, Pavia, Verona y Florencia las siguieron.» (Mumford, 1979: p. 259).
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Al revisar la contribucién del imperio romano en la evolucién de las ciuda-
des, debemos centrar la atencion en la propia ciudad de Roma para analizar
sus aportes urbanisticos tanto en sus obras de ingenieria como en su planifi-
cacién urbana.

Alli fue donde se establecio la nueva escala; alli fue donde el soldado y
el ingeniero aunaron sus fuerzas, no sélo para crear murallas y fosos si-
no también malecones y estanques, en escala ciclopea. Alli fue donde,
en sus grandes estructuras publicas, Roma intenté no sdlo resolver los
problemas planteados por la gran cantidad de personas que habia con-
gregado, sino también dar a su cultura de masas, por lo demas degrada-
da, un atuendo urbano apropiado, que reflejara la magnificencia impe-
rial [...] (Mumford, 1979: p. 263).

La civilizacion Romana se concentré profundamente tanto en la planificacion
urbana de sus ciudades, como en la construccion de grandes obras de ingenie-
ria urbana, desarrollando el factor precursor de la creatividad a niveles nunca
antes vistos. Un ejemplo importante de esta nueva vision de las ciudades y de
aquellos equipamientos urbanos necesarios para el desarrollo de las mismas,
se puede observar en el monumento mads antiguo de la ingenieria romana, la
Cloaca Maxima:

Construida en el siglo VI a.C. en una escala tan gigantesca [...] Tan so-
lida era la construccidén en piedra, tan amplias sus dimensiones, que es-
ta cloaca sigue hoy en uso. Con su foja de servicios ininterrumpidos du-
rante mas de dos mil quinientos afios, esa estructura demuestra que, en
el planeamiento de ciudades, los costos iniciales bajos no denotan ne-
cesariamente economia; porque si la instalacion necesaria ha sido con-
cebida y construida sélidamente, lo que realmente cuenta es el costo
final, considerado a través de toda su perspectiva de vida. En estos tér-
minos, la Cloaca Maxima ha resultado ser una de las obras de ingenieria
mas baratas que registre la historia [...] las cloacas, las canerias maes-
tras y los caminos pavimentados, innovaciones regias de la ingenieria
no desconocidas en ciudades y regiones mas antiguas, se convirtieron
en grandes formas colectivas, puestas al servicio de las masas urbanas
(Mumford, 1979: pp. 257-264).

Estas y otras imponentes obras de ingenieria fueron fruto de una planificacién
urbana que Roma supo extender a lo largo de todas las ciudades del imperio.
Conforme el imperio crecia, su modelo de ciudad se difundia en todo su vas-
to territorio.

El Imperio Romano, producto de un solo centro energético urbano en
expansion, fue, por su parte, una vasta empresa de construccion de ciu-
dades: dejé la huella de Roma en todas partes, en Europa, en el Africa

LA TRANSFORMACION DE LAS CIUDADES



septentrional y el Asia Menor, modificando el modo de vida en antiguas
ciudades y estableciendo su tipo particular de orden, a partir de cero, en
cientos de nuevas fundaciones, ciudades «coloniales» ciudades «libres»,
ciudades sometidas al derecho municipal romano y ciudades tributa-
rias [...] En una relacion general del Estado romano, en el periodo que
precedié inmediatamente a su ruina, el autor lo consideraba integrado
por cuerpos civicos separados cuyo numero llegaba a 5.627 (Mumford,
1979: p. 252).

En su etapa de apogeo las ciudades del imperio romano se multiplicaron y la
extension del imperio llegd a ocupar territorios que comprendieron todo el
mundo occidental conocido hasta entonces; el exitoso modelo de la ciudad
romana, sus obras de ingenieria y su planificacion urbana se desplegaron a lo
largo y ancho del mundo de aquel entonces. Sin embargo, aunque parezca pa-
radojico, ese mismo crecimiento del imperio, le signific posteriormente su
declive.

Si en las ciudades griegas observamos como la falta de planificaciéon urbana
impidi6 su continuidad, en la ciudad romana a pesar de la evidente planifica-
cién en el disefio de obras de ingenieria urbana, el imperio sucumbié debido
a una modalidad de planificacion excesivamente centralizada. La abrumado-
ra centralizacion impidié que las ciudades romanas y la misma Roma puedan
desenvolverse y consolidarse por mas de que sus legados urbanisticos se los
pueda visitar hoy en dia.

Mumford relata como el imperio romano perdié control de sus territorios:

[...] tanto el orden de Roma como la justicia de Roma y la paz de Ro-
ma estaban edificadas sobre una explotacion y una supresion brutales
[...] La desintegracion de Roma fue el resultado final de su hipertrofia
[...] Cuando se busca el punto en que el crecimiento de Roma podria
haber sido controlado, se advierte que la respuesta reside en la totalidad
del sistema politico. Porque el problema de Roma consistia, fundamen-
talmente, en inventar un medio para difundir su poder y su orden, de
modo tal que todo el Imperio se convirtiera en un sistema equilibrado
e intercomunicado, en el que hubiera, en dos direcciones, intercambio y
cooperacion entre todas las partes integrantes, urbanas y regionales. Por
desgracia, este movimiento nunca llegé al punto de intentar hacer que
las ciudades o las provincias fueran mds democraticamente auténomas
y mas autosuficientes. Pues una proporcion excesiva de sus excedentes
estaba destinada a volver al centro, a través de los canales muy permea-
bles de los recolectores de impuestos y gobernadores militares. A me-
nudo se les dio a las ciudades cierto grado de independencia dentro de
este sistema; pero lo que hacia falta era un método para fomentar su in-
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terdependencia y para dar a sus regiones una representacion efectiva en
el centro. Esta posibilidad parece haber rebasado los limites de la ima-
ginacion romana, pese a toda la fidelidad, de dientes para fuera, al con-
cepto de Zenon sobre la humanidad unida. Sus dioses eran trasladados
a Roma y se les hacian altares en el Pantedn; pero no habia lugar para
sus representantes vivos en el Capitolio (Mumford, 1979: pp. 278-294).

Nuevamente el centralismo, del que ya se sefial6 como negativo en la ciudad
antigua, se hace presente en el imperio romano y a pesar de que el mismo per-
mitié desarrollar un modelo de ciudad exitoso, ni el desarrollo de la planifica-
cién urbana de sus obras de ingenieria ni ain su modelo de ciudad pudieron
superponerse al excesivo centralismo que culminé con el declive del impe-
rio. Esta constituye una leccién indispensable al considerar las relaciones en-
tre distintos niveles de gobierno dentro de un Estado moderno. Atn cuando
se desarrollen ciudades con los mas actualizados mecanismos de planificacion,
las mismas pueden llegar a ser disfuncionales si el centralismo de un gobier-
no nacional no les permite crecer en autonomia, ni les impulsa en el desarro-
llo de sus fortalezas locales. El Ecuador en general y sus regiones y provincias
en particular, han experimentado en diversos momentos de su historia el pe-
so del «centralismo absorbente» que a tantos enfrentamientos y conflictos per-
manentemente ha conducido.

Aligual que en la ciudad antigua, las ciudades del imperio romano superpusie-
ron los intereses del «gobierno central» por sobre los requerimientos y necesi-
dades locales, desconociendo la valiosa dindmica de la cooperacion que puede
llegar a generarse entre ciudades y poblaciones vecinas. Esta leccién permite
enriquecer el analisis del factor precursor de la cooperacion, factor clave que
no se manifiesta unica y exclusivamente entre los actores sociales o comunida-
des de una ciudad, sino que es importante promoverlo entre ciudades y regio-
nes vecinas como mediacion indispensable para alcanzar un desarrollo de ca-
racter nacional.

Al igual que el declive griego, en el caso del imperio romano no es posible se-
fnalar una causa tnica para su desintegracion. Sin embargo, al tratar esta publi-
cacion de concentrarse en la planificacion participativa para el desarrollo local,
primordial énfasis se ha dado al excesivo centralismo para comprender cémo
ciudades con imponentes obras de ingenieria urbana disminuyeron en su rol
de impulsar el desarrollo de su ciudadania y culminaron en la disolucién del
vasto imperio romano.

4 EcuicureN, Genaro, EI Gobierno Federal de Loja, la crisis de 1858. Quito: Corporacion editora Nacional, 1992.
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La Ciudad Medieval y los inicios de la planificacion urbana

La fortificacion de Uclés, sede de los caballeros de la orden de Santiago en el siglo XII.

«El monasterio, la corporacion y la iglesia le sirvieron de elementos
formativos a la ciudad medieval.»
(Mumford, 1979: p. 443).

El declive del imperio romano significé el inicio de la edad media en el mun-
do occidental y si bien, en sus primeros momentos, se presentaron ciertos re-
trocesos en el progreso de las ciudades, la ciudad medieval trajo importantes
avances que son necesarios analizar para comprender el desarrollo de las ciu-
dades y la relevancia e incidencia de los factores precursores de proteccion,
cooperacion y creatividad en ese proceso.

El imponente imperio que habia sentado bases tan profundas en la fundacion
y consolidacion de las ciudades que lo conformaban, no se vino abajo de ma-
nera subita, «Roma no murié de muerte repentina ni las ciudades del Imperio
se derrumbaron rapidamente y se hicieron inhabitables. Las invasiones de los
barbaros habian comenzado, en realidad, en el siglo III, y en un sentido conti-
nuaron, esporadicamente, durante mas de mil afios.» (Mumford, 1979: p. 300).

Por el contrario, este largo proceso de declive significo en la Edad Media una
primera etapa de peligro constante para las ciudades por las amenazas de in-
vasiones, lo que reactivé al factor precursor de la proteccién con igual o mayor
intensidad que en la ciudad antigua; llegé a tal punto la inseguridad que inclu-
so puso a prueba al denominado polo de asentamiento y la existencia misma
de las ciudades. Sin embargo, éstas resurgieron con aiin mayor vigor y desde
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la edad media han continuado ininterrumpidamente su proceso de evolucién
hasta la actualidad.

Como primer efecto ante la continua inseguridad por el avance de las hordas
de «barbaros», en la Edad Media reaparecio la muralla en los limites de las ciu-
dades. «Todo el mundo buscaba seguridad. Cuando cada posibilidad podia ser
un infortunio, cuando cada momento podia ser el ultimo, la necesidad de pro-
teccion se antepuso a cualquier otra consideracion.»® (Mumford, 1979: p. 305).
Las murallas nuevamente formaron parte del conjunto de edificaciones carac-
teristicas de una ciudad en la Edad Media; sin embargo, a diferencia de la ciu-
dad antigua, en esta ocasion su reaparicion cumpli6 una segunda y mas impor-
tante funcion, dio paso a que el factor precursor de la cooperacién evolucione e
impulse, en los territorios protegidos al interior de las urbes, el nacimiento de
la ciudadania y las primeras nociones de libertad como se verd mas adelante
con el desarrollo del trabajo remunerado y las corporaciones.

La busqueda de proteccion con-
mind a que las ciudades se forti-
fiquen y que la muralla y el cas-
tillo se conviertan en simbolos
citadinos de seguridad. Desde
las torres de los castillos y desde
las fortificaciones y las murallas
se podia avizorar a los posibles
enemigos y detenerlos. Muchas
ciudades europeas se encerraron
e incluso redujeron sus territo-
rios en busqueda de proteccidn,
al amparo de la realeza.

En el afio 913, la Crénica anglosajona consigna, por su parte, que la edi-
ficacion de fortalezas y murallas en torno de las poblaciones era una de
las actividades principales del ejército del rey. Con esto se tienen nuevas
pruebas, en caso de hacer falta, del papel desempenado por los reyes co-
mo constructores de ciudades en razén de su capacidad para movilizar
mano de obra suplementaria. Pero la misma Cronica muestra que, ya en
el ano 855, Rochester estaba amurallada y era defendida con éxito por
sus vecinos, en tanto que al afo siguiente el mismo rey Alfredo fortificd
la ciudad de Londres (Mumford, 1979: p. 307).

5 idem, p. 305.
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En esta etapa de declive, en la que las ciudades redujeron su territorio en la
busqueda de proteccion bajo las murallas, los castillos y la cercania a la reale-
za, se hizo presente el factor precursor de la creatividad e incorpord un nuevo
elemento en la ciudad medieval: el Monasterio.

Si fue en el palacio real donde los instrumentos seculares de la civiliza-
cion urbana se modelaron inicialmente, fue en el monasterio donde los
objetivos ideales de la ciudad quedaron clasificados y donde se los man-
tuvo vivos y, con el correr del tiempo, se los renové. Fue alli, también,
donde se establecio el valor practico de la moderacion, el orden, la regu-
laridad, la honradez y la disciplina interior, antes de que estas cualida-
des fueran trasmitidas a la ciudad medieval y al capitalismo pos medie-
val, en forma de invenciones y practicas comerciales: el reloj, el libro de
contabilidad, el dia ordenado (Mumford, 1979: p. 302).

Conforme avanzaba la Edad Media, este nuevo elemento de las ciudades, los
monasterios, fueron decisivos al hablar del desarrollo de las ciudades, se cons-
tituyeron en las primeras fuentes del conocimiento y en la semilla de los nue-
vos frutos que la ciudad medieval traeria, ya que en ellos se rescataron muchos
saberes del pueblo antiguo, de las culturas griegas y romanas entre las princi-
pales.

Fue en el monasterio donde los libros de la literatura cldsica, contenidos
en papiros que se disgregaban, fueron trasladados al resistente pergami-
no; fue alli donde el latin se hablaba en la conversacion diaria, eludiendo
en parte la diversificacion y la incomprensiéon mutua del italiano, el es-
panol, el francés, el rumano y sus incontables dialectos regionales y va-
riantes aldeanas; fue alli, por lo menos en las abadias benedictinas, don-
de se mantuvieron las practicas adelantadas de la agricultura romana y
de la medicina griega, con un correlativo aumento de la productividad y
de la salud (Mumford, 1979: p. 303).

Como se ha sefalado, el inicio de la Edad Media, marcado por la inseguridad,
determind al factor precursor de la proteccion como el elemento aglutinador
y concentrador de poblacion en las ciudades amuralladas, posteriormente los
monasterios impulsaron el factor precursor de la creatividad al estimular el
rescate de los conocimientos ancestrales, su proteccion y clasificacion en las
bibliotecas e incluso la traducciéon de muchas obras cldsicas de la literatura, la
filosofia, la ética, etc. Paralelamente a la contribucién de los monasterios, el
factor precursor de la cooperacion multiplicaria sus efectos y manifestaciones
con el desarrollo del comercio que promovi6 el inicio de una nueva etapa en
la ciudad medieval.
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Si en un comienzo el castillo o el monasterio fueron el centro urbano,
después del siglo XI las nuevas actividades de la comunidad empezaron
a trasladarse hacia la plaza del mercado; y la incorporacion de mercade-
res y artesanos, en calidad de ciudadanos libres, quedaria marcada, en
mas de un sitio, por la prolongacion de la muralla alrededor de su su-
burbio. Resulta interesante sefialar que, como observa Hegel, el barrio
nuevo de Regensburg, en el siglo XI —para distinguirlo de los barrios
real y religioso—, era el de los mercaderes (Mumford, 1979: pp. 308).

Poco a poco las ciudades iniciaron su recuperacion y un nuevo proceso de ex-
pansion territorial se desencadend. Si en un inicio el territorio de las ciudades
se redujo en busqueda de proteccion y se guarnecié tras murallas, ahora és-
tas eran construidas cada vez mas alejadas del centro de la ciudad, generan-
do espacios internos mayores, este fendmeno se observé con la incorporacion
incluso de espacios agricolas® dentro del perimetro de las mismas. Posterior-
mente debido a la protecciéon que brindaban las ciudades y al desarrollo del co-
mercio’ los mercados también fueron paulatinamente incluidos en el territorio
urbano. Fruto de estos crecimientos en el interior de las ciudades se comen-
z6 a identificar una incipiente zonificacion territorial, en la que los mercaderes
jugaron un rol preponderante, sumandose a los sectores ya tradicionales de la
realeza, la iglesia y la milicia. Pronto el comercio se convirtié en un elemento
adicional para aglutinar a la poblacién entorno a las ciudades. Las ciudades ya
no eran atractivas unicamente por su seguridad, ahora la posibilidad de reali-
zar actividades econdmicas fue un nuevo elemento decisivo para el crecimien-
to poblacional de las mismas.

Una primera contribucién propia del factor precursor de la cooperacion para
esta nueva etapa de la ciudad medieval fue la constitucion de gremios o cor-
poraciones.® La especializacion laboral, la definicion de roles en la ciudad me-

6 idem, p. 319: «En ciudades mas chicas, como nos consta a través de los maravillosos atlas urbanos de los siglos
XVI'y XVII —Blaeu, Merian, Speed— las mejoras agricolas y los encantos rurales fueron trasportados al corazén
de la ciudad; como lo testimonian los jardines interiores, los espacios abiertos cultivados, € incluso los paseos cu-
biertos de césped, situados en el interior de la ciudad o bien apenas al otro lado de las murallas [...]».

7 Idem. p. 310: «El resurgimiento del comercio es interpretado a menudo, incluso por excelentes estudiosos como
Pirenne, como la causa directa de la construccion urbana y las actividades civilizadoras que tuvieron lugar en el
siglo XI.».

8 Mumford, p. 330: «Estas uniones y fraternidades habian existido, como ya hemos visto, entre los artesanos ur-
banos del Imperio Romano y, a decir verdad, adn antes, en la Grecia del siglo II, y se prolongaron en Bizancio. Si
bien los vinculos siguen siendo oscuros, debido a la carencia de documentos escritos, sabemos que el recuer-
do de acontecimientos remotos, las espectaculares conquistas de Alejandro, permanecié vivo en la mitologia po-
pular entre los- analfabetos, durante el dilatado interregno romanico; y la idea, e incluso el ejemplo, de estas fra-
ternidades de oficio, posiblemente no desaparecio del todo. El hecho de que el méas antiguo ejemplo germano de
organizacion de gremio, las cartas reales de Worms (897-904), mencione como miembros a los trabajadores del
trasporte, podria indicar un vinculo con las anteriores corporaciones romanas. Aparte de esto, las primeras corpo-
raciones de que se tenga constancia en Alemania, excepto las asociaciones de entierros, son las de los tejedo-
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dieval y el impulso que generd el comercio en las mismas, conllevd a la agru-
pacion de habitantes entorno a la particularidad de su trabajo: carpinteros,
artesanos, albaniles, sastres, panaderos, entre los principales. «En la ciudad
medieval la organizacion efectiva de la industria era sencilla y directa: entre
maestro y oficial en el taller, entre vendedor y comprador en el mercado. Pero
el hecho primordial era la asociacién.» (Mumford, 1979: pp. 332). Las corpo-
raciones, asociaciones, gremios o colectivos favorecieron a que el habitante se
transforme, por primera vez, en ciudadano. «Una ciudad que podia jactarse de
que la mayoria de sus miembros eran ciudadanos libres, que trabajaban lado a
lado en condiciones de igualdad, sin el refuerzo de esclavos, era, lo repito, un
hecho nuevo en la historia urbana.» (Mumford, 1979: pp. 332).

Para el desarrollo de las ciudades, la especializacion del trabajo constituy6 un
paso fundamental pues dinamizé el comercio y las distintas actividades cita-
dinas. Sin embargo, los efectos no se limitaron a ese ambito exclusivamente,
si las corporaciones y la especializacién del trabajo constituyeron una prime-
ra manifestacion, es indispensable destacar la creacion o aparicion de la cor-
poracién de corporaciones: las universidades.’ Si bien como plantea Mumford:

[...] con excesiva frecuencia, las principales contribuciones al conoci-
miento, desde Newton hasta Einstein, desde Gilbert hasta Faraday, se
han realizado fuera de los muros de la universidad. No obstante, la am-
pliacién y la trasmision del legado intelectual habrian sido inconcebi-
bles, en la escala establecida concretamente a partir del siglo XIII, sin la
intervencioén de la universidad (1979: p. 338).

Las universidades lograron combinar el factor precursor de la cooperacién y el
de la creatividad, instituyéndose la organizacion ideal para la busqueda del co-
nocimiento; su incorporacion a las ciudades medievales, se constituyd en un
elemento clave para el desarrollo futuro de las ciudades hasta la actualidad; in-
clusive algunas ciudades alcanzaron renombre especial gracias al desarrollo
conquistado por su universidad. Ahora la busqueda del conocimiento se su-
maba a los elementos aglutinadores de la poblacion en torno a las ciudades.

res de Maguncia, de 1099, en tanto que ya antes, en 1010. Pavia se enorgullecia de contar con una, y St. Omer,
en Francia, tenia otra hacia el afio 1050.».

9 [dem, pp. 337-338: «Hasta la fecha, la diferenciacién entre la universidad y el colegio se basa en la existencia
de las escuelas profesionales. Comenzando con Bolonia, en el afio 1100, Paris, en 1150, Cambridge, en 1229, y
Salamanca, en 1243 —si bien hubo comienzos basicamente anélogos pero menos solemnes en las escuelas de
las catedrales, en el siglo XIl—, la universidad establecié una organizacion cooperativa de conocimientos sobre
una base "interregional”. En la universidad, las funciones de compilacion cultural, difusion e intercambio, y pro-
longacion creadora —acaso las tres funciones mas esenciales de la ciudad— eran desempefiadas en debida for-
ma. En el trazado original de los colegios de Oxford y Cambridge, el urbanismo medieval hizo sus contribuciones
mas originales al disefio civico: la "supermanzana" y el recinto urbano aislado de la antigua red de calles y calle-
juelas.».
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y T Ak [«

La ciudad de Feurs, Francia, grabado del siglo X.

«La vida aislada en el campo, incluso bajo la sombra de un castillo préxi-
mo, dejo de ser tan atractiva como la vida en la ciudad populosa.».
(Mumford, 1979: pp. 307).

La ciudad medieval, al menos en sus inicios, fue en esencia feudal. El dominio
de la realeza de grandes extensiones de campos circundantes a las ciudades,
promovié una economia agricola de considerables dimensiones que coadyu-
varon al crecimiento poblacional en la region.”” Sin embargo, posteriormente
el crecimiento econdmico generado por el desarrollo del comercio se consti-
tuyd en otro elemento clave para la consolidacion y progreso de las ciudades.

10 Idem, p. 317-318: «Esta ampliacion de la base agricola y este aumento del poder fisico fueron, a su vez, los fac-
tores que hicieron posible el aumento de poblacion. Segun el calculo de Prosper Boissonade, la region situada
entre el Rin y el Mosela aumento diez veces su poblacion entre los siglos X y XlII. Los condados ingleses, que
contaban 1.200.000 almas en 1086 —cifra exacta que proporciona el Domesday Book— alcanzaron un total de
2.355.000 hacia 1340. En todas partes, si no era mayor la natalidad, lo era, sin lugar a dudas, el nimero de per-
sonas que sobrevivian y vivian lo suficiente para reproducirse. Este aumento no se limité a los territorios recién
abiertos en el Norte. Italia habia progresado de tal modo en su economia agricola que contaba con una poblacion
de, por lo menos, 10.000.000 de almas en el siglo XIV [...] Durante los afios culminantes del movimiento, no sé-
lo se multiplicd el nimero de ciudades sino que aumento la poblacién y, en la medida en que se puede calcular,
llegé a ser comparable, grosso modo, con la del siglo XIX en Europa. Por ejemplo, a fines del siglo XII, Paris te-
nia aproximadamente cien mil habitantes; y a fines del siglo XIII, algo asi como 240.000. En 1280, Florencia tenia
45.000 habitantes y, en 1339, mas o menos 90.000; en tanto que en los Paises Bajos, Brujas y Gante mostraban
cifras comparables.».
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Si los métodos nuevos o renovados de proteccién militar —la muralla y
el ejército ciudadano— aseguraron una nueva popularidad a las ciuda-
des como lugares de residencia y de trabajo protegido por la sociedad,
hubo, empero, un conjunto especifico de motivos econémicos que ex-
plica los progresos que hizo este movimiento. La liberacion de las ciu-
dades fue un paso dado hacia el ordenamiento eficaz de la vida eco-
noémica: el reemplazo del trueque por el intercambio monetario y del
servicio para toda la vida por el trabajo por pieza o el contrato tempora-
rio (Mumford, 1979: p. 320).

La vida urbana al final de la edad media fue cada vez mas atractiva que la rural,
en la ciudad se encontraba proteccién, trabajo mancomunado, estudios uni-
versitarios, continua busqueda del conocimiento y prosperidad econémica. La
ciudad absorbia a quienes estaban en busqueda de estudios, trabajo y comer-
cio, cobijados en las murallas y permitiéndoseles incluso tener su propiedad le-
jos del yugo feudal de los campos. Pronto el auge econémico fue apoderando-
se de todos los ambitos.

[...] al final, el dinero prevaleci6 en todas partes sobre el sistema de pro-
teccion feudal, asi como sobre el de las corporaciones. Porque el dinero
era capaz de movilidad, concentracién y multiplicacion; en tanto que las
otras formas de poder eran fijas, rutinarias, de dificil reunion. Hasta los
mas poderosos monarcas se hallaban bajo un control cada vez més es-
tricto de los capitanes de las finanzas. (Mumford, 1979: p. 315).

La época medieval no solo significé la consolidacion de ciudades ya existentes,
implicé también la planificacién y apariciéon de nuevas ciudades. Bajo la for-
mula descrita, iniciando con fortificaciones que protejan el desarrollo del co-
mercio, la realeza promovié el asentamiento de nuevas ciudades especialmen-
te en territorios fronterizos.

La necesidad politica de formar ciudades aparecid antes que la necesi-
dad econémica. En los modestos comienzos de las nuevas ciudades de
la Edad Media, las consideraciones militares eran siempre primordiales.
Un sefior poderoso conquistaba una zona contigua a sus antiguos domi-
nios o deseaba defender su frontera contra un enemigo préximo. Cons-
trufa rudimentarias fortalezas y alentaba a sus subditos a vivir en ellas,
de modo que pudieran asumir la responsabilidad de su defensa perma-
nente (Mumford, 1979: p. 321).

El factor precursor de proteccion fue tan necesario que muchas ciudades pe-
riféricas fueron levantadas de la nada para proteger los centros mas poblados.
Una vez fundada la ciudad, el factor de la cooperacion se convertia en el pro-
motor del las actividades comerciales. En estas ciudades, el ciudadano tuvo ac-
ceso ala propiedad, al derecho a portar armas y a sentirse libre para desarrollar
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el comercio lejos de la autoridad central, a cambio de protegerla y contribuir
con ello a la seguridad de las ciudades internas.

Los fueros urbanos, otorgados a ambos tipos de ciudad, constituian un
contrato social; la ciudad libre gozaba de seguridad tanto juridica como
militar, y el hecho de vivir en una ciudad corporativa durante un afio y
un dia eliminaba las obligaciones de la servidumbre. De aqui que la ciu-
dad medieval se convirtiera en un ambiente selectivo que recogia en su
seno la parte de la poblacion rural que era mds diestra, mds audaz, mas
destacada, y, por esto, probablemente la mas inteligente. La ciudadania
misma vy la libre asociacién reemplazaron los antiguos vinculos de la
sangre y el suelo, de la lealtad familiar y feudal. El grupo profesional es-
pecializado complementaba ahora, en un nuevo conjunto de relaciones
y deberes, los grupos de familia y vecindario: todo tenia su lugar en la
nueva ciudad (Mumford, 1979: p. 320).

La Edad Media no sélo contribuy? a la seguridad de los habitantes por la forti-
ficacién de sus ciudades, ademds promovio el crecimiento poblacional y terri-
torial de las mismas e impulsé el dinamismo del comercio y de las actividades
propias que la ciudad medieval demando, de igual manera impulsé la planifi-
cacion y creacion de nuevas ciudades fronterizas y en general sentd pilares pa-
ra la consolidacion de las ciudades en una época en que la inseguridad puso en
peligro la permanencia de gran parte de ellas.

Todos estos adelantos ubicaron a la ciudad como un espacio habitable y de de-
sarrollo social y econémico. El crecimiento poblacional que vino de la mano
trajo efectos en todos los ambitos, en particular en la salubridad de las ciuda-
des, lo que demandd nuevamente la activacion del factor precursor de la coo-
peracion, generando las primeras normas urbanas y el inicio de la planifica-
cion territorial.

[...] Debemos recordar que practicas que resultan absolutamente inno-
cuas en una pequefia poblaciéon rodeada por campo abierto en abun-
dancia se convierten en inmundicias cuando el mismo numero de
personas se apifia en una sola calle. Sirva de testimonio el caso de Cam-
bridge, donde, segtin Coulton, se permitia que se acumularan montones
de bosta. Acaso no haya sido accidental que una sesion del parlamento
celebrada en Cambridge, en 1388, promulgara la primera ley de sanea-
miento urbano en Inglaterra (Mumford, 1979: p. 351).

Probablemente en materia de equipamiento urbano, la ciudad medieval no se
destaca tanto como en la época romana previa, mas contribuy6 con la apari-
cion del bano privado y el retorno de los bafios publicos y la dotaciéon de agua
potable como una funcion colectiva de la ciudad, mas en materia de salubri-
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dad, sin lugar a dudas la dotacién de hospitales a sus ciudades fue una de las
mayores contribuciones de la época medieval."

Es imprescindible destacar el aporte de la ciudad medieval en materia de pla-
nificacién territorial; la Edad Media sembrd la semilla del ordenamiento terri-
torial, con sus primeros modelos de ciudades.'* Si bien los planos de la ciudad
en la edad media eran por lo comtin mas irregulares que regulares, obedecien-
do principalmente a las demandas diarias que las del futuro, evidenciaron los
primeros atisbos de planificaciéon de sus territorios.

«El planeamiento organico no parte de un objetivo preconcebido: va de una
necesidad a otra, de una oportunidad a otra, en una serie de adaptaciones que
se hacen cada vez mas coherentes y significativas, de modo que generan un
complejo diseflo final que casi no es menos unitario que un plan geométrico
prefijado.» (Mumford, 1979: pp. 3568-369). Sin embargo, el gran aporte de la
ciudad medieval no debe analizarse en funcion de la calidad y profundidad de
sus planos territoriales, lo que es imperativo de resaltar, es que se trataron de
los primeros esfuerzos por sistematizar y generar conocimiento en lo relativo
a la planificacion territorial. Es en esta época en que se publica el primer libro
de arquitectura: De Re Edificatori de Leone Battista Alberti; lo que permite evi-
denciar el gran legado de la ciudad medieval para el desarrollo urbano.

Mas alld, en las postrimerias de la Edad Media el factor precursor de la creativi-
dad tuvo tal auge, que se evidencia en la creacién de obras destinadas a perdu-
rar hasta la actualidad, obras que replantearon el concepto de ciudad y le die-

11 idem, p. 361 «con gran rapidez después del siglo XI, las ¢rdenes religiosas fundaron hospitales en casi todas las
ciudades: en la mayoria de las ciudades germanas habia por lo menos dos, uno para leprosos y otro para dis-
tintos tipos de enfermedad, segun Heil; en tanto que en las ciudades "grandes" como Breslau, que tenia 30.000
habitantes en el siglo XV, llegaba a haber quince, o sea, uno por cada dos mil habitantes. ; Qué ciudad moder-
na puede presentar algo comparable en materia de instalaciones adecuadas para la atencion de los enfermos?
En 1262, habia en Tolosa siete leprosorios y trece hospitales; y uno de estos hospitales tenia 56 camas; en tanto
que Florencia, en el siglo XVIII, segun consigna Giovanni Villani, con una poblacién de 90.000 personas, aproxi-
madamente, tenia treinta hospitales con un total de mas de mil camas. También al respecto, tanto por su numero
como por su modesta escala doméstica, la ciudad medieval todavia puede ensefiarle algo a su sucesora elefan-
tina y deshumanizada. Los funcionarios médicos municipales hicieron su aparicion ya en el siglo XIV, incluso an-
tes de la Peste Negra; en Constanza, ya en 1312.».

12 idem, p. 367. «En general, las ciudades medievales pueden clasificarse en tres grandes tipos que corresponden
a sus origenes histéricos, sus peculiaridades geograficas y su modo de desarrollo [...] Las ciudades que perdu-
raron desde el tiempo de los romanos conservaron, por lo general, su sistema rectangular de dibujo de manza-
nas, en el centro inicial, modificado por la construccion de una ciudadela o de un monasterio, el cual podria modi-
ficar la division uniforme en parcelas. Las ciudades que crecieron lentamente a partir de una aldea o de un grupo
de aldeas, al pie de un monasterio o un castillo, se ajustaron mas estrictamente a la topografia, cambiando len-
tamente de generacion y conservando a menudo ciertos rasgos de su trazado que eran producto de los acciden-
tes histéricos y no de la - opcion consciente [...] Por Ultimo, muchas ciudades medievales fueron proyectadas por
adelantado para la colonizacion; frecuentemente, pero no siempre, éstas serian trazadas con un estricto plano
en damero, con una plaza central que se dejaba abierta para el mercado y la reunién publica. Los tres tipos son
igualmente medievales. Separandose o combinandose produjeron una variedad infinita de formas.».
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ron un «segundo nacimiento.» Como uno de los principales ejemplos, Tomas
Moro concibe:

Amaurota, situada en el centro de la isla de la Utopia, es una entre 54
ciudades o villas rurales, ninguna de las cuales estd a menos de 38 ki-
lometros de la siguiente, si bien tampoco «ninguna estd tan asilada que
no se puede ir de ella a otra marchando a pie una jornada». La propia
Amaurota, la capital, tiene un trazado cuadrangular, estd situada junto
con un rio con marea, como Londres, para que entren las embarcacio-
nes que vienen del mar. Las calles, con 6 metros de ancho, «estan bien
trazadas, tanto para el transito como para evitar los vientos», y cada ca-
sa tiene puerta de calle y puerta de jardin; a decir verdad, la dedicacion
de los habitantes de la ciudad a la jardineria «es acrecentada no s6lo por
el placer que les propicia sino también porque la aguda competencia en-
tre las calles para tener los jardines mejor cuidados» [...] Cada ciudad
utdpica esta dividida en cuatro barrios. En el centro de cada barrio esta
la plaza del mercado, rodeada de tiendas y almacenes [...] Pero la orga-
nizacion mds intima, el vecindario, se basaba en la familia. (Mumford,
1979: p. 455).

Como se puede observar, la ciudad de la Edad Media trajo importantes contri-
buciones en materia de equipamiento urbano con sus fortificaciones, merca-
dos locales, monasterios, universidades y hospitales como las principales, asi
como significativos aportes para el resurgir de las ciudades en su planificacion
y ordenamiento territorial; aportes evidentes sin los cuales las ciudades no po-
drian haberse consolidado y continuar con su desarrollo hasta la actualidad.
Los factores precursores de la proteccion, la cooperacion y la creatividad, nue-
vamente se hacen presente y de manera decisiva generaron efectos desde la no-
cioén de ciudadania y el trabajo corporativo, hasta la generacion de las primeras
ciudades «libres» de la época.
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La Ciudad Renacentista y la aparicion del Estado

TR o n -
Catedral de Florencia, de arquitectura renacentista, terminada por Brunelleschi en 1436.

«Mientras tanto, el propio Estado territorial habia pasado a ser la 'Ciudad'».
(Mumford, 1979: p. 497).

«Desde el inicio de la Edad Media, dos poderes habian competido por la pri-
macia en Europa Occidental: uno de ellos era la corona y el otro el municipio.
Incluso en los grandes tiempos de las Ciudades Libres hubo partes de Europa
donde el poder real se consolid6 rdapidamente y mantuvo a las ciudades en un
estado de vasallaje feudal.» (Mumford, 1979: p. 486) Sin embargo en las pos-
trimerias de la Edad Media, en parte por la conquista de unas ciudades sobre
otras, en parte por busqueda de proteccion asi como por la asociacion de ciu-
dades entre si, el Estado Moderno, de manera incipiente, hace su aparicién y
genera cambios profundos y gravitacionales en la concepcion de la ciudad me-
dieval, marcando el renacimiento de las mismas bajo el amparo estatal.

El Estado como institucién nacional que cubria y amparaba extensos territo-
rios permitié unir a ciudades distantes y los vastos campos rurales que las se-
paraban, en una sola unidad nacional y bajo una sola autoridad o poder cen-
tralizado. El primer gran efecto de la aparicion del Estado moderno, marcé un
cambio radical en la concepcién misma de las ciudades. El factor precursor de
la proteccidn, al que tanta importancia hemos asignado como elemento for-
mativo de las ciudades desde su génesis, ahora seria desprendido de la natu-
raleza de las mismas y «delegado» o reivindicado como competencia del Esta-
do. Este hecho, de aparente facil asimilacion en la historia de las ciudades, ain
en la actualidad no ha podido ser completamente aplicado. El factor precursor
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de la proteccion, dio paso a la aglutinacién de los habitantes entorno a sus ciu-
dades —de ahi el término ciudadanos—; a tal punto llegé la necesidad de pro-
teccion en algunas ciudades que incluso se implementaron ejércitos ciudada-
nos en los que los mismos habitantes unian esfuerzos para la seguridad de su
localidad,” por cuanto esta seguridad se constituia en la motivacion inicial pa-
ra compartir un mismo territorio. En la actualidad nuevamente aparece la po-
licia municipal como elemento de resguardo y orden interno para muchas ciu-
dades del mundo; sin embargo, en la ciudad renacentista este factor precursor
de la proteccion fue reclamado por el Estado y, desde entonces, corresponde-
ria a la autoridad central proteger a las ciudades incluidas en el territorio na-
cional, conformar un ejército de cardcter nacional al igual que expedir normas,
extender sistemas de vialidad, comercio e impuestos de cobertura a lo largo de
todo su territorio.

Desligada la cuidad de su propia proteccion para pasar al amparo Estatal, un
elemento urbano y arquitecténico insigne de la ciudad medieval, asi como de
la ciudad antigua e incluso de la ciudad romana, perdié su funcionalidad y
pronto las murallas y fortificaciones dejaron de constituirse en las protectoras
del orden interno citadino, quedando tnicamente como testigos de una épo-
ca en la historia de las ciudades. La ciudad renacentista tuvo que acudir a otros
elementos arquitectonicos para generar un nuevo concepto de orden, especial-
mente en el desarrollo urbano de las mismas.

«La ciudad o, mejor aun, la region de la ciudad constituye el mas grande
e importante entre los edificios publicos.».
(Mumford, 1979: p. 549).

13 Idem, P. 322 - 323. Es probable que el derecho del ciudadano a portar armas contribuyera mucho més que la in-

vencion de la pélvora a reducir el poder de la nobleza feudal: jacaso los burgueses de Flandes no derrotaron la
flor de la caballeria francesa en el campo de batalla, sin contar con la pélvora? Se encuentra un Gltimo eco de esa
nota particular en materia de libertad urbana en la disposicion constitucional de los Estados Unidos de América,
que consigna que no se privara al ciudadano de su derecho a portar armas, si bien es en la democratica Suiza,
con su vigo-rosa tradicion municipal, donde adn se sustancia este derecho mediante la norma de entregar a ca-
da miembro de la reserva del ejército, cuando se lo licencia, su fusil y sus pertrechos. Por lo que hace a los fue-
ros mismos, dieron lugar a la ficcion legal, que aun se conserva reverentemente, de que la propia ciudad es una
criatura del Estado y que existe por conocimiento técito. En los hechos, todas las actuales ciudades histéricas de
Europa son més antiguas que el Estado que sostiene legalmente estos derechos y tenian una existencia inde-
pendiente antes de que se reconociera su derecho a existir.
Todos estos derechos podian o no llevar a una completa autonomia local, exenta de todo género de injerencia,
como en las grandes ciudades hanseéticas de Hamburgo, Bremen y Liibeck, que funcionaron orgullosamente co-
mo ciudades libres hasta la época de Bismarck. Pero, en cualquier caso, dotaban a la comunidad local de la ma-
yoria de los rasgos del que hoy recibe el nombre de Estado soberano; y por esto mismo trasmitieron, a su tiempo,
alas entidades nacionales mas vastas que las engulleron, los celos y las rivalidades que distinguieron a la ciudad
amurallada.
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La ciudad que en la época medieval se habia desarrollado, por los menos en sus
inicios, conforme a las demandas del dia a dia, en esta etapa renacentista de-
mandaba de un nuevo concepto de orden urbano para mantener la hegemo-
nia del poder central. Si las calles angostas de la ciudad medieval fueron pro-
picias para las revueltas por la libertad', las amplias avenidas lo fueron en las
ciudades renacentistas y barrocas para propender al orden y al control desde
el Estado. Las avenidas fueron uno de los primeros elementos arquitectonicos
y urbanos empleados en el renacimiento de las ciudades en procura del nuevo
ordenamiento territorial.

La avenida se convirtié nitidamente en el marco horizontal de los edifi-
cios terminales. Aunque estos edificios podian estar coronados por cu-
pulas, el principal efecto del proyecto consistié en aumentar la impor-
tancia de las lineas horizontales reguladoras, formadas por los dinteles,
las hiladas y las cornisas. Por primera vez todos estos elementos queda-
ban unidos en una perspectiva cuyo efecto era intensificado por la lon-
gitud aparentemente infinita de la avenida. (Mumford, 1979: p. 532).

La ciudad ideal (1475), atribuido a Piero della Francesca.

Las avenidas, con sus trazados geométricos, ademas de proporcionar orden en
los nuevos planos de las ciudades renacentistas, promovieron la aparicion de
un conjunto de nuevos elementos arquitectonicos que impulsaron desarrollo
del espacio publico y realzaron la concepcion del ciudadano, comprendiéndo-
lo como la parte esencial en la vida urbana. El factor precursor de la creatividad

14 {dem, p. 547. «En el interin el orden politico de la sociedad occidental habia sido conmovido hasta sus cimientos
mismos. Tres revoluciones, la inglesa, la norteamericana y la francesa, habian puesto término a todo el apara-
to del poder centralizado e irrevocable, encarnado en un monarca absoluto, cuyos humos y pretensiones habian
empezado a rivalizar con los de su anterior prototipo egipcio. Paralelamente a la caida del absolutismo se habia
producido el derrocamiento del sistema feudal de propiedad, la secularizacion del Estado, la eliminacion de las
normas restrictivas impuestas por las corporaciones y los municipios; y, conjuntamente con esto, la absolucién de
las propias corporaciones y la transformacién de la ciudad en una dependencia cuyas facultades, concedidas por
el Estado, podian serle quitadas nuevamente.».
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nuevamente se hace presente integrando en la planificacién urbana elementos
como grandes monumentos publicos," hoteles,'® teatros,”” museos,'® galerias
de arte, zoologicos" y parques paisajistas,” entre los principales, con la fina-
lidad de que el ciudadano pueda desenvolverse en un entorno promotor de la
cultura, la vinculacién con la naturaleza y su desarrollo en general.

Estos nuevos elementos aportados por la ciudad renacentista, que ain hoy se
constituyen en simbolos de varias ciudades icono a nivel mundial, fueron idea-
dos y construidos con el objetivo de brindar al ciudadano espacios de encuen-
tro comun, de intercambio de ideas y sentires populares, de aprendizaje colec-
tivo y de desarrollo social del ciudadano, para incluso «traer» la naturaleza a la

20

idem, p. 485. «la decoracion de la calle constituyd una de las contribuciones no menos importantes de la tradi-
cion renacentista: el pavimento de piedra y de ladrillo, las escaleras de piedra, las fuentes esculpidas y las esta-
tuas conmemorativas.».

«Tan espaciosos eran los interiores de los nuevos palacios que una institucion de la clase superior, igualmente
nueva, el hotel, no sélo toma su nombre del palacio urbano, en Francia, sino que también desempefia una de sus
funciones principales, la de bridar una hospitalidad aparentemente libertina [...] aunque con una tarifa. La forma-
lidad y el anonimato mismo de sus planes le dieron cierta flexibilidad como alojamiento, tanto més cuanto que es-
taba proyectado para que cupieran en élgran nimero de sirvientes y cortesanos. Hasta la fecha, muchos de los
mejores hoteles de lujo, en Roma, son antiguos palacios. Roma y Padua fueron, de hecho, las primeras ciudades
donde se edificaron los nuevos hoteles de uso comercial siguiendo el modelo palaciego. El Padua (que data de
1450, aproximadamente) [...]» idem, pp. 517 y 518.

«Especialmente gracias al patrocinio de la aristocracia, el teatro adquiri6 en Londres, Paris y otras ciudades me-
nores su forma moderna, que era una modificacién de la antigua forma griega y romana. Siguiendo la iniciativa
de Palladio en su teatro Olimpico de Vicenza, el teatro era ahora un salon cubierto, en el que el auditorio se sen-
taba segun su rango y sus posibilidades econdmicas; y donde, desde su posicién fija, se convertian en especta-
dores pasivos de un drama visto, por asi decirlo, a través de una vidriera de tienda.»idem, p. 518.

«En el comienzo, sin duda, el museo procedia de motivos de curiosidad cientifica, como en el caso de las colec-
ciones de Aristoteles; en tanto que, en la época medieval, bajo la influencia de la teologia cristiana, el museo ad-
quirié la forma de una coleccion de reliquias religiosas, el diente de un santo, una ampolla con sangre, una astilla
de la verdadera cruz, que naturalmente guardaban en las iglesias. Pero el museo en el sentido moderno comen-
z6 nuevamente con la coleccion de monedas e inscripciones [...] Con el tiempo, el propésito de estas coleccio-
nes de museo se amplié [...] Las grandes colecciones de arte que forma el Museo Vaticano, el Louvre, la National
Gallery, el British Museum e instituciones analogas se formaron como resultado del deseo principesco de traer a
casa el botin de las conquistas hechas en el extranjero y de adquirir por compra o patronazgo lo que no se podia
obtener por la superioridad de las armas. Pero la apertura del British Museum, en 1759, después de la donacién
de sir Hans Sloane, constituy6 una piedra miliar en la cultura popular; pues, cuando la exhibicion dejé de ser me-
ramente una satisfaccion privada del poseedor, tuvo la posibilidad de convertirse en un medio de instruccion pu-
blica.» idem, p. 520.

«Amitad de camino entre el placer y la curiosidad, se encuentra el Gltimo legado del palacio, a saber, el jardin zoo-
l6gico. La posesion de animales salvajes, en especial de los méas feroces y exoticos, era todavia un atributo de
los monarcas de la Edad Media, si bien la costumbre se remonta, segun los datos con que contamos, a los tiem-
pos mas antiguos de la monarquia. La ampliacion de estas colecciones de animales vivos, con el establecimien-
to de instalaciones permanentes y lugares de exhibicion, formé parte del mismo movimiento general que promo-
vi6 el desarrollo del museo.

«La reelaboracion y extension del vasto parque paisajista en el corazén de la ciudad fue, tal vez, la mas feliz con-
tribucion que hizo el palacio a la vida urbana. Nada ha contribuido més a salvar los centros de Londres, Paris y
Berlin de la congestion sofocante y la desintegracion final que St. Jame’s Park, Green Park y la Tullerias y el Tier-
garten.

LA TRANSFORMACION DE LAS CIUDADES



ciudad y conservar en la ciudadania el valor de lo colectivo que tan bien se ha-
bia desarrollado en la ciudad medieval.

La concepcion del espacio puiblico fue tan profunda en la ciudad renacentista y
barroca, que inclusive en la propiedad privada se la pudo constatar con la apa-
ricion de los barrios residenciales.?! Si bien la aparicion de los barrios residen-
ciales conllevé una division de clases plasmada en el plano territorial de la ur-
be, mantuvo el espiritu de lo colectivo dentro de los mismos, a diferencia de las
grandes ciudades de la actualidad, en las que a veces uno no conoce ni siquiera
el vecino de la puerta de al lado. La consideracion del espacio publico en la pla-
nificacién territorial a niveles macro o generales de las ciudades, como en sus
avenidas y edificaciones publicas, asi como en los niveles més locales o micro
de las ciudades, como en los barrios residenciales, constituye uno de los mayo-
res legados de la ciudad renacentista, por cuanto rescatan al ciudadano como
el eje de dicho modelo de planificacion.

Como se ha sefialado, la aparicion del Estado implicé grandes cambios en la
concepcion misma de las ciudades, otro elemento indispensable de enunciar
fue la aparicion de las ciudades capitales.”? La centralizaciéon del Estado de-
mandé de un nuevo tipo de ciudades, urbes emblematicas que conjugaban el
sentir de toda la nacion y que demandaron de los maximos esfuerzos para im-
pulsar su crecimiento y abastecimiento, constituyéndose en otro «tipo» de ciu-
dades, grandes metrépolis cuyas magnitudes ensombrecian a las demas ciu-
dades.

21 dem, pp. 538 — 540. «En el tipo anterior de ciudad, especialmente en la Europa continental, los ricos y los pobres,
los grandes y los humildes se habian entremezclado a menudo en un mismo barrio, y en Paris, por ejemplo du-
rante un largo tiempo siguieron ocupando los mismos edificios, los mas ricos en la planta baja y los mas pobres
en el desvan, cinco o seis pisos arriba. Pero ahora, pareceria que a partir del establecimiento de la Gray’s Inn en
Londres, en 1600, se formd un nuevo tipo de plaza; un espacio abierto rodeado tnicamente por casas de familia,
sin tiendas o edificios publicos, excepto, tal vez, una iglesia[...] En realidad, estas nuevas plazas o squares llena-
ban una nueva necesidad de la clase superior o, mejor dicho, toda una serie de necesidades. Fueron edificadas
originalmente para familias aristocraticas o mercaderes que tenian el mismo nivel de vida y los mismos habitos
[...] Si bien el desarrollo del square residencial abarcé dos siglos y medio, la forma, el tratamiento arquitecténico
y la superficie del espacio abierto permanecieron consistentes por lo menos en Londres [...] Mas de dos docenas
de squares se construyeron en el centro de Londres antes de 1827, sobre todo en Bloomsbury, Mayfair y Belgra-
via; abarcan desde Convent Garden y Leicester Square (1630 y 1635), pasando por Gosvenor (1695) y Bedford
(1775) hasta Boston Crescent y Belgrave Square (1820 y 1825) [...] El ejemplo dado por Londres y Paris fue imi-
tado en ciudades menores. ».

22 [dem, p. 490. «Obsérvese que la ciudad capital tenia que desempefiar tanto un papel social como politico. En la
capital, los habitos, las costumbres y los dialectos de provincias se fundieron y remodelaron a imagen de la cor-
te real; esto se convirti¢ en la llamada imagen nacional, nacional por prescripcion y moda imitativa que por su ori-
gen. Hicieron falta siglos para llevar a cabo la unificacion, hasta en las actividades tan extra personales como la
reglamentacion de pesas y medidas: sélo en 1655 propuso Colbert «poner la totalidad del reino de Su Majestad
dentro de los mismos estatutos y dentro del mismo sistema de pesas y medidas».
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Si bien la aparicion del Estado, al menos en lo relacionado a temas de segu-
ridad, implic6 un rescate de lo rural por cuanto los campos se encontraban
abandonados y desprotegidos por las ciudades medievales encerradas en sus
murallas, mientras que con la aparicion del Estado lo rural pasé a ser parte de
su competencia, en materia de crecimiento poblacional urbano la ciudad re-
nacentista imprimio niveles de concentracion y crecimiento poblacional jamas
antes vistos, en particular alrededor de las grandes ciudades capitales.?

Si en la ciudad medieval el factor precursor de la creatividad habia sembra-
do la semilla de la planificacién territorial, la ciudad renacentista no solo que
cosechd los frutos sino que fue capaz de pasar de ciudades ideales concebidas
en textos, a concretar esas ideas en la transformacion de las grandes urbes y la
construccién de nuevas metrdpolis. Es a la aparicion del Estado y sus ciudades
capitales que debemos las reconstrucciones de Londres* y Paris*> como ejem-
plo mayusculo y la construccion de Washington* como ciudad modelo rena-
centista y barroca. Se pasé de la concepcion de la ciudad utdpica de la edad

23 [dem, p. 491. «Después del siglo XVI, por lo tanto, las ciudades que aumentaron mas rapidamente su poblacion,

su superficie y su riqueza fueron aquellas que servian de sede a una corte real, o sea, la fuente del poder econd-
mico. Aproximadamente doce ciudades alcanzaron velozmente un tamafio al que, en la Edad Media, no habian
llegado ni siguiera un pufiado: en poco tiempo, Londres tenia 250.000 habitantes; Napoles, 240.000; Milan, mas
de 200.000; Palermo y Roma 100.000 cada una; Lisboa, puerto de una gran monarquia, mas de 100.000, y otro
tanto Sevilla, Amberes y Amsterdam; mientras que Paris, en 1594, tenia 180.000 habitantes.
En tanto que los grandes Estados del mundo moderno se consolidaban, las capitales seguian monopolizando la
poblacién. En el siglo XVIII, las ciudades con mas de 200.000 habitantes incluian a Moscu, Viena, San Petersbur-
go y Palermo, mientras que, en la categoria de ciudades de 100.000 habitantes, figuraba Varsovia, Berlin y Co-
penhague. En las postrimerias del siglo XVIII, Napoles tenia 433.930 habitantes, Paris aproximadamente 670.000
y Londres mas de 800.000, en tanto que las ciudades comerciales como Bristol y Norwich, o las ciudades indus-
triales como Leeds, Manchester, Iserlohn y Paderborn seguian siendo, en su mayor parte, de pequefias dimen-
siones, es decir, con menos de 50.000 habitantes.».

24 [dem, p. 546. « [...] frente al desparramo indeciso del centro de Londres, con su enredo insoluble de calles mez-
quinas, su carencia de todo orden inteligible o propésito aparente [...] surgié el plan del Golden Brown (Arco Do-
rado). La curva del Tamesis proporcionaba la comba del Arco, con St. Paul en un extremo y Westminister Abbey
en el otro: la flecha era una nueva avenida, que hendia volando por el puente Waterloo y se internaba en el cora-
zon de Londres, apuntando hacia el British Museum.».

25 [dem, p. 544. «En Paris, el enfoque barroco sirvio a dos jefes imperiales Napoleén | y Napoledn I1l. Cada uno de
estos dos jefes ejecutd y amplié planes para la reforma de Paris con los que sus predecesores menos afortuna-
dos habian debido limitarse a juguetear. En la medida que estos gobernantes ejercieron un poder real, el propio
estilo conservd bastante su antigua vitalidad. En tanto que el plan de Paris, preparado por Colbert en 1665, habia
hecho hincapié en el “control” de la edificacion y la expansion, estos nuevos gobernantes, mas monarquicos que
los antiguos monarcas, estaban de parte del crecimiento y la expansion.».

26 [dem, pp. 546-554. «S6lo un siglo, mas o menos, separa el proyecto de Versalles, la mas grandiosa si no la méas
grande de las “nuevas ciudades” palaciegas, de los planes del mayor Pierre Charles L'Enfant, presentados en
1791 para la construccion de Washington [...] L'Enfant creia, para decirlo con sus propias palabras, que el “mo-
do de tomar posesion del distrito entero y utilizarlo en un primer momento debe dejar a la posterioridad una idea
grandiosa del interés patriético que lo promovi¢”; de modo, que incluso sus plazas debian estar adornadas con fi-
guras esculpidas “para incitar a la juventud de las generaciones venideras a seguir las huellas de esos sabios va-
rones o héroes que su patria considerd justo honrar” [...] Washington tenia todos los rasgos de un soberbio trazo
barroco: la ubicacion de los edificios publicos, las avenidas grandiosas, los accesos axiales, la escala monumen-
tal [...] L'Enfant empero, habia conseguido vislumbrar como podia ser una gran capital en términos barrocos.».
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media, a la construccién y reconstruccion de las grandes capitales renacentis-
tas y corazon de los nuevos Estados.

Vemos en esta época como, por el desarrollo del factor precursor de la creativi-
dad, a las pequefias ciudades medievales, se suman las grandes metrdpolis re-
nacentistas fruto del desarrollo en la planificacion territorial, constituyéndose
este esfuerzo en uno de los mayores legados de esta etapa en la historia de las
ciudades, herencia que fue constituida bajo la premisa de la construccion del
espacio publico en supremacia sobre los intereses privados.

«Hubo un transito de cuatro o cinco siglos entre las antiguas y las nuevas
constelaciones, de la universidad medieval a la uniformidad barroca, del
localismo medieval al centralismo barroco, del absolutismo de Dios y la
Santa Madre Iglesia Catolica al absolutismo del soberano temporal y el
Estado nacional, como fuente de la autoridad y como objetivo de culto
colectivo.» (Mumford, 1979: p. 481).

Si bien la aparicion del Estado trajo estas grandes transformaciones, la ciudad
como tal, en esta etapa sufrid la restriccion de gran parte de sus competencias.
Hemos rescatado en la historia de las ciudades la importancia del factor pre-
cursor de la cooperacion y la facultad de los ciudadanos de unirse en colecti-
vo para la toma de decisiones para su desarrollo, destacando las localidades y
sus capacidades organizativas en corporaciones, asi como en la expedicion de
normas y la regularizacion de sus espacios, la aparicion del Estado significé el
retorno de la centralizacion en la toma de decisiones locales.

La consolidacion del poder en la capital politica fue acompafnada por
una pérdida de poder o iniciativa en los centros menores: el prestigio
nacional significo la muerte de la libertad local del municipio. EI mis-
mo territorio nacional se convirti6 en el eslabon de union entre diver-
sos grupos, corporaciones y ciudades: la nacion era una sociedad que lo
abarcaba todo y en la que se ingresaba en el momento del nacimiento.
(Mumford, 1979: p. 490).

A partir de la aparicién del Estado el gobierno local quedé supeditado al go-
bierno nacional y la autonomia de las ciudades, delegada a las decisiones na-
cionales, sacrificindose el crecimiento de las ciudades «pequefias» por aque-
llas metrépolis simbolo del desarrollo politico o econdémico de la nacién. Esta
«division natural» entre ciudades pequeias y grandes metrdpolis fue resulta-
do de la aparicion del Estado, generando una afectacion plausible en el rol del
factor precursor de la cooperacion para la toma de decisiones locales por par-
te de los ciudadanos de una urbe. Por un lado las ciudades pequefias quedaron

Historia de la ciudad



48

al amparo de decisiones nacionales, por otro lado, la grandes metrdpolis fue-
ron incapaces de desarrollar espacios para la inclusion del ciudadano en la to-
ma de sus decisiones. ;Como consultar a un millén de habitantes si un aero-
puerto debe ser construido o n6?

Sibien en esta etapa renacentista y barroca, en la que aparece el Estado, el fac-
tor precursor de la creatividad evoluciona a tal punto de pasar de la concep-
cion de ciudades a la creacién y reconstruccion de las grandes metrépolis que
se puede ver hasta la actualidad, la ciudad renacentista se desligd del factor
precursor de la protecciéon como elemento propio y natural a las ciudades des-
de sus origenes como se ha destacado en varios pasajes de esta publicacion; y
de igual manera, se vio disminuida la injerencia del factor precursor de la coo-
peracion con su capacidad de decisiones locales y comunitarias para el desa-
rrollo de las ciudades. Estos puntos seran recordados reiteradamente en los
siguientes capitulos de esta publicacion, cuando se planteen los elementos pri-
mordiales para una planificacion participativa para el desarrollo municipal.
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La Ciudad Industrial y

la injerencia del Capital

. “e tEETS

La industrializacion cambié rapidamente el paisaje, el uso del tiempo y la organizacion familiar en las ciudades.

«Mas aun que el absolutismo, el liberalismo econémico destruyo el
concepto de comunidad cooperativa y de plan comun [...]».
(Mumford, 1979: p. 606).

La ciudad industrial y comercial, como evidencia de la ley del péndulo, signi-
ficé un profundo cambio en el desarrollo de las ciudades. Mientras en la ciu-
dad renacentista, con la aparicion del Estado, se dio primacia a lo publico co-
mo elemento clave para su progreso, ahora las ciudades sentirian la presencia
de la industria y el comercio como elementos primordiales para su crecimien-
to. A partir del predominio de las actividades privadas las ciudades observa-
ron un cambio drastico en su concepcidn, pasando de la influencia del control
centralizado del Estado en la ciudad renacentista, a la injerencia del sector pri-
vado y la voracidad de las «leyes» del mercado. Mientras en las ciudades rena-
centistas y barrocas la planificacion territorial fue uno de los principales avan-
ces en el diseflo y crecimiento de las urbes, ahora las ciudades se expandian al
ritmo del dia a dia y al amparo de las actividades industriales y comerciales.

«No habia lugar para el urbanismo en el trazado de esas ciudades.
El caos no necesita un plan.».
(Mumford, 1979: p. 604).

Estos cambios fueron tan profundos que nuevamente afectaron a los factores
precursores de las ciudades: seguridad, cooperacion y creatividad. Sila apariciéon
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del Estado implico, por ejemplo, desligarle a la ciudad del factor precursor de
la seguridad, en la ciudad comercial con la incisiva atencién al poder del capi-
tal y a la supremacia del «gobierno del mercado» se imprimi6 una concepcion
aun mas lesiva para las ciudades afectando al factor precursor de la coopera-
ci6n para la toma de decisiones colectivas para el desarrollo de las urbes. Este
preambulo poco auspicioso permitird comprender varios de los retos que las
ciudades contemporaneas deben asumir para constituirse nuevamente en el
habitat de desarrollo para todos quienes las habitan en su conjunto.

Como se ha sefialado, la aparicién del Estado fomento el crecimiento de la
ciudad renacentista, en particular de las grandes capitales y urbes comercia-
les. Mientras estas ciudades se abrian paso y conforme sus poblaciones cre-
cian, ciertos fendmenos econémicos fueron desarrollandose inicialmente, pa-
ra posteriormente, consolidarse e influir en todos los ambitos urbanos hasta
instaurar la ciudad comercial. Las grandes ciudades de la época generaron los
principales elementos para el surgimiento y desarrollo de la ciudad comercial:
considerable poblacion y considerable mano de obra. En gran medida el de-
sarrollo de esas urbes, insignes por su tamaio, se debi6 justamente al desarro-
llo del comercio que las mismas fomentaron. Mientras mayor era la poblacion,
mayor era el mercado y por ende mayores las posibilidades de emprender ac-
tividades de intercambio comercial.

Uno de los primeros y mas significativos cambios que el crecimiento poblacio-
nal demando fue agilizar y abaratar la produccién en general.”” Ante una po-
blacion creciente, el trabajo artesanal, por ejemplo, ya no era suficiente, ya no
permitia atender el continuo incremento de la demanda de todo tipo de arti-
culos. Ante lo cual, de manera inmediata se presentd la produccién en serie y
posteriormente con la introduccién de la mecanizacion, la aparicion de las in-
dustrias, listas para producir sin medida, a fin de satisfacer no sélo a la pobla-
cion local sino a la regional e incluso internacional. El proceso de industriali-
zacion se desatd y tuvo efectos directos en la ciudad y su entorno.

Un primer efecto se constaté en la expansion horizontal de las ciudades. Paula-
tinamente las industrias se acercaron a las grandes urbes y establecieron enor-
mes poblaciones a su alrededor, pues la demanda laboral exigia exorbitantes
cantidades de trabajadores, a diferencia del trabajo artesanal que involucraba
como trabajadores a familiares, aprendices y algunos vecinos. En muchos ca-
sos incluso las mismas empresas promovieron asentamientos urbanos conti-

27 idem, p. 609: «En sus intentos por producir articulos hechos a maquina, a bajos precios para el consumo en el
mercado mundial, los fabricantes reducian los gastos a cada paso, a fin de aumentar las ganancias. Los salarios
de los obreros representaban el punto mas obvio para dar comienzo a esta poda.».
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guos para asegurar su autoabastecimiento de demanda laboral. Pronto, en me-
nos de un siglo, las ciudades industriales comenzaron un proceso acelerado de
expansion, abarcando areas cada vez mayores.

Un segundo efecto, de la mano o paralelo a la expansion territorial, se obser-
v0 en la planificacion territorial de las ciudades. El crecimiento urbano impul-
sado por la aparicion de nuevas industrias, las constituyo en el referente para
el asentamiento de nuevas viviendas,”® marginando a las plazas centrales de la
ciudad medieval o las avenidas de las ciudades renacentistas como elementos
guia para el crecimiento urbano. El dia a dia en las ciudades implicé un creci-
miento desorganizado donde los barrios se multiplicaban en razén de las nue-
vas industrias que se asentaban en la urbe. Lo indispensable era poder ubicar-
se lo mas proximos a la industria para tener acceso a una fuente de trabajo.”

Estos cambios al parecer ligeros, tienen una connotacion profunda porque
mientras anteriormente la municipalidad planificaba y establecia en el plano
de la ciudad las futuras plazas o avenidas generando asi orden en la urbe; aho-
ra la municipalidad simplemente afrontaba los efectos o reaccionaba tardia-
mente frente al asentamiento de una industria en algin lugar determinado de
la ciudad. Las decisiones sobre el rumbo y crecimiento de las urbes ya no fue-
ron publicas sino privadas,” generando un gran sisma en la forma de la toma
de decisiones que afectd directamente al factor precursor de la cooperacion. La
injerencia de las actividades privadas rebaso a los intereses publicos o colecti-
vos para el desarrollo de las urbes.

Otro efecto se evidencié en la movilidad interna de las ciudades. Como se ha
anotado la demanda de mano de obra influyé radicalmente en el crecimien-
to poblacional, en la demanda de nuevas viviendas y en la expansion horizon-
tal de la ciudad. Mientras que en la ciudad medieval —trabajo artesanal—, al
ciudadano le bastaba con trasladarse cortas distancias para llegar al lugar de su
actividad laboral, en la ciudad industrial las distancias de traslado fueron ca-
da vez mayores, requiriendo a su vez mucho mas tiempo para el traslado inter-
no en las urbes. «Con la invencién de la diligencia barata, del ferrocarril y por
ultimo del tranvia, el transporte en masa aparecié por primera vez en la histo-
ria [...]» (Mumford, 1979: p. 577) dando una solucién inicial a las demandas

28 idem, p. 611: «La fabrica se convirtié en el nlcleo del nuevo organismo urbano. Todos los demas elementos de
la vida estaban supeditados a ella.».

29 [dem, pp. 577 - 578: «Ya la distancia a pie no establece los limites de crecimiento humano; y el ritmo entero de
ampliacién de la ciudad se apresurd, puesto que ya no era avenida por avenida ni manzana por manzana, sino
via férrea por via férrea y suburbio por suburbio, irradiando en todas las direcciones, a partir del distrito central.».

30 idem, p.606 «La ubicacion de las fabricas, la construccion de viviendas para los trabajadores e incluso el abaste-
cimiento de agua y recoleccion de basuras eran tareas que debian estar exclusivamente a cargo de la empresa
privada, en pos de su lucro privado.».
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de transporte, especialmente de los empleados y trabajadores para que pue-
dan acercarse rapidamente a sus destinos laborales. Nuevamente estas «inge-
niosas» formas de transporte para mejorar la movilidad no nacieron de la pla-
nificacién publica o colectiva, sino que se concibieron para dar solucién a los
requerimientos de movilidad de un sector especifico, el sector industrial;* re-
cayendo, al igual que en la expansion horizontal de las ciudades, en decisio-
nes que no fueron estrictamente publicas o colectivas sino primariamente pri-
vadas, en atencidn a los requerimientos o intereses de los sectores mercantiles
o industriales, afectando directamente, una vez mas, al factor precursor de la
cooperacidn.

La industria sento tantas raices en las ciudades que incluso llegaron a incidir
en el entorno natural y geografico. En las ciudades medievales y renacentistas
la naturaleza en buena medida fue valorada y respetada; si bien en el declive de
Roma se pudo observar hacinamiento y falta de higiene, sin embargo, hasta la
época del desarrollo industrial las ciudades atin no conocian la polucién de ai-
re y agua,’ ni la contaminacion visual o auditiva® que estaria por verse con el
desarrollo masivo de la industria. El abuso del entorno gener6 graves proble-
mas publicos de salud* que posteriormente la municipalidad tuvo que afron-
tar y tratar de regularlos y mitigarlos, a pesar de haber sido la industria la cau-
sante de éstos y a su vez la principal beneficiaria, aun cuando ésta no invirtiese
ni en prevencion ni en remediacion ambiental por los estragos causados al eje-
cutar sus actividades.

Las industrias no escatimaron esfuerzos para imponerse y apropiarse de aque-
llos sectores de la ciudad en los cuales les era més favorable realizar sus activi-
dades, sin considerar temas ambientales, de movilidad o de densidad poblacio-
nal. Ademas, realizaron los maximos ahorros en todos los recursos necesarios

31 idem, p. 615: «Todos los errores que podrian deslizarse en materia de disefio urbano fueron cometidos por los
nuevos ingenieros de ferrocarriles, para quienes el movimiento de trenes era mas importante que los objetivos
humanos a los que estaba dirigido el movimiento.».

32 idem, p. 612: «Por sobre todo, el rio o el canal desempefiaba atin otra funcién importante: constituia basural mas
barato y més conveniente para todas las formas de desperdicios solubles o flotantes. La Transformacion de los
rios en cloacas abiertas fue una hazafa caracteristica de la nueva economia. Resultados: envenenamiento de la
vida acuética, destruccion de alimentos, contaminacion de las aguas en forma tal que no resultaban aptas para
bafiarse.».

33 idem, p. 630: «Experimentos con el sonido que se llevaron a cabo en Chicago en la década de 1930 demuestran
que, si se graduan los ruidos por porcentajes hasta el cien por ciento —que es el ruido, como el del cafioneo de
la artilleria, que de extenderse durante un periodo prolongado enloqueceria a uno—, el campo sélo tiene de un
ocho a un diez por ciento de ruido, los suburbios un quince por ciento, los barrios residenciales de la ciudad un
veinticuatro por ciento, los sectores comerciales un treinta por ciento y los barrios industriales un treinta y cinco
por ciento [...]».

34 idem, p. 624: «En términos generales, la pobreza higiénica estaba muy difundida. Falta de luz solar, falta de agua
pura, falta de aire no contaminado, falta de una dieta variada: la falta de todo esto era tan comin que equivalia a
un estado crénico de inanicién higiénica entre la mayor parte de la poblacion.».
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La fundicin del hierro por Herman Heyenbrock, circa 1890.

para la produccion, incluyendo el «recurso humano»* y sus bajas remunera-
ciones. La utilidad maxima fue el Ginico norte, mientras autoridades, ciudada-
nos y los mismos trabajadores, con la voz del «progreso», veian como sus ciu-
dades crecian amorfas, congestionadas y contaminadas. Las ciudades fueron
dirigidas por el interés o poder de las industrias, pero eso sélo fue el comienzo.

«Cuanto mas densa la ocupacion, mayor la renta; y cuanto mayor la
renta, mayor el valor capitalizable de la tierra.».
(Mumford, 1979: p. 564).

La industrializacion también fue antesala para la consolidacion del capitalis-
mo en el desarrollo de las ciudades; y con ello, las grandes metrépolis y su
crecimiento poblacional transformaron a sus ciudadanos, de habitantes de las
ciudades, a grandes conglomerados de consumidores. Pronto las ciudades de-
bieron adaptarse a los rigurosos requerimientos de la produccion y consumo
masivo, desde los aspectos mas particulares hasta la concepcion misma de ellas
y todos los aspectos secundarios que se veran a continuacion.

35 [dem, p. 630: «Considerando esta nueva superficie urbana en sus términos fisicos mas bajos, sin hacer referen-
cia a sus servicios sociales 0 a su cultura, se hace evidente que antes, en el transcurso de toda la historia cono-
cida, nunca han vivido masas tan vastas de personas en un ambiente tan ferozmente degradado, tan feo por su
forma y de un contenido tan envilecido. Los esclavos de las galeras en Oriente, los miserables prisioneros en las
minas de plata de los atenienses, el proletariado humillado en las insulae de los romanos, fueron clases que, sin
lugar a dudas, conocieron una degradacion semejante; pero la miseria humana nunca habia sido tan universal-
mente aceptada como caso normal, como cosa normal e inevitable.».
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Un primer elemento en la nueva concepcién de las ciudades fue la aparicion
del «lote», que constituyo el apogeo que evidencia las adaptaciones que tu-
vo que atravesar la ciudad comercial. El lote representa la maxima expresion
del dominio del &mbito privado frente a la propiedad de la tierra, asi como la
minima unidad de planificacién territorial; por mas particular o unitario que
aparenta ser, el lote transformo la concepcion de las urbes.* A diferencia del
barrio residencial de las ciudades renacentistas, el lote no requeria de mayor
planificacion ni inversion pues carecia de la necesidad de idear espacios pu-
blicos y zonas verdes que fomenten el sentido comunitario entre sus vecinos;
tampoco requeria de mas inversion que el sefialado por su ubicacidn, las di-
mensiones propias del terreno y las acometidas basicas para sus servicios, todo
lo demas quedaria para que otras instancias las puedan desarrollar, situacion
que a la final quedaria en el olvido, generandose en varias ciudades grandes ex-
tensiones de lotes y mas lotes, y viviendas tras viviendas, sin ninguin sentido de
desarrollo integral para quienes las habitaran.

Inicialmente los lotes estuvieron considerados con dimensiones tales para que
una vivienda pueda disponer de un espacio verde interno, sin embargo, la al-
ta demanda de vivienda pronto devino en la concepcién de lotes cada vez mas
pequenos reduciendo dreas «innecesarias», en las que incluso los patios des-
aparecieron, encerrando a las viviendas a dimensiones minimas para su asen-
tamiento, fomentando su comercializacion al por mayor sin prevenir el declive
de la calidad habitacional. <En los suburbios de la ciudad comercial este proce-
so se desarrolld con ritmo acelerado. Al dividir distantes quintas en lotes para

36 idem, pp. 568 — 569: «Si el trazado de una ciudad no tiene relacion con ninguna necesidad y actividad humana,
fuera de los negocios, el trazado ideal para el hombre de negocios es aquel que puede reducirse mas rapidamen-
te a unidades monetarias uniformes para la compra y venta. Ya el vecindario o el distrito no constituye la unidad
fundamental sino el lote para la edificacion independiente, cuyo valor puede medirse en metros de frente[...] La
belleza de este nuevo trazado mecénico, desde un punto de vista comercial, ha de resultar evidente. Este traza-
do no presenta al ingeniero ninguno de los problemas especiales que plantean las parcelas irregulares vy las li-
neas divisorias curvas. Un mandadero de oficina podria calcular el nimero de metros cuadrados que represen-
ta la apertura de una calle 0 una venta de tierra; hasta un escribiente de abogado podia preparar la descripcion
correspondiente en el documento uniforme. Por dltimo, con una regla T'y una escuadra, el ingeniero municipal,
sin la mé&s minima preparacion como arquitecto o como sociologo, podia “proyectar” una metropoli, con sus lotes
uniformes, sus manzanas uniformes y sus calles de ancho uniforme, en sintesis, con sus partes estandar, com-
parables y reemplazables. Estos planos servian Unicamente para una rapida division de la tierra, rapida conver-
sioén de quintas en lotes y una rapida venta. La carencia misma de adaptaciones mas especificas al paisaje 0 a
las necesidades humanas s6lo aumentaba, por su misma imprecision e indeterminacion, su utilidad general para
el mercado. También la tierra se convirtié ahora en un mero articulo de consumo, como ya habia ocurrido con la
mano de obra: su valor comercial expresaba su valor Unico. Concebida como una aglomeracion puramente fisi-
ca de edificios arrendables, la ciudad proyectada con este criterio podia extenderse en cualquier direccion, limita-
da tan sélo por insuperables obstaculos fisicos y por la necesidad de transporte publico rapido. Toda calle podria
convertirse en una calle de trénsito; todo barrio podria convertirse en un barrio comercial. Permitir la intensifica-
cion progresiva del uso de la tierra, con un aumento correlativo de la renta y los valores inmobiliarios, constituyo,
desde el punto de vista comercial, una de las virtudes especificas de este tipo inorganico de plano. Se trataba de
una nueva clase de orden urbano, en la que los negocios se anteponia a cualquier clase de actividad.».
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la edificacion, se dio lugar al desmembramiento paulatino de la ciudad [...]»
(Mumford, 1979: p. 565). Si bien este tipo de «desarrollo urbano» se inici6 en
ciudades del «primer mundo»* los barrios suburbanos, las favelas, las villas
miseria se hicieron presentes en la gran mayoria de las ciudades, partiendo de
la cercania de los tradicionales y antiguos nuicleos urbanos, para luego exten-
derse a los limites mas extremos de las ciudades; incluso en la actualidad se
pueden ver ciudadelas auspiciadas con fondos publicos y privados que ponen
a disposicién del ciudadano viviendas tan reducidas que en muchos casos se
han quedado incluso deshabitadas.?®

Si la aparicion del lote fomenté la expansion horizontal de las ciudades co-
merciales, posteriormente la aparicion de los edificios, como nuevos elemen-
tos arquitecténicos, dieron origen a la expansion vertical de las urbes. Cuan-
do la ciudad comercial parecia ya no poder extenderse mas horizontalmente,
el proceso de crecimiento vertical permitio dar cabida a los crecientes reque-
rimientos de vivienda.

«Si el transporte rapido hizo del horizonte el limite del desparramo urbano, los
nuevos métodos de construccidn hicieron “del firmamento el limite”, como les
gusta decir a los especuladores [...] el edificio de gran altura se convirtié en un
simbolo jerarquico de “modernidad”™. (Mumford, 1979: p. 578). La concep-
cion de los grandes rascacielos permitié que el hombre por primera vez pueda
observar desde los cielos la grandeza de sus ciudades, con poblaciones jamas
antes imaginadas por la humanidad.

El crecimiento demografico y la incesante demanda de vivienda fomentaron
una expansion vertical vertiginosa de la ciudad comercial. Los nuevos edificios
no fueron inmunes al desmedido animo de lucro y al igual que lo sucedido en
el proceso de lotizacion, se vieron afectados por el declive de la calidad habi-

37 idem, pp. 560 — 562: «La transformacion de las antiguas casas mas espaciosas en inquilinatos apelmazados,
donde toda una familia —y a menudo mas de una familia— podia hacinarse en un solo cuarto no bastaba para
dar a la poblacion creciente de las ciudades mas “prosperas”. Era necesario construir nuevos barrios que acep-
taran desde el comienzo estas condiciones abyectas como norma [...] Segun la autobiografia de Roger North, la
edificacion para especular comenzé en gran escala en Londres con las empresas del doctor Barbone, después
del Gran Incendio de 1666. La disminucion de viviendas que se produjo entonces brindé una oportunidad favora-
ble. "El fue el inventor del nuevo método de edificacion mediante el loteo del terreno, con indicacion de calles y
de ubicacion de casitas, vendiendo los lotes a los trabajadores a un determinado precio por pie de frente; y lo que
no pudo vender lo edifico el mismo. Esto hizo subir los alquileres de la tierra a los fines de la hipoteca; y otros, si-
guiendo sus pasos han perfeccionado el método, creando superabundancia de casas alrededor de Londres.” En
vez de ser castigado por su explotacion antisocial de la tierra, el propietario de tugurios, conforme a los principios
capitalistas, era ricamente recompensado [...]».

38 Deshabitadas el 14% de las viviendas en México». El Economista, México. Fecha de consulta 20/03/2013.
<http://eleconomista.com.mx/finanzas-publicas/2013/03/20/deshabitadas-14-las-viviendas-mexico>.
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tacional.*” Situacidon que no es ajena a nuestra realidad actual, en la que se ven
«lujosos» edificios con departamentos tan mindsculos que es dificil imaginar-
se vivir comodamente en ellos. La sabiduria popular calificé a este tipo de vi-
vienda como casas y departamentos de «cartén».

Ademas, la expansion urbana, horizontal y vertical,* demand6 una nueva ge-
neracion de estructuras e infraestructuras capaces de dar cabida a la inmensa
poblacion de las nuevas metrépolis y sus requerimientos de movilidad. Inédi-
tos métodos de transporte subterraneo y aéreo; carreteras y autovias de va-
rios niveles, entrecruzadas e insertadas entre edificios, pasos a desnivel fueron
ideados, esta vez para transportar a los ciudadanos y a su ritmo de vida cada
vez mas veloz y a su principal medio de transporte: el automovil.

Si bien el automdvil no puede ser incluido como un elemento arquitecténico,
su aparicion tuvo efectos preponderantes en las ciudades y su movilidad inter-
na, por lo que es imposible omitirlo al analizar la evolucion de la ciudad co-
mercial.*' Las ciudades multiplicaron sus calles, avenidas y autopistas para per-
mitir la circulacion vehicular sin poder evitar la congestion a la que se estaban
encaminando. El automévil se constituye en un claro ejemplo de los efectos del
consumismo en el disefio de la ciudad comercial.

Como se ha podido observar en elementos como el lote, los edificios y los au-
tomoviles, el animo de lucro desmedido y el consumismo tuvieron consecuen-
cias drasticas en el desarrollo de la ciudad comercial; sin embargo, el principal
efecto que conllevd la ciudad industrial y comercial en la larga historia de las
ciudades, fue dar un espacio excesivo para que las industrias o el capital se de-

39 idem, p. 582. «Pero al final, sin ninguna estratagema por su parte, el proletariado tuvo su venganza: las normas
que inicialmente se aplicaron a las viviendas de los pobres fueron fijadas paulatinamente, en el transcurso del si-
glo XIX, a los hogares de la clase media y alta. El primer edificio para casas de inquilinato fue erigido en Nueva
York, con destino al grupo de ingresos mas bajos, en Cherry Street, en 1935; cubria el noventa y cinco por ciento
del terreno y convertia en norma las condiciones de falta de ventilacion e insalubridad. Una generacion después
el producto més elegante de la moda: el departamento parisiense [...] los nuevos departamentos no fueron crea-
dos segun el viejo plano de vivienda, con una profundidad de dos cuartos: como las moradas de los pobres, ocu-
paban la mayor parte del terreno y, en vez de proporcionar la amenidad de los espacios abiertos y de los jardines
colectivos, ofrecia, para la mayor parte de las habitaciones, un mero pozo de aire o, al efectuarse nuevas cons-
trucciones en el vecindario, el muro trasero de otro departamento, proyectado con igual mezquindad.».

40 Idem, p. 579. «La combinacion de estos dos métodos de expansion y congestion, el horizontal y el vertical, pro-
dujeron las méximas oportunidades de lucro; y esta fue, en realidad, la principal fuerza que lo motivd. Pero este
sistema puramente mecanico de crecimiento se vuelve, al final autolimitador; pues las desventajas del transito a
paso de tortuga, que avanza por la ciudad a la mitad de la velocidad de los vehiculos de traccion a sangre de ha-
ce medio siglo, son resultado directo de los aumentos excesivos de densidad urbana, tanto residencial como co-
mercial, asi como del aumento del nimero de automotores privados.».

41 Idem, p. 673. «De mas esta decir que un urbanismo eficaz debe prever un lugar para el automévil. Pero esto no
significa en absoluto que se deba permitir que el automévil penetre en todas las partes de la ciudad y permanez-
ca en ellas, aunque desbarate todas las demas actividades. Tampoco significa que el auto deba dictar todo el plan
de vida.».
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sarrollen de manera auténoma, evitando que tanto autoridades como ciuda-
dania puedan ser participes de las decisiones por ellos emprendidas en mate-
ria urbana. Este hecho constituye la mayor afectacion al factor precursor de la
cooperacion, pues nunca antes un gremio particular tuvo tanto control sobre
el resto de la poblacidn, incluso por sobre las autoridades de la ciudad. El ciu-
dadano quedd a merced del interés privado representado, principalmente, por
la industria y el capital.

El indiscutible progreso que vino de la mano con la ciudad industrial y comer-
cial signific6 al mismo tiempo el desarrollo de inmensas poblaciones sumidas
en la pobreza, cohabitando con los mas grandes adelantos que se han podido
observar en las ciudades contemporaneas. Si bien la ciencia y la tecnologia han
logrado avances cuantitativos nunca antes observados en la historia de la hu-
manidad, es preciso preguntarse qué adelantos y qué herencias quedan para
las ciudades contemporaneas en materia de planificacion y participacion de la
ciudadania en la toma de las decisiones que atafien al espacio publico, al inte-
rés general y al desarrollo integral de las urbes.
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on varios los aportes con los que las ciudades comerciales e indus-
triales contribuyeron al desarrollo de las urbes. En la actualidad las
ciudades contemporaneas cuentan con una amplia gama de adelan-
tos cientificos, arquitectonicos de infraestructura e ingenieria en ge-
neral, sin embargo son también desafiantes los retos, problemas y limitaciones
que tienen que afrontar para impulsar el desarrollo integral de sus ciudadanos.

Habitats saludables

Al observar el desarrollo de la civilizaciéon en campos como la medicina, en-
contramos adelantos antes inimaginables. Sila aparicién de las vacunas*? cons-
tituy6 un gran logro médico al finalizar el siglo XIX, sdlo ejemplos como la fer-
tilizacion in vitro,* trasplantes de érganos como el corazén** o la médula 6sea®
son una clara muestra de los adelantos alcanzados hoy en dia. Eso, sin men-
cionar las nuevas tecnologias médicas que han descubierto la valia de las célu-
las madre* y que se encuentran en niveles similares a los de la ciencia ficcion

42 «Lavacunay. En: Wikipedia. Fecha de consulta: 11/11/2013. <http://es.wikipedia.org/wiki/Vacuna>

43 «Avances médicos en Espafia: Biopsia genética para evitar patologias graves en bebé». En Embarazo.net.
Fecha de consulta: 11/11/2013. <http://elembarazo.net/biopsia-genetica-para-evitar-patologias-graves-en-bebes.
html>.

44 «Trasplante de corazén». En: Wikipedia. Fecha de consulta: 11/11/2013. <http://es.wikipedia.org/wiki/Trasplante_
de_coraz%C3%B3n>.

45 «Trasplante de médula dsea». En: Wikipedia. Fecha de consulta: 11/11/2013. <http://es.wikipedia.org/wiki/
Trasplante_de_m%C3%A9dula_%C3%B3sea>.

46 «Regeneran tejido del corazon con células madres del mismo». En: CNN en espafiol. Fecha de consulta:
15/02/2012 <http://cnnespanol.cnn.com/2012/02/15/regeneran-tejido-del-corazon-con-celulas-madre-del-mismo-
paciente/>.
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cuando se observa la regeneraciéon de drganos y extremidades completas,*’
las impresoras 3D* y la clonacién, en que incluso se sefialan posibilidades de
clonar animales prehistéricos como el mamut.* Sin embargo y a pesar de los
grandes avances en la ciencia médica, ;es factible en la actualidad sefialar que
las ciudades contemporaneas constituyen un habitat saludable para el ciudada-
no? ;El entorno de las ciudades contemporéneas permite el desarrollo de una
vida saludable?

Al respecto existen iniciativas mundiales como las Ciudades Saludables impul-
sadas por la Organizacion Panamericana de las Salud (OPS) y la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS)* que denotan la preocupacion global respecto a la
generacion de ciudades como habitats saludables; al analizar la calidad del aire
y la salud la OMS senala las siguientes recomendaciones:

o La contaminacién atmosférica constituye un riesgo medioambien-
tal para la salud y se estima que causa alrededor de dos millones de
muertes prematuras al afo en todo el mundo.

« Cuanto menor sea la contaminacién atmosférica de una ciudad, me-
jor sera la salud respiratoria (a corto y largo plazo) y cardiovascular
de su poblacion.

o Se calcula que la contaminacion del aire de interiores causa aproxi-
madamente 2 millones de muertes prematuras, la mayoria en los
paises en desarrollo. Casi la mitad de esas muertes se deben a neu-
monias en menores de cinco anos.

o Se calcula que la contaminacion atmosférica urbana causa en todo el
mundo 1,3 millones de muertes al afio, que afectan de forma despro-
porcionada a quienes viven en paises de ingresos medios.

o Las gufas de calidad del aire de la Organizaciéon Mundial de la Sa-
lud constituyen el andlisis mds consensuado y actualizado sobre los
efectos de la contaminacion en la salud y recogen los parametros de
calidad del aire que se recomiendan para reducir de modo significa-
tivo los riesgos sanitarios. Dichas Guias sefialan que una reduccion

47 Regeneracién de extremidades con un polvo experimental» <http://www.youtube.com/watch?v=zWcG0-b3JjE>.
En: youtube. Fecha de consulta: 26/07/2013.
<http://edition.cnn.com/video/data/2.0/video/international/2010/02/24/wus.body.from.scratch.cnn.html> y Anthony
Atala y la medicina regenerativa de érganos. En: Ted Med. Fecha de consulta: 28/07/2013. <http://www.youtube.
com/watch?v=x_w3SyUch_g>.

48 «Médicos en EU crean una férula con una impresora 3D y salvan a un bebé». En: CNN México. Fecha de
consulta: 11/11/2013. <http://mexico.cnn.com/tecnologia/2013/05/24/medicos-en-eu-crean-una-ferula-con-una-
impresora-3d-y-salvan-a-un-bebe>.

49 «Clonar un mamut? Un paso méas cerca gracias a este hallazgo». En: CNN Espafiol. Fecha de consulta:
11/11/2013  <http://cnnespanol.cnn.com/2013/05/30/hallazgo-de-sangre-de-mamut-alimenta-la-esperanza-de-
clonar-uno>.

50 «Tres ‘ciudades saludables’ ganan premiosy. En: Organizaciéon Panamericana de la Salud. Fecha de consulta:
27/03/2013 <http://new.paho.org/hg/index.php?option=com_content&view=article&id=578&itemid=1&lang=es>.

LA TRANSFORMACION DE LAS CIUDADES



de la contaminacién por particulas (PM10) de 70 a 20 microgramos
por metro ctibico permite reducir en aproximadamente un 15% las
muertes relacionadas con la calidad del aire.”!

Las cifras actuales en relacion a la calidad del aire y la contaminacion por par-
ticulas (PM10) rebasan en gran medida la recomendacién de la OMS. Desde

los afos

60 hasta la presente fecha, ya en pleno siglo XXI, los indices de con-

taminacion global no han detenido su incremento. En el ambito regional, nin-

guna de

las ciudades sudamericanas sefaladas en el cuadro llega a los 20 mi-

crogramos por metro ctibico (PM10 ug/m*) recomendados por OMS; siendo
Quito la ciudad con el nivel més bajo, alcanzando 34 PM10 ug/m?, que equi-
vale a un 70% superior a la citada recomendacion. El promedio de las ciudades
analizadas se encuentra en 55,76 PM10 ug/m?, es decir un 178,80% superior a
la recomendacion de la OMS.

Grafico 1.
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Fuente: http://datos.bancomundial.org/indicador/EN.ATM.CO2E KT

51 «Calidad del aire y salud». Centro de Prensa, Organizacién Mundial de la Salud,0OMS.
<http://www.who.int/mediacentre/factsheets/fs313/es/>.
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Grdfico 2.
Contaminacion del aire urbano
(ciudades del mundo con mayor indice de contaminacion)

400 ,
350

300 /
250 P —

200

150
100

50
0

Delhi | Lahore | Kanpur | Yasouj |Gaborone | Peshawar | Kermanshah | Quetta| Ludhiana Sanandaj | Ulaanbaatar | Ahwaz

= Annual mean PM10 ug/m3 198 200 | 209 215 216 219 229 251 251 254 279 372

Grdafico 3.
Contaminacién del aire urbano (ciudades sudamericanas)
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Fuente: Departamento de Salud Publica y Medioambiente de la Organizacion Mundial de la Salud, Ginebra, Suiza.
Base de datos de contaminacion y polucion del aire exterior. Septiembre de 2011.%2

Estas alarmantes cifras evidencian que mds alla de los extraordinarios avan-
ces cientificos en materia de salud, las ciudades contemporaneas no constitu-
yen un habitat saludable para el desarrollo de sus ciudadanos. Es indispensable
enfocar esfuerzos para generar un entorno urbano saludable para el desarrollo

52 «La contaminacion atmosférica por material particulado es la alteracion de la composicion natural de la atmosfe-
ra como consecuencia de la entrada en suspension de particulas, ya sea por causas naturales o por la accion del
hombre (causas antropogénicas).». En: Wikipedia. Fecha de consulta: 20/07/2013. <http://es.wikipedia.org/wiki/
PM10>.
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de los habitantes. Aqui por ejemplo nos encontramos frente a uno de los gran-
des retos de las ciudades contempordneas.

Movilidad colectiva

Se enfoca la atencion en los desarrollos tecnoldgicos de los sistemas de trans-
porte publicos, se encuentran trenes que permiten transportar ciudadanos a
mas de 300 kilémetros por hora, uniendo quince ciudades con una cobertura
de 1.070 Km;* sistemas ecoldgicos de transporte publico® e inclusive sistemas
de transporte publico de ultima generacion para la gestion de autobuses urba-
nos.” Sin embargo y a pesar de estos grandes adelantos en materia de trans-
porte publico, el automdvil continda siendo el principal medio de transporte
urbano. ;Qué incidencia tiene el automdvil en las ciudades contemporaneas?

La comunidad global ha identificado a la movilidad colectiva como un factor
clave en el desarrollo urbano. En la Cumbre de Tierra Rio + 20, llamada ofi-
cialmente Conferencia de Naciones Unidas sobre Desarrollo Sustentable, cele-
brada en junio de 2012 en Rio de Janeiro, se incorporan al transporte y la mo-
vilidad como elementos centrales para el desarrollo sostenible.*® El Fondo para
el Medio Ambiente Mundial®” también analiza la situacion global respecto a la
movilidad urbana por cuanto gran parte de la contaminacion del aire urbano
proviene del parque automotor. Se observa un consenso en los organismos in-
ternacionales sobre tres formas de abordar el aumento de las emisiones de ga-
ses efecto invernadero en el sector del transporte: reducir la demanda de via-
jes en automovil, pasar a utilizar una modalidad de transporte mads eficiente y
aumentar la eficiencia energética de los viajes en automdvil.*® Sin embargo, a
pesar de estas recomendaciones, la movilidad en las ciudades contintia depen-

53 «El tren bala de China 'vuela' como un avion: es el mas rapido del mundo». En: CNN México. Fecha de consulta:
20/07/2013.
<http://mexico.cnn.com/historias-extraordinarias/2010/08/04/el-tren-bala-de-china-vuela-como-un-avion-es-el-
mas-rapido-del-mundo>.

54 «Sistemas ecologicos de transporte publicox. En: Ciudades del futuro. Fecha de consulta: 22/07/2013.
<http://www.ciudadesdelfuturo.es/autobuses-electricos-para-trayectos-libres-de-contaminacion.php>.

55 Ultima generacion de autobuses urbanos. En: Indra Company. Fecha de consulta: 22/07/2013 <http://www.
indracompany.com/noticia/indra-implanta-un-sistema-de-ultima-generacion-para-gestionar-los-autobuses-
publicos-de-metr>.

56 «Conferencia de Rio + 20, Agenda Urbanay. En: Onu-HAsimar. Fecha de consulta: 20/07/2013. <http://www.
onuhabitat.org/index.php?option=com_content&view=article&id=826:los-lideres-mundiales-respaldan-la-
agenda-urbana-y-Onu-Hasimat&catid=32:genero&ltemid=210>.

57 Fondo para el Medio Ambiente Mundial (Fvam), concebido como asociacion entre el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (Pnup), el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (Pnuma) y el
Banco Mundial, ayuda a financiar todo. Fecha de consulta: 20/07/2013. <http://www.un.org/es/globalissues/
environment/>.

58 Invertir en el Transporte Urbano Sostenible, la experiencia del Fumau.
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diendo de vehiculos personales o familiares y el nimero de automéviles per ca-
pita se mantiene a niveles altos, como puede constarse en el siguiente cuadro:

Grdfico 4.
Autombdviles 2004 - 2008 a nivel mundial
. 900
(%2}
S 800
1<
<3 700
8 600
= 500
o
8 400
o
= 300
8
= 200
2
5 100
>
< 0
2004 2005 2006 2007 2008
Promedio Mundial 147 155 165 194 172
o= América Latina y el Caribe 147 153 164 176 182
Union Europea 494 518 525 535 542
o= América del Norte 810 816 795 798 794
Estados Unidos 810 816 818 820 815
e EcUador 56 61 66 60 64

Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial, Automéviles po r aa 1.000 personas. Banco Mundial. <http://datos.banco-
mundial.org/indicador/IS.VEH.NVEH.P3/countries?display=map>.

Grdfico 5.
Emisiones comparadas de transporte
individual y colectivo. En toneladas/dia. Afio 2007
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Fuente: Informe Observatorio de Movilidad Urbana (CAF), 2009.
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Grafico 6.
Emisiones de CO, del transporte individual y colectivo. Anio 2007
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Fuente: Tomado de Estado de las Ciudades de América Latina y el Caribe 2012.

La excesiva dependencia en el automdvil acarrea dos grandes efectos en el de-
sarrollo urbano. El primer efecto tiene relacion directa con el desarrollo de un
hébitat saludable, mds aun si se considera que gran parte de la contaminacion
del aire y ruido urbano provienen de la polucion vehicular. El segundo efec-
to tiene una relacion directa con la calidad de vida del ciudadano, en particu-
lar con los tiempos y costos de traslado y con la movilidad en si del ciudada-
no dentro de las urbes.

En las ciudades latinoamericanas analizadas, el 75,25% de la emisién de CO,,
proviene del transporte individual, un promedio de 182 automoéviles por cada
mil habitantes presenta la region, estos datos confirman que la movilidad co-
lectiva atin no constituye el mayor medio de transporte en la region. En este
sentido las ciudades contemporaneas se encuentran frente otro gran reto, im-
plementar sistemas de transporte sostenibles, que eliminen la dependencia del
automovil, disminuyan los niveles de contaminacion por trasporte e incenti-
ven la movilidad colectiva incorporando, lo que Mumford ya senialaba hace
medio siglo:
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el mayor numero posible de modos diversos de transporte con velo-
cidades y volimenes variables, para funciones y objetivos diferentes
[...] Las necesidades de una comunidad moderna sélo pueden ser sa-
tisfechas mediante la articulacion deliberada del peatdn, el sistema de
transporte en masa, la calle, la avenida, la via expresa y el aerédromo.
(Mumford, 1979: p. 672).

Acceso a vivienda

68

La ingenieria estructural también ha alcanzado avances impresionantes, en la
actualidad se han construido edificios «inteligentes»® que priorizan el ahorro
de energia y agua, aprovechando al maximo los niveles de iluminacién y ven-
tilacion; se levantan rascacielos de dimensiones nunca antes vistas, superando
el medio kilémetro de alto.®® Ante avances tan significativos en la construccion
de edificaciones, cabe preguntarse: ;Es posible imaginar ciudades con pobla-
ciones sin acceso a vivienda?

Gréfico 7.
Déficits totales de vivienda en América Latina y el Caribe por pais, 2009

je de hogares)

N . - . . Repibli
Argentina| Boivia | Brasil | Chile | Colombia Costa Rica| Ecuador | iSahvador (Guatemala Honduras | México |Nicaragua| Panama | Peri | Paraguay | pommeans Uruguay Venezuela

Promedio
Paises

‘ ®Nacional | 32 75 3 2 kid 18 50 58 67 57 34 78 39 72 3 41 2 29 4511
‘ ®Urbano 32 64 32 19 27 12 41 50 56 42 28 70 37 60 39 35 2% 29 38,83

Fuente: Un espacio para el desarrollo, Los mercados de vivienda en América Latina y El Caribe, p. 29.

59 «Edicifio mas inteligentes». En IBMindustrias. Fecha de consulta: 21/07/2013 <http://www.ibm.com/smarterplanet/
ec/es/green_buildings/overview/index.html>.
60 «Burj Khalifa. En Wikipedia. Fecha de consulta: 21/07/2013 <http://es.wikipedia.org/wiki/Burj_Khalifa>.
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Al comparar los déficits habitacionales nacionales, en los casos de Argentina,
Uruguay y Venezuela, el déficit habitacional en dichos paises es exclusivamen-
te urbano. Los niveles de déficit habitacional arrojan resultados poco alenta-
dores; s6lo en América Latina un promedio del 39% de los hogares carecia de
vivienda en el afio 2009. El Ecuador no se encuentra alejado de esta problema-
tica, por el contrario sus indices son altos y superan el promedio regional. Las
ciudades contemporaneas, especialmente las latinoamericanas, se encuentran
frente otro gran reto, asegurar el derecho a la vivienda de sus ciudadanos; mas
atn considerando que la mayor parte de la poblacion en la regién es urbana,
como se lo verda mas adelante.

Descongestion urbana

Como una constante en la historia de las ciudades, el desarrollo urbano ha te-
nido como causa y efecto el crecimiento poblacional. La aglomeracion de la
poblacién entorno a las ciudades ha llegado a tal punto que en la actualidad la
mayor parte de la poblaciéon mundial es urbana.®’ De la aldea, a las ciudades
antiguas, pasando por las ciudades griegas, romanas, medievales, renacentis-
tas y barrocas, como ya se ha sefialado en el capitulo anterior, el crecimiento
poblacional se constituyé en un impulso para el desarrollo urbano. Sin embar-
go, desde la aparicion de la industria en las ciudades, el crecimiento ha sido
desmesurado, con indices nunca antes vistos, transformando a las ciudades en
Megalopolis en las que habitan millones de personas. Se estima que para el afo
2025 existiran en el mundo al menos treinta ciudades con una poblacién supe-
rior a la de los 10 millones de habitantes.

Latinoamérica no ha sido la excepcién en este fenémeno de drastico creci-
miento poblacional, ciudades como México Distrito Federal, Sao Paulo y Bue-
nos Aires son un claro ejemplo de urbes con poblaciones superiores a los 10
millones de habitantes. En la regidn, al igual que a nivel mundial, se presenta
a mediano y largo plazo una alta tendencia al crecimiento poblacional urbano;
se estima que para el afio 2025, de las 572 ciudades que a nivel mundial ten-
drén una poblacion de un millén de habitantes, al menos 74 se encontraran en
paises latinoamericanos.

61 GIraLDO, Fabio; Garcia, Jon; Ferrarl, Cesar; y Bateman, Alfredo, Urbanizacion para el desarrollo humano. Politi-
cas para un mundo de ciudades, UN-Habitat, Bogot, julio de 2009, p. 21: «El mundo es desde 2008 mayormen-
te urbano. Mas de la mitad de la poblacion mundial reside desde el afio pasado en areas urbanas. Y mas lo ha-
ran en el futuro, estimandose que el 75% de la poblacion global sea urbana en 2050, ganando las ciudades cada
vez mayor protagonismo.».
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Grdafico 8.
Ciudades en el mundo con més de 1 millén de habitantes
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Fuente: Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econoémicos y Sociales, Division de Poblacion, Perspectivas de
la urbanizacion mundial: Revision 2011.

Grdafico 9.
Ciudades con mds de 1 millén de habitantes en Latinoamérica
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Grdafico 10.
Ciudades con mds de 10 millones de habitantes en Latinoamérica
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Fuente: Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, Division de Poblacion, Perspectivas de
la urbanizacién mundial: Revision 2011.

El Ecuador también presenta altos indices de crecimiento urbano, segtin datos
del Instituto Ecuatoriano de Estadisticas y Censos (INEC), para el afio 2020 una
poblacién superior a los 10 millones de habitantes sera urbana y corresponde-
rd a mas del 60% de la poblacidn total del pais. Estas cifras evidencian que el
reto de la descongestion urbana también deberd ser atendido por las ciudades
ecuatorianas, a riesgo de caer en un crecimiento salvaje y contraproducente
por la aglomeracion de la poblacién en las ciudades.

Grdfico 11.
Ecuador: poblacién urbana
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Grafico 12.
Ecuador: porcentaje poblacioén urbano rural
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Fuente: INEC: http://www.inec.gob.ec/estadisticas/index.php?option=com_remository&ltemid=&func=startdown&id=

1614&lang=es&TB_iframe=true&height=250&width=800.

La alta concentracion urbana es una de las principales problematicas de las
ciudades contempordneas, pues acarrea efectos secundarios en practicamen-
te todos los ambitos urbanos, desde la seguridad, la productividad, el acceso a
ciencia y tecnologia, asi como la contaminacion de la urbe y la proteccion del
medio ambiente. Si se observa por ejemplo la incidencia del niimero de habi-
tantes en un municipio, en relacion al comportamiento del ciudadano y los ki-
logramos diarios de basura que produce, se constata el evidente impacto que

tiene el incremento poblacional en el desenvolvimiento de las ciudades.

Grafico 13.
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Grafico 14.
Total RSU por tamano de municipio
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Grafico 15.
Diferencia generacién RSDU por habitante
segin tamafios de municipios en Latinoamérica
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Fuente: Evaluacion Regional del Manejo de Residuos Solidos Urbanos en América Latina, Banco Interamericano de
Desarrollo BID, 2010.

Al comparar la generacion diaria de Residuos Solidos Urbanos (RSU) per ca-
pita entre municipios de 15 mil habitantes, de 300 mil a 5 millones de habitan-
tes y superiores a los 5 millones de habitantes, en paises sudamericanos como
Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador, Paraguay, Uruguay y Venezuela, se observa
una significativa diferencia que confirma el efecto causado por el mayor nime-
ro de poblacion en el incremento de RSU por habitante. Las personas que vi-
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ven en Municipios con una poblacion de trescientos mil habitantes hasta cinco
millones de habitantes, producen a diario un promedio de 60% de RSU adicio-
nal al que producen las personas que viven en Municipios pequefios de méxi-
mo 15 mil habitantes. Si realizamos esta misma comparacion en paises con
ciudades de mas de 5 millones de habitantes, como Brasil, Colombia y Méxi-
co, la cantidad de residuos urbanos diarios generados por una persona que vi-
ve en Municipios de mds de 5 millones de habitantes, es en promedio un 80%
superior a la generada por una persona que vive en un Municipio de maximo
15 mil habitantes.

Salvo el caso Chileno, en el que se observa una reduccion en la generacion de
RSU por habitante, en relacion al incremento en la poblacién de un municipio.
En Latinoamérica se evidencia que a mayor poblacién en un municipio, ma-
yor es la generacion diaria de RSU por habitante. En este sentido, desconges-
tionar a las grandes urbes, constituye otro gran reto para las ciudades contem-
poraneas, en especial para las latinoamericanas.

Ciudades generadoras de oportunidades

En el siglo XXI, en el que se consolida la globalizacién del mundo, la «aldea
global» constituye un espacio infinito para la generacion de oportunidades.
Veinte multimillonarios del mundo® han logrado generar una fortuna de alre-
dedor de 714.000°000.000 de USD ddlares, superior al producto interno bruto
del afio 2012 de Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Paraguay juntos.

Grdafico 16.
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Fuente: Elaboracion del autor sobre la base de CeraL: http://interwp.cepal.org/sisgen/ConsultaintegradaFlashProc.asp.

62 http://www.forbes.com.mx/sites/los-20-multimillonarios-del-mundo-2/#mg
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Sin embargo, ;pueden considerarse las ciudades contemporaneas, las «aldeas
locales», como generadoras de oportunidades para todos sus habitantes? Ya
en el aio 2005, las estadisticas relacionadas con la distribucién del ingreso en
América Latina evidenciaban un claro proceso de desarrollo inequitativo de
oportunidades, en donde el 20% de la poblacion mas rica tenia el 56,9% de
los ingresos, mientras que el 20% de la poblacién mas pobre, apenas un 3,5%.

Grdafico 17.
Distribucién del ingreso en América Latina, segin quintiles (2005)
Quintil 5
(poblacion
mas rica)
Quintiles ¢
2,3y4
Poblacion % de ingreso
L 20% mas rico 56,9
Quintil 1 Segundo 19,8
(poblacién Tercero 12,3
mas pobre) Cuarto 7,6
Poblacion Ingreso Distribucion 20% mas pobre 35

Fuente: Tomado de Estado de la Ciudades en América Latina y el Caribe, ONU-HagiTat, 2010, p. 45.
(calculos a partir de la CeraL)

Grafico 18.
Pobreza en América Latina
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Fuente: CepaL, Division de Estadistica y Proyecciones Econémicas. Unidad de Estadisticas Sociales, sobre la base
de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises. Tomado de: Estado de las Ciuda-
des de América Latina y el Caribe 2012, Rumbo a una Nueva Transicion Urbana, Onu-HasiTar, 2012, pp. 177 y 178.
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i bien los indices latinoamericanos muestran una tendencia constante de re-
Si bien 1 dices lat t tend tante d

uccio f , Sus niv indan si u-
duccién de la pobreza desde los afios 90, sus niveles contintian siendo preoc
pantes, ya que uno de cada tres habitantes sobrevive con ingresos inferiores a

os dolares diarios; y en el area urbana, el 27,8% se encuentra dentro del um-
dos ddlares d 1 b 127,8% tra dentro del
bral de la pobreza. ;Qué oportunidades tiene esa gran parte de la poblacion
para su desarrollo en las urbes?

Gréfico 19.
América Latina 2007: poblacién que vive con menos de 2 ddlares al dia

Porcentaje

Brasl | Médco |Argentina | Venezucla Colombla|  Chile | Perd | eroce | Uuguay | Ecuador | Gustemala C;_S‘ﬂ Sa\E‘d Panamé | Bolivia | Jamaica |Honduras| Hait
ica | Salvador

‘ ®Poblacien | 176 | 93 16 | 157 | 348 | 56 254 | 199 | 84 185 | 336 | 132 | 268 | 231 | 368 | M8 | 365 | 791 20 413

Fuente: Tomado de Estado de la Ciudades en América Latina y el Caribe, ONU-HagiTat, 2010, p. 45. (calculos a par-
tir de la CepaL).

Amazon, Google, Daimler (Mercedes-Benz), Sony, Microsoft, BMW, Intel,
Apple, Samsung, Volkswagen, Jhonsoné~Jhonson, Colgate — Palmolive, Ford, JP
Morgan Chase, CRST International, Pricewaterhouse Coopers, Sears Holdings
Corp., AT&'T, Oracle, Unilever, Coca Cola, Nestle, Kraft, son solo ejemplos de
las empresas multinacionales mas reconocidas y que mayor demanda de em-
pleo tienen segun la Revista Forbes.”” Empresas como Wal-Mart tienen ventas
superiores a los 444 millones de délares y proporciona empleo a 2,2 millones
de personas en todo el mundo.® Las empresas han logrado desarrollarse a ta-
les niveles, que no es extraiio hoy en dia ver como multinacionales ejecutan sus
actividades en mercados locales de todo el mundo, generando un sin nimero
de fuentes de empleo; los avances en materias como la administracion, logisti-

63  http://www.forbes.com/sites/jacquelynsmith/2013/03/28/the-companies-hiring-the-most-right-now-2/
64 http://forbesmagazine.es/fichas/s-robson-walton_17.html
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ca, finanzas y planificacién permiten hoy en dia que decisiones empresariales
tengan dmbitos mundiales y efectos econémicos nunca antes vistos.

Reconociendo estos innegables avances del sector empresarial en la «Aldea
Global», cabe preguntase: ;como se encuentran las ciudades contemporaneas,
las «aldeas locales», en relacion al empleo urbano?

Grdfico 20.
Tasas anuales medias de desempleo y ocupacién urbano (2008)

Porcentajes

Brasil | México | Argentina |Venezuela| Colombia | Chile | Peri | Cuba nrfﬁ“"#fl"f.fa Uruguay | Ecuador | Costa Panamé | Jamaica | Honduras | Paraguay |Nicaragua

‘  Desempleo Urbano | 7,9 49 79 74 "5 78 84 16 141 79 69 48 55 65 106 41 74 8
‘ Ocupacién Urbana | 55,1 525 575 542 599 553 517 736 a7 577 56 539 59 603 585 494 582 50,1

Fuente: Estado de la Ciudades en América Latina y el Caribe, Programa de las Naciones Unidas para los Asentamien-
tos Humanos Onu-Hagimat, 2010.

Aungque en las ultimas dos décadas el desempleo urbano en América Latina se
ha reducido y en el afio 2010 llegé tnicamente al 7,2%, si se analizan las cifras
de ocupacién urbana los resultados son nuevamente preocupantes para la re-
gion. América Latina presenta en el afto 2008, un promedio de 56,14% de ocu-
pacién urbana lo que significa que practicamente sélo una de cada dos perso-
nas que vive en una urbe de la region tienen empleo.
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Grafico 21.
Tasa de desempleo abierto urbano
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Fuente: CeraL: Division de Estadisticas. Unidad de Estadisticas Sociales, sobre la base de tabulaciones especiales de
las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Las ciudades contemporaneas, especialmente las latinoamericanas, con niveles
tan altos de concentracion de la riqueza, pobreza y carencia de pleno empleo,
se encuentran frente a un reto impostergable. Si la expansion de las industrias
transnacionales presenta una fuente infinita de oportunidades, las ciudades
contemporaneas no pueden quedarse rezagadas. ;No es acaso gran parte de la
inseguridad por delincuencia, el mayor impuesto a la concentracién de la ri-
queza, a los altos niveles de pobreza y a la falta de empleo? Sin lugar a dudas,
la ciudad contemporénea enfrenta entre sus mds importantes retos el conver-
tir a sus urbes en ciudades generadoras de oportunidades para el desarrollo de
todos sus ciudadanos.

Planificacién urbana

78

En materia de planificacidn, los avances también han llegado a ser sorprenden-
tes. Valga recordar el desarrollo de nuevas técnicas y metodologias que dieron
nacimiento a la planificacion estratégica, a la gestion por procesos, objetivos,
resultados o productos, a los sistemas de mejoramiento continuo e innova-
cion asi como a los de gestion de la calidad, procesamiento de datos, analisis
de riesgos, modelamiento de escenarios futuros y prospectiva como principa-
les ejemplos.

Son evidentes también los adelantos en el campo de la planificaciéon empre-
sarial, que ha evolucionado de modelos de corporaciéon sumamente vertica-
les a modelos de descentralizacién empresarial, enfocados primordialmente
a la identificacion de los requerimientos de sus clientes como elementos fun-
damentales para el establecimiento de su planificacion estratégica; es asi como
actualmente observamos empresas multinacionales que tienen la capacidad de
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estar presentes en los mercados locales a nivel global e incluso llegar a producir
bienes con componentes de distintos paises de los cinco continentes.*

La planificacion del desarrollo de los paises también presenta adelantos desde
sus inicios a comienzos del siglo XX, tanto en Estados Unidos, como en la ex
Union Soviética y Europa. En el primer caso, en la época de la gran depresion
durante los afnos treinta, bajo el gobierno del presidente Roosevelt, tienen lu-
gar los primeros intentos de planificacion integral con la creacion del Tenne-
see Valley Authority (TVA). Asimismo, se tiene la experiencia de Europa y la
ex Uni6n Soviética, con la nueva politica econdmica surgida después de 1925
que dio lugar, al menos en las primeras décadas de la URSS, a un crecimien-
to econdmico espectacular acompanado de un aumento de la calidad de vida
de los ciudadanos.®

Como uno de los mayores ejemplos de planificacion, podemos observar que el
25 de Mayo de 1961, cuando el entonces Presidente de los Estados Unidos de
Norteamérica, John F Kennedy, planteaba uno de los mas extraordinarios re-
tos en la historia de la humanidad: La llegada del hombre a la luna:

Creo que esta nacion debe asumir como meta el lograr que un hombre
vaya a la Luna y regrese a salvo a la Tierra antes del fin de esta década.
Ningun otro proyecto individual serd tan impresionante para la huma-
nidad ni mds importante que los viajes de largo alcance al espacio; y nin-
guno serd tan dificil y costoso de conseguir.5”

Lo planificado se cumpli6é en menos de una década, el 21 de julio de 1969 el
astronauta norteamericano Neil Armstrong, al pisar por primera vez la Luna,
pronunciaba las siguientes palabras: «Un pequefio paso para un hombre, un
gran salto para la humanidad».®® La planificacion y ejecucion del proyecto, con
tecnologia de los afos 60, permitié hacer realidad uno de los mas audaces de-
safios planteados hasta la actualidad.

Ahora, en pleno siglo XXI, las ciudades contemporaneas se encuentran fren-
te a un reto de atin mayor trascendencia para la humanidad: transformar a las
urbes en entornos que impulsen el desarrollo integral de sus ciudadanos. A di-

65 Como ejemplo los componentes del Airbus A380 son suministrados por proveedores de todo el mundo, entre los
que destacan: Rolls-Royce, Safran, United Technologies, General Electric y Goodrich.
(http://es.wikipedia.org/wiki/Airbus_A380#cite_note-51).

66 Concertacion nacional y planificacion estratégica: elementos para un «nuevo consenso» en América Latina,
CEPAL, Santiago de Chile, 2002, pp. 45y 46.

67 Special Message by the President on Urgent National Needs May 25, 1961, 05/25/1961.
<http://www.jfklibrary.org/Asset-Viewer/xzw1gaee TES6khED 14P1lw.aspxhttp://translate.google.com.ec/transla
te?sl=en&tl=es&prev=_t&hl=es-419&ie=UTF-8&u=http://www.jfklibrary.org/Asset-Viewer/xzw1gaee TES6khED-
14P1lw.aspx&act=url>.

68 <http://nssdc.gsfc.nasa.govinme/spacecraftDisplay.do?id=1969-059C>.
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ferencia del primer viaje a la luna, las ciudades contemporaneas cuentan hoy
con grandes avances cientificos, arquitectonicos y de ingenieria; en definitiva,
cuentan con tecnologia de punta para enfrentar retos como la generacion de
hébitats saludables, la reconfiguracion de sus modelos de movilidad interna, la
superacion de los grandes déficits habitacionales, la descongestion urbana, la
generacion de oportunidades para disminuir la pobreza, el subempleo y el des-
empleo. Sin desconocer la importancia de estos enormes retos a los que se en-
frentan las ciudades contemporaneas, al igual que a comienzos de la década de
los afios 60 y el primer viaje a la Luna, ninguno de los mismos se podra afron-
tar sin reconocer a la planificacién como paso inicial e imperativo. La planifi-
cacion de las ciudades se constituye en el elemento articulador para enfrentar
los grandes desafios descritos.

Como se ha sefialado, la civilizacién contemporanea ha sido capaz de planifi-
car y ejecutar con éxito un viaje que permitio la primera visita del hombre a la
luna; sin embargo al analizar la realidad de las ciudades contemporaneas, nos
encontramos con urbes que presentan enormes carencias como las descritas
en el presente acapite. Queda la impresion de que la problematica de la planifi-
cacion de las ciudades y el bienestar de sus ciudadanos ha quedado al margen
de las extraordinarias conquistas en el campo de la ciencia y tecnologia mo-
derna al igual que los avances en ultra ciencia y meta tecnologia de las tltimas
décadas. Al parecer ni los actores sociales y politicos ni la planificacion urbana
tradicional han sido capaces de enfrentar el vertiginoso crecimiento poblacio-
nal, los altos indices de contaminacion ni la carencia de oportunidades para un
desarrollo integral de todos los ciudadanos con la misma celeridad y eficiencia
que los avances cientificos y técnicos descritos.

Al respecto, el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Ur-
banos emiti6 el Informe Global 2009 para evaluar la efectividad de la planifi-
cacion urbana como herramienta para tratar los desafios sin precedentes a los
que se enfrentan las ciudades del siglo XXI. El citado documento inicia sefia-
lado que:

Una conclusién importante del Informe Global es que aunque la planifi-
cacién urbana ha cambiado relativamente poco en la mayoria de los pai-
ses desde su aparicion hace unos 100 afios [...] en la actualidad, se en-
tiende que en muchas partes del mundo, los sistemas de planificacion
urbana han cambiado muy poco, y han creado a menudo mas proble-
mas urbanos en vez de funcionar como herramientas para la mejora hu-
mana y ambiental.®

69 Planificacion de ciudades sostenibles: orientaciones para politicas informe global sobre asentamientos humanos
2009, Resumen Ejecutivo.
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La planificacién urbana tradicional se ha enfocado principalmente en la evolu-
cidn territorial de las ciudades, en los planos espaciales, en como distribuir el
territorio urbano; omitiendo enfoques estratégicos para el desarrollo integral
de quienes habitan en dichos territorios, de ahi que el citado Informe Global
presenta como una de las principales recomendaciones para innovar la plani-
ficacion de las ciudades lo siguiente:

Desde los afios sesenta, las comunidades han empezado a no aceptar
de buen grado ni de forma pasiva las decisiones de planificaciéon de po-
liticos y tecnocratas, y los planificadores se han dado cuenta de que la
implantacion de la ordenacion urbanistica tiene mas probabilidades de
que sea eficaz si cuenta con «el apoyo comunitario». Una planificacion
participativa de éxito esta en gran medida condicionada por relaciones
mas amplias entre el estado y la sociedad civil y por el grado de acepta-
ci6n y mantenimiento de la democracia.

La transicién de una planificaciéon urbana tecnocratica a una planificaciéon
participativa se convierte en el principal reto al que se enfrentan las ciudades
contemporéaneas para poder responder a los desafios presentes. La planifica-
cién participativa se constituye en la clave para que los ciudadanos organiza-
dos puedan articular los esfuerzos publicos y privados para la atencion de los
grandes desafios descritos de las ciudades y aquellos propios y particulares que
cada urbe enfrenta. En la medida en que la participacion ciudadana logre in-
tegrarse a la planificacion urbana, las ciudades contemporaneas daran los pri-
meros pasos para transformar a las urbes en ciudades sostenibles para el desa-
rrollo integral de sus ciudadanos.

Los factores constitutivos de las ciudades contempordaneas

«[...] la principal misién de la ciudad del futuro: la de crear una estructura
regional y civica visible, proyectada de modo que el hombre se sienta en
armonia con su yo mas profundo y con su mundo méas amplio [...] ».
(Mumford, 1979: p. 742).

Al iniciar esta publicacion se plante6 la necesidad de dar una mirada a la evo-
lucién histérica de las ciudades, en busqueda de aquellos elementos funda-
mentales que se presentaron en cada etapa tanto para establecer y desarrollar
las ciudades asi como para elevar la calidad de vida de sus ciudadanos. Era im-
portante identificar aquellos factores claves para recuperarlos, integrarlos en la
planificacién urbana y comprender la enorme gravitaciéon que tiene la planifi-
cacidn participativa para impulsar el desarrollo en las ciudades.
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Al trasladarse al origen de las ciudades, por ejemplo, en la era paleolitica, re-
descubrimos a la naturaleza social del hombre y tres factores precursores que
motivaron el desarrollo del polo del asentamiento y la aparicion de las prime-
ras aldeas habitadas permanentemente por el hombre. Los factores precursores
de la mutua proteccion, la cooperacion y la creatividad humana se constituye-
ron en los elementos desencadenantes, en el ADN de las ciudades, en los ci-
mientos solidos para la conformacion de las primeras aldeas y la vida del hom-
bre en las ciudades.

Naturaleza Social del Hombre

Polo de Movimiento:

Desde la aparicion del Polo de Asentamiento:

hombre sobre la tierra el polo Como evidencia del polo de asentamiento tenemos ciudades como
de movimiento ha estado Damasco, Jerico, Shush, Jerusalén y Atenas para citar algunas, que
presente, desde [as tribus nacen con miles de afios de anterioridad a la llegada de Jesucristo y
némadas hasta los actuales contintian en pie hasta la actualidad.

fendmenos de migracion.

Factor Precursor Factor Precursor Factor Precursor

de Seguridad: de Creatividad: de Cooperacion:
Gobierno Nacional Gobierno Local Gobierno Local

Planificacion Participativa: Actores Sociales y Gobierno Local

Se observa también como la ausencia, el descuido o la sobrevaloracién de uno
de los factores precursores afectaba la calidad de vida de quienes habitaban en
las ciudades, de ahi la importancia de analizar las herencias que deja el desa-
rrollo histérico de las ciudades en cuanto a los factores precursores para po-
der determinar los factores constitutivos o basicos para una adecuada planifi-
cacidn en las ciudades contemporaneas. Si bien en la actualidad se cuenta con
una amplia gama de elementos arquitectonicos y cientificos a fin de impulsar
el progreso ciudadano, se hace imprescindible determinar las guias indispen-
sables o basicas, las categorias, frentes o tendencias necesarias para desenca-
denar el crecimiento urbano enfocado hacia el desarrollo integral de las perso-
nas y de las ciudades.
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Seguridad

Factores
precursores

Cooperacion

Creatividad

El factor precursor de la seguridad

En lo que se refiere al factor precursor de la seguridad, se pudo observar como
la semilla de las ciudades naci6 de la necesidad del hombre de defenderse de
los distintos avatares de la naturaleza. La busqueda de proteccion impulsé a la
congregacion del hombre y sus primeros asentamientos.

Durante el transcurrir de la historia de las ciudades este factor precursor: el
de la seguridad, se ha visto siempre presente. En la fase inicial del nacimiento
de las ciudades, la mutua proteccion constituy6 un elemento de cohesion gru-
pal. Encontrarse en un entorno seguro no se limitaba a las caracteristicas del
territorio o lugar de asentamiento, implicaba también la realizacion de accio-
nes dirigidas a generar un sentido de seguridad entre quienes cohabitaban una
localidad. Sin la presencia de seguridad, era imposible mantener la unién del
grupo y menos aun su continuidad en un territorio determinado. Las aldeas y
posteriormente las ciudades no habrian podido afincarse e iniciar su desarro-
llo sin que sus ciudadanos pudieran percibirse seguros.

En este sentido el factor precursor de la seguridad puede definirse como las ac-
ciones colectivas de los ciudadanos destinadas a proporcionar proteccion para
la permanencia en un territorio determinado. En materia de desarrollo urba-
no, este factor dejo a su paso elementos arquitectonicos como las murallas, to-
rres y castillos, pruebas de que la seguridad era indispensable para la existen-
ciay consolidacion de las ciudades. De igual modo dio nacimiento a fuerzas de
seguridad, policia y hasta el ejército encargados de la seguridad de la ciudad.

También se ha sefialado, como la ausencia o sobrevaloracién de un factor pre-
cursor afecta la calidad de vida de los ciudadanos, en este sentido durante la
consolidaciéon de las ciudades antiguas y la época romana, se observo la sobre-
valoracion de este factor precursor. Las acciones destinadas a asegurar la per-
manencia en un territorio degeneraron en acciones destinadas a asegurar la
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conquista por la fuerza de nuevos territorios, dando asi cabida a la institucion
de la guerra y desnaturalizando este factor precursor.

Por otra parte, hasta la aparicion del Estado moderno, el factor precursor de la
seguridad fue un elemento primordial en la historia de las ciudades. El senti-
do de que los ciudadanos tengan la capacidad de defenderse, se puede senalar,
que continda hasta la actualidad, como la manifestacién de este factor princi-
pal. Como ejemplo se puede citar a la sociedad norte americana en la cual se
mantiene el derecho constitucional a portar armas, mencionado en la presen-
te publicacion. Sin embargo, la llegada del Estado moderno marcé definitiva-
mente la interrupcion de este factor en las ciudades, pues como se observo,
se les privo y se les despojo a las ciudades de las competencias de seguridad,
transformandolas en competencias nacionales y privandolas de implementar
acciones en éste dmbito.

Ahora bien, es preciso resaltar la preponderancia de este factor, ya que al igual
que los factores de cooperacion y creatividad, son elementos generadores y pre-
cursores de la ciudades, tanto es asi que incluso hoy, luego de dos siglos de la
aparicion del Estado moderno, en gran parte de las ciudades occidentales se
mantienen policias municipales o metropolitanas y se incorpora a la seguridad
como elemento clave a considerar en la planificacion cantonal. Una ciudad in-
segura no puede impulsar ni el progreso de sus ciudadanos, ni del comercio y
sus empresas. La ciudadania no repara a qué nivel de gobierno corresponde és-
te tipo de competencias; lo que requiere y exige es Unicamente un lugar segu-
ro para su desarrollo.

El debate a nivel nacional e internacional contintia en vigencia en cuanto a es-
te factor precursor, mas aun cuando la definicién de seguridad se ha ido am-
pliando en las dltimas décadas, abarcando acciones relacionadas con el tran-
sito, manejo de riesgos naturales, laborales, econdémicos e incluso juridicos,
que deben ser analizados para dotar de seguridad integral a los ciudadanos.
La Constitucion de la Republica del Ecuador otorga esta competencia en for-
ma exclusiva al Estado central, encargado de la defensa nacional, proteccién
interna y orden publico, asi como el manejo de desastres naturales; mientras
que a los gobiernos provinciales y cantonales solo las competencias en transi-
to y trasporte terrestre.”

70 Constitucion de la Republica del Ecuador, articulos. 260 — 269.
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El factor precursor de la cooperacion

En lo que se refiere al factor precursor de la cooperacion se examind cémo la
naturaleza social del hombre lo congrega e impulsa a vivir en comunidad. Las
incipientes aldeas demandaron la asociacién de sus habitantes para atender la
constante preocupacion por la mejora del entorno y asegurar su supervivencia
en un territorio. El trabajo conjunto en labores de caza y recoleccion fue una
manifestacion inicial de este factor precursor.

A lo largo de la historia de las ciudades, al igual que lo analizado en relacion al
factor precursor de la seguridad, este factor precursor se ha visto siempre pre-
sente. La evolucion del factor precursor de la cooperacion de un inicial trabajo
asociativo a la toma de decisiones conjuntas a través de los consejos de ancia-
nos y asambleas permitié generar orden en el nacimiento y consolidacion de
las ciudades. Sin el sentido de comunidad, sin la unién de esfuerzos, sin el tra-
bajo conjunto y la toma de decisiones colectivas las ciudades no habrian podi-
do consolidarse y menos atn atravesar las distintas etapas que ha conllevado
su historia hasta la actualidad.

En este sentido el factor precursor de la cooperaciéon puede definirse como las
acciones colectivas de los ciudadanos destinadas a generar cohesion social en
torno a la consecucién de un objetivo determinado. En materia de desarro-
llo urbano, este factor dejé a su paso elementos como mecanismos para la to-
ma de decisiones locales, asi como vasta normativa que regula la convivencia
en una ciudad, innumerables medios de trabajo conjunto y la consecucién de
obras titdnicas que sin el esfuerzo colectivo no habrian podido realizarse.

Tal vez en la Ciudad Griega, particularmente en Atenas, podamos observar el
apogeo del factor de la cooperacidn el cual devino en un realce a la toma de
decisiones comunitarias y en un impulso al desenvolvimiento del ciudadano
como elemento central de la ciudad. La democracia ateniense ha sido sefia-
lada como uno de los grandes logros de su cultura. Sin embargo, también se
observa como la sobrevaloracion de este factor le impidi6 a la cultura griega
concentrarse en factores clave como contar con la seguridad de sus ciudades
y que en sus urbes se implementen todos los adelantos de ingenieria requeri-
dos para su desarrollo.

En la Ciudad Medieval también se constata el aporte de la cooperacion para el
desarrollo de las urbes, con su mayor contribucion a las ciudades a través de
los monasterios y posteriormente las universidades.

Dos importantes ejemplos permitirdn evidenciar como se afecta la calidad de
vida de los ciudadanos con la ausencia de este factor precursor. El excesivo cen-
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tralismo en Roma, Capital del Imperio, hizo que las decisiones locales depen-
dieran siempre de las decisiones de Roma, lo cual culminé en el declive de su
imperio. Impedir que las localidades puedan tomar decisiones comunitarias
significo el fin de una época en la que las ciudades contaron con impresionan-
tes adelantos en materia de ingenieria urbana. Por otro lado, la congestion y
contaminacion de las ciudades industriales y comerciales obedecieron a la ex-
cesiva injerencia de la industria y el capital. En ambos casos, se observa una
subvaloracion, por no decir ausencia del factor de la cooperacion y los signifi-
cativos efectos nocivos se hicieron sentir en la calidad de vida de los ciudada-
nos en esas etapas de la historia de las ciudades.

En la actualidad, en el Ecuador se ha rescatado la importancia de la participa-
cion ciudadana. En todos los niveles de gobierno estd incluido este concepto a
la hora de establecer politicas publicas. En el siguiente capitulo podremos ana-
lizar sus bases normativas y una propuesta metodoldgica para su incorpora-
cion en la planificacién para el desarrollo municipal.

El factor precursor de la creatividad
humana (conocimiento)

En lo que se refiere al factor precursor de la creatividad humana se ha observa-
do cédmo ella fue necesaria e insoslayable para que el hombre pueda adaptar el
medio a sus requerimientos y asentarse permanentemente en un territorio en
particular. Sin la capacidad colectiva de idear medios para la supervivencia y el
desarrollo de quienes habitaban inicialmente en las aldeas, las ciudades no ha-
brian podido ni constituirse ni desarrollarse.

En el transcurso de la historia de las ciudades, al igual que lo analizado en
relacion a los dos factores precursores: el de seguridad y el de cooperacidn,
este tercer factor ha estado siempre presente. En los primeros asentamientos
humanos le permitié al hombre transformar la arcilla en recipientes para la
conservacion de sus alimentos. El desarrollo del conocimiento humano en ma-
teria urbana ha sido impresionante, iniciando por simples utensilios para la su-
pervivencia, pasando por obras de infraestructura, hasta las mas grandes in-
venciones que podemos observar en la actualidad.

El factor precursor de la creatividad humana puede definirse como el conjunto
de acciones encaminadas a fomentar la investigacion y a enriquecer el conoci-
miento para mejorar la calidad de vida en las ciudades. En materia de desarro-
llo urbano todas las obras de ingenieria y los distintos elementos arquitecto-
nicos que se han resaltado en la presente publicacion son un claro ejemplo del
aporte que este factor ha entregado para la evolucion de las ciudades. De igual
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modo la produccion artesanal, el comercio y la construccion de las viviendas
e industrias no hubieran sido posible sin la creatividad que la inventiva huma-
na supo aportar.

En todas las etapas de la historia de las ciudades se ha podido constatar gran-
des adelantos gracias a este factor precursor de la creatividad. Probablemente
la Ciudad Romana evidencia de manera superlativa los grandes adelantos que
se experimentaron en dicha época, asi como la Ciudad Griega permite obser-
var los efectos de su subvaloracion. Ahora bien, es también imprescindible re-
saltar los aportes que en este ambito dejé la Ciudad Medieval, en cuanto a los
factores de la cooperacion y la creatividad humana: las universidades y el res-
cate del conocimiento y las artes.

Sin embargo, se podria sefialar que desde la aparicion de la ciudad industrial,
hasta la actualidad, el ritmo de los adelantos en el desarrollo del conocimiento
humano no tienen comparacion alguna y bien podria establecerse de manera
categdrica que nos encontramos en la etapa de mayor florecimiento del cono-
cimiento en cuanto al desarrollo cientifico y tecnoldgico. Por algo hoy en dia
se sefala que nos encontramos en la "era del conocimiento". La vida citadina
ha arraigado al conocimiento, a tal punto que las urbes se constituyen en el es-
pacio para el desarrollo de las ciencias y el ejercicio de las profesiones y permi-
te ahora disfrutar del desarrollo del mismo y aprovechar los grandes adelantos
cientificos y tecnoldgicos que estamos viviendo en la actualidad.

De los factores constitutivos de la planificacion participativa
para el desarrollo local

El haber analizado la historia de las ciudades permite identificar aquellos fac-
tores precursores del desarrollo y transformacion de las ciudades; comprender,
adaptar y dominar aquellos elementos fundamentales sin los cuales no se pue-
de idear y menos atin planificar las ciudades del futuro. Considerando que des-
de la aparicién del Estado moderno, la seguridad compete a los organismos
de gobierno central, podemos identificar y determinar con claridad dos facto-
res constitutivos para la planificacion de las ciudades: la cooperacion y la creati-
vidad. La ausencia de cualquiera de ellos impedird el desarrollo integral de la
ciudad contemporanea.

Ahora bien, ;como se pueden conjugar ambos factores constitutivos de las ciu-
dades para impulsar el desarrollo de las mismas? La planificacion participativa
es la herramienta de gestion publica que logra combinar ambos factores consti-
tutivos, tanto el de la cooperacién como el de la creatividad humana, en favor de
la construcciéon de un proyecto comun de ciudad. Hoy en dia no cabe pensar
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ni pais ni ciudad en vias de desarrollo, sin la formulacion y delimitacién clara
de programas y planes a implementarse en los proximos afos y décadas. El exi-
toso desarrollo actual de China, por ejemplo, que ha sorprendido a todos, tie-
ne sus raices en el plan de desarrollo ideado en el gobierno de Deng Xiaoping,
quien en los afios ochenta se transformo en el arquitecto de la nueva politica
de reforma y apertura de China, al exterior. A ¢l le tocé en su calidad de Presi-
dente de la Comisién Militar Central de la Republica Popular China: 28 de ju-
nio de 1981 a 9 de noviembre de 1989, llevar a cabo lo planificado para el desa-
rrollo futuro de China cuyos frutos en la actualidad le han permitido, en pocos
afos, dar un brinco sorprendente en cuanto a su desarrollo y ocupar un papel
protagonico a nivel mundial.

Si bien esta publicacién no se concentrara en idear recetas para que ciudades
de 2 millones de habitantes o de quince mil habitantes puedan construir su ciu-
dad del futuro, esta publicacidn se concentrara en metodologias para que toda
ciudad, sin importar el numero de habitantes o su localizacion territorial, pue-
da en conjunto con los actores sociales que la habitan, tomar decisiones colec-
tivas enfocadas y enrumbadas a generar un desarrollo integral para todos sus
habitantes y el territorio en el que conviven, fusionando los factores constitu-
tivos de la cooperacion y la creatividad en la planificacion participativa para
el desarrollo local, participacion ciudadana y planificacion estratégica consoli-
dadas en favor del desarrollo integral de los ciudadanos y territorios de las ur-
bes modernas.

Cooperacion + Desarrollo intearal Ciudades
Creatividad g del siglo XX
T T
Factores constitutivos Planificacion
participativa

para el desarrollo
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Capitulo I
Planificacion
participativa

para el desarrollo
cantonal







a historia de las ciudades permitio identificar a la seguridad, la coope-

racion y la creatividad como los factores precursores o claves para la

constitucion, los primeros pasos y el desarrollo de las ciudades. Iden-

tificar estos factores y analizarlos a lo largo de la historia de la ciudad
permitié valorarlos y constatar su gravitante incidencia en los niveles de ca-
lidad de vida de los ciudadanos y en el desarrollo mismo de las ciudades. De
igual manera, analizar la historia de la ciudad, desde la perspectiva de estos
factores, permitié evidenciar que esta incidencia no se limita a los tipos de ciu-
dades del pasado, por el contrario se requiere hoy incorporarlos de manera ra-
dical para poder atender los grandes desafios a los que se enfrentan las ciuda-
des del siglo XXI.

La importancia de los factores de la cooperacion y la creatividad permite com-
prender que el territorio no puede planificarse en ausencia de la participa-
cién de los ciudadanos que lo habitan. En este sentido, las ciudades contem-
poraneas se encuentran frente al gran reto de fusionar la planificacion y la
participacion para integrar en el territorio aquellos elementos requeridos pa-
ra atender las necesidades ciudadanas. En otros términos, la cooperacion y la
creatividad se convierten en los factores constitutivos de la planificacion partici-
pativa, proceso imperativo y basico para la articulacién de los sectores publi-
cos y privados en funcién de los requerimientos de la ciudadania y las oportu-
nidades de desarrollo, al atenderlos oportunamente.

Planificacion Participativa para el Desarrollo Cantonal
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Factores constitutivos de la planificacion

[ participativa para el desarrollo local ]

Factor precursor de la Cooperacion: ] Factor precursor de la Creatividad: |
Conjunto de acciones colectivas de los Conjunto de acciones encaminados a
ciudadanos destinados a generar cohesion fomentar la investigacion y a enriquecer
social en torno a la consecucion de un el conocimiento para mejorar la calidad
objetivo comUn determinado. de vida en las ciudades.

Ahora bien, cuando nos referimos al término planificacion, hay que diferen-
ciar tres tipos de planificacion en el ambito de los Gobiernos Auténomos Des-
centralizados Municipales:

« Planificacion para el desarrollo cantonal
o Planificacidn territorial o urbana

o Planificacion institucional

La delimitacion de cada una de ellas es clave para su adecuada articulacion y
complementariedad. Mientras la planificacion para el desarrollo local se enfo-
ca en el analisis de la realidad cantonal y sus requerimientos para alcanzar los
objetivos para el progreso global del canton; la planificacion urbana en cam-
bio, se concentra en disefar el territorio apropiado y 6ptimo para el cumpli-
miento de dichos objetivos cantonales; y, la planificacion institucional en las
acciones que debe ejecutar el Gobierno Municipal, en todas y cada una de las
dependencias municipales, para ejercer las competencias que le corresponden
para el desarrollo local y el cumplimiento de las disposiciones del ordenamien-
to juridico vigente.

Planifacion
para el desarrollo

Planificacion
urbana

Planificacion
institucional
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La interrelacion entre los tres tipos de planificacion es determinante para la
ejecucion de las distintas actividades que se realizan en un canton. Si la plani-
ficacion urbana, por ejemplo, no se encuentra alineada con la planificacion pa-
ra el desarrollo, se encontraran ciudades que crecen desordenadas sin impul-
sar el mejoramiento de la calidad de vida de sus ciudadanos. De igual manera,
si la institucion de gobierno municipal se establece metas alejadas de los obje-
tivos para el desarrollo cantonal, nos encontraremos con municipalidades que
no pueden responder a los reales requerimientos de su ciudadania. De ahi la
importancia que adquiere la planificacion para el desarrollo local, por cuanto
la misma se constituye en la base y méximo referente para el ordenamiento te-
rritorial de la urbe, asi como para la determinacion de los distintos planes ins-
titucionales del Gobierno Municipal.

El presente capitulo desarrolla una propuesta metodoldgica que, tomando en
cuenta los factores de la cooperacion y la creatividad, integra a la participacion
ciudadana en el proceso de planificacion para el desarrollo cantonal y deter-
mina los niveles de articulacion tanto con la planificacién urbano-territorial,
asi como con la planificacion institucional municipal. La comprension de los
alcances y ambitos de la planificacion participativa para el desarrollo local, asi
como sus fundamentos juridicos y metodoldgicos, permitird tanto a las auto-
ridades como a la ciudadania y los distintos actores locales interactuar conjun-
tamente bajo un objetivo comun de ciudad.

Antecedentes

«No planear, es planear para el fracaso».
(Pnup, Manual de Planificacion, 2009: p. 8).

La planificacion es una clara evidencia de los adelantos logrados por el factor
de la creatividad humana y la aplicacion del conocimiento en la toma de deci-
siones mediante metodologias que aseguren su coherencia (CEPAL, Lira, 2006
p. 16). Se la define «como el proceso de establecer objetivos, desarrollar estra-
tegias, trazar los planes de implementacion y asignar recursos para alcanzar
esos objetivos» (PNUD, Manual de Planificacion, 2009: p. 7).

A inicios del siglo XX, la gran depresion econdmica de la época conminé al Es-
tado moderno a incorporar la planificacién en su sistema administrativo dan-
do origen a la Planificacién Nacional del Desarrollo. Los primeros paises en
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aplicar sistemas de planificacion nacional fueron Rusia,”" Estados Unidos de
Norteamérica y los paises europeos: «La planificacion del desarrollo es un me-
canismo cuyos antecedentes se remontan a mas de medio siglo, tanto en Esta-
dos Unidos como en la ex Unién Soviética y Europa» (Ruiz Caro, 2002: p. 45).

El uso de modelos matematicos y la investigacion operacional que se
empez6 a utilizar durante la Segunda Guerra Mundial para la planifica-
cion de las actividades y movilizacion de apoyo a los aliados gener6 toda
una serie de nuevas técnicas que segin algunos expertos fueron, en gran
medida, la base del éxito. El desarrollo de las cuentas nacionales en los
aflos 30 y 40 en el que destaca el economista Stone —ganador del pre-
mio Nobel— sirvieron de base para el disefio de una serie de modelos al
que contribuyeron los avances en matematicas, estadisticas y econome-
tria (Ruiz Caro, 2002: p. 46).

En América Latina los paises pioneros en establecer estrategias gubernamen-
tales de caracter nacional fueron México, Argentina y Brasil:

Frente a la crisis internacional, las autoridades mexicanas dictaron, en
1930, la Ley sobre Planeacion General. Luego, en 1933 y 1939, se elabo-
raron los dos primeros planes sexenales [...] En Argentina, el Plan de
Accion Economica Nacional de 1933 enuncid diversas medidas de poli-
tica econdmica para enfrentar las consecuencias de la crisis econémica
internacional. En Brasil, el primer plan quinquenal fue adoptado a prin-
cipios de 1939, durante el primer gobierno de Getulio Vargas, para regir
entre 1939 y 1943 con el nombre de Plan Especial de Obras Publicas e
Aparelhamento da Defesa Nacional (Leiva Lavalle, 2012: p. 14).

A nivel regional un hito importante para la consolidacion de la planificacion
del desarrollo durante los afios 60 constituy6 la Carta de Punta del Este, apro-
bada por los paises pertenecientes a la Organizacién de Estados Americanos
(OEA) excepto por Cuba, en agosto de 1961 (Leiva Lavalle, 2012: p. 18). El
compromiso internacional se concentré en la implementacion de programas
nacionales de desarrollo econdmico y social. Como resultado, durante esta pri-
mera etapa de planificacion nacional surgieron:

una serie de desarrollos metodologicos como el modelo de doble bre-
cha —la fiscal y la divisas—; la planificacion de las inversiones publicas;
las tablas insumo-producto; el surgimiento de polos de desarrollo [...]

71 LIra, Luis, «Revalorizacion de la Planificacion del Desarrollox. Serie Gestién Pablica vol. 59, CepaL, p. 7, Santiago
de Chile: «Sin lugar a dudas, el primer pais que aplicé la planificacion a la conduccion de la sociedad fue Rusia.
En los afios de la revolucion bolchevique (especialmente en el periodo comprendido entre 1917 y 1930) no exis-
tian experiencias de planificacion, aplicadas al cambio social, debiéndose disefiarla e implementarla tanto a par-
tir de la reflexion tedrica como, principalmente, de las condicionantes sociales en las que se desarrollé este pro-
ceso de transformacion radical de una sociedad semifeudal a una sociedad socialista.».
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la programacion econdmica, el proceso de industrializacion por susti-
tucion de importaciones; se desarrolld y divulgé el pensamiento estruc-
turalista latinoamericano [...] asi como la teoria de la dependencia [...]
La planificacion del desarrollo adquirié auge en América Latina (Ruiz
Caro, 2002: p. 46).

En el Ecuador, el debate respecto a la implementacion de mecanismos de pla-
nificacién nacional para el desarrollo tuvo un largo camino. Se inici6 con la ex-
pedicion de la Constitucion Politica de la Republica de 1945, que en relacion al
ambito nacional establecia lo siguiente:

Articulo 146, inciso quinto.- Para encauzar la economia nacional, el
Estado dictard los planes adecuados, a los que se someteran las activida-
des privadas sin perjuicio de lo establecido sobre el régimen de la pro-
piedad.

Y en lo relativo al ambito municipal:

Articulo 104, inciso primero.- Cada Concejo Cantonal, para crear am-
biente propicio al bienestar colectivo y solucionar los problemas de la
vida urbana, estd obligado a tener un plan estable de urbanizacion, al
cual ha de someterse el desarrollo de las poblaciones.

Estos importantes avances normativos no alcanzaron a ejecutarse en la prac-
tica, pues la Constitucion del 45 tuvo una efimera vigencia, hasta finales de
1946. La Constitucion Politica de la Reptblica de 1946 no recoge disposicio-
nes relativas a la elaboracion de planes nacionales, en su lugar instaura el Con-
sejo Nacional de Economia (1947)|,7* para el estudio de los problemas econo-
micos y orientacion de las finanzas del Pais.” Sin embargo, el requerimiento de
la planificacion del desarrollo, tanto a nivel interno, con la creacion de la Jun-
ta Nacional de Planificacion y Coordinacién Econdmica (1954), asi como los
compromisos internacionales de inicios de los 60, contribuyeron a que se in-
corpore en la Constitucion de 1967 un capitulo exclusivo para la planificaciéon
del desarrollo.” Con estas disposiciones Constitucionales, junto con la expe-

72 El Consejo Nacional de Economia se cred mediante ley publicada en el Registro Oficial No. 821 de 28 de febre-
ro de 1947.

73 Constitucion de la Republica del Ecuador de 1946, Articulo 79.

74 Constitucion del Ecuador de 1967. Titulo V De la Economia, Capitulo II. De la Planificacion: «Articulo 94.- Pla-
nes de desarrollo. El Estado se obliga a velar por la eficaz utilizacion de los recursos nacionales, y a promover el
desarrollo ordenado y sostenido de la economia. En consecuencia, sujetara su accién a un plan plurianual que
comprenda las medidas coherentes para alcanzar, con la participacion de todos los habitantes, los fines concre-
tos del desarrollo econémico y del progreso social [...]».

«Articulo 96.- Obligatoriedad de los planes.- Los planes a que se refiere este capitulo una vez aprobados en la
forma establecida por la Constitucion, tendran caracter obligatorio para el sector publico, indicativo y orientador
para el privadoy.
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dicién del Plan Inmediato de Desarrollo (1962-1963), el Plan General de De-
sarrollo Economico y Social (1964-1969) y el Plan de Desarrollo del Ecuador
(1970-1973),7 se instaura el proceso general de planificacion en el pais.”

En el ambito municipal, los procesos de planificaciéon en el Ecuador también
se inician a mediados del siglo XX. Al igual que en el resto de América Latina
«se observa que la planificacion regional sigui6 el mismo modelo en el 4&mbi-
to nacional [...]» (Elizalde Hevia, 2003: p. 12) Si bien ciudades como Quito,”
Guayaquil y Cuenca” habian iniciado ya procesos de planificacion territorial,
es con la expedicion de la Ley de Régimen Municipal de 1949 que se incorpo-
ran por primera vez disposiciones normativas generales relativas a la planifica-
cion del desarrollo a nivel municipal.”

Los planes nacionales de desarrollo de 1964 a 1973, impulsaron la planifica-
cién cantonal al proponer que el «sector puiblico ecuatoriano deberia estruc-
turarse basicamente en tres niveles generales de Gobierno: Gobierno Central;
Gobierno Regional; y, Gobierno Local.» (Revista planificacién, 1987: p. 10)*
Posteriormente, en los afios 80, el Consejo Nacional de Desarrollo® publicé in-
teresantes «Términos de Referencia» para la elaboracién de planes de ordena-
miento urbano y catastro para ciudades menores de 10.000 habitantes, ciuda-
des de 10.000 a 40.000 habitantes y ciudades de 40.000 a 200.000 habitantes,
con metodologias y mecanismos técnicos para incluir aspectos econémicos a
la hora de diagnosticar requerimientos territoriales.

El modelo de la Planificacion Nacional del Desarrollo de mediados del siglo
XX, denominado también planificacion tradicional, positivista u ortodoxa,

75 JUNTA NACIONAL DE PLANIFICACION Y COORDINACION Economica. Los Planes De Desarrollo, Su Coordinacion dentro de
la Region Andina. Quito: 1971 p. 4. <http://goo.gl/60fv2Y>.

76 Moncapa Sanchez, José. «La evolucién de la planificacion en el Ecuador» Nueva Sociedad, vol. 13 Julio-Agosto,
1974, pp. 27-45. Quito.< http://goo.gl/izeA907>.

77 HernAnbez Kattya, Ménica MaLbonapo y Jefferson CALDERON «Entre crisis y crisis: el proceso migratorio internacio-
nal en los barrios populares del noroccidente de Quito y sus impactos en el desarrollo». Revista Avances de la
Investigacién, 2010, Fundacién Carolina, Madrid, p. 18: «Un punto verdaderamente importante en el desarrollo
urbano de la ciudad constituye la puesta en vigencia del primer “Plan Regulador” de la ciudad, el mismo que es
elaborado por el arquitecto Uruguayo Jones Odriozola y que entra en vigencia en 1934».

78 Muy, Nelson C. Influencia del arquitecto Gilberto Gatto Sobral en la concepcion urbana moderna de la ciudad de
Cuenca, 2009. Universidad de Cuenca, Cuenca, p. 3: «Primer plan regulador de Cuenca (el anteproyecto se lo
realiza en 1947 y la publicacion secretaria municipal en 1949)».

79 Ley de Régimen Municipal de 1949, expedida mediante Decreto Ejecutivo N.° 152, de 4 de marzo de 1949: «Arti-
culo 41.- Cada Concejo Cantonal, para crear ambiente propicio al bienestar colectivo y solucionar los problemas
de la vida urbana, esta obligado a tener un plan estable de urbanizacién o Plan Regulador, al cual ha de someter-
se el desarrollo de las poblaciones».

80 ConseJo NacioNAL bE DesaRRoLLO, Revista Planificacion, vol. 25, 1987, p. 10, Quito.

81 http://www.planificacion.gob.ec/resena-historica/: «La planificacion estatal en el Ecuador se inicié con la Junta Na-
cional de Planificacion y Coordinacion Econdmica (Junapla), creada mediante Decreto Ley de Emergencia nime-
ro 19, del 28 de mayo de 1954. En 1979, fue remplazada por el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE).».
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durante las siguientes décadas recibid varias criticas por su prominente cen-
tralizacion, su excesiva burocratizacion y su caracter elitista y no participati-
vo.* En la planificacion tradicional, ya sea a nivel de gobierno central o muni-
cipal, primaba el procedimiento o los mecanismos «técnicos» de planificaciéon
y se observa una distincién entre el sujeto de la planificacion (el planificador
o la oficina o ministerio) y el objeto de la intervencién (la ciudadania o acto-
res locales). Ello deriva de la excesiva importancia que se otorga a la aplicaciéon
del método cientifico positivista por sobre los actores o verdaderos sujetos de
la planificacion. Para tal intervencion, los planificadores u oficinas encargadas
proceden a diagnosticar la situacién actual y disefiar objetivos locales, regio-
nales o nacionales, alejados de los actores sociales y sus realidades. El resulta-
do final era un documento que contenia el «Plan de Desarrollo».**

«Hace 50 afios la planificacion enfatizaba la racionalidad en la accién. Hoy dia,
sin descartar la racionalidad en la accion, la planificacion se aproxima mas a
un proceso comunicacional en el que se involucra a todos los actores con el
fin de conseguir consensos sobre los objetivos a seguir.» (CEPAL, Serie Gestion
Publica N.° 59, Lira: p. 16). Es asi que en la actualidad el término «participa-
cién ciudadana» se generaliza a nivel de la administracion publica y la toma
de decisiones gubernamentales. Esta reorientacion de la planificacion, se acer-
ca mucho al requerimiento de incorporar el factor de la cooperacion a los nue-
vos modelos de planificacion cantonal. «Las tendencias mas recientes se orien-
tan a concepciones estratégicas y formulas ampliamente participativas en cada
uno de los aspectos del proceso de planificacion».®* (Leiva Lavalle, 2012: p. 10).

En el sector privado también se integraron procesos de planificacion y fue el
primero en detectar la importancia gravitacional de aplicar férmulas partici-
pativas en sus procesos de planificacion, incorporando a los clientes o sujetos
de la misma, en las distintas fases de la produccion. Los estudios de mercado
fueron las primeras herramientas para identificar las reales necesidades de sus
clientes o consumidores. Hoy en dia, no sélo se requiere conocer sus exigen-
cias, el cliente o usuario incluso es invitado a co-crear, a producir conjunta-
mente los bienes o servicios que la empresa le oferta.

Asi por ejemplo, mientras en los afos 30, cuando la planificacion centraliza-
da toma impulso en la industria automotriz, Henry Ford disefiaba el conoci-

82 LIra, Luis, «Revalorizacion de la Planificacion del Desarrollox. Serie Gestion Publica vol. 59, CepaL, p. 13, Santia-
go de Chile.

83 LIra, Luis, «Revalorizacion de la Planificacion del Desarrolloy. Serie Gestion Publica vol. 59, CeraL, p. 17, Santia-
go de Chile.

84 Lewa LavaLLe, Jorge. Pensamiento y Practica de la planificacion en América Latina. Santiago de Chile: Cepat, p. 10.
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do modelo «Ford T» caracterizado por su nico y exclusivo color negro;* las
estrategias empresariales de la época se concentraban en la maximizacion de
beneficios y minimizacién de costos, alejadas de la realidad del consumidor,
quien no era considerado en ninguna fase de la produccién, es asi que no te-
nia ni la posibilidad de elegir el color del automoévil que iba a comprar. Hoy en
dia, la prestigiosa marca automotriz Land Rover,* ofrece en su sitio de inter-
net, la posibilidad de construir su propio vehiculo, seleccionando desde los co-
lores del mismo, hasta los mas personalizados detalles con la finalidad de ga-
rantizar al cliente el maximo nivel de satisfaccion con el producto que compra.

El sector empresarial no han escatimado esfuerzos en la satisfaccion de sus
clientes, ideando mecanismos para conocer sus requerimientos previo a la ge-
neracion de nuevos productos, involucrandolo en las fases de produccion, asi
como generando procesos de post venta que aseguren su fidelidad. A diferen-
cia de los sistemas de produccion tradicional mantenidos hasta finales del si-
glo XX, en el que las politicas de produccién y comercializaciéon de la empre-
sa se tomaban «casa adentro», en la actualidad el cliente se ha convertido en el
epicentro y maximo referente de todas y cada una de las fases de la produccion
empresarial. La atencion y la satisfaccion del cliente orientan tanto a la produc-
cién industrial como a los demas servicios que se le brinda.

Bajo esta perspectiva, la planificacion centralizada se constituye en un ejercicio
etéreo, incapaz de resolver los problemas de una comunidad, necesario de ser
superdo. Conforme a los tltimos adelantos en materia de planificacién, para
asegurar el cumplimiento de objetivos es preciso dialogar y generar consensos,
tanto en relacion al lugar a donde se quiere ir, asi como sobre el camino a reco-
rrer para llegar a puerto. De ahi que «las preguntas fundamentales de la pros-
pectiva, sea que esta se la aplique a una empresa, una region, localidad o pais,
son las siguientes: ;Donde estamos?, ;Hacia donde vamos? ;Hacia dénde que-
remos ir? ;Hacia donde podemos ir? ;Qué vamos a hacer?».*’

Por todo ello, la union de esfuerzos constituye el factor gravitacional de la pla-
nificacién participativa contemporanea y en este sentido el ciudadano debe ser
incorporado tanto en el diagndstico inicial, asi como en la programacion de

85 «El Modelo Ford T» En: Wikipedia. <http://es.wikipedia.org/wiki/Ford_T>: «El Ford Modelo T era un automévil de
bajo costo producido por Ford Motor Company de Henry Ford desde 1908 a 1927. Con el mismo se introdujo la
produccion en cadena, popularizando la adquisicion de los automoviles [...] Se previeron cinco versiones en su
lanzamiento: descapotable con capota, y de dos a siete plazas, pero aun sin puertas. Al principio se propusieron
tres colores; a partir de 1914, sélo uno, el negro.».

86 «Construye tu propio Land Rover». En Pagina Web Oficial de Land Rover. < http://lwww.landrover.com/gl/en/Ir/
range-rover/build/>.

87 LIra, Luis, «Revalorizacion de la Planificacion del Desarrollo». Serie Gestion Publica vol. 59, CeraL, p. 43, Santia-
go de Chile.
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la estratégica, determinacidn de proyectos y la evaluacion continua de avan-
ces y resultados: la comunidad generadora de su propio desarrollo, impulsa-
da y guiada por el apoyo técnico y decision politica de las autoridades guber-
namentales.

Hoy en dia tanto los avances en el estudio y desarrollo de la planificacién, asi
como elementos esenciales de una ciudad confluyen en el requerimiento de fu-
sionar los factores de creatividad (planificacion) y cooperacion (participacion),
para generar objetivos comunes para el desarrollo local. Sin lugar a dudas el
gobierno municipal necesita conocer de «viva voz» los requerimientos ciuda-
danos; sin embargo, mas alla de aquello, precisa incorporar a la ciudadania en
la construccion conjunta de un objetivo comun de ciudad.

En definitiva, al igual que en los sectores empresariales se observa la imperati-
va necesidad de planificar estratégicamente en funcién de los maximos niveles
de satisfaccion de sus clientes, incorporandolos en todas las fases de la produc-
cién; en nuestras ciudades también se requiere generar mecanismos que im-
pulsen a sus actores sociales a participar en la construccion del futuro de las
mismas para afrontar los grandes retos de la ciudad del siglo XXI. Las ciuda-
des no pueden rezagarse mas en la aplicacion de la planificacion participativa
para el desarrollo.

En esta perspectiva, el impulso del Gobierno Central y de una norma general
de planificacion para el desarrollo local puede ser gravitacional, al igual que lo
fue la Carta de Punta del Este para promover la planificacién en los Estados
americanos. El actual ordenamiento juridico ecuatoriano establece disposicio-
nes que ya constituyen una base solida para generar profundos progresos en
la implementacién de la planificacién participativa para el desarrollo cantonal
y la articulacion de los distintos actores locales en la construccién de un obje-
tivo comun de ciudad.
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«El' Municipio es la asociacién de todas las personas residentes en las
secciones territoriales que la Constitucién establece con la denominacién
de Cantones, no solo con el fin de conseguir el bienestar de la colectivi-
dad, sino también con el de desarrollar los sentimientos de civismo, de
confraternidad y de unidad vital organica, que contribuyan, a la vez, al
desenvolvimiento material y cultural de la Nacion.».

(Articulo 1 de la Ley de Régimen Municipal, R.O. 175 Noviembre de 1929).

El citado concepto de Municipio estuvo en vigencia desde 1929 hasta los anos
50, destacable concepcion por situar al ciudadano por sobre el territorio de
la urbe, constituyéndolo en la razén de ser y el principal sujeto del queha-
cer de una ciudad. Como se ha sefialado, el modelo de planificacién, promi-
nentemente centralista, incorporado a las actividades estatales ecuatorianas a
mediados del siglo XX, concentré sus esfuerzos en metodologias en las que
primaban los mecanismos «técnicos» por sobre estrategias participativas que
logren consensos previos a la aprobacion de los planes de desarrollo. En el am-
bito cantonal la situacién cobré mayor complejidad, por cuanto los esfuerzos
de planificacion, ademds de concentrarse casi exclusivamente en el plano ur-
bano, en el mapa territorial del Canton, se alejaron de la participacion y prac-
ticamente omitieron mecanismos para unir a los factores de la creatividad y la
cooperacion e insertar a la ciudadania en la elaboracion, ejecucion y evaluacion
de la planificacion para el crecimiento de las ciudades.

La Ley de Régimen Municipal de 1949 establece por primera vez la obligacion
de tener un «Plan Regulador» en cada una de las ciudades del pais. Un avance
muy significativo en el desarrollo urbano ecuatoriano, sin embargo la partici-
pacion de los ciudadanos en relacion al proceso de creaciéon de dichos planes
era secundaria, como puede observarse en el siguiente ejemplo:

Articulo 41.- Cada Concejo Cantonal, para crear un ambiente propicio
al bienestar colectivo y solucionar los problemas de la vida urbana, es-
ta obligado a tener un plan estable de urbanizacion o Plan Regulador, al
cual ha de someterse el desarrollo de las poblaciones.

Dicho Plan considerara lo siguiente: [...]

i) Procedimientos educativos para la divulgacion de los fines del Plan,
a fin de obtener la colaboracion de los habitantes para su ejecucion
[...]» (Lo resaltado me corresponde).
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Desde el nacimiento de la planificacién en la normativa cantonal ecuatoria-
na, el ciudadano se convierte en un observador del proceso de planificacion,
correspondiéndole exclusivamente someterse al mismo y colaborar en su eje-
cucion. Se observa un «divorcio» entre planificacion y participacion; esta di-
vision de los factores de la cooperacion y creatividad, obedece al modelo tradi-
cional de planificacion de la época.

Este modelo tradicional de planificar las ciudades ha concentrado su metodo-
logia en la delegacién que da el ciudadano a sus autoridades, para que las mis-
mas interpreten los requerimientos o necesidades locales y establezcan los me-
canismos para su atencion, para luego plasmarlos en los planos urbanos y en
los proyectos de desarrollo cantonal. Si bien en muchos casos las autoridades
incorporaron equipos técnicos para la planificacion territorial, sumando en al-
gunas ocasiones a las universidades y los gremios productivos, el desarrollo del
territorio de los cantones obedecid primordialmente a la visién de las autori-
dades de turno, de ahi que en algunas ciudades se pude delimitar hoy en dia el
toque «personal» de las distintas administraciones. Bajo este modelo de plani-
ficacion de las ciudades cabe preguntarse ;Qué sucede en las ciudades cuan-
do las autoridades no logran interpretar adecuadamente los requerimientos de
los ciudadanos del Cantén?

Como también ya se ha senalado, el factor de la creatividad se ha desarrolla-
do a niveles tales que permite al sector privado generar mecanismos empresa-
riales que no solamente comprenden las demandas de sus consumidores, si-
no que incluso los han incorporado en todas las fases de la produccion. Esto
obedece a que las nuevas tendencias de la planificacion valoran como compo-
nente principal y transversal a la participacion, constituyéndolo en el elemento
clave para conseguir el éxito de los procesos de planificacion. En este sentido,
rescataremos la normativa del ordenamiento juridico vigente, que se enfoca en
integrar a la participacion en la toma de decisiones publicas, en particular en
aquellas normas encaminadas a fomentar el desarrollo cantonal en el Ecuador:

 Constitucion de la Republica

o Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentraliza-
cion (COOTAD).

+ Ley Organica de Participacion Ciudadana

o Codigo Organico de Planificacién y Finanzas Publicas

 Guia para la formulacién participativa de los Planes de Desarrollo y Orga-
nizacién Territorial (Ppor) de la Secretaria Nacional de Planificacién y De-
sarrollo (SENPLADES).
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Constitucion de la Replblica

La Constitucion de la Republica suscrita en Montecristi el afio 2008 incorpo-
ra importantes innovaciones tanto en materia de planificacion, asi como en lo
que se refiere a estrategias de participacion. La participacion de la ciudadania
en la toma de decisiones publicas es un principio que la Constitucion lo recoge
en varias disposiciones, iniciando por el segundo inciso de su primer articulo:

La soberania radica en el pueblo, cuya voluntad es el fundamento de la
autoridad, y se ejerce a través de los 6rganos del poder puiblico y de las for-
mas de participacion directa previstas en la Constitucion. (Lo subra-
yado y/o resaltado me corresponde).

El articulo 61 de la Constitucion establece el Derecho a la Participacion, inclu-
yéndola en los asuntos publicos, desde la formulacién de proyectos, hasta en
la fiscalizacidn de los mismos; es decir en todas las fases de la formulacion de
la politica ptiblica, como lo ratifica el ultimo inciso del articulo 85, asi como el
articulo 95 que sefalan textualmente:

Articulo 85.- La formulacién, ejecucion, evaluacion y control de las po-
liticas publicas y servicios publicos que garanticen los derechos reco-
nocidos por la Constitucion, se regularan de acuerdo con las siguientes
disposiciones: [...]

[...] Enla formulacidn, ejecucion, evaluacion y control de las politicas
publicas y servicios publicos se garantizara la participacion de las per-
sonas, comunidades, pueblos y nacionalidades.

Articulo 95.- Las ciudadanas y ciudadanos, en forma individual y co-
lectiva, participaran de manera protagonica en la toma de decisiones,
planificacién y gestion de los asuntos publicos, y en el control popular
de las instituciones del Estado y la sociedad, y de sus representantes, en
un proceso permanente de construccion del poder ciudadano. La parti-
cipacion se orientara por los principios de igualdad, autonomia, delibe-
racién publica, respeto a la diferencia, control popular, solidaridad e in-
terculturalidad.

La participacion de la ciudadania en todos los asuntos de interés publi-
co es un derecho, que se ejercerd a través de los mecanismos de la de-
mocracia representativa, directa y comunitaria. (Lo subrayado y/o resal-
tado me corresponde).

Estas disposiciones constitucionales se asientan como una base firme para ase-
gurar la participacion en la toma de decisiones publicas, otorgan un respaldo

88 Registro Oficial N.° 449, de 20 de Octubre de 2008.
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juridico solido a la incorporacion del factor de la cooperacién en los procesos
de planificacion del desarrollo de los Gobiernos Auténomos Descentralizados
Municipales —GADs Municipales—, mds aun si se revisa lo dispuesto por el
articulo 100 de la Constitucion que sefala textualmente:

Art. 100.- En todos los niveles de gobierno se conformaran instancias
de participacion integradas por autoridades electas, representantes
del régimen dependiente y representantes de la sociedad del ambito
territorial de cada nivel de gobierno, que funcionaran regidas por prin-
cipios democraticos. La participacion en estas instancias se ejerce para:

1. Elaborar planes y politicas nacionales, locales y sectoriales entre
los gobiernos y la ciudadania.

2. Mejorar la calidad de la inversion publica y definir agendas de de-

sarrollo.

Elaborar presupuestos participativos de los gobiernos.

4. Fortalecer la democracia con mecanismos permanentes de transpa-
rencia, rendicién de cuentas y control social.

5. Promover la formacion ciudadana e impulsar procesos de comuni-
cacion.

bl

Para el ejercicio de esta participacion se organizaran audiencias pu-
blicas, veedurias, asambleas, cabildos populares, consejos consultivos,
observatorios y las demas instancias que promueva la ciudadania. (Lo

subrayado y/o resaltado me corresponde).

El citado articulo 100 de la Constitucion se convierte en la piedra angular de la
planificacion participativa para el desarrollo en el ordenamiento juridico ecua-
toriano. La Constitucion del 2008 da un vuelco histdrico, trasforma al habitan-
te de las ciudades ecuatorianas, de mero espectador del crecimiento urbano
en ciudadano responsable del desarrollo de su Cantén, ya que no sélo recoge
la necesidad de la participacion en la toma de decisiones, sino que le otorga el
rango de mandato constitucional; e inclusive, determina mecanismos para su
implementacién en todos los niveles de gobierno local.

El articulo 100 de la Constitucion recoge la necesidad de fusionar a los facto-
res de la creatividad y cooperacion, disponiendo de manera imperativa, que la
ciudadania en su conjunto se organice y planifique su propio desarrollo; gra-
cias a este mandato constitucional, desde el 2008 las ciudades deben pensar-
se en colectivo, con objetivos comunes y mancomunados para la generacion
tanto de su desarrollo social y econdémico, asi como para su expansion urbana.
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Coddigo Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia
vy Descentralizacion (Cootap)

El CooTAD se expide en el afio 2010,* con dos anos de posterioridad a la pro-
mulgacién de la Constitucion de la Republica. En concordancia con la Consti-
tucion, ademds de determinar las competencias de los GADs Municipales, tie-
ne como objetivo impulsar la planificacion participativa para el desarrollo, tal
como lo establecen los literales b) y f) de su articulo segundo y los literales g) y
h) de su articulo tercero que senala:

Articulo 2.- Objetivos.- Son objetivos del presente Codigo: [...]

b) La profundizacion del proceso de autonomias y descentralizacion
del Estado, con el fin de promover el desarrollo equitativo, solida-
rio y sustentable del territorio, la integracion y participacion ciu-
dadana, asi como el desarrollo social y economico de la poblacion;

f) La democratizacion de la gestion del gobierno central y de los go-
biernos auténomos descentralizados, mediante el impulso de la
participacion ciudadana; [...]

Articulo 3.- Principios.- El ejercicio de la autoridad y las potestades pu-
blicas de los gobiernos autonomos descentralizados se regiran por los si-
guientes principios:

g) Participacion ciudadana.- La participacion es un derecho cuya ti-
tularidad y ejercicio corresponde a la ciudadania. El ejercicio de
este derecho sera respetado, promovido y facilitado por todos los
organos del Estado de manera obligatoria, con el fin de garantizar
la elaboracion y adopcion compartida de decisiones, entre los dife-
rentes niveles de gobierno y la ciudadania, asi como la gestion com-
partiday el control social de planes, politicas, programas y proyec-
tos publicos, el disefio y ejecucion de presupuestos participativos
de los gobiernos. En virtud de este principio, se garantizan ademas
la transparencia y la rendicion de cuentas, de acuerdo con la Consti-
tucion ylaley [...]

h) Sustentabilidad del desarrollo.- Los gobiernos auténomos descen-
tralizados priorizaran las potencialidades, capacidades y vocaciones
de sus circunscripciones territoriales para impulsar el desarrollo y
mejorar el bienestar de la poblacion, e impulsaran el desarrollo te-
rritorial centrado en sus habitantes, su identidad cultural y valores
comunitarios. La aplicacion de este principio conlleva asumir una
visién integral, asegurando los aspectos sociales, econdmicos, am-
bientales, culturales e institucionales, armonizados con el territorio

89 Suplemento del Registro Oficial N.° 303, de 19 de Octubre de 2010.
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y aportaran al desarrollo justo y equitativo de todo el pais. (lo su-
brayado y/o resaltado me corresponde).

Conforme se evidencio en el desarrollo de la historia de la ciudad, las mismas
se originaron por la naturaleza social del hombre, sin embargo la conviven-
cia de habitantes en un mismo lugar no es suficiente para que se pueda hablar
de una ciudad, se requiere de cooperacion entre ciudadanos y aplicacion de la
creatividad en la busqueda de objetivos comunes, para que observemos el de-
sarrollo integral de una ciudad. El Cootap asi lo comprende al establecer co-
mo uno de los fines de los GADs el siguiente:

Articulo 4.- Fines de los gobiernos auténomos descentralizados.-
Dentro de sus respectivas circunscripciones territoriales son fines de los
gobiernos autéonomos descentralizados: [...]

g) El desarrollo planificado participativamente para transformar la
realidad y el impulso de la economia popular y solidaria con el pro-
posito de erradicar la pobreza, distribuir equitativamente los recur-
sos y la riqueza, y alcanzar el buen vivir; [...]

En aplicacion de los objetivos, principios y fines citados, de conformidad con
el Coorap, los GADs Municipales tienen entre sus competencias la siguiente:

Articulo 55.- Competencias exclusivas del gobierno auténomo des-
centralizado municipal.- Los gobiernos autéonomos descentralizados
municipales tendran las siguientes competencias exclusivas sin perjui-
cio de otras que determine la ley:

a) Planificar, junto con otras instituciones del sector publico y acto-
res de la sociedad, el desarrollo cantonal y formular los correspon-
dientes planes de ordenamiento territorial, de manera articulada
con la planificacion nacional, regional, provincial y parroquial, con
el fin de regular el uso y la ocupacion del suelo urbano y rural, en el
marco de la interculturalidad y plurinacionalidad y el respeto a la di-
versidad; (lo subrayado y/o resaltado me corresponde).

Esta competencia exclusiva otorga a los gobiernos municipales la capacidad
de articular a los sectores publicos y privados entorno a un objetivo comun de
ciudad. A que los distintos sectores del conocimiento y talento humano, pro-
ductivos, sociales y estatales inviertan sus maximos esfuerzos en la atencién a
los requerimientos propios de su ciudad y la generacion de oportunidades pa-
ra su desarrollo integral y mancomunado.
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Ley Orgdnica de Participacion Ciudadana

La Ley Organica de Participaciéon Ciudadana también se expide en el afio
2010, y desarrolla varios de los principios y disposiciones constitucionales
dirigidos a insertar al ciudadano en la gestion publica, tal como lo establece su
articulo tercero:

Art. 3.- Objetivos.- Esta Ley incentiva el conjunto de dinamicas de or-
ganizacion, participacion y control social que la sociedad emprenda
por su libre iniciativa para resolver sus problemas e incidir en la ges-
tion de las cuestiones que atafien al interés comun para, de esta forma,
procurar la vigencia de sus derechos y el ejercicio de la soberania popu-
lar. Los objetivos de la presente Ley son:

1. Garantizar la democratizacion de las relaciones entre la ciudada-
nia y el Estado en sus diferentes niveles de gobierno; la igualdad de
oportunidades de participacion de las ciudadanas y los ciudadanos,
colectivos, comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indi-
genas, pueblos afroecuatoriano y montubio, y demds formas de or-
ganizacion licita, en los diversos espacios e instancias creados para
la interlocucidn entre la sociedad y el Estado; el acceso de la ciuda-
dania a la informacion necesaria para encaminar procesos dirigidos
a la exigibilidad de los derechos y deberes, el control social y la ren-
dicién de cuentas en la gestion de lo publico y lo privado cuando se
manejen fondos publicos;

2. Establecer las formas y procedimientos que permitan a la ciudada-
nia hacer uso efectivo de los mecanismos de democracia directa
determinados en la Constitucion y la ley; asi como, los procesos de
elaboracién, ejecucion y control de las politicas y servicios publicos;
[...] (lo subrayado y/o resaltado me corresponde).

En el ambito municipal la Ley establece el Titulo VI exclusivo para normar la
participacion del ciudadano en el desarrollo de su urbe. Para el efecto la Ley
dispone la organizacién de asambleas locales, asi como la conformacién de
consejos locales de planificacidon y presupuestos participativos:

Articulo 64.- La participacion local.- En todos los niveles de gobierno
existiran instancias de participacion con la finalidad de:

1. Elaborar planes y politicas locales y sectoriales entre los gobiernos y
la ciudadania;

2. Mejorar la calidad de la inversion publica y definir agendas de desa-
rrollo;

90 Suplemento del Registro Oficial N.° 175, de 20 de abril de 2010.
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3. Elaborar presupuestos participativos de los gobiernos auténomos
descentralizados;

4. Fortalecer la democracia con mecanismos permanentes de transpa-
rencia, rendicién de cuentas y control social; y,

5. Promover la formacion ciudadana e impulsar procesos de comuni-
cacion.

La denominacién de estas instancias se definird en cada nivel de gobier-

no. Para el cumplimiento de estos fines, se implementara un conjun-
to articulado y continuo de mecanismos, procedimientos e instancias.

Nuevamente se constata como el ordenamiento juridico ecuatoriano, acorde a
las nuevas tendencias de planificacion, incorpora al factor de la cooperacion,
en todas las instancias de la gestion publica municipal, asegurando que el futu-
ro de las ciudades dependa de sus propios ciudadanos.

Cddigo Orgdanico de Planificacion y Finanzas Pablicas
(Corrp)

El Cédigo Orgéanico de Planificacion y Finanzas Publicas expedido en el afio
2010°! tiene como objeto regular el ejercicio de las competencias de planifica-
cidén y de la politica publica en todos los niveles de gobierno, asi como los pla-
nes de desarrollo y de ordenamiento territorial de los GADs; y, en general es-
tablece las disposiciones que regulan todos los instrumentos de planificaciéon
y finanzas publicas.

En plena concordancia con la normativa ya citada, el Cddigo al establecer los
lineamientos para la planificacion del desarrollo determina lo siguiente:

Articulo 9.- Planificacion del desarrollo.- La planificacion del desarro-
llo se orienta hacia el cumplimiento de los derechos constitucionales, el
régimen de desarrollo y el régimen del buen vivir, y garantiza el orde-
namiento territorial. El ejercicio de las potestades publicas debe enmar-
carse en la planificacion del desarrollo que incorporard los enfoques de
equidad, plurinacionalidad e interculturalidad.

Articulo. 12.- Planificacion de los Gobiernos Auténomos Descentra-
lizados.- La planificacion del desarrollo y el ordenamiento territorial es
competencia de los gobiernos autéonomos descentralizados en sus te-
rritorios. Se ejercerd a través de sus planes propios y demds instrumen-
tos, en articulacion y coordinacion con los diferentes niveles de gobier-
no, en el ambito del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacién
Participativa.

91 Segundo Suplemento del Registro Oficial N.° 306, de 22 de Octubre de 2010.
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Articulo. 13.- Planificacion participativa.- El gobierno central estable-
cera los mecanismos de participacion ciudadana que se requieran pa-
ra la formulacién de planes y politicas, de conformidad con las leyes y
el reglamento de este codigo. El Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacion Participativa acogera los mecanismos definidos por el
sistema de participacion ciudadana de los gobiernos autéonomos des-
centralizados, regulados por acto normativo del correspondiente ni-
vel de gobierno, y propiciara la garantia de participacion y democrati-
zacion definida en la Constitucion de la Republica y la Ley.

Se aprovechara las capacidades y conocimientos ancestrales para defi-
nir mecanismos de participacion. (Lo subrayado y/o resaltado me co-
rresponde).

Es importante destacar que el Codigo incluye como entidades que forman par-
te del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacién Participativa a los
Consejos de Planificacion de los GADs y a las instancias de participacion que
de conformidad con la Constitucién puedan establecerse para el ejercicio de la
planificacion participativa,” dotando tanto a los municipios como a las demds
instancias de GADs de competencias para que los ciudadanos puedan colabo-
rar en el disefio de sus ciudades y territorios locales.

Guia para la formulacion participativa de los planes
de desarrollo y organizacion territorial (Poor) de la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES)

Como puede observarse, a partir de la publicacion de la Constitucion de la Re-
publica en el afio 2008, el ordenamiento juridico ecuatoriano genera un cam-
bio profundo en materia de planificacion y participacion de sus territorios, de-
jando el modelo de planificacién tradicional, para establecer una solida base
normativa con suficientes herramientas para la consolidaciéon del modelo de
planificacion participativa para el desarrollo.

Con la finalidad de pasar del plano normativo a la practica e implementar los
mecanismos de planificacidon participativa, en el ano 2011, SENPLADES emitio
la Guia para la formulacién participativa de Planes de Desarrollo y Organiza-
cién Territorial (PpoT).” La guia, fundamentandose en la normativa citada,
desarrolla procedimientos y establece plazos para la formulacion de diagndsti-
cos estratégicos, planes de desarrollo y ordenamiento territorial y mecanismos
de gestion del territorio.

92 Cédigo Orgénico de Planificacion y Finanzas Publicas, articulo 21.
93 SenpLADES. Guia para la Formulacién Participativa de los PDyOT. Quito: 2011.
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La normativa citada, al igual que esta guia, sera retomada en los siguientes aca-
pites que se concentran en la metodologia para incorporar el factor de la coo-
peracion y el factor de la creatividad en la planificacion y la formulaciéon de una
propuesta de gobierno productivo en las ciudades, generador de oportunida-
des para el desarrollo integral de todos sus ciudadanos.

Marco metodolégico

¢,Como llegar a destino sin conocer el camino?

;Como lograr que las ciudades puedan enfrentar los grandes retos que le de-
manda la realidad del siglo XXI? ;Cémo integrar los avances tecnologicos y
cientificos en el desarrollo de las ciudades? ;Como lograr que autoridades y
ciudadania mancomunadamente transformen a las urbes en ciudades genera-
doras de oportunidades para el desarrollo integral de todos sus habitantes? Es-
ta publicacion se ha concentrado en exponer fundamentos histdricos, técnicos
y juridicos a fin de evidenciar que la planificacion participativa se puede cons-
tituir en un medio generador, en el dinamo o motor de la transformacién de
las ciudades del siglo XXI.

«Asi planteado el problema, el estilo de planificacion se configura en respues-
ta a las siguientes tres preguntas: 1) ;Para qué se planifica?, 2) ;Quién Plani-
fica? y 3) ;Como se planifica?» (CEPAL, Serie Gestion Publica N.° 59, Lira: p.
53). El saber cdmo, el know how, se constituye en el méaximo patrimonio en el
mundo empresarial, de ahi la importancia que se dara durante este capitulo a
los principales componentes de la metodologia para la Planificacion Partici-
pativa para el Desarrollo Cantonal integrando practicas, tanto del sector pu-
blico como del sector privado, adaptadas a las disposiciones del ordenamien-
to juridico ecuatoriano vigente, a fin de dotar de sustentabilidad y efectividad
a las politicas publicas que nazcan del trabajo conjunto entre ciudadanos y au-
toridades de una localidad, para afrontar los retos particulares que se presen-
tan en la misma.
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Componentes de la planificacién participativa
para el desarrollo de la ciudad

Centro de
informacion
estadistica

Fortalecimiento
Sistema de Y4 de la participacion
Planificacion '\ ciudadana

Participativa para
el Desarrollo

Cantonal

Gestion

de calidad
para el desarrollo

Fortalecimiento Plan
institucional del desarrollo
Gobierno municipal cantonal

A diferencia de la planificacion tradicional que se aplica mediante un proceso
lineal, que comienza con un diagndstico, para posteriormente pasar a la ejecu-
cién de una estrategia y culminar con una evaluacion; en nuestra metodolo-
gia de planificacion, al enfocarnos en el desarrollo de las ciudades, el proceso
es continuo y permanente; mas aun si se considera que las velocidades del si-
glo XXI conminan a respuestas inmediatas a fin de atender oportunamente los
requerimientos de una realidad fluctuante. En este sentido los componentes de
la Planificacién Participativa para el Desarrollo Cantonal (PPDC) estan orien-
tados a generar una cultura de planificacion participativa.

¢Coémo se encuentra nuestra ciudad?

El primer componente de esta metodologia es el Centro de Informacion Esta-
distico (CIE) cantonal, que tiene como objetivo dotar permanentemente de in-
formacion especializada que permita a la ciudadania saber como se encuentra
su ciudad en aquellos ambitos que considere necesarios para generar el desa-
rrollo integral de la urbe. Previo, incluso, a la generacion de un diagndstico
cantonal, es preciso consultar qué informacion se ha levantado en los ultimos
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tiempos sobre la ciudad y con qué informacién cuenta la ciudadania y las au-
toridades para enfrentar los grandes retos de su ciudad.

La informacion se convierte hoy en dia en un elemento clave para la toma de
cualquier decision, sea ésta publica o privada, personal, colectiva o de gobier-
no. La falta de informacién puede impedir una adecuada decision. Es asi que
el sector privado ha desarrollado herramientas para organizar la inmensa in-
formacién con que en la actualidad cuenta una empresa, las técnicas de gene-
racion de bases de datos y el mineo de datos ha permitido al sector empresa-
rial comprender con mayor precision la realidad y enfocar estratégicamente
sus principales esfuerzos para la mejor atencion a sus clientes. De la sociedad
industrial del siglo XIX nos hemos trasladado a la sociedad del conocimiento
y la informacién del siglo XXI.

Una ciudad que no conozca su realidad, que no pueda cuantificar el talen-
to humano y los recursos con que cuenta, se encuentra practicamente ciega,
imposibilitada de tomar decisiones sustentadas y sustentables. Probablemen-
te las estadisticas nacionales arrojen mucha informacion de la realidad de ca-
da cantdn, sin embargo, dado el ritmo en la toma de decisiones en un mundo
globalizado, se hace imprescindible que cada ciudad cuente con un Centro de
Informacién Estadistico actualizado que le permita, a ciencia cierta, levantar
oportunamente diagnosticos sectoriales y pormenorizados de cada una de las
actividades que en ella se realizan.

sEs posible para una ciudad tomar decisiones sin conocer por ejemplo su pro-
ducto interno bruto (PIB)? Sin irse a informacién muy especializada, ;es po-
sible para una ciudad determinar un plan de desarrollo turistico sin conocer
cuantos turistas visitan la misma, cuantos hoteles, restaurantes, lugares de vi-
sita, operadoras turisticas y guias turisticos hay en el canton? Para el desarro-
llo de cualquier actividad, ya sea ésta académica, econdmica, productiva, co-
mercial o cultural, lo primero que se requiere es tener acceso a informacion
oficial actualizada.

En los ultimos afios ha crecido la informacién sobre las ciudades y diversos
bancos de datos, paginas de internet e instituciones pueden proporcionar in-
formacion sobre multiples aspectos de las ciudades: nimero de estudiantes,
de vehiculos, de centros de salud, de poblacion, de recursos econdémicos y fi-
nancieros, etc. También son abundantes las investigaciones, los diagndsticos y
los proyectos que se han hecho presentes en las tltimas décadas sobre las ciu-
dades. Lo que no existe es una instancia capaz de reunir, clasificar, organizar
y difundir tan copiosa informacién. El mundo estd inundado de informacién,
pero generalmente carece de los instrumentos que la sistematicen para que
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permitan sacar provecho de dicha abundante y rica informacién, al igual que
los estudios realizados, muchos de los cuales descansan en anaqueles y archi-
vos sin que se los pueda aprovechar.

A través del Centro de Informacion Estadistico cantonal, todo ciudadano y au-
toridad estara provisto de los datos que necesite para iniciar emprendimientos
asi como para la determinacién de las politicas cantonales requeridas para el
desarrollo de su ciudad. El CIE permite que la ciudad pueda analizar como se
encuentra para poder determinar responsablemente hacia donde se quiere ir y
diseniar el futuro de la urbe.

¢Como organizarnos para afrontar los retos
de nuestra ciudad?

El segundo componente se concentra en fortalecer la Participacion Ciudadana.
Al igual que la necesidad de informacion, se precisa organizar a quienes habi-
tan en la urbe, en torno al proceso de desarrollo de la misma, previo al inicio
del analisis del diagnostico de la ciudad. Los grandes problemas a que se en-
frentan las ciudades en el siglo XXI demandan de una sociedad organizada pa-
ra poder atenderlos, ante lo cual la ciudadania y las autoridades requieren ge-
nerar profundos procesos que fomenten la consolidacién de un tejido social
e institucional articulado para planificar y disefar el futuro de sus ciudades.

Mientras mayor poblacion viva en una ciudad, mayor complejidad tomara el
proceso de fomento de la participacion ciudadana en el desarrollo urbano. De
ahi la importancia de fortalecer las sociedades intermedias para que docentes,
arquitectos, médicos, ingenieros, cineastas, transportistas, jovenes, mujeres,
musicos y en general todas las agremiaciones sociales se integren e incorporen
al proceso de desarrollo de las ciudades en las que habitan. La conformacion
de consejos de planificacion probablemente sea mas agil en las ciudades con
pequenias poblaciones, sin embargo para las grandes urbes se presenta la opor-
tunidad de descentralizar y sectorizar estos consejos, generar nuevos espacios
publicos de didlogo ciudadano, para obtener ain mas informacion e iniciativas
por parte de la ciudadania, para construir sus procesos de desarrollo urbano.

Al debate ciudadano respecto a los modelos de participacion es importante
acompanar el andlisis de cudles decisiones son colectivas, a través de los con-
sejos de planificacion; y cuéles son de respuesta directa por parte de la ciuda-
dania, a través de consultas o referéndums locales. Es preciso un proceso de
participacion que organice a la ciudadania en torno al futuro de la ciudad que
habita, la empodere y le faculte a decidir. Una sociedad es tal, en la medida en
que pueda organizarse para afrontar los retos que se le presentan, de ahi que
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su desarrollo integral depende de su nivel organizacional. Fortalecer la parti-
cipacién ciudadana y enfocarla en el disefio de objetivos comunes para el de-
sarrollo integral de la urbe, se constituye en un elemento clave para el proceso
de planificacién cantonal.

¢Coémo diseniamos el futuro de nuestra ciudad?

En tercer lugar, una vez que en la ciudad se ha organizado y ha fortalecido la
participacion ciudadana, se ha involucrado a sus actores sociales en el desarro-
llo cantonal y se cuenta ademas con amplia informacion de su realidad y entor-
no, tanto autoridades como ciudadanos se encuentran con plenas capacidades
para ejecutar el componente de Planificacion para el Desarrollo Local y disefiar
la visién y mision de la ciudad, establecer lineas estratégicas y programas, asi
como priorizar los proyectos requeridos para su progreso.

Para cada uno de los pasos del proceso de planificacion, existen diversos enfo-
ques y metodologias; sin embargo, conforme lo dispone el ordenamiento juri-
dico ecuatoriano vigente, se dan procesos minimos que deben incluirse en la
planificacion para el desarrollo cantonal.

Un elemento clave es la articulacion de la planificacion para el desarrollo con
la planificacion para el ordenamiento territorial. De la sincronizacién entre el
desarrollo planificado y el disefio del territorio dependen las actividades que
se ejecutaran en la ciudad para el crecimiento de sus avenidas, edificios, plazas,
urbanizaciones, parques industriales y de innovacidn, etc. Los esfuerzos publi-
cos asi como los privados han de orientarse hacia un mismo objetivo comun,
que es el desarrollo integral de la urbe. En este sentido, los planes de desarrollo
y los de organizacion territorial, adecuadamente articulados, se constituyen en
los medios idoneos para canalizar todos los esfuerzos requeridos para enfren-
tar los retos de la urbe.

¢Como fortalecemos nuestro gobierno local?

El cuarto componente de esta metodologia es el fortalecimiento Institucional
del Gobierno Municipal. Una vez que la ciudad ha logrado priorizar los progra-
mas y proyectos que necesita para su desarrollo integral, es posible determi-
nar el modelo de gestion del gobierno de la urbe, pues son los requerimientos y
objetivos cantonales los maximos referentes para el disefo de la institucion de
gobierno municipal. De esta manera, el Gobierno Municipal ademds de cum-
plir con las competencias que le determina el ordenamiento juridico vigente,
incorpora en su gestion las dreas y procesos necesarios para impulsar a los ac-
tores sociales en el cumplimiento de las metas determinadas en la planifica-
cién para el desarrollo cantonal.
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El componente de Fortalecimiento Institucional del Gobierno Municipal, se
concentra en articular la planificacion para el desarrollo con la planificacion
institucional del Gobierno Municipal. Desde la estructura organizacional, los
manuales de procesos e incluso los perfiles del talento humano necesarios pa-
ra el funcionamiento del Gobierno Municipal nacen de los productos o servi-
cios que la ciudad demanda para afrontar su futuro.

¢Como aplicamos y evaluamos la estrategia
para el desarrollo integral de la ciudad?

Como ultimo componente, llamado la Gestion de Calidad para el Desarrollo
Cantonal, se enfoca en promover la articulacion de las actividades publicas y
privadas, con las del conocimiento y talento humano, como principales meca-
nismos para la implementacién de los distintos programas y proyectos identi-
ficados como claves para el desarrollo integral de la urbe.

Este componente ademas de promover la construccién participativa de me-
dios de evaluacion y seguimiento para medir los avances en el cumplimien-
to de objetivos para el desarrollo cantonal, se concentra en fomentar el acom-
panamiento del Gobierno Municipal a las actividades comerciales, culturales,
y productivas en general, e impulsar la adopcién de procesos de mejoramien-
to continuo que puedan certificar la calidad de los mismos al tiempo de dotar-
les de identidad cantonal.

La permanente busqueda de calidad en el servicio publico por parte del Go-
bierno Municipal, asi como en los productos y servicios generados desde el
sector privado, permitira que a las distintas actividades que se desarrollan en
el canton, se incorpore el sector del conocimiento: instituciones universita-
rias, de investigacion y de cultura, impulsando procesos de innovacién y cer-
tificacion de los productos locales, al tiempo de dotarle al ciudadano de am-
plias facultades para expresar su satisfaccion como cliente y maximo referente
de las acciones publicas y privadas que se ejecutan para el desarrollo integral
de su ciudad. En este sentido, el sendero hacia el futuro de la ciudad y el cum-
plimiento de la agenda de desarrollo cantonal se encuentra compartido entre
las actividades publicas, privadas y las de la ciudadania en general, todos enca-
minados mancomunadamente para afrontar los grandes retos que le depara a
su ciudad, el siglo XXI.

LA TRANSFORMACION DE LAS CIUDADES



Centro de informacidén estadistico cantonal
Luis Vaca H. y Roberto Mosquera M.

Definicion de
indicadores
cantonales

Levantamiento

., y actualizacion
de Informacion de informacion

Estadistico estadistica cantonal
Cantonal

Mecanismos Centro
de difusion

de informacion

Mecanismos
de seguimiento Linea base
y actualizacion cantonal
de informacion

«De acuerdo con la nueva fisica, lo que no se puede medir
no existe fisicamente.».
William Pepperell Montague, (1873-1953) Filosofo.

La informacion constituye uno de los principales insumos para la toma de de-
cisiones, mas aun en la actualidad en que las fuentes de informacion se han
multiplicado gracias al avance tecnoldgico impulsado por los sistemas infor-
maticos, el internet y las telecomunicaciones principalmente. El conocimien-
to y uso de la informacion se convierten en el siglo XXI en los principales mo-
tores del desarrollo, tal como en la sociedad industrial lo fue la busqueda de
nuevas fuentes de energia. La primera revolucion industrial, si bien no se basé
en la ciencia, conté con un amplio uso de la informacion, aplicando y desarro-
llando el conocimiento ya existente. La segunda revolucion industrial, a partir
de 1850, se caracterizo por el papel decisivo de la ciencia para fomentar la in-
novacion; en efecto, los laboratorios de investigacion y desarrollo aparecieron
por vez primera en la industria quimica alemana en las tltimas décadas del si-
glo XIX. Lo que caracteriza a la revolucién tecnoldgica actual no es tnicamen-
te el caracter central del conocimiento y la informacién, sino la aplicacion de
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ese conocimiento e informacién a aparatos de generaciéon de conocimiento y
procesamiento de la informacién/comunicacion.*

Las ciudades del siglo XXI, no pueden escaparse de los requerimientos de la
informacién que nace de ellas mismas y de toda aquella que resulta indispen-
sable para tomar un profundo conocimiento de la realidad cantonal, de las ne-
cesidades basicas locales y de las capacidades sociales y territoriales para aten-
der dichas carencias e impulsar el progreso integral de la urbe. De ahi que el
primer componente para la implementacion del sistema de planificacion par-
ticipativa, constituyen los Centros de Informacion Estadisticos (CIE) cantona-
les, motores para el levantamiento, procesamiento y aplicaciéon de la informa-
cién que requiere analizar la ciudad para generar nuevos conocimientos para
su desarrollo, democratizando esta informacion al ponerla al alcance de los ac-
tores sociales, autoridades y la ciudadania en general.

Las ciudades del Ecuador, al igual que los demas niveles de gobierno seccional,
enfrentan el problema de falta de levantamiento y sistematizacién de infor-
macién.” Es muy dificil en el pais encontrar entidades de gobierno local que
cuenten con informacién actualizada y sistematizada de manera que se pue-
dan, por ejemplo, observar patrones y tendencias, agregar valor a los datos que
reposan dentro de las entidades y generar informacion util que pueda ser apli-
cada para la realizacion de las estadisticas, analisis e investigaciones previas ne-
cesarias para generar nuevos conocimientos para la formulacion de las politi-
cas, programas y proyectos que demanda la ciudad para enfrentar los grandes
retos que les depara el siglo XXI.

La carencia de informacién sobre los procesos y factores productivos existen-
tes en los territorios, por ejemplo, asi como la falta de sistematizacion de los
estudios relacionados con el mejoramiento de los actuales esquemas de pro-
duccion, impide que la ciudad pueda enfocar sus esfuerzos en los saltos pro-
ductivos que exige para su progreso, asi como determinar las necesidades que
pueden ser atendidas desde la administraciéon municipal para el efecto. Es pre-
ciso senalar que la falta de informacion impide tener un conocimiento cabal
del estado en el que se encuentran los cantones, tanto a nivel social como pro-
ductivo, ambiental o territorial; dificulta priorizar adecuadamente los proyec-
tos que se emprenderdn a nivel cantonal; e imposibilita la socializacién per-
manente de los resultados de la gestion publica y privada que se desarrolla en
la urbe.

94 CasteLLs, Manuel. La Era de la Informacion, Economia, Sociedad y Cultura. Madrid: Siglo XXI Editores, 1999.
95 El carecer de informacion sistematizada se debe a dos problemas, la ausencia real de la informacion o el exceso
de informacion que impide la adecuada visualizacién de la misma.
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Frente a esta realidad, es necesario que los Gobiernos Seccionales, particular-
mente los municipales, cuenten con un CIE para incorporar en la cultura del
gobierno local la busqueda, sistematizacion y uso de la informacion disponible
para implementar nuevos conocimientos y mecanismos de construccion par-
ticipativa del desarrollo y la socializacién del estado del cantén en todos sus
niveles. «El andlisis de estadisticas suficientes, confiables y oportunas es condi-
cién de un buen disefio, implementacidn, evaluacion y difusién de una ciudad
democratica» [...] «La construccion y difusion de estadisticas suficientes, con-
fiables y oportunas por parte de las administraciones locales constituye en es-
te sentido una de sus mayores responsabilidades en la realizacion colectiva del
derecho a la ciudad». (Giraldo, et. al., 2009: p. 217).

La informacién es uno de los activos mas valiosos en una empresa, asi como en
una entidad de gobierno, sin embargo solo podemos evidenciar su valor real si
ésta es adecuadamente gestionada (Mendéz del Rio, 2006). En este sentido, el
CIE permite la generacion y consolidacién de informacion especializada y ne-
cesaria para realizar un proceso de entendimiento de la realidad local, identifi-
cando las necesidades elementales a fin de priorizar los proyectos a ejecutar; al
promover un eficiente uso de recursos publicos sustenta la planificacion y se-
guimiento del desarrollo, mediante indicadores de gestién y de impacto en to-
dos sus ambitos: sociales, productivos, ambientales, territoriales, financieros,
de gestion municipal, y evaltia permanentemente el desemperfio de las politi-
cas, programas y proyectos que se ejecutan para impulsar el progreso de canto-
nes, provincias y regiones. Para el cumplimiento de estos objetivos el CIE can-
tonal tiene los siguientes elementos:

Sistematizacion y actualizacion permanente de la informacion
Indicadores e informacion local requerida para la generacion de nuevos conocimientos
estadistica local aplicados a la determinacion de politicas, programas y
proyectos locales.

Comprension de la realidad cantonal en todos los ambitos,
Linea base cantonal particularmente los sociales, productivos, ambientales,
territoriales y de gestion publica y privada.

+ Seguimiento de la ejecucién de cada uno de los proyectos

Seguimiento y evaluacién cantonales.
de proyectos cantonales « Evaluacion de los efectos e impactos por la ejecucion de los
proyectos cantonales.
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Este acapite presenta una guia metodoldgica para la constituciéon de un CIE
cantonal, manejando como caso de estudio trabajos realizados en el cantén de
San Pedro de Pelileo, localizado en la Provincia de Tungurahua y en el cantén
San Gregorio de Portoviejo ubicado en la provincia de Manabi.

¢Cudndo empezar?

Es evidente que dentro del proceso de planificacién es necesario contar con in-
formacion suficiente, sistematizada y actualizada; sin embargo, es menos evi-
dente el momento en el que se debe contar con dicha informacién. Es dificil
desarrollar un plan estratégico sin contar con informacion previa, mas es de
igual manera dificil seleccionar y sistematizar informacion sin tener claro un
esquema de metas y objetivos a analizar. La respuesta es simple, el momento
adecuado es ahora y cuanto antes mejor.

No importa si se posee 0 no un plan de desarrollo, pues el tener fuentes de in-
formacion facilita el proceso de planificacion; v, si ya se cuenta con un plan de
desarrollo, tener informacién permitira evaluar las acciones emprendidas, co-
rregir el rumbo si fuese necesario y actualizar informacion para la determina-
cién de nuevas politicas.

¢Coémo empezar?

La empresa privada define a los procesos de creacion del conocimiento como
inteligencia de negocios o inteligencia empresarial (Martinez y Ruiz, 2002). De
igual forma para obtener Inteligencia en la gobernanza es necesario estable-
cer una idea del alcance, el tiempo y los recursos con los que cuenta la ciudad
para conformar un Centro de Informacion Estadistica; sin embargo, se facili-
ta substancialmente el proceso si se cumple con la metodologia que se detalla
a continuacion.

Definicién de indicadores cantonales
{Qué, como y con qué frecuencia medir?

El primer objetivo del CIE es generar informacion especializada para el es-
tudio de la realidad cantonal y la formulacion de politicas publicas. Dada la
actual problemdtica de la informacion de las ciudades, sea ésta tener mucha
informacion o carecer completamente de ella, es fundamental en primera ins-
tancia definir (escoger o seleccionar) el banco de indicadores que se juzga per-
mitirian describir la realidad cantonal, indicadores, datos o caracteristicas que
puedan ser de facil levantamiento, puedan tener una frecuencia adecuada de
actualizacion y sean sistematizables.
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Dentro de la probidad de indicadores existentes en una ciudad, es convenien-
te que para su seleccion se busque que cumplan, al menos, las siguientes carac-
teristicas bdsicas:

o Pertinencia y relevancia. Deben ser parte de la realidad cantonal y represen-
tar un porcentaje importante de la misma, asi en un cantén que depende de
la agricultura, se han de buscar indicadores relacionados con esta actividad.

o Objetividad. Idealmente los indicadores deben construirse de manera obje-
tiva, es decir, reflejar la realidad, para lo cual es necesario que tengan la mis-
ma forma de interpretacion para todos, mejor atn si se logra que dicha in-
terpretacion sea sencilla.

o Susceptibles de medicion. Debe existir la certeza de contarse con medios
para poder calcularlos o medirlos con la mayor exactitud posible. La «ma-
tematizacion» de la realidad evita la subjetividad y las interpretaciones an-
tojadizas.

o Comparables. Debe permitir realizar comparaciones sea de caracter espa-
cial, es decir frente a otros territorios; o de caracter temporal, es decir con-
tra si mismos en otro momento del tiempo.

Adicional a cumplir con estas caracteristicas basicas, es necesario que los in-
dicadores se orienten a las realidades del cantén, por lo que su proceso de for-
mulacién tiene que ser enddgeno y no es recomendable trasladar indicadores
desarrollados para otros lugares. En este sentido, la base para definir los indi-
cadores de gestion de impactos a ser recolectados y publicados por el CIE can-
tonal deberia provenir de los planes de desarrollo local y ordenamiento terri-
torial con que cuente el cantén. No obstante, no siempre la estructura de los
planes de desarrollo permite una facil especificacion de indicadores, incluso
no todos los planes de desarrollo cuentan con una bateria de indicadores pre-
viamente definidos para medir el cumplimiento del plan. En el peor de los ca-
sos puede darse que no exista un plan de desarrollo cantonal.

Sea cual fuere la realidad de la planificacion de un cantén y la dindmica esta-
blecida en su plan de desarrollo, se debe buscar generar indicadores que per-
mitan entender los niveles de Cobertura, Calidad, Competitividad, Sostenibi-
lidad que posee el canton:

o Cobertura. Se refiere a la accesibilidad en cuanto a infraestructura, dotacién
y acceso a servicios con indicadores como los siguientes: nimero de estable-
cimientos de salud, nimero de establecimientos educativos, médicos y ca-
mas por 100 habitantes, numero de kilémetros de vias asfaltadas, nimero
de hectareas de produccién de un producto con acceso a regadio, principa-
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les productos de comercio del cantdn, bienes que exporta, bienes que trae de
otras zonas, entre los principales.

» Calidad. Evalua las condiciones de la cobertura, con indicadores como los
siguientes: tasa de natalidad y mortalidad, calidad del sistema educativo, ca-
lidad de la produccién agricola, calidad de los productos que comercializa
el cantdn, calidad del agua de riego, calidad del servicio municipal, entre los
principales.

o Competitividad. Se relaciona con las capacidades y ventajas para la produc-
cién cantonal con indicadores como: produccion agricola de un producto
por hectérea, costo de los productos o de las manufacturas que comercializa
el cantdn, porcentaje de productores agremiados, numero de teléfonos por
habitante, porcentaje de hogares con acceso a Internet, tiempo necesario pa-
ra realizar un pago en las ventanillas municipales, costo de los servicios que
realiza el municipio, entre los principales.

« Sostenibilidad. Se refiere a la permanecia, a una capacidad de mantener o
mejorar a futuro las ventajas competitivas o una estructura determinada,
pueden ser indicadores de sostenibilidad, los recursos asignados para deter-
minado servicio o producto en el presupuesto, la tasa de crecimiento pobla-
cional, porcentaje del uso del suelo agricola, porcentaje que representan las
tasas locales sobre el ingreso total del municipio, entre otros.

Esta orientacion de indicadores, denominamos Macroindicadores, es una ma-
nera simple de agrupar informacion, pero muy potente respecto a la funciona-
lidad de andlisis para diagnosticar la realidad en que se encuentra una ciudad.

¢Coémo alinear la informacién con los objetivos cantonales?

Es normal que un proceso participativo de planificacion requiera y genere am-
plia informacion cantonal. Para el caso ecuatoriano, la informacién provenien-
te de las comisiones de planificacion correspondientes a los sistemas econé-
mico, sociocultural, ambiental, de asentamientos humanos y de movilidad,
energia y conectividad,” debe alinearse a los objetivos cantonales, los mismos
que pueden agrupar las acciones y planes a través de tres ejes centrales:

o Productivo. Comision del Sistema Productivo - Econdmico.
o Social. Comision del Sistema Sociocultural.

o Fisico territorial. Sistema Ambiental, de Asentamientos Humanos; y, Movi-
lidad, Energia y Conectividad.

96 SenpLADES. Guia para la Formulacién Participativa de los PD y OT, Quito: 2011, p. 16.
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Dentro de estos ejes es necesario establecer areas o lineas especificas de acciéon
de manera que se puedan definir indicadores mas focalizados. Las lineas de ac-
cidn se definen en funcién de la realidad productiva, social, ambiental, cultural
y patrimonial de cada cantdn, considerando el trabajo de las comisiones sefia-
ladas. Se busca que estas lineas recojan las areas que son criticas para cada can-
ton, de manera que la informacion e indicadores a generar permitan tener una
visidn clara y transparente de la realidad de cada canton. En general el proceso
de construccién del CIE y de definicién de indicadores permite evidenciar la
relacion entre la planificacion y la informacién requerida para dicho proceso:

| Plan | | Indicador general |
Lineas ( Indicadores de impacto, }
cobertura y eficiencia
Obietivos Indicador por objetivo (alimenta indicador
) de impacto; alineado al PNBV)

Proyectos Indicadores de gestion e impacto de los proyectos

Es necesario establecer con claridad las lineas de accién longitudinales y trans-
versales que implican los diferentes ejes de accidon. Por ejemplo, puede darse
el caso de que el cumplimiento de un objetivo especifico «A», ayude a cumplir
otros objetivos dentro de un mismo eje de accion. En este caso el indicador
previsto para al objetivo «A» también es valido para medir el cumplimiento de
otros objetivos. Por esta razon es importante realizar un proceso de esquema-
tizacion de estos objetivos con el fin de visualizar claramente sus interrelacio-
nes. En el caso de San Pedro de Pelileo este proceso de esquematizacion se pu-
do resumir de la siguiente manera:
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Eje productivo:

Agricola Manufactura Comercio Turismo

Tecnificada o .
Competitividad Desconcentrado Ocupacion

Organizada Sostenibilidad Gasto en turismo

Rentable

Acceso al crédito

En este caso se observa que el objetivo de acceso al crédito es transversal a los 4
otros objetivos Este mismo trabajo se realiz6 para los siguientes ejes.

Eje social:

Personas con
discapacidad

Seguridad Educacion

Adultos Nifiez Mujer Recreacion
mayores y Adolescencia y familia y deporte

Reducir la Servicio de Salud
delincuencia eficiente y de calidad

Respeto de los derechos sobre todo Educacion tecnificada
de los grupos vulnerables y sin analfabetismo

Desarrollo humano Poblacién solidaria unida y organizada
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Eje fisico territorial:

Fisico Territorial

Infraestructura y vivienda Conectividad y transporte

Planificacion territorial Cantén sin
generando orden y bienestar contaminacién
Manejo de los recursos de manera sustentable

Canton fisicamente ordenado y planificado

Un canton para vivir

Adicionalmente, es importante evaluar el grado de institucionalidad del mu-
nicipio del canton. En el esquema planteado, el municipio se perfila como el
actor lider, encargado del cumplimento de los objetivos de los tres ejes. En es-
te sentido, debe contar con una capacidad institucional fuerte, que le permita
ejecutar con eficiencia los proyectos planificados. Por esta razon, es necesario
incluir indicadores de gestion institucional. Para el caso de San Pedro de Peli-
leo se incluyeron los siguientes indicadores institucionales:

Plan de desarrollo cantonal

Fisico territorial J

% del Gasto corriente sobre Impuesto predial como %
Gasto total ingreso municipal

Estos tres indicadores permiten, de manera agil y concisa, evaluar la eficien-
cia y la sostenibilidad de la gestion municipal. El primer indicador: porcenta-
je de asignaciones de gasto corriente sobre ingreso total, permite cuantificar el
grado en que el gasto corriente absorbe los ingresos del cantén. Una politica
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de gestion municipal eficiente deberia conducir recursos a la inversion en pro-
yectos, por lo que si el gasto corriente acapara un porcentaje alto de los ingre-
sos, es una sefal que la composicion del gasto del municipio no es ptima para
apoyar al desarrollo del cantén. Son pocos los gobiernos municipales que dedi-
can menos del 30% de su presupuesto al gasto corriente. El segundo indicador:
porcentaje del gasto corriente sobre el gasto total, complementa la evaluacion
del primer indicador. Finalmente, el tercer indicador presenta una evaluacion
de la sostenibilidad del municipio en el tiempo, ya que muestra el grado de de-
pendencia del municipio de las transferencias de recursos por parte del gobier-
no central. Cuando la coyuntura econémica del pais es favorable, es muy facil
que el gobierno central transfiera recursos a los municipios, no obstante, si la
economia del pais se desacelera, la evidencia histdrica del Ecuador®” muestra
que estas transferencias se encuentran entre las primeras en suspenderse. Por
lo tanto, un municipio que tenga mayor capacidad de generar sus propios in-
gresos esta en mejor capacidad de mantener su funcioén de apoyar el desarro-
llo del cantén en el tiempo.

Una vez esquematizados los objetivos y metas de los diferentes ejes del plan se
procede a definir los indicadores. Se busca indicadores de impacto, es decir,
aquellos que permitan evaluar los cambios en el potencial productivo y calidad
de vida de los diferentes actores sociales del cantén. Por ejemplo el porcenta-
je de avance en la construccion de una carretera no es un indicador de impac-
to, pero si lo serd el tiempo de movilizacion una vez puesta ésta en servicio. Si
bien no existen reglas para definir estos indicadores y deben ajustarse a las rea-
lidades de cada region, se sugiere seguir los siguientes criterios para definirlos:

o Para facilitar el seguimiento no se debe contar con demasiados indicadores
por area de accion. Muchos indicadores incluso pueden dar lecturas contra-
dictorias del impacto de las acciones realizadas.

o Buscar indicadores que sean de factible actualizacion periddica.

o En lo posible buscar indicadores transversales que puedan ser aplicados a
varias areas. El proceso de esquematizacion realizado facilita esta labor.

o Describir con claridad el objetivo del indicador, qué mide y su forma de
calculo.

+ Las metas a alcanzar en cada indicador deben salir de un proceso concerta-
do entre el municipio y la poblacién del canton.

97 VerAlmeida, Gallardo y Tomaselli (2006) para una revision mas completa de la politica presupuestaria del Ecuador.
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¢Coémo documentar un indicador?

Dentro del proceso de seleccion y definicion de indicadores es recomendable
realizar un trabajo de documentacién que permita su levantamiento y garan-
tice el poder contar con su actualizacion y registro. A continuacion se presen-
ta como ejemplo las fichas de cuatro indicadores desarrollados para San Pe-
dro de Pelileo:

1. Total de hectdareas cultivables asociativamente

Descripcion. Este indicador mide la porcién de cultivos que estan dentro de
una forma de organizacion. Permite evaluar el potencial y la capacidad de ge-
nerar economias de escala en la produccion agricola cantonal.

Forma de calculo. Se calcula el total de hectareas cultivadas por agricultores
asociados en cooperativas sobre el total de hectareas cultivadas en el cantdn.

Metodologia de calculo

« Se realiza una encuesta agricola que levante el total de hectdreas agricolas
cultivadas, y cudntas de estas corresponden a cooperativas.

o Se obtiene el porcentaje de hectareas asociadas a una cooperativa, dividien-
do el total de hectareas de cooperativas para el total de hectareas agricolas
en el canton.

Periodo de actualizacion: Semestral o anual.

2. Capacidad de cuidado infantil en guarderias por cada mil nifios

Descripcion. Este indicador permite observar la capacidad existente en el can-
ton para el cuidado de los nifios menores de 5 anos. Identifica el déficit de
cobertura para la generacién proyectos sociales sustentados. Este indicador
puede derivar en otros que se enfoquen en el ciclo basico de educacién, bachi-
llerato y educacion superior.

Forma de calculo. Se mide como la suma de la capacidad de las guarderias en
el cantén dividida para el total de nifios de 0 a 5 afios.

Metodologia de calculo:

o Serealiza un levantamiento de todas las guarderias y su capacidad

o Se extrae la poblacion de nifios entre 0 y 5 afios, del Censo de Poblacion y
Vivienda (INEC) o de la Encuesta de Empleo y Subempleo del INEC y de las
estadisticas educativas nacionales.

o Seaplica la féormula de célculo:
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Capacidad Total en Guarderias
x 1000

Total de nifios < 5 afios

Periodo de actualizacion: Semestral o anual.

3. Poblacion urbana

Descripcion. Este indicador mide la concentracion de la poblacion en las zo-
nas urbanas del cantdn. Sirve para detectar procesos de migracién de las zo-
nas rurales del cantdn hacia sus principales ciudades, lo que ocasiona proble-
mas de hacinamiento, falta de servicios basicos e incremento de pobreza. Este
indicador es clave para cuantificar las necesidades futuras de infraestructura y
equipamiento urbano, asi como posibles politicas sociales y de fomento de la
produccion rural.

Forma de calculo. Se mide como el nimero de habitantes en las zonas urbanas
del cantdn sobre el total de la poblacion del canton.

Metodologia de calculo

o Del Censo de Poblacion y Vivienda se extrae la poblacién que habita en las
zonas urbanas del canton.

o Se aplica la férmula de calculo para cada hogar.

o Para medir el indicador en el periodo intercensal se debe correr una encues-
ta usando la misma boleta del censo de poblacioén a una muestra de 384 perso-
nas, tabular y aplicar los pasos anteriores

# de habitantes urbanos

# de habitantes

Periodo de actualizacion. Cada cinco anos, recomendablemente al inicio del
periodo de gestion municipal, o en base a la actualizacion censal.

4. Tiempo de desplazamiento hacia zonas rurales (transporte publico)

Descripcion. Cuantificar el tiempo necesario para movilizarse de las zonas ur-
banas a las rurales (acceso de las zonas rurales a la ciudad). Este indicador re-
presenta una medida de productividad, ya que el tiempo en desplazamiento es
un costo implicito, ya sea sobre actividades productivas o sobre la calidad de
vida de las personas del canton. Este indicador puede derivar en otras medicio-
nes como por ejemplo tiempo de desplazamiento al aeropuerto, puerto, cen-
tros de atencion médica de primer orden mds cercanos, entre los principales.
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Forma de calculo. Se mide como el nimero de minutos promedio al centro de
la zona urbana desde las parroquias rurales:

Tabla 1.
Ejemplo de indicador
Parroquia Mediode Unidades B L Meta Ao Meta Fuente
Transporte Base Base
Salasaca Bus/ hemmsss | 2011 | 0:12:18 | antener/ |5 | Levantamiento
Camioneta Disminuir de Datos
Bolivar Bus/ himmss | 2011 | 0:11:22 | Mantener/ |5 | Levantamiento
Camioneta Disminuir de Datos
Garcia B}ls/ hemmess | 2011 | 0:05:00 Mfint?nef/ 2025 Levantamiento
Moreno Camioneta Disminuir de Datos
Huambalo | . 2%/ himmiss | 2011 | 0:18.49 | Mantener/ |5 | Levantamiento
Camioneta Disminuir de Datos
Cotalo Bus/ himm:ss | 2011 | 03437 | Mantener/ |5 | Levantamiento
Camioneta Disminuir de Datos

Tomado de Informe Técnico de Levantamiento de Indicadores, Consultoria Pelileo 2011, p. 30.

Metodologia de calculo

o Cronometrar el tiempo de desplazamiento en bus:

i. Desde el centro de San Pedro de Pelileo a cada parroquia rural (centro
de cada parroquia)

ii. Recolectar:
a) Distancia aproximada en kilémetros
b) Fecha
¢) Hora de salida
d) Hora de llegada
e) Nombre del investigador
f) Medio de transporte (incluir cooperativa, numero de unidad y placa).

iii. Se debe realizar para cada parroquia 5 mediciones ida y vuelta en dias
distintos incluyendo un sabado o domingo.

Periodo de actualizacion: Anual.

Levantamiento de informacidén estadistica cantonal

La formulacién y definicién de indicadores permite conocer las areas a evaluar
en el canton y determinar los requerimientos para el proceso de levantamiento
de informacién estadistica, a fin de que el CIE cantonal cumpla con un segun-
do objetivo y actualice permanentemente el estado o diagndstico de la ciudad
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en todos los niveles. Esta informacion puede generarse de fuentes primarias o
secundarias. Entre las principales fuentes secundarias oficiales de informacion
estadistica, ya sean de instituciones publicas ecuatorianas o de organismo mul-
tilaterales, encontramos las siguientes:

« Instituto nacional de Estadisica y Censos (INEC)
« Estadisticas Vitales:
- Bases de datos de Nacimiento Anuales
- Bases de datos de Defunciones Generales
o Estadisticas de Camas y Egresos Hospitalarios:
- Bases de datos de Camas
- Bases de datos de Egresos Hospitalarios
o Censo Econdémico 2010 (Base de datos)
« VI Censo de Poblacion y Vivienda 2010
» Censo Nacional Agropecuario 2000
+ Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo
+ Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares Urbanos y Rurales
« Encuesta de Condiciones de Vida
+ Tecnologias de la Informacién y Comunicacion
o Uso de tiempo

o Secretarias y Ministerios del Gobierno Central. En las paginas de internet
de los diversos ministerios y mas instituciones del Estado se dispone de in-
formacion estadistica.”

« Organismos Multilaterales:

+ Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricul-
tura (FAO)

» Banco Interamericano de Desarrollo(BID)

« Banco de desarrollo de América Latina (CAF)

o Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
o Banco Central del Ecuador:

o Cuentas nacionales trimestrales

o Cuentas cantonales

o Informacion estadistica mensual

98 EI Ministerio de Educacién, por ejemplo, mantiene estadisticas sobre el Sistema Nacional de Educacion desde
1993 al 2006 (Sinec) y del 2008 en adelante (Amie). Ademés un Geoportal.
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e Banco del Estado:

« Sistema de evaluacion basica municipal

No obstante, la informacion recolectada por el INEC, el Banco Central del
Ecuador y otros organismos no es suficiente para poder identificar el estado
productivo, econdmico, social, cultural, de infraestructura y de gestion mu-
nicipal de los cantones. Esto se da porque no siempre la informacion publi-
ca cubre todos los cantones o por la frecuencia de actualizacion de las fuentes
publicas que impide la renovacion inmediata de la informacion de los indica-
dores que se propongan. Por estas razones, se requiere recorrer el canton para
recolectar informacion de primera fuente, mediante censos locales, encuestas
o estudios e investigaciones, sobre todo para temas de servicios basicos, re-
creacion, adultos mayores, discapacitados, denuncias de delitos, entre los prin-
cipales ejemplos. Se recomienda las siguientes fuentes:

1. Empresas nacionales, regionales o Municipales: eléctricas, agua potable,
telecomunicaciones, residuos solidos, rastro, entre las principales.

2. Centros especializados en adultos mayores, discapacitados o atencion
a grupos vulnerables.

3. Centros culturales, espacios especializados para actividades deportivas
y recreativas.

4. Centros educativos, universidades, institutos técnicos, colegios, escuelas
y guarderias, entre las principales.

Juzgados, centros de detencion, unidades de policia comunitaria.
Centros de atencion médica.

Agremiaciones productivas.

La informacion de mayor valor para el analisis de la realidad cantonal, corres-
ponden a las fuentes primarias de informacién. Para su levantamiento se pue-
den unir esfuerzos entre la administracién municipal y las instituciones de
educacion superior y demas actores sociales del conocimiento, para recurrir a
sus estudiantes mediante pasantias y generar un vinculo con la urbe en la ge-
neracion de aquella informacién que la ciudad demanda levantar, sistemati-
zar y aplicar a través del CIE. Esta informacion propia de la ciudad, permitird
la toma responsable de decisiones en base a analisis sustentados de la realidad
cantonal.
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Linea base cantonal

El CIE tiene como tercer objetivo conocer el avance y cumplimiento de la pla-
nificacién cantonal, para ello resulta esencial la generacion de una linea base y
dar seguimiento a los resultados de la implementacion de las politicas, progra-
mas y proyectos cantonales. Sin embargo, para poder evaluar las mejoras, es
necesario contar con un estado inicial de la situacion, por ello es de fundamen-
tal importancia constituir una linea base para los distintos indicadores que es-
tablezca ese punto de comparacion inicial y que permita comprender y visuali-
zar el rumbo y la velocidad con la que se estan dando los cambios en el cantén,
producto de los diferentes proyectos que se ejecutan.

Dentro del proceso de recoleccion de datos y sistematizacion de los mismos,
sea en la etapa de disefio de indicadores o en la recolecciéon misma de la infor-
macion, ya se logra identificar las caracteristicas iniciales del territorio, como
por ejemplo la tasa de escolaridad, el nimero de camas hospitalarias y los vo-
limenes de produccion o participacion de determinados productos en la eco-
nomia local. La informacion recolectada por primera vez constituye el punto
de partida sobre el cual se puede efectuar un analisis de progreso o retroceso
en las diferentes areas de interés del canton.

¢Coémo resumir la informacién?

Si bien los indicadores individuales permiten dar seguimiento del avance en
areas especificas, estos no nos permiten realizar un entendimiento comple-
to de la realidad del canton, de la velocidad con la que estamos avanzando y
la importancia que un indicador individual tiene sobre los objetivos globales.
Menos aun, los indicadores individuales no permiten socializar estos avances,
ya que no esta claro para gran parte de la poblacién como interpretar determi-
nados indicadores.

Por esta razdn, es necesario generar indicadores de resumen que permitan vi-
sualizar de manera global el estado de cada uno de los macro ejes definidos.
Con este objetivo se propone la siguiente metodologia para calcular indicado-
res sintéticos que permitan cuantificar el avance global en las diferentes areas
cubiertas por los indicadores. Estos indicadores sintéticos se calculan de la si-
guiente manera:

1. Seestablecen metas para cada indicador de cada drea de los respectivos ejes.

2. Alcanzar la meta implica un cumplimiento de 100%. En este sentido los va-
lores de linea base de cada indicador implican un cumplimiento menor a
100%. Se calcula el grado de cumplimiento de cada indicador en funcién a
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su distancia relativa con respecto a la meta (100%), encontrando una medi-
da porcentual del nivel de avance de cada indicador.

Dentro de cada drea se define el peso relativo o ponderacion de cada indi-
cador, en funcion de su importancia relativa para medir el cumplimiento de
los objetivos del area. Este proceso debe definirse en conjunto con el gobier-
no municipal y los actores integrados al proceso de planificacién cantonal.

Se multiplican los avances de cada indicador por sus respectivas pondera-
ciones y se suman para cada drea, obteniendo asi una medida del avance en
cada drea.

Para calcular el indicador correspondiente a cada eje se asigna a todas las
areas de cada eje la misma importancia relativa (misma ponderacion) ya
que todas las dreas son identificadas como prioritarias dentro de cada eje,
por lo que no se justifica que se diferencie la importancia de una con otra.

El indicador de avance de cada eje es el promedio de los avances de cada
una de sus dreas. Se puede aplicar ponderaciones en funcién de la priori-
dad relativa de cada drea de cada eje.

El porcentaje global del estado de avance del cantén se calcula como un
promedio ponderado del porcentaje de avance de todos los ejes. Al eje Ins-
titucional se asigna un peso de 0.1 y el 0.9 restante se asigna de igual mane-
ra entre todos los ejes.

Por ejemplo, dentro del proceso de planificacion de la ciudad de Portoviejo se
procedio a asignar ponderaciones para poder agrupar los diversos indicadores
definidos para su plan de desarrollo, en 4 macro indicadores. De esta forma, al
momento de iniciar la ejecucion de su plan, Portoviejo arranca con los siguien-
tes indicadores que constituyen su linea base cantonal definida para poder va-
lorar a futuro el avance de distintos objetivos:

Tabla 2.
Ejemplo de indicadores de linea base cantonal

Indicador Ano Base Valor Base Valor Meta Aiio Meta
COBERTURA 2007 ™ 3647 @ 100,00 2020
CALIDAD 2007 ™ 2274 @ 100,00 2020
COMPETITIVIDAD | 2007 ™ 37,60 @ 100,00 2020
SOSTENIBILIDAD 2007 O 2,63 @ 100,00 2020

Fuente: Tomado de Informe Consultoria Portoviejo 2007, tercera parte, p. 84
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Como se observa, es mucho mas sencillo para la poblacién comprender que el
canton inicia con un 36,47% de cobertura, o a un 37,60% de competitividad.
De esta manera las futuras comparaciones se facilitan tanto en la medicion del
impacto, asi como en la evaluacion de la ejecucion y gestion de la ciudad para
elevar sus niveles de cobertura y calidad de servicios, la competitividad canto-
nal y la sostenibilidad de sus politicas, programas y proyectos. La construccion
de la linea base y su actualizacion periddica permitird a la ciudadania en gene-
ral evidenciar los avances cantonales.

Seguimiento de proyectos

La evolucion de la linea base permite comparar el estado de la ciudad en dos
momentos distintos. Sin embargo, con la finalidad de tener una visién perma-
nente del estado de la urbe, de informar constantemente a la ciudadania res-
pecto a la evolucion cantonal, tomar conocimiento oportuno en relacion a la
implementacién de programas y proyectos; y, permitir a las autoridades una
evaluacion constante de la gestion municipal, el CIE cantonal debera incorpo-
rar a su analisis el seguimiento de la ejecucion de los proyectos cantonales, sus
resultados e impactos en el desarrollo de la urbe.

El proceso de seguimiento se lo realiza en dos ambitos, el primero relativo a
la implementacién de los proyectos cantonales, mediante una matriz que in-
cluye a todos los proyectos en ejecucion a nivel cantonal, con los siguientes
indicadores:*”

« Indice de Tiempo Transcurrido (ITT). Relacién porcentual entre fecha de

inicio, fecha de entrega y tiempo transcurrido.

« Indice de Ejecucion Presupuestaria (IEP). Relacién porcentual entre costo

total presupuestado del proyecto y montos desembolsados a la fecha.

« Indice de Ejecucién de Obra (IEO). Relacién porcentual entre el avance de

la obra y el cronograma de ejecucion aprobado previo al inicio de la misma.

Estos indicadores permiten el establecimiento de un sistema de alertas tempra-
nas por el cual la administracién municipal y la ciudadania en general conoz-
can los desfases que se puedan presentar en la ejecucion de los proyectos can-
tonal para adoptar las medidas correctivas pertinentes.

El segundo ambito es el correspondiente a los efectos e impactos por la eje-
cucion de los proyectos cantonales. Para el efecto se incluye en la matriz la
evaluacion de los resultados del proyecto en los indicadores que componen la

99 Con la finalidad de mantener transparencia en la informacién, en el caso de ampliaciones de plazo o reajustes
presupuestarios, se debe publicar las autorizaciones correspondientes.
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linea base, continuando con el ejemplo del Cantén Portoviejo, los indicado-
res de cobertura y calidad de los servicios publicos y competitividad cantonal,

como puede observarse en la siguiente matriz:

Tabla 3.
Ejemplo de matriz de seguimiento de proyectos para linea base (detalle)

Linea Estratégica Cantonal 1: Portoviejo, Centro Coordinador
del Desarrollo Regional

1

1

Fortalecimiento de la institucionalidad local

Fortalecimiento y Modernizacién del Gobierno Municipal.

Articulacion de las

Incorpor? cién de | Optimizacion bases de datos del | Sistema de
tecnologia de pun- | de recursos . L
Catastro  Munici- | Informacién
ta en los procesos | humanos, ad- . o
IR, L. . pal y de los Regis- | Territorial
de la gestion publi- | ministrativos .
- . tros (Propiedad y | (PRAMEG).
ca municipal. y financieros. .
Civil).
01/01/06 01/01/06 01/01/06 01/01/06
01/08/09 01/08/09 01/08/09 01/08/09
100% 100% 100% 100%
100,00 100,00 100,00 100,00
100,00 100,00 80,00 100,00
100,00% 100,00% 80,00% 100,00%
100,00% 100,00% 80,00% 100,00%
1,00% 1,00% 1,00% 10,00%
10,00% 10,00% 10,00% 20,00%
5,00% 5,00% 5,00% 30,00%
5,33% 5,33% 5,33% 20,00%

LINEA CANTONAL

LINIAC CANTONAL ABR

LINEA ESTRATEGICA SECTORIAL

PROGRAMA

PROYECTO

FECHA INICIO
FECHA ENTREGA

INDICE DE % TIEMPO
TRANSCURRIDO

COSTO TOTAL DEL PROYECTO

MONTO DESEMBOLSADO
A LA FECHA

INDICE DE EJECUCION
PRESUPUESTARIA

INDICE DE EJECUCION
DEL PROYECTO

IMPACTO EN INDICADOR
DE COBERTURA

IMPACTO EN INDICADOR
DE CALIDAD

IMPACTO EN INDICADOR
DE COMPETITIVIDAD

NIVEL DE IMPACTO PROMEDIO:
ERTURA, CALIDAD Y
MPETITIVIDAD

Fuente: Tomado de Informe Consultoria Portoviejo 2007, quinta parte, Anexo.
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La aplicacion de la matriz de seguimiento de proyectos permite una constante
evaluacion de su ejecucion y al mismo tiempo, examinar la evolucion del plan
de desarrollo cantonal, sus lineas estratégicas y programas correspondientes.
Como puede observarse, en el siguiente ejemplo, los resultados de la matriz
permiten sintetizar y conocer el estado de la ejecucion de cada uno de los com-
ponentes del plan de desarrollo.

Tabla 4.
Ejemplo de matriz de seguimiento de lineas, programas y linea base cantonal

LINEA CANTONAL / o PROM % PROM Nivel PROM Nivel

LINEA SECTORIAL / 2 de Ejecucion de Ejecucion
PROYECTO / '

PROGRAMA HIEMEO Presupuestaria ~ de Programa

1: PORTOVIE]JO, CENTRO
COORDINADOR DEL DE- 92,07%
SARROLLO REGIONAL

PROM Nivel
de Impacto

80,00% 3,51%

76,53%

Fortalecimiento de la insti-
tucionalidad local

6 94,88% 80,00% 80,00% 7,78%

Fortalecimiento Institucio-

0, 0, 0, 0
nal de la Juntas Parroquiales 2 94,88% 80,00% 80,00% >33%

Fortalecimiento y Moder-
nizacion del Gobierno Mu- 4 94,88% 80,00% 80,00% 9,00%
nicipal.

Gobernabilidad 12 94,88% 80,00% 80,00% 2,00%

Cultura democratica ciuda-
dana con responsabilidad en
el uso y manejo del espacio
publico

Seguridad Juridica 2 94,88% 80,00% 80,00% 2,00%

2 94,88% 80,00% 80,00% 2,00%

Fortalecimiento de la Parti-

AR 8 94,88% 80,00% 80,00% 2,00%
cipaciéon Ciudadana

Autonomia y Descentrali-

- 5 81,96% 64,05% 80,00% 2,00%
zacion

Integracién regional y man-

. 2 94,88% 80,00% 80,00% 2,00%
comunidades

Nuevas competencias mu-

- 2 94,88% 80,00% 80,00% 2,00%
nicipales

Transferencia de competen-
cias a Juntas parroquiales

1 30,28% 0,23% 80,00% 2,00%

2: DOTACION DE SER-
VICIOS PUBLICOS Y SO- 94,07% 74,33% 80,00% 2,00%
CIALES DE CALIDAD

3: DESARROLLO URBA-

NO Y RURAL DEL CAN-

TON, CON UN MANEJO 91,07%
INTEGRAL DEL TERRI-

TORIO

67,21% 80,00% 2,00%

Total Cantonal 80,00%

Fuente: Tomado de Informe Consultoria Portoviejo 2007, quinta parte, Anexo.
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Para cumplir con los objetivos del CIE en lo que se refiere al andlisis de la evo-
lucién en la gestion cantonal, es indispensable que durante el proceso de for-
mulacion del plan de desarrollo, participativamente se aprueben los indicado-
res correspondientes y que su aplicacion sea uniforme a todos y cada uno de
los proyectos que se incorporen en la planificacion cantonal.

Mecanismos de seguimiento y actualizacion de informacion

Las secciones previas describen todo el proceso necesario para la construccion
de un centro de informacién estadistica cantonal. Cabe recordar que una de
las principales ventajas de generar informacion es el seguimiento que se pue-
de dar en el tiempo a la evolucién de las variables levantadas, solo de esta for-
ma se puede establecer objetivamente si un cantoén esta en proceso de desarro-
llo y si esta mejorando el nivel de vida de sus habitantes. Por esta razén, un CIE
no es exclusivamente un proceso de recoleccion de informacion que se reali-
za una sola vez, sino que al igual que el proceso de planificacion participativa
para el desarrollo cantonal, es necesario garantizar su sostenibilidad y perma-
nente seguimiento y actualizacion a lo largo de los afios. Para asegurar el cum-
plimiento de los objetivos del CIE y dotarlo de sostenibilidad es necesario cu-
brir al menos tres areas:

o Legal. Se recomienda su incorporacion en el Sistema de Participaciéon Ciu-
dadana determinado en el articulo 304 del CooTaD, mediante su integra-
cion a la estructura organizacional del municipio, como parte de los pro-
ductos o servicios de las unidades o areas de planificacion cantonal, a fin de
formalizar y otorgar el cardcter de informacion oficial, al tiempo de incluir-
se ésta en el Sistema Nacional de Informacion establecido en el articulo 33
del Cédigo Orgénico de Planificacion y Finanza Publicas.'®

o Metodologia. En las etapas de definicion de indicadores y levantamiento de
informacion es clave definir con suma precision la forma de calculo de los
indicadores, el personal especializado asignado a estas tareas, sus recursos,
sus fuentes de informacion e incluso definir coémo levantar la informacion
en caso que la fuente establecida no exista o no esté actualizada. Por ejem-
plo, si se toma como fuente de informacién a un censo, hay que considerar
que estos se realizan cada 10 afos, por lo que en el periodo intercensal va a

100 Cédigo Orgénico de Planificacion y Finanzas Publicas, «Art. 33.- Del Sistema Nacional de Informacién.- El Siste-
ma Nacional de Informacién constituye el conjunto organizado de elementos que permiten la interaccion de acto-
res con el objeto de acceder, recoger, almacenar y transformar datos en informacion relevante para la planifica-
cion del desarrollo y las finanzas publicas. Sus caracteristicas, funciones, fuentes, derechos y responsabilidades
asociadas a la provision y uso de la informacion serén regulados por este codigo, su reglamento y las demas nor-
mas aplicables.

La informacién que genere el Sistema Nacional de Informacién debera coordinarse con la entidad responsable
del registro de datos y la entidad rectora de las finanzas publicas, en lo que fuere pertinente.».
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ser necesario que se realice una encuesta a una muestra de la poblacion del
canton que recolecte la misma informacion que el censo. Estos implica que
como parte de la metodologia se deben incluir las boletas que permitan re-
colectar la informacion.

o Actores clave. Es necesario contar con el compromiso de actores claves, tan-
to dentro del ambito productivo, como en otras dreas como la académica.
Estos acuerdos por un lado pueden facilitar la recoleccion de informacion,
por ejemplo podria ser que un gremio determinado facilite informacion so-
bre los niveles de produccién agregada de sus socios. Por otro lado, actores
académicos o del conocimiento, como universidades, institutos de educa-
cidén superior y centros de capacitacion podrian colaborar en el proceso de
recoleccion de informacion, por ejemplo, a través de pasantias para sus es-
tudiantes. Esto permite contar con mecanismos y recurso humano para ac-
tualizar la informacion, a la vez vincula a las universidades y centros técni-
cos con la sociedad y con el funcionamiento del CIE y su importancia en el
desarrollo integral de la urbe.

Mecanismos de difusion, comunicacion y socializacion

La sostenibilidad del CIE cantonal depende en gran medida de que la socie-
dad del canton perciba sus beneficios y se apropie del proyecto. Generalmente,
a la generacion de informacién estadistica se la considera como una segunda
prioridad por parte de los gobiernos tradicionales, ya sean nacionales o regio-
nales. Sin embargo, es necesario que la sociedad sea permanentemente infor-
mada de los avances de la gestion municipal, asi como de los distintos sectores
relacionados con su desarrollo, mediante la publicacion periddica de los resul-
tados del CIE, a fin de que incluso puedan ser analizados por el sector priva-
do para sus emprendimientos, asi como por los actores del conocimiento pa-
ra sus aportes al desarrollo integral de la urbe. Hace algunas décadas, este tipo
de servicios no era conocido ni valorado por la gestion municipal tradicional;
en las sociedades actuales, tanto los sectores publicos como privados urgen de
este tipo de servicio.

Por esta razon, se recomienda al menos utilizar los siguientes mecanismos de
difusion de la informacion generada por el CIE:

« Pagina web. Se debe garantizar que la pagina web permita como minimo
navegar por todos los indicadores y a través de los diferentes niveles de con-
solidacién de los mismos, que cuente con la informacién actual de los indi-
cadores y todas las series historicas que existan. De esta manera se genera
una fuente de consulta publica para todos los actores del cantén y se apalan-

LA TRANSFORMACION DE LAS CIUDADES



ca el rendimiento de cuentas. Sobre todo a nivel de la juventud, el uso de la
informatica e internet es cada dia mayor.

Boletines de reporte en la gaceta municipal. Se debe publicar en la Gaceta
determinada en el articulo 324 del CooTAD, una serie de boletines que pre-
senten al menos una vez al afio la informacién estadistica de los macro in-
dicadores y de los indicadores de las dreas mas relevantes. Esta informaciéon
debe estar acompanada de una interpretacion que indique como el cumpli-
miento de los proyectos se refleja en los indicadores.

Uso de la informacion en eventos oficiales. Incorporar de forma rutinaria
en las presentaciones oficiales de la gestion cantonal la informacion del CIE.
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Mapeo de actores
sociales

Proceso de
sensibilizacion y o Participacion
convocatoria para Fortalecimiento ciudadana en el

la planificacién de la participacion territorio
cantonal ciudadana local

Participacion Participacion
ciudadana en el ciudadana en la
gobierno cantonal produccion

La historia de las ciudades permite apreciar la significativa importancia del
convivir en el territorio. Las primeras ciudades se desarrollaron en gran me-
dida por el factor de la cooperacion, que fomentd la union de esfuerzos indi-
viduales para la consecucién de objetivos comunes. Al territorio se sumo las
relaciones de parentesco para formar el lazo de unién que origina la vecin-
dad y fomenta los vinculos de cooperacion entorno al mejoramiento del habi-
tat compartido. Hasta la edad media, la vecindad comprendié la asociacion de
sangre y suelo (familias y territorio) constituyéndose en la principal fuente de
organizaciéon comunitaria en las urbes. Conforme al crecimiento de las ciuda-
des, el incremento poblacional y la expansion territorial, la especializacion la-
boral se convirtié en un nuevo vinculo de «vecindad» para la cooperacion mu-
tua entre los ciudadanos. Hoy en dia es preciso redescubrir mecanismos que
impulsen a la poblacion a construir un tejido social que asegure el desarrollo
integral de todos los habitantes de la urbe.

Los consejos de ancianos, las asambleas griegas y los concejos municipales evi-
dencian que las ciudades requieren de una gran participacion de sus ciudada-
nos para sobrepasar los distintos retos a que se afrontan. Sin embargo, a partir
de los afios 50, especialmente en América Latina y particularmente en el Ecua-
dor, los ciudadanos se han visto marginados en los procesos tradicionales de
planificacion, asumidos éstos basicamente por «equipos técnicos». Las mas re-
cientes metodologias de planificacion buscan superar ese modelo tecnocratico
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y determinan la necesidad de incorporar estrategias participativas para asegu-
rar el cumplimiento de los objetivos trazados. Al respecto, el ordenamiento ju-
ridico ecuatoriano ha incluido un conjunto de normas que fomentan y garan-
tizan la particion del ciudadano en el desarrollo de sus cantones. Es asi que la
Constitucion de la Republica en su articulo 95 y, en concordancia, el CooTaD
en su articulo 305, disponen lo siguiente:

La Constitucién de la Republica:

Articulo 95.- Las ciudadanas y ciudadanos, en forma individual y colec-
tiva, participardan de manera protagonica en la toma de decisiones, pla-
nificacién y gestion de los asuntos publicos, y en el control popular de
las instituciones del Estado y la sociedad, y de sus representantes, en un
proceso permanente de construccion del poder ciudadano. La partici-
pacion se orientara por los principios de igualdad, autonomia, delibe-
racién publica, respeto a la diferencia, control popular, solidaridad e in-
terculturalidad.

La participacion de la ciudadania en todos los asuntos de interés publi-
co es un derecho, que se ejercerd a través de los mecanismos de la demo-
cracia representativa, directa y comunitaria.

Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentra-
lizacion:

Articulo 305.- Garantia de participacion y democratizacion.- Los go-
biernos autonomos descentralizados promoveran e implementaran, en
conjunto con los actores sociales, los espacios, procedimientos insti-
tucionales, instrumentos y mecanismos reconocidos expresamente en
la Constitucién y la ley; asi como, otras expresiones e iniciativas ciuda-
danas de participacion necesarias para garantizar el ejercicio de este
derecho y la democratizacion de la gestion publica en sus territorios.
(Lo subrayado y/o resaltado me corresponde).

Hoy en dia, para el Gobierno Municipal la participaciéon ciudadana se consti-
tuye en un pilar de legitimidad para sus politicas y programas, asi como para la
ciudadania se constituye en una instancia para direccionar la actividad guber-
namental hacia la resolucion de sus principales necesidades. En este sentido, el
derecho a la participacion se constituye en una garantia del Estado y del Go-
bierno Municipal. Sin embargo, es preciso notar que la participacién implica la
generacion de consensos, acuerdos y pactos sociales para la toma de decisiones
colectivas. Estos procesos adquieren mayor complejidad en la medida en que
el nimero de actores sociales aumenta. Si se toma como ejemplo las ciudades
de Pablo VI, con una poblacion de 1.823 habitantes'™ y el Distrito Metropoli-

101 INec. Censo de Poblacién y Vivienda, 2010.
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tano de Quito, con una poblacion de 2°239.191 habitantes,'* se puede eviden-

ciar muy claramente la diferencia en el grado de complejidad para la toma de
decisiones colectivas en cada una de estas ciudades.

Si bien todos y cada uno de los componentes de la presente metodologia, de
conformidad con lo que dispone el ordenamiento juridico vigente, estan orien-
tados a contar con la participacion activa de todos los ciudadanos, es indispen-
sable advertir sobre la complejidad para generar participacion en cantones de
mucha poblacion. Las grandes urbes pueden aislar a las personas. De ahi la ne-
cesidad de adoptar metodologias que permitan asegurar el cumplimiento del
derecho constitucional del ciudadano a participar en el desarrollo de su canton.

Este acapite se concentra en exponer herramientas y métodos para fomentar
y fortalecer la participacion del ciudadano, a fin de organizar y consolidar un
tejido social articulado y solidario que, ademads de participar en el proceso de
planificacién cantonal, impulse el desarrollo integral de la urbe. Un efectivo
proceso de participacion ciudadana, mds alla de elaborar un documento de-
nominado «Plan de Desarrollo», se enfoca en promover procesos y programas
que permitan la unién de esfuerzos publicos y privados, individuales y colec-
tivos para la generacion de oportunidades para el desarrollo integral de todos
los ciudadanos. Es en este sentido, que para las ciudades del siglo XXI es un
factor decisivo incentivar la participacion ciudadana para la atencién de los
grandes desafios a los que se enfrentan.

Mapeo de actores sociales

El primer paso para activar el proceso de fortalecimiento de la participacion
ciudadana, en la planificacion y en el desarrollo de la urbe, estd en conocer
quienes la habitan y como contribuyen al desarrollo diario de la ciudad. Para el
efecto es indispensable el mapeo de los actores sociales que conviven en la mis-
ma. El mapeo de actores consiste en analizar la realidad cantonal desde la 6p-
tica de quienes viven en el mismo, las actividades que desarrollan y su interac-
cion social, productiva, cultural y territorial con la finalidad de restablecer o
fortalecer la nocidn de cooperacion que impulse a la ciudadania a volcarse ha-
cia la construccion del futuro de su urbe.

De acuerdo al tamano de la poblacion de una ciudad, el reconocimiento e
identificacion de actores sociales requerira analisis pormenorizados, sin em-
bargo, esta actividad debe concentrarse en al menos tres procesos principales:

102 INec. Censo de Poblacion y Vivienda, 2010.
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o Analisis integral de la participacion ciudadana
o Reconocer el capital social cantonal

o Identificar los agentes de cambio

Analisis integral de la participacion ciudadana. El mapeo de actores, com-
prendido como un listado de ciudadanos e instituciones publicas y privadas
con amplia representatividad social, resulta insuficiente si no se lo orienta ha-
cia un analisis integral de la participacion ciudadana, que observe la interac-
cién de los actores y movimientos sociales con su entorno, e identifique herra-
mientas o metodologias requeridas para fomentar su integracién tanto con el
territorio —barrios, parroquias y sectores de la ciudad—, como con el desa-
rrollo —redes sociales, educativas, politicas, culturales y productivas— y el go-
bierno de la urbe —consejos de planificacion y asambleas locales—.

Reconocer el capital social cantonal. El mapeo de actores sociales, para com-
plementar el andlisis, debe orientarse a identificar el capital social de la urbe,
aquellas redes sociales y productivas que interactian, generando «cohesion
social e identificacion con las formas de gobierno y con expresiones culturales
y comportamientos sociales que hacen que la sociedad sea mas cohesiva y re-
presente mas que una suma de individuos» (Kliksberg, 1999: p. 88).

Por otro lado el capital social:

hace referencia a las normas, instituciones y organizaciones que pro-
mueven: la confianza, la ayuda reciproca y la cooperacion. El paradig-
ma del capital social y el del neoinstitucionalismo econdémico en el que
se basa en parte plantea que las relaciones estables de confianza, recipro-
cidad y cooperacion pueden contribuir a tres tipos de beneficios:

o Reducir los costos de transaccién
o Producir bienes publicos

o Facilitar la constitucién de organizaciones de gestion de base efec-
tivas, de actores sociales y de sociedades civiles saludables. (CEPAL,
Durston, 2000: p. 7).

Observar a la ciudad a partir de esta nueva logica del desarrollo desde lo lo-
cal es el primer paso hacia la conformacién de redes de cooperaciéon —cade-
nas productivas, clusters, distritos industriales, sistemas territoriales de inno-
vacion—, de fortalecer las ya existentes; e, impulsar la competitividad cantonal
y el desarrollo integral de la urbe.'”®

103 CostamAGNA, Pablo. «Las Organizaciones del Territorio. Cambios para Fortalecer el Desarrollo Territorial». En Al-
burquerque y Vergara, (compiladores). Desarrollo Econémico Territorial. Respuesta sistémica a los desafios del
empleo. 2006, p. 2.
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Identificar agentes de cambio. También el mapeo de actores, como tercer pro-
ceso, debe orientarse a identificar los principales agentes de cambio de la ur-
be, que se «resumen basicamente en las autoridades locales, universidades, ca-
maras empresarias, centros de formacion, agencias de desarrollo local, y otras,
que es importante que transiten por estos procesos de generacién de confianza
que potenciarian su accionar.» (Silva y Sandoval, 2012: p. 10).

Para identificar a los actores claves, «<imprescindibles» de integrar al proceso de
planificacion, es necesario:

o Que conozcan el territorio de manera general o una de las areas tematicas
que lo definen.

o Que sean portadores de propuestas que tiendan a capitalizar mejor las po-
tencialidades locales.

o Que sean personas que posean competencias relacionadas a la comunica-
cion y al liderazgo.

o Que conozcan o sean informadas sobre la utilidad de realizar y participar en
la planificacion para el desarrollo cantonal.'®

En cantones con una extensa poblacidn, se recomienda la utilizacion de ma-
trices que orienten el andlisis del mapeo de actores. Como ejemplo, para la ela-
boracion del plan de desarrollo Futuro Ahora: Portoviejo 2020' se determiné
una matriz de actores, que entre sus principales factores incluyd los siguientes:

1. Afinidad de intereses. Mide la compatibilidad de objetivos e intereses en-
tre el actor social y el desarrollo cantonal; con una puntuacién desde 5 pa-
ra objetivos e intereses comunes, hasta 1 para el actor social que desarrolla
actividades aisladas sin interaccién cantonal.

2. Experiencia institucional. Observa la trayectoria institucional; con una
puntuacion desde 5 para aquellas instituciones con mas de 25 anos de ex-
periencia, hasta 1 para aquellas instituciones de reciente creacion.

3. Grado de participacion conjunta con el municipio en los tltimos afos.
Analiza si el Municipio y el actor social han ejecutado proyectos conjuntos;
con una puntuacion desde 5 para aquellos actores sociales que en los ulti-
mos cinco anos han desarrollado mas de dos proyectos conjuntos, hasta 1
para aquellos que no han trabajado con la Municipalidad.

104 Siva Ivan y Carlos SanbovaL. Metodologia para la elaboracion de estrategias de desarrollo local. CepaL. Santiago
de Chile: 2012, p. 10.

105 El Plan de Desarrollo Cantonal Futuro Ahora: Portoviejo 2020, impulsado por la sefiora Alcaldesa de Portoviejo,
Patricia Briones de Poggi (2005-2009), se realizé con la asistencia técnica de la Fundacion Alianza Estratégica
durante los afios 2007 y 2008.
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4. Ambito de influencia o cobertura. Observa el Ambito de accién del actor
social invitado; con una puntuacién desde 5 a nivel nacional, 4 provincia, 3
cantonal, 2 zona cantonal o parroquial, hasta 1 a nivel barrial o indefinido.

5. Articulacion social. Mide el grado de aceptacion en la sociedad por las ac-
ciones, obras o tareas que realiza el actor social, con una puntuacion des-
de 5 para una gran aceptacion social, hasta 1 para aquellos actores socia-
les que pasan desapercibidos y que sus acciones tienen un impacto infimo.

Continuando con el ejemplo, se presenta un cuadro resumen de la me-
sa de trabajo de desarrollo econdmico y productivo para la elaboracién del
plan de desarrollo cantonal Futuro Ahora: Portoviejo 2020, que en aplica-
cién de la matriz senalada, realizé el siguiente mapeo de actores sociales:

Tabla 5.
Ejemplo de mapeo de actores cantonales

> SEDE y/o -
ACTORES PUBLI : ROL: E HACE
CTORES PUBLICOS AMBITO OL: QU C
Ministerio de Agricultura, Ganade- Na.cllonal, con ‘DerC- Ministerio due ~onen-
3 cién Provincial en ta y controla actividades
ria, Acuacultura y Pesca (MAGAP). .. .
Portoviejo. agropecuarias.
Banco Nacional de Fomento (BNE). Nacional, con sucur- Entrega crédito _ para
sal en Portoviejo. proyectos productivos

Forma profesionales de
pre grado y posgrado
en varias carreras. Entre
ellas agronomia y veteri-
naria. Brinda apoyo téc-
nico extensionista a co-
munidades.

Universidad Técnica de Manabi Nacional, con Ma-
(UTM). triz en Portoviejo.

Resumen de los demds actores Pu-
blicos identificados: Universidad
Agraria del Ecuador, PrRoOLOCAL,

In1ap, INnDA, CEN, CRM, JRH, CEk- Con sede, matriz, . .
. L Actores sociales relacio-
DEM, Seguro Campesino, Conse- representacion
. . 2. , . nados con el desarrollo
jo Provincial de Manabi, Juntas Pa- u oficinas en . ..
. . productivo de Portoviejo.
rroquiales Rurales, ULEAM, EspAM, Portoviejo.

UnesuM, Colegio Técnico Agrope-
cuario, UNESUM, INAMHI, SIGAGRO,
CoDpAPRO, CORPOECUADOR.
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ACTORES PRIVADOS

Asociacion de Ganaderos

SEDE y/o
AMBITO

Provincial con ma-
triz en Portoviejo.

ROL: QUE HACE

Canaliza intereses socia-
les y gremiales de los ga-
naderos

Canaliza intereses socia-

Colegio de Agrénomos Portoviejo les y profesionales de los
agrénomos
Créditos para vivienda.
Cooperativa de Ahorro y Crédito B Formula y apoya pro-

Agro comercio

yectos productivos: aves,
cerdos, etc.

Resumen de los demas actores Pri-
vados identificados:

ConErA, Camara de Agricultura,
Camara de Comercio, Centros Agri-
colas, ANECAFE, ANECACAO, FEN-
MAfz, Cooperativa de Transportes,
Colegios Agricolas, Colegio de Vete-
rinarios, Colegios de Agropecuarios,
Puck, Universidad San Gregorio.

ORGANISMOS NO
GUBERNAMENTALES ONGs

Fundacién Maquita
Cushunchic (MccH)

Con sede, matriz,
representacion
u oficinas en
Portoviejo.

SEDE y/o
AMBITO

Nacional
con sucursal
en Portoviejo.

Actores sociales relacio-
nados con el desarrollo
productivo de Portoviejo.

ROL: QUE HACE

Programas de capaci-
taciéon en comercializa-
cién, agroindustrias, ar-
tesanias, turismo rural,
promocién de la expor-
tacion.

Implementa centros de
acopio, tiendas comuni-
tarias proyecta la cons-
truccion de un centro de
informacion agricola ex-
perimental.

Cooperacion  Técnica  Alemana

(GTZ)

Alemania-Ecuador
Manabi

Asistencia técnica:
Diagndstico para el de-
sarrollo, apoyo a la des-
centralizacion, apoyo de
cadena productiva en
cacao organico
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Plan Internacional

17 paises.
Portoviejo. Manabi

Gestiona y maneja fon-
dos de donaciones. Tra-
baja con nifos y ado-
lescentes en educacion,
salud nutricién y lide-
razgo. Promociona par-
ticipacién y  organi-
zacion comunitaria.
Impulsa proyectos pro-
ductivos

Resumen de los demds actores Pri-
vados identificados:

FunpEs, CEMADEC, HEIFER, AECI,
COSUDE, Servicio Holandés de Coo-
peracion para el Desarrollo, Fondo
Ecuatoriano Canadiense, Coopera-
cion Belga, Vvos, SNV, Cooperacion
de Organizaciones Italianas, Funda-
cién Natura, Asociacion Cristiana de
Jovenes.

ORGANIZACIONES
GREMIALES

Confederacién Nacional de Organi-
zaciones, Campesinas, Indigenas y
Negras (FENOCIM)

Con sede, matriz,
representacion
u oficinas en
Portoviejo

SEDE y/o
AMBITO

Nacional
con representacion
en Portoviejo

Actores sociales relacio-
nados con el desarrollo
productivo de Portoviejo.

ROL: QUE HACE

Agrupa a organizaciones
campesinas, de indige-
nas y negros

Federacion de Organizaciones Cam-
pesinas de Manabi Focam

Ambito Provincial

Organiza  trabajadores
campesinos de la Pro-
vincia.

Corporacién Ecuatoriana de Cafete-
ros (CORECAF)

Nacional
con representacion
en Portoviejo

Apoya el cultivo y explo-
tacion del café en varios
niveles: produccion, co-
mercializacion

Resumen de los demas actores Gre-
miales identificados:

CorENAC, UpocaM, Focam,
Uocam, UocpProm,

Con sede, matriz,
representacion u ofi-
cinas en Portoviejo

Actores sociales relacio-
nados con el desarrollo
productivo de Portoviejo.

Fuente: Mesa de Trabajo. Cuadro N.° 5. Plan de Desarrollo Cantonal Futuro Ahora: Portovigjo 2020.
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El mapeo de actores al enfocarse en los tres procesos senalados, permite al Go-
bierno Municipal conocer las actividades sociales y productivas que se realizan
en el canton asi como los actores sociales relacionados con las mismas; los ac-
tores cuya participacion es gravitacional para el proceso de planificacion par-
ticipativa; y, los mecanismos requeridos para fomentar la participacion en el
proceso de desarrollo integral de la urbe. En este sentido, se recomienda que el
mapeo de actores se lo realice bajo al menos tres enfoques:

a) La Vecindad Local, o enfoque territorial
b) La Vecindad en la productividad, o enfoque productivo
¢) La Vecindad con el Gobierno Municipal, o enfoque de gobierno

a) Analizar requerimientos para el fortalecimiento
de la participacion en el cantdn
Vecindad Territorial:
- Vecindad y comités barriales.
- Sociedades Intermedias.
- Proyectos cantonales.

b) Reconocer el capital social cantonal
Vecindad en la Productividad:
- Cadenas Productivas.
- Clusters.
- Distritos Industriales.
- Sistemas territoriales de innovacion.

c) Identificar agentes de cambio
Vecindad con el Gobierno:
- Consejos Cantonales de Planificacion.
- Asambleas Locales.
- Consultas Locales.

Eje transversal: Inclusion etaria, intercultural, capacidades especiales, sexual y religiosa.

Finalmente, es necesario resaltar a la inclusion social como eje transversal del
proceso de la participacion ciudadana, por cuanto ademds de fortalecer al pro-
ceso con la perspectiva propia de cada grupo social, permite identificar sus re-
querimientos de integracién a fin de incorporarlos tanto a nivel territorial, co-
mo en los &mbitos sociales, productivos y de toma de decisiones cantonales. La
omision de la participacion de cualquier grupo social viciaria todo el proceso
de participacion, por cuanto impediria una real cohesion social para el desa-
rrollo e impulso de la urbe. Antiguamente, por diversas razones, algunos gru-
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pos sociales fueron excluidos de la vida ciudadana, esto ocasiond un desarrollo
desigual y en muchos casos injusto para la poblacién marginada.

Participacion ciudadana en el territorio

El mapeo de actores bajo el enfoque territorial sefialado, culmina con un insu-
mo indispensable, esto es un listado de los principales actores sociales, en rela-
cién con los vecindarios, barrios y parroquias en los que se desenvuelven. Es-
te listado debe complementarse con el analisis de los mecanismos requeridos
para fomentar la participacion de los mismos, impulsar su organizacién e in-
tegracion al debate de ciudad y los caminos para su progreso. La representa-
cidn del territorio de la ciudad y la representacion de la sociedad van juntas de
la mano, a manera de la cara y el sello de una moneda. La «ciudad ideal» es un
proyecto politico que no se refiere unicamente al ordenamiento del territorio
de la ciudad sino también al de la poblacion en su conjunto.'®

Bajo el enfoque territorial, analizaremos el fortalecimiento de la participacién
ciudadana en tres niveles, las vecindades tradicionales expresadas en primer
lugar a nivel barrial y parroquial; en segundo lugar a nivel de sociedades inter-
medias; y en tercer nivel, la vecindad moderna expresada en proyectos canto-
nales para el desarrollo integral de la ciudad.

Vecindad tradicional

a) Fortalecimiento de la participacion ciudadana en barrios y juntas parro-
quiales. Bajo el enfoque territorial, el primer nivel de participacion ciudadana
en la urbe se genera en sus barrios y parroquias. Las primeras aldeas se asen-
taron gracias al factor de la cooperacién entre sus habitantes, posteriormente el
territorio jugé un rol fundamental al generar lazos de vecindad entre los mo-
radores mas cercanos. Este lazo de vecindad fue primordial para que las ciu-
dades puedan consolidarse en una continua dialéctica entre problema local,
cooperacion y progreso. Desde la aparicion de las ciudades, hasta la época re-
nacentista, el barrio constituyo la minima unidad de planificacion territorial y
de cohesioén social.

Las primeras zonificaciones urbanas que aparecieron en la ciudad medieval
dieron nacimiento a los barrios reales, religiosos y de mercaderes; posterior-
mente, en la ciudad renacentista nacen los barrios residenciales, que incorpo-
ran espacios publicos para fomentar la integracion entre sus vecinos. Hasta es-
ta época, el ntcleo de la sociedad fue la familia, asi como el de la ciudad fueron

106 RoncavoLo, Marcel. La ciudad, Barcelona: Ediciones Paidés Ibérica S.A. 1988, p. 119.
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sus barrios, que fomentaban el factor de la cooperacién gracias a los lazos tra-
dicionales de vecindad.

Sin embargo, el crecimiento poblacional que demando la ciudad industrial dio
cabida a una nueva unidad minima de planificacién urbana con la aparicion
del lote. El lote bajo una vision capitalista y utilitaria, permitia el maximo aho-
rro de costos al omitir aquellos espacios publicos requeridos por los barrios re-
sidenciales, solucionando a corto plazo la demanda habitacional generada por
el incremento de la poblacién e incentivando la expansion horizontal y verti-
cal de las ciudades. Lo que no se considerd en su momento, fueron los efectos
a largo plazo de la lotizacion, el crecimiento urbano y la omisiéon de espacios
publicos, vecindad y participacion ciudadana en la urbe.

En este sentido, conforme crecen las ciudades poblacional y territorialmen-
te, los lazos de vecindad tradicionales tienden a difuminarse y debilitarse, mas
aun si la ciudad no incorpora espacios publicos que integren a los morado-
res y fortalezcan los lazos de vecindad. Con mucha seguridad el ciudadano de
Quito no conoce a todas las familias que viven en su sector, a veces ni a quie-
nes son sus vecinos de condominio; por el contrario, el ciudadano de Pablo VI
muy probablemente conocerd a todos quienes viven en su cantdn. Bajo el enfo-
que territorial, la participacion ciudadana se la promueve de abajo hacia arri-
ba, desde la unidad territorial mas pequeia que genera cooperacién, como son
sus barrios y vecindarios, hacia el nivel superior que constituye la totalidad del
territorio de la urbe. Si no logramos rescatar nuestros sentires por el lugar don-
de nacimos o donde ejercemos nuestra profesion y vivimos, dificilmente ten-
dra sentido la participacion ciudadana para el desarrollo de nuestras ciudades;
rescatar el sentido de pertenencia a nuestros vecindarios y barrios constituye
un factor indispensable para el fortalecimiento de la participacion en la cons-
truccion de las ciudades del siglo XXI.

El sector privado ya ha observado la importancia de los barrios y vecindades,
no en vano, las principales instituciones financieras y cadenas de supermerca-
dos del pais, han iniciado una intensa actividad direccionada a los barrios de
las ciudades, para poder estar mas cerca de sus clientes con proyectos como
Banco del Barrio,'” Mi Vecino'® y Aki,'” entre los principales.

La organizacion barrial es fundamental para asegurar un crecimiento integral
de las ciudades; es en nuestros barrios donde se encuentran los principales
problemas urbanos, la suma de las problematicas de cada uno de los barrios se

107 Banco de Guayaquil <http://www.bancoguayaquil.com/responsive/mapa.htm>.
108 Banco del Pichincha <http://www.pichincha.com/web/temas.php?ID=201.>.
109 Supermercados Aki <http://www.aki.com.ec/portal/es/web/aki2/locales#Focus>.
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constituye, en gran medida, en los problemas globales o generales de nuestras
ciudades, de ahila importancia de organizarlos y atenderlos, tanto en la plani-
ficacion territorial, como en el fortalecimiento de los lazos de vecindad y parti-
cipacién ciudadana.''® Bajo estas consideraciones, al mapeo de actores sociales
de los distintos barrios de la ciudad, es preciso complementarlo con la identifi-
cacion de los principales requerimientos para su fortalecimiento organizacio-
nal, asi como de equipamiento urbano que fomente su integracion y el desa-
rrollo de los lazos de vecindad. Para el efecto se recomienda la siguiente matriz
de diagndstico de participacion ciudadana territorial a nivel de barrios y pa-
rroquias de la ciudad:'"!

Organizacion Territorial: Parroquias Urbanas @ Parroquias Rurales

J

. L . Capacitacion en
Requerimientos Activacion de consejos Fomento de lazos de -apa
L — ) u . | asociatividad y toma de
organizacionales barriales. vecindad. . .
decisiones colectivas.

)

- Espacios publicos Espacios publicos para .
Requerimientos . . " Instalaciones para el
o — fisicos y virtuales de [ actividades culturalesy : )
territoriales . . Gobierno Parroquial.
encuentro ciudadano. deportivas.

110 Finor, Ivan. Descentralizacion en América Latina: teoria y practica. Santiago de Chile: CepaL, 2001, p. 71.

"

=

«Generalmente el concepto de participacion ciudadana ha sido referido a participar en la parte de la gestion publi-
ca que esta directamente a cargo del Estado. Pero si se acepta que participacion ciudadana es el involucramien-
to de las personas en la provision de soluciones cooperativas, el concepto se amplia y se refiere tanto a las for-
mas de participacion directa en decisiones sobre provision de bienes sociales en general como a la participacion
indirecta, a través de representantes, en tales decisiones. El tema de la participacion ciudadana entonces debe
ser referido primordialmente a la provisién de bienes publicos pero también debe involucrar la participacion en la
provisién de bienes colectivos, maxime cuando, seglin ya se ha mencionado, las organizaciones sociales no sola-
mente proveen esos bienes sino también generan externalidades publicas positivas y hasta bienes publicos.» To-
mado de Descentralizacion en América Latina: teoria y practica, Ivan Finot, CepaL, Santiago de Chile, 2001, p. 71.
Coorap, Articulo 306.- Barrios y parroquias urbanas.- Se reconoce a los barrios y parroquias urbanas como uni-
dades basicas de participacion ciudadana en los gobiernos autdnomos descentralizados municipales o distritales.
Los consejos barriales y parroquiales urbanos, asi como sus articulaciones socio-organizativas, son los érganos
de representacion comunitaria y se articularan al sistema de gestion participativa, para lo cual se reconoceran las
organizaciones barriales existentes y se promovera la creacion de aquellas que la libre participacion ciudadana
genere.

Ejerceran la democracia representativa a través de una asamblea general de delegados barriales o parroquiales
urbanos de manera permanente. Ejercitaran la democracia directa mediante elecciones de sus directivos de ma-
nera universal directa y secreta de todos los pobladores empadronados en cada barrio o parroquia urbana.”
Todas las organizaciones podran desarrollar formas alternativas de mediacion y solucion de conflictos, en los ca-
s0s que permita la ley.».
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Observar a la ciudad, desde los ojos de los ciudadanos que habitan los distintos
barrios, ademas de fomentar su participacion en el desarrollo local, puede ge-
nerar soluciones innovadoras a profundas problematicas sociales y territoria-
les de la generalidad de la urbe. En Curitiba por ejemplo,'* ciudad brasilefia de
millén y medio de habitantes que sufrié problemas tipicos de una expansion
rapida, con sus consiguientes poblados barraquistas se establecié como mode-
lo entre las ciudades sostenibles. La sostenibilidad y la participacion ciudadana
fueron principios que guiaron, primordialmente, su vida cotidiana y su rela-
cioén con el entorno. Durante su periodo como alcalde de Curitiba, el arquitec-
to Jamie Lerner, asumio una serie de politicas a fin de atender los problemas
urbanos. En la medida en que los poblados barraquistas se concentraban ma-
yoritariamente a la orilla de los rios y sus nucleos estaban sin asfaltar, la basu-
ra permanecia sin recoger formando enormes montones fétidos en las orillas,
los rios perdian su vegetacion y se llenaban de desechos.

Para solventar esta situacion, Lerner puso en marcha campanas de conciencia-
cién entre los habitantes de estas zonas con el fin de solucionar la problema-
tica. Para ello, se regalaron bonos de transporte publico a los adultos, libros y
comida a los nifios, a cambio de que las bolsas de basura fueran arrojadas en
los vertederos disponibles. Al poco tiempo, las favelas anteriormente reple-
tas de basura, estuvieron limpias y equipadas de zonas verdes. Los barraquis-
tas, en su mayoria desempleados, tenian ahora ocasion de vender productos y
practicar una vida comercial focalizada en cooperativas promovidas por la al-
caldia. Se beneficiaron, al mismo tiempo, de bienes como alimentos, alquile-
res, educacion y sanidad a cambio de su trabajo, de modo que la produccién y
sus ganancias permanecieran dentro de la comunidad en vez de necesitar pro-
ductos externos.

Este ejemplo nos demuestra como desde el gobierno local, con politicas urba-
nas innovadoras y la activacion de la participacion ciudadana en los barrios,
se pueden lograr soluciones globales para el desarrollo integral de la urbe. Sin
embargo, la participacion también puede fomentarse desde la misma ciudada-
nia, sin esperar que sean las autoridades locales las impulsadoras de la coope-
racién y vecindad en los barrios de la ciudad. Un ejemplo a destacar constitu-
ye Villa El Salvador, que nace en 1971 cuando varios centenares de personas
pobres invadieron tierras publicas en las afueras de Lima, a las que se sumaron
miles de habitantes de tugurios de esa ciudad. A los 50.000 pobres, que care-
cian de recursos de toda indole y fundaron Villa El Salvador, se les fue agregan-
do muchas mds personas y su poblacion lleg6 a superar los 300.000 habitantes.

112 GumucHapuian, Philip y Richard Rocers, CIUDADES para un pequerfio planeta. Barcelona: Editorial Gustavo Gill,
2000, pp. 58-59.
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Esta experiencia es considerada muy particular en mdltiples aspectos.
El plano urbanistico trazado diferencia netamente a Villa El Salvador de
otras barriadas pobres. El disefio es el de 1.300 manzanas, que configu-
ran 110 grupos residenciales. En lugar de haber un solo centro en donde
funcionen los edificios publicos basicos, el esquema es totalmente des-
centralizado. Cada grupo residencial tiene su propio centro, con loca-
les comunales y espacios para el deporte, las actividades culturales y el
encuentro social. Esto favorecid la interaccién y maximizé las posibili-
dades de cooperacion. Se dio asi un modelo organizativo basado en la
participacion activa. Partiendo de delegados por manzana y por grupos
residenciales, los habitantes de Villa El Salvador crearon una organiza-
cion, CUAVES,'” que representa a toda la comunidad y que ha tenido
un peso decisivo en su desarrollo. Establecieron casi 4.000 unidades or-
ganizativas para buscar soluciones y gestionar los asuntos comunitarios,
en las que participa la gran mayoria de la poblacion: cerca del 50% de los
mayores de 18 afos ocupan algin cargo directivo en ellas [...] Un inven-
tario de la situacion de fines de 1.989 dice que, en menos de dos décadas,
tenian 50.000 viviendas, 38.000 de ellas construidas por ellos mismos —
un 68% con materiales nobles como ladrillo, cemento, techos de con-
creto, etc.—, habian levantado con su esfuerzo 2°800.000 m? de calles de
tierra afirmada, y habian construido en su mayor parte con los recursos
y el trabajo de la comunidad, 60 locales comunales, 64 centros educati-
vos y 32 bibliotecas populares. A ellos se sumaban 41 nucleos de servi-
cios integrados de salud, educacion y recuperacion nutricional, centros
de salud comunitarios, una red de farmacias, y una razonable estructu-
ra vial interna con cuatro rutas principales y siete avenidas perpendicu-
lares. Ademas, habian plantado medio millén de arboles [...] La tasa de
analfabetismo habia descendido de 5.8 a 3.5%. La tasa de matricula en
la educacion primaria habia alcanzado al 98% y en la secundaria a mas
de 90%, todas cifras superiores a los promedios nacionales y mucho me-
jores que las de poblaciones pobres similares. En salud, las campaias de
vacunacion realizadas con apoyo de la comunidad, que habian cubier-
to a toda la poblacion, asi como la organizacion de la comunidad para la
salud preventiva y el control de embarazos, habian incidido en un fuer-
te descenso de la mortalidad infantil (a 67 por mil, contra un promedio
nacional de 88, a 95 por mil). La mortalidad general era también infe-
rior a los promedios nacionales (Kliksber, 1999).

Por si fueran pocos los logros alcanzados por las familias de Villa El Salva-
dor, también hay que destacar que su modelo de desarrollo participativo logré
ademds impulsar la aprobacion de un centro de educacién superior, la Uni-
versidad Nacional Tecnoldgica del Cono Sur de Lima, la consolidacién de un
parque industrial para apoyo a las pequefias empresas generadas mediante la

113 Comunidad Urbana Autogestionaria «Villa El Salvador» (CUAVES).
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asociatividad de sus pobladores, asi como la constitucién de una municipali-
dad distrital para su propio gobierno local.'"'* El caso de Villa El Salvador nos
ilustra el enorme potencial del factor de la cooperacion y los efectos de la parti-
cipacién ciudadana en el desarrollo integral de una urbe. La unién de esfuer-
zos individuales e institucionales culminé construyendo colectivamente una
«nueva» ciudad, generadora de oportunidades para todos sus habitantes.

Como puede observarse, el fomento de la participaciéon y cooperacién ciu-
dadana y el rescate del sentido tradicional de vecindad en los barrios y en los
centros de trabajo, se convierten en elementos clave para el desarrollo urbano.
En los paises andinos y particularmente en el Ecuador, el factor de la coopera-
cion se encuentra arraigado en nuestra historia, es preciso rescatar nuestros le-
gados interculturales y reactivar instituciones tradicionales como la Minga,'"
que es un claro ejemplo del trabajo conjunto en favor de la comunidad, insti-
tucion que ha sido recogida por el ordenamiento juridico vigente bajo la figu-
ra de la cogestion.''® Las poblaciones de la sierra principalmente tienen amplia
experiencia en la aplicacién de mingas para mejorar su equipamiento urbano
y en general, para atender requerimientos locales. Las ciudades ecuatorianas
tienen en esta institucion una herramienta clave para reducir costos y resolver
necesidades locales oportunamente, fortaleciendo al mismo tiempo valores y
tradiciones propias de nuestra gente, generando lazos de vecindad mas sdlidos
que promueven la participacion ciudadana en favor del desarrollo integral de
la urbe, conforme lo estipula el CooTaD en su articulo 281, que sefiala textual-
mente lo siguiente:

Articulo 281.- La cogestion de los gobiernos autonomos descentrali-
zados con la comunidad.- En los casos de convenios suscritos entre los
gobiernos auténomos descentralizados con la comunidad beneficiaria
se reconocera como contraparte valorada el trabajo y los aportes comu-
nitarios. Esta forma de cogestion estara exenta del pago de la contribu-
cion especial por mejoras y del incremento del impuesto predial por un
tiempo acordado con la comunidad.

Igualmente, espacios publicos como plazas, parques recreacionales y deporti-
vos, teatros, casas comunales y mercados locales constituyen medios indispen-
sables para promover y fortalecer la cooperacion entre moradores y vecinos.

114 Bip-INoEs. Relaciones Intersectoriales Publico-Privadas en Gobiernos Subnacionales, Caso Villa El Salvador. 2011.

115 «La minga (quechua mink'a o minga) «trabajo colectivo hecho en favor de la comunidad», tomado de: <http://
es.wikipedia.org/wiki/Minka>.

116 Coorap: «Articulo 281.- La cogestion de los gobiernos autonomos descentralizados con la comunidad.- En los ca-
so0s de convenios suscritos entre los gobiernos autdnomos descentralizados con la comunidad beneficiaria se re-
conocera como contraparte valorada el trabajo y los aportes comunitarios. Esta forma de cogestion estara exen-
ta del pago de la contribucion especial por mejoras y del incremento del impuesto predial por un tiempo acordado
con la comunidad.».
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Los mercados locales por ejemplo, ademas de promover la comercializacion de
productos propios de la region, promueven la cultura gastrondmica tradicio-
nal y un lugar de encuentro entre moradores y productores locales, por lo que
mantener su vigencia e incluso fortalecer su presencia constituye otro factor
clave para la vida urbana. Las ciudades se las vive colectivamente a través de
sus espacios publicos, fuentes de tradiciones locales y generadoras de una vida
urbana en las que el ciudadano se identifica con su ciudad.

En la actualidad, encontrandonos en plena era informética, las ciudades tie-
nen nuevas herramientas para el fomento de la cooperacion y la participacion.
Se hace necesario impulsar una ciudadania digital mediante la incorporacién
de espacios publicos virtuales, redes sociales y prensa digital. Hoy en dia los
ciudadanos contamos con un sin nimero de aplicaciones como Facebook, Hi5,
twitter y whats app, entre otros;

nunca como hoy habiamos estado tan vinculados electrénica vy fisica-
mente, pero tampoco habiamos estado tan aislados en el plano social. La
libertad individual ha menguado nuestra interdependencia y, por con-
siguiente, nuestro sentido de interés comun. Para equilibrar fuerzas, ne-
cesitamos alentar e incentivar la participacion en aquellas actividades
que ayudan a consolidar la sociedad. Podriamos aprovechar el potencial
de tiempo libre que nos ofrece la nueva era tecnoldgica para extender el
concepto de trabajo de manera que incluyera un mayor abanico de acti-
vidades culturales —trabajo en familias, derechos humanos, grupos sa-
nitarios, medio ambiente, artes y educacion continuada—. Esta tarea,
una forma de ciudadania creativa, asimilara las necesidades sociales que
el mercado obvia y alimentara cualidades que humanizan e inspiran vi-
das. La ciudadania creativa conlleva participacion en las actividades co-
munitarias esencialmente creativas [...] A largo plazo, los beneficios so-
ciales, medioambientales y econdmicos de este tipo de trabajo civico
podrian transformar las pautas de la vida urbana. Hemos contemplado
el desarrollo de nuestras ciudades como responsabilidad estricta de los
sectores publico y privado por separado, y la ciudad posindustrial re-
quiere la participacion de toda la ciudadania.'”

Sin lugar a dudas el fomento de la creatividad en la participacion ciudadana,
mediante la aplicacion de las tltimas tecnologias de la comunicacion e infor-
matica, se convierte en un nuevo desafio para las ciudades del siglo XXI.

Los barrios con activa participacion de sus habitantes, se constituyen en esce-
narios ideales para la implementacion de proyectos pilotos por ejemplo. Pro-

117 GumucHapuian, Philip y Richard Rocers, CIUDADES para un pequefio planeta. Barcelona: Editorial Gustavo Gill,
2000, p. 151.

Planificacion Participativa para el Desarrollo Cantonal

153



154

bablemente, para una ciudad, iniciar un proyecto de manejo integral de re-
siduos solidos conlleve menores dificultades, si se aplica un proyecto piloto
zonificado, que permita observar ajustes previo a su aplicaciéon general en el
cantodn; sin la colaboracién de los habitantes de los barrios seleccionados en la
clasificacion previa de residuos desde sus hogares, el proyecto seria inviable,
de ahi que para las ciudades es fundamental activar el trabajo conjunto desde
sus barrios y parroquias. Los barrios, juntas parroquiales urbanas, comunas y
recintos, bien pueden organizarse y asociarse para la generacion de proyectos
propios en sus respectivas localidades, para beneficiarse de lo determinado en
el articulo 294 del CooTAD que sefala lo siguiente:

Articulo 294.- Participacion publica y social.- Se propiciara la parti-
cipacién de actores publicos y de la sociedad, relacionados con la eco-
nomia social y solidaria, de conformidad con la Constitucion y la Ley
Orgénica de Empresas Publicas, para la ejecucion de proyectos de de-
sarrollo regional, provincial, cantonal o parroquial rural previstos en
los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial, especialmente en
aquellos donde se requiera la reserva del uso del suelo.

Finalmente, es importante destacar que de conformidad con el ordenamien-
to juridico ecuatoriano, las juntas parroquiales rurales también constituyen
un nivel de Gobierno local. En materia de fortalecimiento de la participacién
y planificacién, los gobiernos parroquiales se enfrentan a retos similares a los
cantonales y la articulacion con las urbes es fundamental para asegurar un de-
sarrollo homogéneo entre ambos niveles de gobierno.

b) Fortalecimiento de las sociedades intermedias. El segundo nivel de coope-
racion y participacion ciudadana, tradicional en el ambito territorial constitu-
yen las sociedades intermedias. En la Edad Media, la especializacion laboral,
la definicién de roles en la ciudad y el impulso que generd el comercio, con-
llevé a que los habitantes se organizaran y formaran las primeras agrupacio-
nes gremiales entorno a la particularidad de su trabajo: transportistas, carpin-
teros, artesanos, albaiiles, sastres, panaderos, entre los principales.''® El rol de

118 Mumrorp, p. 330: «Estas uniones y fraternidades habian existido, como ya hemos visto, entre los artesanos urba-
nos del Imperio Romano y, a decir verdad, aln antes, en la Grecia del siglo I, y se prolongaron en Bizancio. Si
bien los vinculos siguen siendo oscuros, debido a la carencia de documentos escritos, sabemos que el recuer-
do de acontecimientos remotos, las espectaculares conquistas de Alejandro, permanecié vivo en la mitologia po-
pular entre los- analfabetos, durante el dilatado interregno romanico; y la idea, e incluso el ejemplo, de estas fra-
ternidades de oficio, posiblemente no desaparecio del todo. El hecho de que el mas antiguo ejemplo germano de
organizacion de gremio, las cartas reales de Worms (pp. 897-904), mencione como miembros a los trabajado-
res del trasporte, podria indicar un vinculo con las anteriores corporaciones romanas. Aparte de esto, las prime-
ras corporaciones de que se tenga constancia en Alemania, excepto las asociaciones de entierros, son las de los
tejedores de Maguncia, de 1099, en tanto que ya antes, en 1010, Pavia se enorgullecia de contar con una, y St.
Omer, en Francia, tenia otra hacia el afio 1050.».
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las sociedades intermedias fue fundamental para mediar en las relaciones en-
tre el Estado y los ciudadanos. A las sociedades intermedias debemos gran par-
te de los derechos colectivos que gozamos en la actualidad, como los derechos
laborales, de equidad social y de participacion ciudadana, entre los principales.

En el ambito urbano, la activacion de la participacion gremial es de igual tras-
cendencia que en el ambito estatal. Por ejemplo, para una ciudad serd muy
dificil atender el problema del transito sin didlogo y participacion de los
gremios del transporte publico y privado. Sin negar los peligros del corpora-
tivismo, las ciudades requieren fortalecer los lazos de vecindad entorno a las
actividades profesionales de los ciudadanos y generar una conciencia de iden-
tidad con la urbe.

En los paises europeos, el turismo se desarrolla en gran parte por la rica iden-
tidad arquitectonica que podemos apreciar en los pequeiios poblados de Baba-
ria, la costa azul francesa o la regidn italiana de Florencia, s6lo por citar unos
ejemplos. Sin embargo, en el Ecuador vemos como selvas de cemento se erigen
en la region amazonica, casas y edificios sin identidad arquitectonica ni respe-
to al medio ambiente se multiplican como evidencia de su «desarrollo urba-
no». Los gobiernos municipales de la zona y en general de todas las regiones
del pais, tienen la oportunidad y la responsabilidad de incorporar por ejem-
plo a las universidades y a los colegios de arquitectos para promover una iden-
tidad arquitectonica local, que ademas de aprovechar los recursos de la zona,
generen una estética urbana propia, que impulse el sentido de civismo local y
fomente el desarrollo turistico del cantén. Este es sélo un ejemplo, de como las
sociedades intermedias, articuladas con la ciudadania y el gobierno municipal,
pueden generar un cambio de época en el desarrollo territorial de las urbes.

Activar la cooperacion, la solidaridad y la participacién ciudadana en torno a
las sociedades intermedias y la formulacién de politicas enfocadas al desarro-
llo integral de la ciudad, ademads de asegurar representatividad entorno al de-
bate de proyectos cantonales, permite unir esfuerzos presupuestarios y sumar
talento humano para afrontar las demandas propias del cantén. En este sen-
tido, al igual que en el analisis de la participacion ciudadana en barrios y pa-
rroquias, el mapeo de actores sociales debe ser complementado con la iden-
tificacién participativa de los principales requisitos para el fortalecimiento
organizacional de las sociedades intermedias locales, en funcién de proyectos
de ejecucion a nivel local. Para el efecto se recomienda la utilizacién de la ma-
triz de requerimientos descrita a continuacion.

Planificacion Participativa para el Desarrollo Cantonal

155



156

Organizacion Territorial: Barrios Parroquias Urbanas @ Parroquias Rurales

( 7
Sociedades Intermedias Consejos Barriales, Asomacpnes de Universidades y
. - ONGsyEmpresa | Discapacitadosy [ ; ’
en la unidad territorial f ; : Gobiernos Parroquiales
Privada | Consejos Barriales
\L p .

Investigacion
en modelos de
| comercializacion directa
de productos a través
de mercados locales

Reformas urbanas para
fomentar la inclusion
en espacios publicos

locales.

Recuperacion de
espacios publicos
locales

Proyectos a ejecutar
articuladamente en la zona

Vecindad moderna

¢) Proyectos Cantonales.- Como se ha sefialado, conforme crecen las ciudades
los lazos de vecindad tradicionales tienden a difuminarse, por lo que, especial-
mente en las grandes urbes, se deben idear nuevos mecanismos para fortale-
cer la identidad del ciudadano con el territorio en el que habita. La generacion
de proyectos cantonales, se convierte en un importante medio para impulsar
la articulacion de esfuerzos entorno al desarrollo integral de la urbe. Por estos
motivos, los proyectos cantonales constituyen el tercer nivel en el proceso del
fomento de la participacion ciudadana en el ambito territorial.

Las herramientas empleadas en el analisis de las vecindades tradicionales, bien
pueden aplicarse a los proyectos cantonales, esto es, complementar el mapeo de
actores identificando los requerimientos de fortalecimiento organizacional. Co-
mo un ejemplo, la ejecucion de un proyecto integral de seguridad urbana, com-
prende en un primer nivel la activacion de la cooperacion y participacion de los
ciudadanos en sus distintos barrios y vecindades, mediante la organizacién de
consejos barriales para la administracion de sistemas de alarma comunitaria;
en un segundo nivel, impulsar la participacion de sociedades intermedias en-
torno a la seguridad urbana, como por ejemplo los gremios del transporte, con
la incorporacion de camaras de seguridad y mecanismos de alerta y auxilio in-
mediato en las unidades de transporte publico y taxis; finalmente, en un tercer
nivel, fomentar la participacion de toda la ciudadania y la fuerza publica arti-
culada, conformando un consejo de seguridad ciudadana municipal,'® a fin de
que la lucha contra la inseguridad se la realice mancomunadamente entre ciu-
dadanos, agremiaciones, fuerza publica, instituciones y autoridades locales, e

119 Coorap: «Articulo 54.- Funciones.- Son funciones del gobierno auténomo descentralizado municipal las siguientes:
n) Crear y coordinar los consejos de seguridad ciudadana municipal, con la participacion de la Policia Nacional, la
comunidad y otros organismos relacionados con la materia de seguridad, los cuales formularan y ejecutaran politi-
cas locales, planes y evaluacion de resultados sobre prevencion, proteccion, seguridad y convivencia ciudadana;».
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incluso nacionales. Todos los actores sociales de la urbe, debidamente organi-
zados y articulados entorno a un proyecto cantonal que fortalezca el factor de
la seguridad y rescate el sentido de identidad con la ciudad.

: . ) . + Consejos Barriales.

Primer Nivel: Barrios y Parroquias o
+ Alarmas Comunitarias.

Asociaciones de Transporte Publico y Privado.

SEL U VE B R ERER il Camaras de seguridad en autobuses.

Sistemas de alerta y auxilio inmediato en taxis.

Consejos de Seguridad Ciudadana Municipal
Tercer Nivel: Proyectos Cantonales integrados por Ciudadania, Actores Sociales,
Fuerza Publica y autoridades de Gobierno Local.

El principal ejemplo de generacién de una vecindad moderna entorno al terri-
torio y los proyectos cantonales, constituye precisamente la planificacion par-
ticipativa para el desarrollo de la ciudad. Lograr que la ciudadania se identifi-
que con su cantén, mediante su incorporacion en el proceso de planificacion
del futuro de la urbe, no sera posible sin la activacion de la cooperacion y par-
ticipacidn ciudadana en todos los niveles sefialados. Hay que «establecer una
relacion clara entre demandas, necesidades y aspiraciones ciudadanas, por un
lado, con politicas, planes y proyectos, por otro, asi como desarrollar politicas
eficaces, sostenibles e incluyentes, practicar la cooperacion de las entidades y
los ciudadanos, y democratizar la gestion publica local.».'*

La construccion de un objetivo comin de ciudad, demanda que sus ciudada-
nos, sus barrios, sus agremiaciones, sus facultades de ingenieria y arquitectu-
ra, sus empresas, sus medios de comunicacion y en general todos sus actores
sociales se vuelquen para hacer frente a los grandes retos que le demanda a su
urbe el siglo XXI.

Participacion ciudadana en la produccion

«los que se dedican a igual industria derivan de la mutua vecindad»'?'
(BID-Cordoba, Marshall, 2011: 48).

Una vez analizado el Cantdn desde la perspectiva de quienes lo habitan y sus
relaciones territoriales, continuando con el reconocimiento del capital social

120 Cepres Perez, Laura. La participacion ciudadana en la construccion de habitat incluyente y sostenible: hacia la
materializacion del derecho a la ciudad. Quito-Ecuador: FLACSO, 2012.

121 MarsHALL, Alfredo. Desarrollo de cadenas productivas, clusters y redes empresariales. Herramientas para el de-
sarrollo territorial. Fondo Multilateral de Inversiones, Banco Interamericano de Desarrollo, Agencia para el Desa-
rrollo Econémico de Cordoba. Cordoba: 2011, p. 48.
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de la urbe, el siguiente paso para fortalecer la participacion ciudadana se con-
centra en profundizar el analisis de la realidad cantonal uniendo al actor so-
cial —ciudadano, gremio o institucién publica o privada— con su actividad
productiva. El enfoque productivo se concentra en observar los distintos pro-
cesos productivos que se desarrollan en la urbe, identificar los actores sociales
involucrados, promover su articulacion e impulsar su organizacion e integra-
cion al proceso de desarrollo cantonal, permitiéndole a la urbe, conocer sus re-
querimientos para realizar un salto econdémico y la transformacién de su ma-
triz productiva.

En un mundo globalizado, en el que el mercado presenta profundas disfuncio-
nalidades, la produccion local se convierte en la principal herramienta para el
fortalecimiento econdmico y el desarrollo de la urbe para que no se vea afecta-
do por los procesos de globalizacién econdémica y financiera. Consolidar pro-
cesos productivos que demanden recursos y talento humano local, promover
la actividad de micro, pequeias y medianas empresas, mancomunar esfuerzos
en el ambito productivo local, constituye un imperativo para el desarrollo de
las ciudades del futuro.

Bajo el enfoque productivo, analizaremos el fortalecimiento de la participa-
cion ciudadana en cadenas y redes productivas, asi como la articulacién reque-
rida para fomentar el trabajo conjunto y la cooperacion entre ciudadania, acto-
res sociales y gobierno municipal.

Identificacion de cadenas productivas

El mapeo de actores bajo el enfoque productivo culmina con un insumo indis-
pensable para fomentar la participacion ciudadana en el desarrollo econémi-
co del cantdn, esto es un listado de los principales actores sociales, en relacion
a las actividades productivas que se realizan en la urbe. Ahora, a este listado se
lo debe complementar con la identificacion de los encadenamientos producti-
vos que operan en la ciudad y aquellos que puedan impulsarse para mejorar la
productividad y competitividad de la ciudad.

Una cadena productiva describe la secuencia de actividades indispensables pa-
ra elaborar un producto, sea este un bien o un servicio; cada una de las etapas
constituye un eslabdn en el proceso de elaboracién del producto, al que se de-
ben integrar los actores sociales que intervienen en el mismo.'? Como ejemplo

122 MarsHALL, Alfredo. Desarrollo de cadenas productivas, clusters y redes empresariales. Herramientas para el de-
sarrollo territorial. Fondo Multilateral de Inversiones, Banco Interamericano de Desarrollo, Agencia para el Desa-
rrollo Econdmico de Cérdoba. Cérdoba: 2011, p. 40.
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se presenta la cadena productiva del sector turismo expuesta en la formulacién
del plan de desarrollo cantonal Futuro Ahora: Portoviejo 2020:'*

Alojamiento Actividades Turisticas

+ Agencias de + Aerolineas. + Restaurantes. + Guias Turisticos de
Viaje. «+ Autobuses. «+ Resorts. + Bares. sitios de Interés.

+ Aseguradoras « Taxis. * Clubs. + Artesanos y

« Oficinas de « Asistencia. + Mercados comunidades de
informacion populares. destinos naturales y
turistica. culturales.

+ Discotecas.

Para el fortalecimiento de la participacion ciudadana, articular la cadena es
clave, pues involucra la generacién de acuerdos y consensos a mediano y largo
plazo, en los que los actores involucrados unen esfuerzos en favor de objetivos
comunes para consolidar el trabajo conjunto en la cadena productiva. Para el
proceso de planificacion cantonal, este analisis también es clave, pues la parti-
cipacion de los actores identificados permite conocer de primera fuente los re-
querimientos sectoriales para determinar planes focalizados hacia el impulso
de la actividad productiva en todas sus etapas.'*

El analisis de las cadenas productivas ademas de vincular al ciudadano con su
actividad productiva, lo asocia con su territorio, pues se puede incrementar
valor al analisis de la cadena, incorporando al estudio tanto los requerimien-
tos para elevar el nivel organizacional de la misma, asi como las facilidades de
infraestructura, medios fisicos y tecnoldgicos que en el territorio de la urbe se
debe implementar para promover la actividad productiva.’* Como ejemplo se
presentan requerimientos de tres eslabones o etapas de la cadena productiva
de turismo sefialada anteriormente:

123 Expuesto por Guido Espinoza coordinador técnico de la Fundacion Alianza Estratégica para la elaboracion del
Plan de Desarrollo Futuro Ahora: Portoviejo 2020 impulsado por la sefiora Alcaldesa de Portoviejo Patricia Brio-
nes (2005-2009).

124 PieTroseLLI, Carlo y Roberta RaseLLoTTI. Mejora de la competitividad en clusters y cadenas productivas en Améri-
ca Latina El papel de las politica. Washington, D.C.: Banco Interamericano de Desarrollo, 2005, p. 5: «La investi-
gacion sobre cadenas productivas se centra en la naturaleza de las relaciones que se establecen entre los distin-
tos actores que participan en la cadena, y sus implicaciones para el desarrollo (Humphrey y Schmitz, 2002 b)».

125 «La denominacion cadena de valor, se utiliza en dos sentidos distintos. Por una parte se lo emplea para el anali-
sis de las actividades que, dentro de los limites de una firma, agregan valor al producto final (concepto introducido
por Porter en la Ultima década del siglo pasado). Por la otra, se la utiliza para identificar una poderosa herramien-
ta de investigacion de la que se utilizaré una de las posibilidades que el concepto brinda al andlisis econémico: el
estudio del valor agregado en cada uno de los eslabones de una cadena productiva.».
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Etapa de Produccion Alojamiento Actividades Turisticas

( B
Guias Turisticos de sitios
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i .. R ( . . . )
Requerimientos o Cooperativismo y Difusién en medios de
N m Capacitacion - ~ L
organizacionales acceso a crédito L comnicacion
i . N B
Requerimientos || Aeropuertos L Conectitividad | | Mejoramiento de Parques
o (Internet) y cobertura
territoriales y carreteras R y plazas
de servicios basicos

Finalmente, la consolidacion de cadenas productivas, al fomentar el asociati-
vismo, la cooperacién y la generacion de «lazos de vecindad» en el proceso de
produccion, promueve la busqueda de oportunidades colectivas que consoli-
den las distintas etapas de la produccion, favoreciendo a quienes intervienen
en las mismas y al mismo tiempo, elevando los niveles de competitividad en la
produccion y el desarrollo local.

Otras redes productivas

Las cadenas productivas constituyen los niveles mas basicos para organizar
la produccion local, sin embargo, conforme a la complejidad de las activida-
des productivas que se desarrollan en la urbe, existen otros tipos de encade-
namientos, que sin desvincularse del factor de la cooperacion en la produc-
cién, incrementan mecanismos para agregar valor y elevar la competitividad
del proceso productivo. A mayor grado de complementariedad entre quienes
se integran en la red productiva, se generan mayores capacidades de innova-
cién'* y eficiencia por la incorporacion de mejores practicas productivas en la
generacion de bienes y servicios locales.

Las redes productivas o economias de aglomeracion permiten a actores socia-
les integrados, incrementar su competitividad en el marco de una estrategia

126 PieTroseLLl, Carlo y Roberta RaseLLoTTI. Mejora de la competitividad en clusters y cadenas productivas en Améri-
ca Latina El papel de las politicas. Washington, D.C.: Banco Interamericano de Desarrollo, 2005, p. 7 «La inno-
vacion no se define Ginicamente como el descubrimiento de un producto o proceso que es nuevo en el mundo; se
trata mas bien de acciones de mejoras evolutivas y marginales de productos y procesos que son nuevos para la
empresa y que le permiten mantenerse al dia con las normas internacionales cambiantes.».
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orientada a competir sin dejar de cooperar.’”” La unién de esfuerzos entre los
integrantes de la red se constituye en el eje transversal de proceso productivo,
permitiendo a las empresas y agremiaciones y en general a todos los actores
sociales involucrados, impulsarse mutuamente en el mejoramiento de sus me-
dios y practicas de produccion.

Al factor de la cooperacion en el proceso productivo, en las economias de aglo-
meracion se le une el factor de la creatividad en la aplicacion de sistemas de
mejoramiento continuo del proceso productivo.

Las redes de produccién promueven un proceso de aprendizaje tecno-
légico colectivo que reduce las distinciones entre firmas grandes y pe-
quenas y entre industrias o sectores. Las firmas compiten intensamente
mientras que al mismo tiempo aprenden unas de otras [...] las fronteras
funcionales entre firmas son porosas en un sistema en red, como lo son
también las fronteras entre ellas y las instituciones locales, como asocia-
ciones empresariales y universidades.'*

Se rompe asi con el tradicional enfrentamiento que en décadas pasadas se vi-
via entre empresarios, entre empresarios y trabajadores e incluso a veces entre
los mismos trabajadores de una fabrica o empresa.

Las redes productivas, ya sean clusters,'* distritos productivos'® o sistemas te-
rritoriales de innovacion,"! incorporan permanentemente a los actores socia-
les del conocimiento (Universidades, Escuelas Politécnicas, Institutos Técni-
cos y Centros de Capacitacién) en la investigacion y estudio de mejores formas
de producir para generar un progreso competitivo de productos, sea transfor-
macién mas eficiente de insumos en productos, reorganizando el sistema de
produccién o introduciendo tecnologia superior —se refiere a orientarse a li-

127 MarstaLL, Alfredo. Desarrollo de cadenas productivas, clusters y redes empresariales. Herramientas para el de-
sarrollo territorial. Fondo Multilateral de Inversiones, Banco Interamericano de Desarrollo, Agencia para el Desa-
rrollo Econémico de Cérdoba. Cérdoba: 2011, p. 40.

128 Moncavo JiMenez. Edgar. Nuevos enfoques tedricos, evolucion de las politicas regionales e impacto territorial de
la globalizacion. Santiago de Chile: CepaL, 2002, p. 43.

129 Ferraro, Carlo (Compilador).Clusters y politicas de articulacién productiva en América Latina. Santiago de Chile:
CepaL, 2010, p. 19. «Se trata de empresas interrelacionadas, complementarias e interdependientes (horizontal y
verticalmente) en el proceso productivo.».

130 FerrARo, Carlo (Compilador) Clusters y politicas de articulacion productiva en América Latina. Santiago de Chile:
CepaL, 2010, p. 58. «Distritos productivos (DP) son definidos como aglomeraciones de pymes que desarrollan for-
mas complejas de colaboracion para adquirir ventajas competitivas».

131 Alburquerque Llorens, Francisco. «Innovacion, Transferencia de Conocimientos y Desarrollo Econdmico Territo-
rial: Una Politica Pendiente». Revista ARBOR, Consejo Superior de Investigaciones, Cientificas (CSIC), Tomado
de:, , revista ARBOR, Madrid: Consejo Superior de Investigaciones, Cientificas (CSIC), 2008, p. 3, «El conjunto
de empresas e instituciones de caracter territorial que contribuyen al proceso de innovacion conforma, pues, un
sistema territorial de innovacion, el cual consta de instituciones publicas y privadas que producen efectos sisté-
micos que estimulan a las empresas locales a adoptar normas, expectativas, valores, actitudes y practicas comu-
nes y, en suma, una cultura de la innovacion que es reforzada por los procesos de aprendizaje colectivos.».
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neas de productos mas avanzados en términos de valores unitarios—, funcio-
nal —adquirir nuevas funciones superiores en la cadena, tales como, disefar,
comercializar; o bien, abandonar funciones existentes de bajo valor agregado
para concentrarse en actividades de mayor valor agregado—; e, intersectorial
—aplicar la competencia adquirida en una funcién particular para desplazar-
se a otro sector—.'*

Sistemas
territoriales
de innovacion

Distritos
Industriales

Cadenas
productivas

El analisis de la realidad productiva cantonal y la conformacién de redes pro-
ductivas permite focalizar adecuadamente recursos y esfuerzos cantonales
provenientes de los sectores publico y privado, para consolidar procesos pro-
ductivos existentes e impulsar un cambio en la matriz productiva hacia la ge-
neracion de nuevos productos y servicios a desarrollarse localmente.

Articulacién de la produccién local

Para la ciudad del siglo XXI resulta impostergable «organizar» la produccion
local, observar a sus ciudadanos en relacion a las actividades productivas que
realizan y generar procesos que incentiven una «vecindad productiva canto-
nal». La activacion del didlogo entre actores sociales respecto a sus actividades
productivas como medio para la unién de esfuerzos y la generacion de opor-
tunidades colectivas, es fundamental para la urbe, tanto para cimentar los pro-
cesos de participacion ciudadana, para elevar los niveles de produccion y com-
petitividad cantonal, asi como para la adecuada disposicion de su territorio.

132 PieTroseLLI, Carlo y Roberta RageLLoTTI. Mejora de la competitividad en clusters y cadenas productivas en Améri-
ca Latina El papel de las politicas. Washington, D.C.: Banco Interamericano de Desarrollo, 2005, p. 7.
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Si bien, por un lado, la Ley Organica de Economia Popular y Solidaria y del
Sector Financiero Popular y Solidario, establece los sectores, comunitarios,
asociativos y cooperativos mediante los cuales se puede realizar emprendi-
mientos colectivos para la realizacién de actividades productivas;'* y por otro
lado, el CooTAD permite el establecimiento de empresas de economia mixta'**
para que el Gobierno Municipal pueda desarrollar emprendimientos, al refe-
rirnos a los mecanismos o herramientas asociativas para organizar la produc-
cién cantonal, no nos referimos a las acciones individuales que pueda realizar
la sociedad o el Gobierno Municipal aisladamente, todo lo contrario, nos refe-
rimos a actividades conjuntas entre el sector publico, privado y autoridades lo-
cales para el impulso del desarrollo integral de la urbe, en este sentido el arti-
culo 135 del Cootap determina la siguiente competencia para los Gobiernos
Auténomos Descentralizados Municipales:

Articulo 135.- Ejercicio de la competencia de fomento de las activida-
des productivas y agropecuarias.- Para el ejercicio de la competencia
de fomento de las actividades productivas y agropecuarias que la Cons-
titucion asigna a los gobiernos auténomos descentralizados regionales,
provinciales y parroquiales rurales, se ejecutaran de manera coordinada
y compartida, observando las politicas emanadas de las entidades recto-
ras en materia productiva y agropecuaria, y se ajustaran a las caracteris-
ticas y vocaciones productivas territoriales, sin perjuicio de las compe-
tencias del gobierno central para incentivar estas actividades.

A los gobiernos autéonomos descentralizados regionales, provinciales y
parroquiales rurales les corresponde de manera concurrente la defini-
cion de estrategias participativas de apoyo a la produccion; el fortaleci-
miento de las cadenas productivas con un enfoque de equidad; la ge-
neracion y democratizacion de los servicios técnicos y financieros a la
produccion; la transferencia de tecnologia, desarrollo del conocimien-
to y preservacion de los saberes ancestrales orientados a la produccion;
la agregacion de valor para lo cual se promovera la investigacion cienti-
fica y tecnoldgica; la construccion de infraestructura de apoyo a la pro-

133 Ley Orgénica de Economia Popular y Solidaria y del Sector Financiero Popular y Solidario, Mayo, 2011. articulos
15,18y 21.

134 Coorap: «Articulo 282.- Empresas de economia mixta.- Los gobiernos auténomos descentralizados regional, pro-
vincial, metropolitano o municipal podran delegar la gestion para la prestacion de servicios publicos o para el de-
sarrollo de otras actividades o emprendimientos, a empresas de economia mixta, siempre que la seleccion del
socio se realice mediante concurso publico de acuerdo con la ley que regula las empresas publicas. Exceptuase
la dotacion de los servicios publicos de agua y riego los cuales sélo pueden ser prestados por entidades publicas,
comunitarias o en alianza publico- comunitaria.

En las empresas de economia mixta en que participan los gobiernos autdnomos descentralizados, deberé el sec-
tor publico poseer al menos el cincuenta y un por ciento del paquete accionario de la empresa.

El directorio de la empresa que se constituya estara integrado en la forma prevista en su estatuto y en la Ley de
Empresas Publicas. La presidencia correspondera al titular del ejecutivo del gobierno auténomo descentralizado
o su representante, independientemente de su porcentaje de aportes al capital social de la empresay.
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duccidn; el impulso de organizaciones econdmicas de los productores e
impulso de emprendimientos econémicos y empresas comunitarias; la
generacion de redes de comercializacion; y, la participacion ciudadana
en el control de la ejecucion y resultados de las estrategias productivas.

Para el cumplimiento de sus competencias estableceran programas y
proyectos orientados al incremento de la productividad, optimizacién
del riego, asistencia técnica, suministro de insumos agropecuarios y
transferencia de tecnologia, en el marco de la soberania alimentaria, di-
rigidos principalmente a los micro y pequefios productores.

Los gobiernos auténomos descentralizados provinciales podran dele-
gar el ejercicio de esta competencia a los gobiernos auténomos descen-
tralizados municipales cuyos territorios sean de vocacion agropecuaria.
Adicionalmente, éstos podran implementar programas y actividades
productivas en las dreas urbanas y de apoyo a la produccion y comercia-
lizaciéon de bienes rurales, en coordinacion con los gobiernos auténo-
mos descentralizados parroquiales rurales.

El fomento de la actividad productiva y agropecuaria debe estar orienta-
da al acceso equitativo a los factores de produccion, para lo cual los di-
ferentes niveles de gobierno evitaran la concentracion o acaparamiento
de estos recursos productivos; impulsaran la eliminacion de privilegios
o desigualdades en el acceso a ellos; y, desarrollaran politicas especificas
para erradicar la desigualdad y discriminacion hacia las mujeres pro-
ductoras.

El turismo es una actividad productiva que puede ser gestionada concu-
rrentemente por todos los niveles de gobierno.

El rol de las autoridades cantonales en el fortalecimiento de la participacion
ciudadana desde el enfoque productivo es fundamental, como se ha sefalado,
en primer lugar con el mapeo o identificacion de quiénes integran las cadenas
productivas que se desarrollan en la urbe y en segundo lugar, ejerciendo el rol
de articulador entre los actores sociales integrantes de las redes productivas,
asi como entre las redes y los actores sociales del conocimiento.

Si la municipalidad quiere liderar el desarrollo de su comunidad debe
preocuparse en primer lugar de que se mantengan los actuales puestos
de trabajo y/o que sus rendimientos se incrementen; luego que se creen
nuevas plazas que absorban a los desocupados y a los jovenes que se in-
corporan al mercado del trabajo. Para ello esta en capacidad de ser faci-
litadora y coordinadora de los esfuerzos que desarrolla el sector privado
empresarial, comunitario e informal, apoyando a las unidades produc-
tivas existentes y propiciando la creacién de nuevas. (Donoso y Granja,
1999: p. 37).
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El Gobierno Municipal como articulador de redes productivas, tiene la oportu-
nidad de impulsar la formalizacion o institucionalizaciéon de las mismas, pro-
piciando espacios de encuentro, didlogo, unién de esfuerzos y generacion de
consensos que otorguen confianza y consoliden las actividades productivas en
la urbe. En esta instancia, autoridades y actores sociales publicos y privados, la
ciudad en si, de manera participativa puede llegar a determinar qué produce y
cémo produce. Finalmente, el Gobierno Municipal, como articulador de redes
productivas con universidades, escuelas politécnicas y centros de capacitacion
e investigacion, promueve el debate en torno a como producir mejor e imple-
mentar nuevos mecanismos de produccidn para la generacién de un sistema
territorial de calidad e innovacion.

Mapeo de Actores
+ {Qué se produce?
+ ¢ Quiénes producen?

Fomento para la conformacion de Redes
+ ;Como se produce?
+ ¢ Como unir esfuerzos en la produccién?

Articulacion con Actores Sociales del Conocimiento
+ ¢ Cémo producimos mejor?

Articulacion entre redes productivas
+ ¢ Como producimos nuevos bienes o servicios?

En esta dindmica productiva los actores sociales del conocimiento, especial-
mente universidades y centros de educacion superior en general, se integran al
impulso del desarrollo productivo del canton, aportando con el estudio e in-
vestigacion para el mejoramiento continuo de los procesos productivos exis-
tentes, el desarrollo de nuevos procesos productivos y la aplicacién de tecno-
logias de punta. La vinculacion de estos actores sociales con la sociedad, bajo
el enfoque productivo, se constituye en un factor gravitacional para el desarro-
llo integral de la urbe.

Fortalecer la participacion ciudadana en la produccion identificando las acti-
vidades productivas que se desarrollan en la urbe, promoviendo la unién de
esfuerzos entre quienes participan en los encadenamientos productivos, ade-
mas de generar un sentido de mancomunidad, pertenencia e identidad con la
ciudad, permite determinar las politicas, programas y proyectos que el cantén
requiere para su progreso futuro, asi como los requerimientos para la planifi-
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cacion territorial a mediano y largo plazo de la urbe. La omision de este enfo-
que, ademds de desligar a la ciudad del analisis para su progreso, impide que el
crecimiento urbano se lo realice en funcion de los reales requerimientos para
el desarrollo productivo e integral de la urbe. Para enfrentar efectivamente los
grandes retos del siglo XXI, es indispensable una visiéon comun de la ciudad, en
la que los actores sociales y de la produccion unan esfuerzos y generen oportu-
nidades para la incorporacion de todos los habitantes en el desarrollo cantonal.

Participacion ciudadana en el gobierno local

Iniciativa

Normativa
Ciudadana

Asambleas

Participacion Directa Locales

Participacion
ciudadana Participacion Representativa
en el Gobierno
Local

Barrios y Comunas,

parroquias comunidades
urbanas y recintos

Unidades Basicas de Participacion

Revisados ya los enfoques territoriales y productivos para el fortalecimiento
de la participacion ciudadana, mediante los cuales pudo observarse la relacion
entre ciudadanos, territorio y los procesos productivos; asi como la importan-
cia de promover la vecindad tradicional en barrios y sociedades intermedias, e
impulsar nuevas vecindades que nazcan de proyectos cantonales y la coopera-
cion en la produccion, el enfoque de gobierno se concentrara en la relacion en-
tre el ciudadano, los procesos de toma de decisiones publicas y la generacion
de una nocioén de «vecindad» con el Gobierno local, en la que ciudadanos, ac-
tores sociales y autoridades construyan una cultura de didlogo, cooperacién y
consenso para la determinacion de la politica publica cantonal.
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El derecho a la participacion ciudadana se consolida en esta instancia, por lo
que es importante confirmar que las acciones para fortalecer la participacion
en los enfoques territoriales y productivos sean ratificadas por el enfoque de
gobierno, robusteciendo el sentido de unidad, pertenencia e identidad con la
urbe, con los objetivos de la ciudad y con los esfuerzos que demande la misma
para la atencion a sus principales necesidades. El mapeo de actores bajo el en-
foque de gobierno, se concentro en identificar el listado de «agentes de cam-
bio» o actores sociales imprescindibles de incorporar tanto en los procesos de
planificacion participativa, como en las instancias de gobierno y de toma de
decisiones publicas a nivel cantonal. El enfoque de gobierno, integra a los ac-
tores identificados en tres instancias, la participacion representativa, a través
de unidades basicas de participacidn; y, la participacion directa del ciudada-
no, conforme a lo establecido por el CooTAD en su articulo 303 que dispone
lo siguiente:

Articulo 303.- Derecho a la participacion.- El derecho a la participa-
cion ciudadana se ejercera en todos los niveles de los gobiernos auténo-
mos descentralizados a través de los mecanismos de la democracia re-
presentativa, directa y comunitaria.

Las personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos de
la circunscripcion del gobierno autéonomo descentralizado correspon-
diente, deben ser consultados frente a la adopcién de medidas normati-
vas o de gestion que puedan afectar sus derechos colectivos.

La ciudadania tiene derecho a ejercer la democracia directa a través de
la presentacion de proyectos de normas regionales, ordenanzas provin-
ciales, distritales o cantonales, acuerdos y resoluciones parroquiales.
También tienen derecho a ejercer el control social de los actos de los go-
biernos auténomos descentralizados y a la revocatoria del mandato de
sus autoridades en el marco de la Constitucion y la Ley.

La ciudadania, en forma individual o colectiva, tiene derecho a parti-
cipar en las audiencias publicas, asambleas, cabildos populares, con-
sejos consultivos, de acuerdo con lo establecido en la Constitucion, la
ley y demas normativa; ademas, podra solicitar la convocatoria a con-
sulta popular sobre cualquier asunto de interés de la circunscripcion
territorial y revocatoria del mandato en el marco de lo dispuesto en la
Constitucion y la ley.

Los grupos de atencion prioritaria, tendran instancias especificas de
participacion, para la toma de decisiones relacionadas con sus derechos.

Para efectos de lograr una participacion ciudadana informada, los go-
biernos auténomos descentralizados facilitaran la informacion general
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y particular generada por sus instituciones; ademas, adoptaran medi-
das de accion afirmativa que promuevan la igualdad real en favor de los
titulares de derechos que se encuentren en situaciéon de desigualdad. (Lo
resaltado me corresponde.)

Participacion ciudadana directa

La participacion directa es la instancia mas concreta de expresion democra-
tica pues permite al ciudadano pronunciar su opinién en materia de politi-
ca publica sin la intermediacion de un representante. En el ambito cantonal, el
citado articulo 303 del CootabD, establece la figura de la consulta popular so-
bre cualquier asunto de interés de la circunscripcion territorial. Los gobiernos
cantonales tienen la oportunidad de incorporar en sus sistemas de participa-
cion ciudadana'® esta figura como el medio fundamental para la aprobacion
de las principales politicas, programas e incluso proyectos cantonales, con la
finalidad de legitimarlos e incluso fortalecer la identidad con la urbe median-
te el empoderamiento ciudadano de los mismos. En casos de especial trascen-
dencia para la ciudad, la consulta directa puede ser el mejor camino para legi-
timar la ejecucion de programas y consolidar el respaldo de toda la poblacion
para su ejecucion.

Ciudades como San Francisco, Seattle y Portland han incorporado la parti-
cipacion ciudadana en la planificacion urbana en su sistema electoral. En las
elecciones locales no sélo se elige a un candidato, sino que es posible tomar de-
cisiones acerca del entorno arquitectonico: ;Cuanta superficie se va a destinar
a oficinas? ;Cual es el mejor plan de reconversion? ;Qué politica de transpor-
te cabe adoptar? De este modo, los habitantes de estas ciudades se sienten in-
volucrados y con un cierto sentimiento de control sobre el destino de sus ciu-
dades. Las politicas mencionadas ilustran como las sociedades urbanas estan
desarrollando estratégicas segtin su cultura especifica y sus necesidades. En ca-
da una de estas ciudades existe la asuncién fundamental de que los ciudadanos
tienen algo que decir sobre su configuracion, y prueban que una participacién
y un verdadero compromiso gubernamental pueden transformar el tejido fisi-
co y social de las mismas. (Rogers y Gumuchadjian, 2000: p. 20).

Conforme al nivel poblacional de las urbes, los procesos de consulta popular
tienen un mayor costo, dificultades y complejidad, sin embargo, mediante un
debate participativo la ciudadania de cada canton debe debatir al menos res-
pecto a qué decisiones cantonales deben ser aprobadas mediante consulta po-
pular para fortalecer la participacion ciudadana y el sentido de pertenencia e
identidad con la urbe.

135 Coortap, articulo 304.

LA TRANSFORMACION DE LAS CIUDADES



Unidades bdasicas de participacion

En esta instancia se consolidan los esfuerzos por organizar y fomentar la parti-
cipacion en las unidades territoriales mas pequefas que generan cooperacién
en el ambito cantonal, como son sus barrios, parroquias urbanas, comunas, co-
munidades y recintos;"* a las que el CooTaD les otorga la calidad de unidades
bésicas de participacion, como érganos de representacién comunitaria, con la
capacidad de ejercer la democracia representativa a través de asambleas gene-
rales y la eleccidn de directivas y delegados que se articularan al sistema de ges-
tion participativa cantonal.

El articulo 307 del citado cuerpo legal, otorga las siguientes funciones a los re-
presentantes barriales y parroquiales urbanos:

a) Representar ala ciudadania del barrio o parroquia urbana y a las di-
versas formas de organizacién social existentes en el espacio terri-
torial;

b) Velar por la garantia y el ejercicio de los derechos ciudadanos;
c) Ejercer el control social sobre los servicios y obras publicas;

d) Apoyar programasy proyectos de desarrollo social, econdémico y ur-
banistico a implementarse en beneficio de sus habitantes;

e) Participar en los espacios y procesos de elaboracion de los planes de

desarrollo, operativos anuales y del presupuesto en sus respectivas
jurisdicciones territoriales;

f) Promover la integracion y participacion de todos los pobladores y
pobladoras del barrio;

g) Promover la capacitacion y formacion de las y los pobladores del
sector para que actuen en las instancias de participacion; y,

h) Ejercer los demas derechos politicos y ciudadanos reconocidos en la
Constitucion.

Con las capacidades juridicas citadas, los barrios, comunas, recintos y parro-
quias urbanas pueden efectivamente generar un sentido de comunidad, de
union en sus localidades e incentivar al ciudadano a integrarse en la dinamica
de la cooperacion como medio para la solucion de problemas locales. El ciuda-
dano es vecino de sus delegados y autoridades locales, ante quienes puede acu-
dir directamente y generar procesos de cambio en su localidad.

136 Coorap: «Articulo 308.- Comunas, comunidades y recintos.- Constituiran una forma de organizacion territorial an-
cestral las comunas, comunidades y recintos en donde exista propiedad colectiva sobre la tierra. Estas seran con-
sideradas como unidades basicas para la participacion ciudadana al interior de los gobiernos auténomos descen-
tralizados y en el sistema nacional descentralizado de planificacion en el nivel de gobierno respectivo.

Se reconocen las formas de organizacidn comunitarias en el marco del presente Cédigo y la Ley de Comunas,
sin perjuicio de los derechos colectivos de la Constitucion, y los instrumentos internacionales en el caso de las
nacionalidades y pueblos indigenas, afroecuatorianos y montubios.».
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A mayor crecimiento urbano, mayor fomento requerira el fortalecimiento de
estos lazos de vecindad con el gobierno en el territorio, a fin de que cada loca-
lidad urbana pueda planificar adecuadamente su desarrollo e integracion a la
urbe. La organizacion barrial es un proceso al que la ciudad del siglo XXI no
puede dejar de atender, ya sea por impulso de sus autoridades locales como en
el ejemplo visto en Curitiba, o por iniciativa de sus propios habitantes como
en el caso de Villa El Salvador, a través de acciones como las mingas y aquellas
que hemos resaltado anteriormente, asi como de otras que nazcan de la crea-
tividad e ingenio local.

Participacion ciudadana representativa

El ordenamiento juridico ecuatoriano establece un conjunto de figuras que fo-
mentan la participacion ciudadana representativa en el gobierno local, a través
del nombramiento de delegados que conformen las asambleas locales, conse-
jos, comisiones y subcomisiones de planificacion, a fin de que los actores so-
ciales y la ciudadania en general pueda sumarse a las autoridades en la toma de
decisiones publicas locales. El CooTaD, el Cédigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas Coprp y las Guias para la formulacion participativa de Pla-
nes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial emitidas por la Secretaria Na-
cional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES), regulan estas figuras y fun-
damentan su normativa en lo dispuesto en el articulo 100 de la Constitucion
de la Republica:

Articulo 100.- En todos los niveles de gobierno se conformaran instan-
cias de participacion integradas por autoridades electas, representantes
del régimen dependiente y representantes de la sociedad del ambito te-
rritorial de cada nivel de gobierno, que funcionaran regidas por prin-
cipios democraticos. La participacion en estas instancias se ejerce para:

1. Elaborar planes y politicas nacionales, locales y sectoriales entre los
gobiernos y la ciudadania.

2. Mejorar la calidad de la inversion publica y definir agendas de desa-
rrollo.

3. Elaborar presupuestos participativos de los gobiernos.
Fortalecer la democracia con mecanismos permanentes de transpa-
rencia, rendicién de cuentas y control social.

5. Promover la formacion ciudadana e impulsar procesos de comuni-
cacion.

Para el ejercicio de esta participacién se organizaran audiencias publi-
cas, veedurias, asambleas, cabildos populares, consejos consultivos, ob-
servatorios y las demas instancias que promueva la ciudadania.
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Asambleas locales, comisiones y subcomisiones

de planificacién

En los Gobiernos Municipales, de conformidad con las disposiciones del Coo-
TAD, podran establecerse asambleas locales'”” o territoriales,"® como los or-
ganismos de maxima instancia de participacién en la urbe. Al respecto y en
concordancia con la normativa citada, la Ley Organica de Participacion Ciu-
dadana dispone lo siguiente:

Articulo 56.- Las asambleas locales.- En cada nivel de gobierno, la ciu-
dadania podra organizar una asamblea como espacio para la delibera-
cion publica entre las ciudadanas y los ciudadanos, fortalecer sus capa-
cidades colectivas de interlocucion con las autoridades y, de esta forma,
incidir de manera informada en el ciclo de las politicas publicas, la pres-
tacion de los servicios y, en general, la gestion de lo publico.

La asamblea podrd organizarse en varias representaciones del territorio,
de acuerdo con la extension o concentracion poblacional.

Articulo 57.- Composicion de las asambleas locales.- La conformacion
de estas asambleas debera garantizar: pluralidad, interculturalidad e in-
clusion de las organizaciones sociales y de la ciudadania, asi como, de
las diversas identidades territoriales y tematicas con equidad de géne-
ro y generacional.

Articulo 58.- Funcionamiento de las asambleas locales.- Las asambleas
se regiran por los principios de democracia, equidad de género y gene-
racional, alternabilidad de sus dirigentes y rendicién de cuentas perid-
dicas. Se regulardn por sus propios estatutos y formas de organizacion
de acuerdo con la Constitucion y la Ley.

Para la formulacion participativa de los planes de desarrollo y ordenamiento te-
rritorial a nivel cantonal, la normativa secundaria de SENPLADES determina la
conformacién de comisiones y subcomisiones de planificaciéon, metodologia
también propuesta en publicaciones del Area de Gestion de Desarrollo Local y
Regional del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificaciéon Econémi-
cay Social de la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

137 Coorap, articulos 238 'y 241.
138 Coorap, articulos 245, 250 y 266.
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Tabla 6.
Comparacion de comisiones de planificacion cantonal

COMISIONES SENPLADES 2011 COMISIONES CEePAL 2012

1. Comision del Sistema Ambiental.

Desarrollo econémico local y fomen-

2. Comisién del Sistema Econémico. .
to productivo

3. Comision del Sistema Sociocultural. Desarrollo social y capital humano
4. Comision del Sistema Politico- Desarrollo institucional, articulacién
Institucional. de actores y participacion

5. Comision del Sistema de Asentamientos | Ordenamiento territorial y Desarro-
Humanos. llo de infraestructuras

6. Comision del Sistema de Movilidad,
Energfa y Conectividad.

Fuente: Elaboracion del autor sobre la base de Guia para la Formulacién Participativa de los PD y OT, Quito, 2011, p.
16 y Metodologia para la elaboracion de estrategias de desarrollo local. CeraL. Santiago de Chile: 2012, p. 10.

Independientemente del nimero de comisiones que puedan integrarse desde
las asambleas locales para la formulacion de los planes de desarrollo y ordena-
miento territorial, ya sean estas cuatro, seis o una por cada objetivo del Plan
Nacional de Desarrollo para su debida articulacién con los niveles superiores
de gobierno, en las comisiones y subcomisiones se conjugan los enfoques te-
rritoriales, productivos y de gobierno. Estas instancias de planificacion y go-
bierno participativo local, se constituyen en los espacios para integrar a los co-
mités barriales, agremiaciones y redes productivas en la toma de decisiones
publicas cantonales. Asi por ejemplo, cada red productiva puede constituir-
se en una subcomision que recoja los diagndsticos y planificaciones sectoriales
para su articulacion con la comision correspondiente, fortaleciendo el proceso
de planificacion participativa integral de la urbe. Las comisiones y subcomisio-
nes de planificacion se convierten en la instancia integradora de los esfuerzos
participativos de los actores sociales y sus actividades productivas y gremiales.

Asociaciones
} barriales, gremiales
o productivas

Actores

} Subcomisiones Comisiones de Asamblea
sociales

Ciudadanos de Planificacién Planificacién Local
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Comision del Sistema Sociocultural:

Asociacion Cantonal
de Estudiantes

Asociacion Cantonal
de Padres de Familia

Asociacion Cantonal Subcomision
de Institutos Educativos

de Educacion
Cantonal

Asociacion Cantonal
de Docentes

Representantes del
Ministerio de Educacion

Comisién del Sistema Econémico:

Agencias de viajes
y guias turisticos

Asociacion de hoteles,
resorts y albergues

Asociacion de restaurantes,

Subcomision
mercados populares y bares

de Turismo

Asociacion de transportistas turisticos

Asociacion de comunidades
de artesanos

Comision del Sistema de Asentamientos Humanos:

Asociacion de barrios

y juntas parroquiales
Asociacion de comunas,
comunidades y recintos Subcomision
de Desarrollo
Colegios cantonales de Territorial

Arquitectura e Ingenieria

Facultades de
Arquitectura e Ingenieria
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Estos ejemplos ilustran como organizar a la ciudadania y actores sociales en
general, con relacion a su territorio, vinculacién gremial o productiva e inte-
grarlos al didlogo y consenso para la formulacion de politicas publicas canto-
nales, germindndose asi una «vecindad» con el gobierno local, fortaleciendo
el tejido social y articuldndolo a la planificacién de la urbe. Ahora es posible
comprender que el ordenamiento territorial no puede estar aislado del ordena-
miento social y productivo y la importancia del capital social para el desarro-
llo integral de la urbe.

Consejos de planificacion cantonal

Finalmente, los Consejos de Planificacion Cantonal se constituyen en la ins-
tancia que emite la resolucion favorable del informe para la aprobacion de los
planes de desarrollo y ordenamiento territorial por parte del legislativo del Go-
bierno Cantonal. Es importante sefialar que 3 delegados de la asamblea local,
pueden participar en el citado Consejo, de conformidad con lo dispuesto en
el articulo 28 del Cédigo Orgéanico de Planificacion de las Finanzas Publicas.

Tabla 7.
Normativa Concejos de planificacién cantonal

CoOoTAD CopPFrpP

Articulo 300.- Regulacion de los SECCION TERCERA
consejos de planificacion.- Los con- De los Consejos de Planificacion
sejos de planificacion participativa de de los Gobiernos Auténomos Descentralizados

los gobiernos auténomos descentra-
lizados participardn en el proceso de
formulacién, seguimiento y evalua-

Art. 28.- Conformacion de los Consejos de Planificacion de los
Gobiernos Auténomos Descentralizados.- Los Consejos de Pla-
nificacion se constituirdn y organizaran mediante acto normati-
cion de sus planes y emitirdn resolu- | v ge] respectivo Gobierno Auténomo Descentralizado; y, esta-
cion favorable sobre las prioridades | .4, integrados por:

estratégicas de desarrollo como re- | 1 14 maxima autoridad del ejecutivo local, quien convocaré al
quisito indispensable para su aproba- Consejo, lo presidira y tendrd voto dirimente;

cion ante el érgano legislativo corres- | 5 U representante del legislativo local;

pondiente. 3. Lao el servidor publico a cargo de la instancia de planifica-
cion del gobierno auténomo descentralizado y tres funciona-
rios del gobierno auténomo descentralizado designados por
la méxima autoridad del ejecutivo local;

Tres representantes delegados por las instancias de participa-
cién, de conformidad con lo establecido en la Ley y sus actos
normativos respectivos; y,

Un representante del nivel de gobierno parroquial rural en el
caso de los municipios; municipal en el caso de las provin-
cias; y provincial en el caso de las regiones.

Los consejos de planificacion de los
gobiernos autonomos descentraliza-
dos estaran presididos por sus maxi- | 4
mos representantes. Su conforma-
cién y atribuciones seran definidas
por la ley. 5.

Articulo 301.- Sesiones de los con-
sejos de planificacion.- Las sesiones
de los consejos de planificacion de
los gobiernos auténomos descentra-
lizados serdn convocadas y presidi-
das por la méxima autoridad electa y
funcionaran conforme a la Ley.

Fuente: Elaboracion del autor.

LA TRANSFORMACION DE LAS CIUDADES



Proceso de sensibilizacién y convocatoria

Para asegurar la ejecucion exitosa de todos los esfuerzos para el fortalecimien-
to de la cooperacion y participacién ciudadana descritos en el presente acapi-
te, se precisa de un amplio y continuo proceso de sensibilizacion y convocato-
ria. En este ambito existe un consenso entre estudios y normativa:

debe existir una participacion de todos los actores para poder contar
con una masa critica que pueda repensar lo local y ademas lleve a un
proceso que se oriente a la cooperacion y negociacion de los diferentes
interesados a fin de construir en consenso una vision comun de desa-
rrollo (Elizalde- Hevia, 2003: p. 16).

Si bien la participacion se enriquece ain mas cuando nace de la propia ciuda-
dania, las autoridades no deben agotar esfuerzos en la creacion de medios que
involucren a todos los agentes econdmicos, productivos, culturales y sociales
en este proceso. Se trata en este caso de introducir la dinamica y la estructu-
ra del asociativismo y de la cooperacion, de la informacién y la comunicacién
en torno a la formulacién y seguimiento de las iniciativas y acciones de desa-
rrollo de la urbe.'”

Para implicar a los actores del territorio es imprescindible el lanzamien-
to de una campana de informacion y de sensibilizacion sobre el proce-
so de articulacion de actores, sus objetivos y el resultado de sus acciones
conjuntas en términos de impacto en el desarrollo local y en la promo-
cion de la justicia y la equidad social. Esta campana puede llevarse a ca-
bo a través de diferentes instrumentos: panfletos, carteles y charlas in-
formativas, entre los que se recomienda prestar especial atencion a la
organizacion de encuentros participativos, que abran un primer espacio
de dialogo, que sirva para resolver las dudas e inquietudes sobre el pro-
ceso, y que permitan visualizar el grado de interés de los actores del te-
rritorio (Williner et al, 2012: 49).

El proceso de sensibilizacion y convocatoria a estos procesos de fortalecimien-
to de la cooperacion y la participacion ciudadana deben ser continuos, al me-
nos para dar inicio a la formulacién de los planes de desarrollo y ordenamien-
to territorial de la urbe.

Antes de iniciar la elaboracion del diagndstico se recomienda lanzar una
campana de comunicacion que informe sobre los objetivos y los proce-
s0s necesarios para su construccion, poniendo hincapié en las ventajas
de que se realice de manera participativa. La campana de comunicacion
debe estar presente durante todo el proceso con el fin de mantener a los

139 Siva Ivén y Carlos SanoovaL. Metodologia para la elaboracion de estrategias de desarrollo local. CeraL. Santiago
de Chile: 2012, p. 13.
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actores del territorio informados de los avances que se estan realizando
y de los resultados que se estan obteniendo.'*’

El crecimiento urbano en las ultimas décadas en América Latina ha sido verti-
ginoso, el Ecuador no ha sido una excepcion, en la actualidad dos polos de cre-
cimiento, Quito y Guayaquil superan los dos millones de habitantes; y ciuda-
des intermedias como Cuenca, Santo Domingo, Ambato, Portoviejo, Machala,
Manta, Riobamba y Loja superan los doscientos mil habitantes.

Grafico 22.
Ciudades del Ecuador con mas de 200.000 habitantes en el aio 2010
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Fuente: INEC, Censo de Poblacion y de Vivienda, 2010.

Sin embargo, sin importar el tamafo de la ciudad, es preciso recobrar los lazos
de vecindad a la hora de fortalecer la participacion ciudadana, para mancomu-
nadamente unir esfuerzos para alcanzar un objetivo comun: el desarrollo inte-
gral de la urbe. El CooTAD confirma el requerimiento social de activar el factor
de la cooperacién y la participacion ciudadana en todos los niveles:

Articulo 302.- Participacion ciudadana.- La ciudadania, en forma in-
dividual y colectiva, podran participar de manera protagénica en la to-
ma de decisiones, la planificacion y gestion de los asuntos publicos y en
el control social de las instituciones de los gobiernos autonomos descen-
tralizados y de sus representantes, en un proceso permanente de cons-
truccion del poder ciudadano.

La participacion se orientard por los principios de igualdad, autonomia,
deliberacién publica, respeto a la diferencia, control popular, solidari-
dad e interculturalidad.

140 Siva Ivan y Carlos SanpovaL. Metodologia para la elaboracion de estrategias de desarrollo local. CeraL. Santiago
de Chile: 2012, p. 20.
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Los gobiernos auténomos descentralizados reconoceran todas las for-
mas de participacion ciudadana, de cardcter individual y colectivo, in-
cluyendo aquellas que se generen en las unidades territoriales de base,
barrios, comunidades, comunas, recintos y aquellas organizaciones pro-
pias de los pueblos y nacionalidades, en el marco de la Constitucién y
la ley.

Las autoridades ejecutivas y legislativas de los gobiernos auténomos
descentralizados tendran la obligacion de establecer un sistema de ren-
dicién de cuentas a la ciudadania conforme el mandato de la ley y de sus
propias normativas.

Bajo estos principios y normativas, el proceso de sensibilizacién y convocato-
ria es ademas una herramienta para asegurar los maximos niveles de inclusion,
para lograr la integracion al debate sobre los objetivos comunes de la urbe, por
parte de todos los ciudadanos, sin importar su origen étnico, etario, econémi-
co, religioso, sexual, académico, profesional o productivo. El proceso de con-
vocatoria debe volcar a la ciudadania entera, dirigentes barriales, asociaciones
de tercera edad, camaras de comercio y produccion, universidades, recintos,
organizaciones no gubernamentales, consejos de la niflez y adolescencia, or-
ganismos internacionales, asociaciones de jubilados, centros de capacitacion e
investigacion, gremios profesionales, agricultores, medios de comunicacion,
instancias del gobierno nacional, artesanos, juntas parroquiales, dirigentes la-
borales, comunas y autoridades locales, todos unidos para enfrentar con en-
tusiasmo los retos que le demanda el siglo XXI a su ciudad, por cuanto en el
ambito local, existe un solo mandante, de quien depende el futuro de su can-
ton: el ciudadano.
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Diagndstico
cantonal

Relacion del Plan
de Desarrollo Plan Vision, mision

y el Plan de de desarrollo y lineas

Ordenamiento cantonal estratégicas
Territorial

Formulacion, definicion
y priorizacion
de proyectos

Como se ha planteado anteriormente, la Historia de la Ciudad permiti6 evi-
denciar y definir a la cooperacion y la creatividad como los factores precurso-
res que dieron inicio a la vida urbana, al nacimiento y desarrollo de las ciuda-
des. Fue preciso recordar el origen de las ciudades para comprender y ratificar
que en la actualidad la planificacion participativa se constituye en el mecanis-
mo idéneo para rescatar estos factores y generar en las ciudades del siglo XXI
una construccion colectiva del futuro de nuestras urbes. Reinstaurar la cultu-
ra de la cooperacion integrada al conocimiento y a las mas vigentes metodolo-
gias de planificacion es el camino para afrontar los grandes retos que cada ciu-
dad enfrenta en el presente siglo.

Se ha sefialado ya que a partir de la expedicion de la Ley de Régimen Munici-
pal de 1949, nace la responsabilidad de formular e implementar planes locales
para los gobiernos municipales del Ecuador, presentandose desde aquella fe-
cha algunos casos interesantes de analizar, especialmente en las ciudades capi-
tales de provincia. Hoy en dia, como se resalto en el componente anterior, es
imposible concebir un proceso de planificacion para el desarrollo sin contar
con la cooperacion y participacion de los actores sociales locales.

Bajo estas premisas, es importante recalcar que el proceso de planificacion no
se enfoca exclusivamente en la redaccién de un documento denominado Plan
de Desarrollo; sus horizontes son superiores y se concentran en generar una
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cultura de cooperacidn entre actores sociales, autoridades y ciudadania
en general, para la identificaciéon e implementacién conjunta de aque-
llas politicas, planes y proyectos prioritarios que requiere la ciudad. De
ahi la importancia de generar procesos de fortalecimiento de la coope-
racion y participacion ciudadana previo, durante y con posterioridad a
la formulacién del plan.

El presente acapite, se concentra en analizar cada uno de los elemen-
tos que debe considerarse en la formulacion de planes de desarrollo, de
conformidad con lo dispuesto en el ordenamiento juridico ecuatoria-
no vigente, particularmente en la Guia para la Formulacién Participa-
tiva de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial expedida
por la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES),
el Cédigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descen-
tralizacion (CooTaD) y el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
Publicas (Coprp). Al respecto, estos dos tltimos cuerpos legales, en sus
articulos 295 y 42 respectivamente, establecen lo siguiente:

CooTAD.- Articulo 295.- Planificacion del desarrollo.- Los go-
biernos auténomos descentralizados, con la participaciéon pro-
tagénica de la ciudadania, planificardn estratégicamente su
desarrollo con vision de largo plazo considerando las particula-
ridades de su jurisdiccion, que ademds permitan ordenar la lo-
calizacion de las acciones publicas en funcién de las cualidades
territoriales.

Los planes de desarrollo deberan contener al menos los siguien-
tes elementos:

a) Un diagndstico que permita conocer las capacidades, opor-
tunidades y potencialidades de desarrollo, y las necesidades
que se requiere satisfacer de las personas y comunidades;

b) La definicion de politicas generales y particulares que deter-
minen con claridad objetivos de largo y mediano plazo;

c) Establecimiento de lineamientos estratégicos como guias de
accion para lograr los objetivos; v,

d) Programas y proyectos con metas concretas y mecanismos
que faciliten la evaluacion, el control social y la rendicion de
cuentas.

Para la formulacion de los planes de desarrollo y ordenamien-
to territorial los gobiernos auténomos descentralizados deberan
cumplir con un proceso que aplique los mecanismos participati-
vos establecidos en la Constitucion, la ley y este Codigo.
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Los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial deberan ser apro-
bados por los 6rganos legislativos de cada gobierno autéonomo descen-
tralizado por mayoria absoluta.

La reforma de estos planes se realizara observando el mismo procedi-
miento que para su aprobacion.

COPFP.- Art. 42.- Contenidos minimos de los planes de desarrollo.-
En concordancia con las disposiciones del Cddigo de Organizacion Te-
rritorial, Autonomias y Descentralizaciéon (CooTaD), los planes de de-
sarrollo de los gobiernos autonomos descentralizados deberan contener,
al menos, lo siguiente:

a) Diagndstico. Para la elaboracion del diagnostico, los gobiernos au-
ténomos descentralizados deberan observar, por lo menos, contenidos
que describan las inequidades y desequilibrios socio territoriales, po-
tencialidades y oportunidades de su territorio, la situacion deficitaria,
los proyectos existentes en el territorio, las relaciones del territorio con
los circunvecinos, la posibilidad y los requerimientos del territorio ar-
ticuladas al Plan Nacional de Desarrollo y, finalmente, el modelo terri-
torial actual;

b) Propuesta. Para la elaboracion de la propuesta, los gobiernos auténo-
mos descentralizados tomaran en cuenta la visién de mediano y largo
plazos, los objetivos, politicas, estrategias, resultados y metas deseadas,
y el modelo territorial que debe implementarse para viabilizar el logro
de sus objetivos; y,

¢) Modelo de gestion. Para la elaboracion del modelo de gestion, los go-
biernos auténomos descentralizados deberdn precisar, por lo menos, los
datos especificos de los programas y proyectos, cronogramas estima-
dos y presupuestos, instancias responsables de la ejecucidn, sistema de
monitoreo, evaluacion y retroalimentacion que faciliten la rendicion de
cuentas y el control social.

Los planes de desarrollo de los gobiernos autonomos descentralizados
consideraran los objetivos de los planes de los niveles superiores e infe-
riores de gobierno.

Diagnéstico cantonal

El diagnostico cantonal constituye el punto de partida para la formulacion del
plan de desarrollo local. De la calidad del diagndstico depende la calidad del
plan local, pues en él se plasman todos los requerimientos, necesidades y re-
tos presentes y futuros, que justifican la implementacion de las politicas, pro-
gramas y proyectos. Bajo este esquema, «se necesita que haya, efectivamente,
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una condicion objetiva que afecte de manera diferenciada a grupos o sectores
sociales o al conjunto de la poblacién [...]» (SENPLADES, Guia para la formula-
cién de politicas publicas sectoriales, 2009: p. 23) para la emision de una poli-
tica publica. No puede generarse un proyecto, menos aiin un programa o poli-
tica cantonal, sin un requerimiento o necesidad que lo justifique.

Requerimiento Proyecto, Programa
0 demanda o Politica Cantonal

Dada la importancia sefialada, dos requerimientos previos son imprescin-
dibles para asegurar un diagndstico sélido que examine exhaustivamente la
realidad cantonal: informacion y participacion de los actores sociales. En es-
te sentido, el Centro de Informacion Estadistico cantonal cumple uno de sus
principales objetivos, dotar a la ciudadania de informacion precisa y actuali-
zada, sectorizada e incluso histdrica, que permita analizar detenidamente la
realidad cantonal vigente y sus tendencias de desarrollo. De igual manera, re-
sultan esenciales los procesos de fortalecimiento de la cooperacion y participa-
cién ciudadana, que ademas de permitir una real comprension de la realidad
social, productiva, cultural, territorial y general de la ciudad, aseguran conti-
nuidad en el fomento del trabajo conjunto entre actores sociales, autoridades
y ciudadania para el cumplimiento de los objetivos de ciudad plasmados en el
documento denominado «plan de desarrollo». De ahila importancia de la im-
plementacion previa de estos dos componentes.

Previo al inicio del diagnostico, también es necesario tomar en cuenta tres
consideraciones basicas: la coordinacién de la planificacién con otros niveles
de gobierno, las principales caracteristicas del diagndstico cantonal bajo el es-
quema de planificacién participativa, asi como el procedimiento para su ela-
boracidn y los resultados esperados. Estas consideraciones previas permiten
organizar la ejecucion del diagnodstico, para que mds alla de cumplir con las
normas procedimentales vigentes, los resultados del mismo constituyan una
base firme para la formulacion de los demas elementos que integran el proceso
de planificacién participativa para el desarrollo integral de la urbe.

Articulacion con otros niveles de gobierno

Conforme se enfatiz6 durante el componente de fortalecimiento de la parti-
cipacién ciudadana, el fomento de la vecindad en el territorio, la produccién
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y el gobierno, constituyen elementos esenciales para impulsar una real coope-
racion, una mancomunidad entre actores sociales publicos y privados, para
la consecucion de los principales objetivos de la ciudad. Las instituciones que
conforman los otros niveles de gobierno, como son el parroquial, provincial,
regional y de gobierno central, constituyen la mayoria de los actores sociales
que representan al sector publico; los que deben coordinar sus esfuerzos con
los de los sectores privados de la ciudad, a fin de asegurar el cumplimiento de
metas y objetivos comunes. Esta articulacion se da en primer lugar con los go-
biernos parroquiales rurales y la integracion de sus planes con el plan canto-
nal; asi como, la coordinacidon de la urbe con otras ciudades, los demds niveles
de gobierno y el Plan Nacional de Desarrollo, de acuerdo a lo determinado en
el articulo 299 del Cootap, que sefala lo siguiente:

Articulo 299.- Obligacion de coordinacion.- El gobierno central y los
gobiernos autéonomos descentralizados estdn obligados a coordinar la
elaboracion, los contenidos y la ejecucion del Plan Nacional de Desarro-
llo y los planes de los distintos niveles territoriales, como partes del sis-
tema nacional descentralizado de planificacion participativa.

La ley y la normativa que adopte cada 6rgano legislativo de los gobier-
nos autéonomos descentralizados establecera las disposiciones que ga-
ranticen la coordinacion interinstitucional de los planes de desarrollo.

Planes de Desarrollo Plan de Planes de Desarrollo
de los Gobiernos Desarrollo provinciales, regionales y el
Parroquiales Rurales cantonal Plan Nacional de Desarrollo

Esta articulacién se vuelve efectiva con la integracion de representantes de las
instituciones publicas en cada una de las instancias de diagndstico que reali-
cen las subcomisiones, comisiones y asambleas de planificacion. El esfuerzo
del gobierno cantonal, en esta perspectiva, radica en asegurar la presencia de
delegados de los distintos niveles de gobierno y de las instituciones publicas a
fin de que confluyan en el proceso de planificacién cantonal.

Muy importante también resulta la coordinaciéon con ciudades vecinas y sus
autoridades. Muchos proyectos de equipamiento urbano, por ejemplo, pueden
realizarse de manera mancomunada entre ciudades de una misma region, co-
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laborando conjuntamente en la atencion a necesidades comunes. Sistemas de
recoleccion de desechos solidos, servicios de rastro o faenamiento, sistemas de
comercializacion, sistemas de agua potable y articulacion del turismo, cons-
tan como ejemplos de proyectos que pueden hermanar y compartir los canto-
nes en la atencion a requerimientos locales y regionales. De acuerdo con su es-
pecialidad y recursos varios cantones pueden compartir proyectos comunes.
Por estos motivos, en las actividades de diagnostico y planificacion en general,
resulta indispensable la presencia de representantes del sector publico para la
adecuada articulacion de los proyectos de la urbe con los distintos niveles de
gobierno que el ordenamiento juridico ecuatoriano ha establecido.

Principales caracteristicas del diagnéstico cantonal

El diagndstico cantonal debe cumplir con al menos tres caracteristicas basi-
cas: participativo, integral y sustentado. La implementacién del componen-
te de fortalecimiento de la cooperacion y la participacion ciudadana, asegura
un diagnostico participativo e inclusivo, en el que todos los actores locales, sin
distincién alguna, contribuyen en el andlisis de sus requerimientos desde los
enfoques territoriales, productivos y de gobierno.

Para asegurar un analisis integral de la realidad cantonal, se recomienda la ela-
boracidn de diagndsticos sectoriales por cada una de las comisiones y subco-
misiones generadas para la formulacion del plan de desarrollo, a fin de que la
asamblea de planificacién pueda armonizar e integrarlos en un solo diagndsti-
co general que permita: en primer lugar evaluar cdmo se encuentra la urbe en
cada uno de los ambitos que la componen; y en segundo lugar generar una li-
nea de base cantonal que evidencie el estado y las tendencias de desarrollo en
el que se encuentra la urbe.

Finalmente, el diagndstico debe fundamentarse en informacién estadistica,
documental e informatica, histérica y actualizada que sustente cada uno de los
requerimientos o necesidades que se detecten en las comisiones y subcomisio-
nes de planificacion.

Estas tres caracteristicas aseguran un analisis exhaustivo de la realidad canto-
nal y permite la formulacién de proyectos que se concentren en resolver pro-
blematicas reales que el cantdn y su poblacion debe atender para asegurar su
desarrollo sostenible.
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Diagnoéstico, procedimiento y resultados esperados

Fase previaala Convocatoria a la Asamblea Primera reunion
Convocatoria a la Asamblea de Planificacion de la Asamblea

de Planificacion

» - - + Debe asegurar la méxima + Difusion del proceso de
+ Aprobacion de instancias para participacion e inclusion planificacion y sus distintos
la planificacion participativa. ciudadana. componentes.
+ EIGAD Cantonal conforma « Determinar mecanismos, « Conformacion de Comisiones
su Equipo Técnico de alcances y objetivos del y Subcomisiones de
Planificacion (ETP). proceso de planificacion. Planificacion.

Los gobiernos municipales considerando la Guia para la Formulacion Partici-
pativa de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial expedida por la
Secretaria Nacional de Planificaciéon y Desarrollo (SENPLADES), en aplicacion
del articulo 304 del CooTAD, podran regular el procedimiento para el levan-
tamiento del diagndstico cantonal, para lo cual se recomienda que el mismo
sea sumamente flexible, a fin de que las comisiones y subcomisiones puedan
expresar ampliamente sus realidades y plasmarlas en el diagndstico sectorial
correspondiente; profundamente técnico, mediante el acompanamiento del
equipo de planificacion del gobierno municipal encargado de la articulacién y
formulacion del plan de desarrollo cantonal; y, enfocado en resultados, entre
los que al menos deben constar los siguientes:

o El Anilisis de la planificacion vigente, observando los efectos y resultados

obtenidos, asi como las circunstancias que han impedido la concrecién de
los objetivos planificados.

o El modelo territorial actualizado con las caracteristicas propias del territo-

rio, la forma en la cual se ha organizado y esta operando con sus ventajas y
desventajas.'*!

o El Analisis de la realidad de la ciudad desde los enfoques territorial, produc-

tivo y gubernamental, desarrollados en el componente de fortalecimiento de
la cooperacion y la participacion ciudadana, sustentados estadisticamente,
en base a la informacién del CIE.

141 SenpLapEs. Guia para la Formulacion Participativa de los PD y OT. Quito, 2011, p. 28.
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o Los Diagndsticos sectoriales por parte de cada una de las subcomisiones
de planificacién, mediante la aplicacién de metodologias como escenarios
territoriales (tendenciales, probables y esperados), mapas parlantes, socio-
dramas, matrices,'* analisis Fopa (fortalezas, oportunidades, debilidades y
amenazas) y arbol de problemas, entre las principales. Lo fundamental en
estos analisis es concentrarse en identificar la raiz y causa principal para la
existencia de las desventajas o carencias que aquejan a cada sector de la ciu-
dad y ala urbe en general; identificar los problemas de raiz, permitira gene-
rar soluciones estructurales y globales para el desarrollo cantonal.

o Los Inventarios sectoriales, que permitan identificar el patrimonio y las ven-
tajas competitivas con que cuenta la urbe en las distintas dreas que la com-
ponen, como por ejemplo el ambito turistico, cultural, ambiental, financie-
ro y productivo entre los principales.

Con la integracion de los resultados sefialados, se consolida un diagnéstico in-
tegral, participativo y sustentado, que sin lugar a dudas detalla la realidad can-
tonal y permite iniciar el proceso de formulacion de las estrategias que requie-
re la urbe para su desarrollo.

Vision, Mision y Lineas Estratégicas cantonales

Es preciso analizar el futuro
para desde el presente
hacerlo realidad.

La vision, mision y lineas estratégicas constituyen el marco estratégico para
conceptualizar y disefiar la ciudad ideal y las politicas a implementar para con-
cretarlas. Mientras el diagnostico se concentr6 principalmente en la revision
exhaustiva del presente, esta etapa se enfoca en el analisis profundo del futuro
de la urbe. Esta fase también permite una primera evaluacion de la calidad de
la informacion del diagnostico cantonal, por cuanto es indispensable una in-
formacion precisa del estado actual de la ciudad para la elaboracion de una vi-
sién, mision y lineas estratégicas que impulsen efectivamente el futuro desa-
rrollo integral de la urbe.

142 SenpLADES, Guia para la Formulacion Participativa de los PD y OT, Quito. 2011, pp. 23-25.
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Visién cantonal

La construccion de la Vision constituye una etapa neuralgica en la formulacion
del plan de desarrollo; si bien se trata solo de una frase, ésta sintetiza la imagen
o modelo de la ciudad que se pretende alcanzar y orientara todos los esfuerzos
cantonales para hacerla realidad. De ahi la importancia de observar ciertos pa-
rametros en su elaboracidn, a fin de lograr que la ciudadania, autoridades y ac-
tores sociales de la urbe, se sientan comprometidos e identificados con esa ciu-
dad del futuro que desean construir.

o Participativa y consensuada. En la planificacion tradicional, el gerente de
una empresa determinaba el rumbo de la misma. Hoy en dia se observa que
sin el esfuerzo colectivo de todos quienes forman parte de la empresa, se ge-
neran barreras dificiles de franquear a la hora de conseguir las metas ins-
titucionales. Para el caso de las ciudades, la situacion es atin mas evidente,
aquellas ciudades que crecen desarticuladas y de manera desordenada son
un claro ejemplo de la falta de participacién y consenso en la construccion
colectiva del futuro de la urbe. En este sentido, resulta imprescindible que la
imagen del futuro de la urbe, sea levantada en conjunto por todos los esta-
mentos que la conforman y que refleje ese sueflo colectivo al que se dirigi-
ran los esfuerzos de sus habitantes, otorgando continuidad y consistencia a
las politicas, programas y proyectos que se formulen para el efecto, e incen-
tivando el factor de la cooperacion en la cultura urbana.

o Fuente de identidad local. La visién es también una frase de empodera-
miento que debe tener la capacidad de integrar a la urbe entorno al proceso
de construccién colectiva de su futuro, generando en sus habitantes un sen-
tido de pertenencia e identificacion con su terrufio y con las principales ca-
racteristicas sociales y territoriales de su cantdn, a fin de promover la unién
de esfuerzos entre los actores sociales para materializar la ciudad ideal en la
que desean convivir.

o Integral. Sibien el proceso para la formulacién del plan se ampara en anali-
sis sectoriales, conforme a las actividades que se desarrollan en la urbe y su
relacion con el territorio y sus distintas localidades, la Vision cantonal de-
be conjugarse en una sola, que identifique a todos y cada uno de los sectores
que la componen, asi como el sentir de todos sus ciudadanos.

o Temporal. La formulacion de la Vision es a largo plazo, con un alcance de
al menos quince afos, a fin de dotar de continuidad al plan de desarrollo y
asegurar la consecucion de los objetivos trazados. Si bien la visiéon no esta
escrita en piedra, es importante considerar que un cambio en la vision sig-
nifica modificar la ciudad ideal construida anteriormente; y por ende, redi-
reccionar los esfuerzos articulados entorno a la imagen inicial de la ciudad
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del futuro. La modificacion permanente de la vision de una ciudad, sin lu-
gar a dudas desorientara los esfuerzos colectivos diluyendo la capacidad de
integrarlos para generar cambios significativos en la urbe y la atencién a sus
principales requerimientos presentes y futuros.

o Concisa. Los parametros sefialados implican un gran reto para la formula-
cién de la Vision cantonal, a la cual hay que sumar la posibilidad de sinteti-
zarla en un solo enunciado, que siendo preciso englobe ese ideal de ciudad
a alcanzar, conciliando los distintos intereses, valores y desafios que conlle-
van sus ciudadanos.

o Sustentada. La Vision debe fundamentarse en el diagndstico cantonal y la
informacion del Centro de Informacién Estadistica Cantonal, a fin de evitar
que al trazar o disefiar el futuro de una ciudad se corra un doble riesgo: por
una parte dibujar un futuro irrealizable, alejado de la realidad y potenciali-
dades de la urbe; y, por otra, determinar cambios que no modifiquen pro-
fundamente a la ciudad ni generen el desarrollo integral de la misma.

Para asegurar el cumplimiento de estos parametros, se recomiendan dos eta-
pas en la formulacion de la vision cantonal. La primera relacionada con la for-
mulacion de visiones sectoriales conforme a cada una de las comisiones de pla-
nificacion; y la segunda, para la integracion de todas ellas en la formulacion de
la visién cantonal.

Visiones sectoriales

Durante la fase de diagndstico se realizaron un conjunto de analisis para com-
prender la realidad cantonal, incluso con ciertas metodologias se dio ya un pri-
mer acercamiento al futuro de la urbe y su posibles escenarios. Para la formu-
lacion de las visiones sectoriales, cada comision de planificacién, en conjunto
con las subcomisiones que la integran, debe en primer lugar extraer del diag-
nostico cantonal aquellas ventajas sociales y territoriales que presenta la urbe
en su area determinada, aquellas caracteristicas propias del canton que le per-
miten destacarse y se constituiran en las potencialidades que a futuro se debe
fomentar y fortalecer para el progreso de la urbe.

Potencialidades
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En una segunda instancia, cada comision debe extraer del diagndstico canto-
nal, aquellas desventajas y carencias que presenta la ciudad, tanto en lo relativo
al equipamiento urbano, asi como a los requerimientos sociales, productivos,
ambientales y demas que padezca la ciudad en la actualidad, a fin de asumirlas
como los retos que la urbe debe superar a corto, mediano y largo plazo.

Retos

—

Desventajas

Posteriormente, cada comision determina su vision sectorial conjugando las
ventajas sociales y territoriales, manifestadas como las potencialidades en cada
area en la urbe, con las desventajas presentes, manifestadas como los grandes
retos a enfrentar para alcanzar la ciudad ideal a largo plazo. La vision sectorial
ademas de contribuir para la formulacién de la visién cantonal, se constituye
en un marco referencial y emblematico para la etapa respectiva de programa-
cioén de proyectos.

> ~)E)

Integracién de la Vision cantonal

Finalmente, de cada vision sectorial se extraen sus principales marcos referen-
ciales para articularlos en la visién cantonal, que con el esfuerzo mancomu-
nado de los principales actores sociales, autoridades y ciudadania en general,
se desea alcanzar a futuro. A continuacion se presenta un ejemplo tomado del
Plan de Desarrollo Cantonal Futuro Ahora: Portoviejo 2020:
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Tabla 8.
Ejemplo de visién cantonal

Visiones Sectoriales

Educacion, cultura y deportes

Portoviejo en el 2020 es un canton refe-
rente provincial y nacional de excelencia
educativa, libre de analfabetismo, donde
todos los nifos y las nifias tienen acceso
a una educacién basica de calidad y cali-
dez, con maestros competentes, escuelas
y colegios equipados con adelantos tec-
nologicos del siglo XXI y universidades e
institutos superiores que preparan profe-
sionales capaces de asumir retos que pro-
pendan a un desarrollo econémico y so-
cial con equidad, revalorizando nuestra
cultura y en armonia con la naturaleza.

Salud y bienestar social

Portoviejo en el 2020 garantiza a su po-
blacion el ejercicio de los derechos hu-
manos fundamentales, ademds de los es-
pecificos de acuerdo a la edad y género,
a través de un sistema universal, integral
e integrado de salud y bienestar social de
calidad y calidez. Con una ciudadania
activamente responsable, que participa,
exige y demanda el buen vivir, siendo un
referente para la provincia y el pais.

Seguridad, transporte y turismo

Portoviejo en el 2020 es un canton segu-
ro, con turismo desarrollado y transpor-
tacion responsable.

Desarrollo productivo

Portoviejo en el 2020 es altamente com-
petitivo, gracias a su produccion sosteni-
ble y sustentable, garantizando el buen
vivir de su poblacidén.

Medioambiente, aseo e higiene

Portoviejo en el 2020 es un cantdn pro-
ductivo y sustentable, con una elevada
participacion comunitaria, que mejora
la calidad de vida de su poblacion.

y bienestar general de su ciudadania.

Planificacion territorial y obra publica

El Cantén Portoviejo en el 2020 planifi-
ca y gestiona su territorio integralmen-
te desde un enfoque de reduccion de
riesgo, ambiental y productivo, de forma
intersectorial y participativa con servi-
cios basicos e infraestructura eficiente en
donde los actores sociales son los lideres
del proceso, constituyéndose en un suelo
seguro, humano, equitativo, transparen-
te, democratico y sustentable.

Vision Cantonal

Portoviejo, centro de desarrollo regional que colabora en la orientacion e integra-
cion del aporte de las ciudades y cantones de la provincia en la planificacion y eje-
cucion de programas y proyectos de desarrollo regional y nacional y en la imple-
mentacion participativa de nuevas oportunidades de desarrollo, inclusién social

Fuente: Plan de desarrollo Futuro Ahora: Portoviejo 2020.
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Como puede observarse en el ejemplo, la vision de caracter cantonal asume de
las visiones sectoriales sus principales referentes:

 Portoviejo: referente provincial y nacional
o Con una ciudadania activamente participativa
o Que garantiza el buen vivir de su poblacién

« Planifica y gestiona su territorio integralmente

No existe marco metodoldgico ni juridico que establezca un mecanismo unico
para la formulacion de la vision cantonal, por el contrario, dotar a los actores
sociales de la mayor amplitud para su formulacién, fomenta su participacion
y asegura los mayores niveles de apoyo y respaldo al proceso de planificacién
y a la futura implementacion de politicas, programas y proyectos cantonales.
Sin embargo, la metodologia expuesta justamente se enfoca en asegurar con-
sensos y una vision que cumpla con los parametros desarrollados en el presen-
te acapite.

La construccion de consensos y compromisos amplios respecto a ob-
jetivos de largo plazo se vuelve un requisito indispensable. Surge asi la
necesidad de formular, a partir del diagndstico compartido, una visién
estratégica del futuro que refleje y reconcilie la multiplicidad de intere-
ses de los distintos sectores de la sociedad. La construccion de la vision
compartida es un proceso en que se forjan las confianzas para garantizar
que la colaboracién sea el sostén principal para la transformacién. Un
proceso que tiene facetas multiples en que cada actor es capaz de tras-
cender sus propios intereses, sin dejarlos de lado, con el fin de satisfacer
el interés colectivo. Sin el compromiso activo de todos, no tendra fuerza
transformadora requerida. (CEPAL, Leiva Lavalle, 2012: p. 48).

Misién cantonal

La Misién convierte a la Vision en accion, determina los lineamientos a seguir
para hacer realidad la vision. Mientas la visién nos sefala la meta a alcanzar en
un futuro, la mision establece como llegar a ella desde el presente, partiendo
de las capacidades sociales y territoriales vigentes, fija el marco referencial pa-
ra las actividades publicas y privadas a emprenderse en la ciudad por parte de
los actores sociales e instituciones que conviven en ella.

La misidn, al igual que la visién, también requiere de alta participacion y con-
senso en su proceso de formulacion. Se la establece a largo plazo para asegu-
rar continuidad en el compromiso de los actores publicos y privados y generar
identidad con el curso de accidén acordado para alcanzar la visién cantonal, por
lo que se recomienda la misma metodologia para su formulacién. A diferencia
de la vision, en la planificacién cantonal la formulacién de la mision se la rea-
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liza concentrandose en el «Como»: ;cdmo convertir a nuestras ventajas en po-
tencialidades? y ;como alcanzar los retos cantonales?

Misiones sectoriales

Las misiones sectoriales se formulan en funcién de las visiones sectoriales, en-
focandose inicialmente en las acciones requeridas para transformar las venta-
jas identificadas en el diagnostico cantonal, en futuras potencialidades del can-
ton, a fin de establecer el marco estratégico que guiara la programacion de las
actividades en el drea durante la vigencia del plan de desarrollo.

Potencialidades

Curso de Accion
o Mision

En segunda instancia, partiendo de las desventajas, carencias y principales re-
querimientos identificados en el diagndstico cantonal, se determina el accio-
nar para enfrentarlos, constituyéndose asi el marco referencial que encausa los
esfuerzos del canton para enfrentar los principales retos que presenta el area
en la actualidad.

: Curso de Accion
Desventajas I M N ) s (N NN )
o Mision

Finalmente se integran los accionares en la mision sectorial estableciendo de
esta manera, una misién que se constituye en el maximo referente para la de-
terminacion de las politicas, programas y proyectos a incorporarse en el plan
de desarrollo. Al igual que para la vision, no existe una metodologia o norma-
tiva que determine un unico procedimiento para su formulacidn, lo indispen-
sable es que la misiéon cantonal establezca los lineamientos principales para
guiar los esfuerzos publicos y privados de la urbe hacia la materializaciéon de
la ciudad ideal descrita en la vision cantonal. A continuacion se presenta co-
mo ejemplo, la misién cantonal establecida para el Plan de Desarrollo Canto-
nal Futuro Ahora: Portoviejo 2020.
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Tabla 9.

Ejemplo de misién cantonal

Misiones Sectoriales

Educacion, cultura y deportes

Garantizar una educacién incluyente, de
calidad y calidez como pilar para el de-
sarrollo integral del cantén en base a la
colaboracion y armonica coordinacion
entre todas las instituciones publicas y
privadas.

Salud y bienestar social

Promover la participaciéon ciudadana
en la construccion democratica de poli-
ticas publicas con enfoque de derechos
que garanticen el desarrollo integral del
ser humano, a través de acciones de fo-
mento, prevencion y atencion en salud y
bienestar social en el canton Portoviejo.

Seguridad, transporte y turismo

Establecer una coordinacion permanen-
te entre las organizaciones de los secto-
res de turismo, transporte y seguridad
que garanticen productos y servicios de
calidad.

Desarrollo productivo

Dinamizar la produccién y la econo-
mia, del cantén Portoviejo, con sentido
de responsabilidad social y ambiental, de
manera participativa, insertdndolas en
el contexto nacional e internacional, pa-
ra hacerlo competitivo y brindar un me-
jor nivel de vida a sus habitantes.

Medio ambiente, aseo e higiene

Promover participativamente politicas
publicas, programas y proyectos con
enfoque ambiental y de riesgo, donde el
Municipio lidere la gestién de recursos
naturales, con énfasis en el manejo de la
cuenca del Rio Portoviejo.

Planificacidn territorial y obra publica

El Cantén Portoviejo para lograr su vi-
sién implementa las normativas legales
necesarias, desarrolla niveles 6ptimos de
coordinacion interinstitucional, contro-
la el crecimiento urbano, potencia proce-
sos de planeacion desde y con las comu-
nidades, disena el territorio cuyo eje es el
ser humano, elabora y ejecuta proyectos
con enfoque de sostenibilidad.

Mision Cantonal

Portoviejo, como centro de desarrollo regional, esta llamado a conducir y coordi-
nar permanentemente con las instituciones publicas y privadas cantonales la dota-
cion de servicios publicos'* y servicios sociales'* de calidad; elevar sostenidamente
el nivel de vida de la ciudadania, y promover el desarrollo urbano y rural del Can-
ton, a través de una amplia participacion ciudadana con vision y gestion moderna.

Fuente: Plan de desarrollo Futuro Ahora: Portoviejo 2020.

143 Servicios Publicos = Agua potable y alcantarillado + Aseo, construccion y mantenimiento de parques, plazas y
demas espacios publicos + Alumbrado publico + obras publicas + parque industrial, comercial y profesional + Tu-
rismo + Medio Ambiente + otros servicios publicos. (Articulos., 13 y 15 Ley Organica de Régimen Municipal) (Afio
2007 - 2008).

144 Servicios Sociales = Educacion + Cultura + Deportes + Asistencia Social. (Articulos.12, 13y 15 Ley Organica de
Régimen Municipal) (Afio 2007 — 2008).
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Lineas estratégicas

Las lineas estratégicas se derivan de la mision y «establecen el marco basico de
politicas para la elaboracion de los programas y proyectos de inversion de ca-
racter estratégico.» (CEPAL, Lira: p. 19). Cada enunciado incorporado, en la
mision, se constituye en una linea estratégica para alcanzar la visién, de ahi
que los proyectos, programas y politicas que se emitan durante la vigencia del
plan de desarrollo se fundamentardn en las lineas estratégicas a fin de asegu-
rar su contribucién a la materializacion de la ciudad ideal determinada en la
visién cantonal.

Finalizando el ejemplo del Plan de Desarrollo Futuro Ahora: Portoviejo 2020,
se citan las lineas estratégicas determinadas en ese proceso:

Tabla 10.
Ejemplo de lineas estratégicas cantonales

Mision Cantonal

Portoviejo, como centro de desarrollo regional, conducir y coordinar permanen-
temente con las instituciones publicas y privadas cantonales, la dotacion de ser-
vicios publicos'*® y servicios sociales'* de calidad; elevar sostenidamente el ni-
vel de vida de la ciudadania, y promover el desarrollo urbano y rural del Cantén,
a través de una amplia participacion ciudadana con vision y gestion moderna.

Lineas Estratégicas

o Determinar e implementar politicas, programas y proyectos cantonales soste-
nidos, con la participacion de todas las instituciones publicas y privadas, como
centro de desarrollo regional.

« Dotar de Servicios Publicos y Sociales de calidad para elevar sostenidamente el
nivel de vida de la ciudadania.

« Promover el desarrollo urbano y rural del Cantén; vy,

« Establecer una gestion de Gobierno Cantonal moderna con amplia participa-
cién ciudadana.

Fuente: Plan de desarrollo Futuro Ahora: Portoviejo 2020.

145 Servicios Publicos = Agua potable y alcantarillado + Aseo, construccion y mantenimiento de parques, plazas y
demas espacios publicos + Alumbrado publico + obras publicas + parque industrial, comercial y profesional + Tu-
rismo + Medio Ambiente + otros servicios publicos. (Articulos. 12, 13'y 15 Ley Organica de Régimen Municipal)
(Afio 2007 - 2008).

146 Servicios Sociales = Educacion + Cultura + Deportes + Asistencia Social. (Articulos. 12, 13 'y 15 Ley Organica
de Régimen Municipal) (Afio 2007 — 2008).
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El marco estratégico compuesto por la Vision, Misién y Lineas Estratégicas,
permite que la ciudad entera, todo su tejido social construya un futuro comun
asumiendo los grandes retos que en la actualidad presenta la urbe y fortale-
ciendo las ventajas competitivas en cada uno de los ambitos que la constitu-
yen. La formulacion participativa de estas herramientas de planificacién res-
catan los factores de la cooperacion y la creatividad, organizando y enfocando
los emprendimientos mancomunados de actores sociales, autoridades y ciuda-
dania en general en favor del desarrollo integral de la urbe.

Formulacidn, priorizacién y programacion
de proyectos cantonales

Los esfuerzos en la formulacién participativa de la Vision, Misién y Lineas Es-
tratégicas cantonales no se concretaran sin una definicion y priorizacion de
proyectos igualmente participativa. Esta es la etapa en la que mayores diver-
gencias pueden presentarse, mas aun cuando los recursos presupuestarios sean
escasos. Por este motivo, se recomienda la adopcién de una metodologia ge-
neral de formulacion, definicion y priorizacion de proyectos, que permita for-
talecer el proceso de concertacion en la planificacion de la urbe, al tiempo de
programar estratégicamente la atencidn a los principales requerimientos vi-
gentes y desencadenar una cultura de planificacién a mediano y largo plazo
que impulse el progreso de la urbe en todos sus ambitos.

En este sentido, previo a enfocarse en los proyectos a seleccionar, es indispen-
sable aprobar participativamente las herramientas de formulacién de proyec-
tos, asi como los pardmetros para su priorizacion.

Herramientas para la formulacion de proyectos. Las herramientas para la for-
mulacién de proyectos cantonales se adoptan para estandarizar mecanismos
para su definicién, asi como permitir su correspondiente priorizacion, progra-
macioén y posterior seguimiento. Se recomienda la mayor sencillez en los for-
matos de perfiles de proyectos que se establezcan para el efecto, con la precau-
cion de incluir al menos los siguientes items:

o Justificacion del proyecto. Descripcion del requerimiento, carencia o nece-
sidad que se desea atender, fundamentandose en los resultados del diagnods-
tico cantonal, los informes, indicadores y linea base del Centro de Informa-
cion Estadistica cantonal y la linea estratégica que orienta la ejecucion del
proyecto.

« Duracion total del proyecto. Desde el arranque hasta su finalizacién, inclu-
ye las etapas de estudios, planificacion y ejecucion.

o Presupuesto total del proyecto. Con detalle de la o las fuentes de financia-
miento, ya sean publicas y/o privadas.
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o Responsables de la ejecucion del proyecto. Actores ptblicos como privados.

o Faces del proyecto. Descripcion de cada una de las etapas del proyecto, se-
naldndose con claridad tanto los productos correspondientes a cada etapa,
como los mecanismos de evaluacion y sus responsables.

« Nivel de impacto. Especificar los resultados finales o productos finales es-
perados en funcion de la linea estratégica de planificacion y los indicadores
de seguimiento y evaluacién cantonal.

Parametros para la priorizacion de proyectos. Los parametros para la prio-
rizacion de proyectos se adoptan para, ademas de alejar presiones o intereses
ajenos a los objetivos comunes para el desarrollo de la urbe, establecer un me-
canismo objetivo y estandarizado para organizar la seleccion de proyectos a
corto, mediano y largo plazo por parte de cada una de las subcomisiones, co-
misiones y asamblea de planificacion participativa cantonal.

En primer lugar estd la aprobacion consensuada de los pardmetros de priori-
zacion. Por ejemplo, para una ciudad que cuenta con reducidos recursos fi-
nancieros, un parametro de priorizaciéon de sus proyectos puede ser el Pre-
supuesto; si la ciudad ademds tiene como objetivo atender a requerimientos
estructurales que afectan a la integridad de la urbe, puede también incorpo-
rarse el parametro de Iimpacto de sus proyectos; finalmente, si presenta necesi-
dades de atencién inmediata para impulsar su desarrollo, puede aplicarse tam-
bién el parametro de Tiempo de Ejecucion de sus proyectos. Las posibilidades
son diversas, lo indispensable es establecer parametros que se ajusten a la rea-
lidad cantonal y que se generen como resultado de un proceso de socializacion
y consenso entre actores sociales, autoridades y ciudadania en general, a fin de
democratizar el proceso de priorizaciéon de proyectos cantonales, reflejar los
reales requerimientos de la urbe, fortalecer su proceso de planificacion parti-
cipativa y evitar la intromision de intereses individuales o particulares.

Tabla 11.
Ejemplo de pardmetros de priorizacién

Parametros de Tiempo de

Presupuesto (P) Impacto (I)

Priorizacion. Ejecucion (T)

En segundo lugar, una vez acordados los parametros de priorizacion, se pro-
cede a su delimitacion determinando los componentes que lo integran y su
correspondiente mecanismo de valoracion. Continuando con el ejemplo, pa-
ra priorizar en escasos recursos financieros, el parametro Presupuesto puede
definirse en relacion a los montos requeridos para la ejecucion de los proyec-
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tos cantonales, adoptando componentes que sean valorados con menor pun-
tuacion para los proyectos que demanden mayores recursos para su ejecucion;
ante el objetivo de atender a requerimientos estructurales que afecten a la in-
tegridad de la urbe, el pardmetro Impacto puede definirse en relacién al ambi-
to de los proyectos cantonales, estableciendo una mayor valoracion para aque-
llos que resuelvan problematicas a nivel de toda la urbe; finalmente ante la
urgencia de atencion de las necesidades inmediatas cantonales, el parametro
de Tiempo de Ejecucion, puede definirse en medidas de tiempo determinadas,
otorgando una mayor valoracion para aquellos proyectos de mds urgente eje-
cucion. A continuacién una tabla con el citado ejemplo:

Tabla 12.
Ejemplo de valoracién de los parémetros de priorizacién

Tiempo de Ejecucion

Presupuesto (P) Impacto (I) (T)
5 Componentes' | Valoracion | Componentes | Valoracion | Componentes | Valoracion
3]
i Hasta
'5 Contratacion 5 Nivel Cantonal 10 Semestral 5
=B Directa
~
)
—3 Hasta Menor 4 Nivel Urbano 6 Anual 4
98 Cuantia
)
g Hasta Cotizacién 3 Nivel Rural 5 2 Anos 3
@ . .
= e Nivel Parroquia N
15
£ Hasta Licitacion 2 Rural 2 5 Afos 2
Contratacion Nivel Parroquia Mas de 5
1 1 - 1
Integral Urbana Afios

Fuente: Elaboracion del autor.

Finalmente, se procede a ponderar los parametros de priorizacion y establecer
una calificacion en relacion a la importancia que existe entre ellos. Continuan-
do con el ejemplo, la ciudad ante el limitado presupuesto y la urgencia de ge-
nerar cambios profundos en la urbe, puede adoptar la siguiente ponderacion
a sus parametros de priorizacién: Presupuesto: 30%, Impacto: 60%; y, Tiempo
de Ejecucion: 10%.

Una vez establecidos, definidos y ponderados los parametros de priorizacion,
es posible comparar y seleccionar los proyectos cantonales que, de acuerdo a la
realidad la urbe, deberan priorizarse para la mejor atencién a las desventajas,

147 De conformidad con la normativa del Sistema Nacional de Contratacion Publica del Ecuador, para el afio 2013 los
montos de contratacion publica eran los siguientes: Contratacion Directa de Consultoria: US$ 52,218.54, Menor
Cuantia de Obras hasta: US$ 182,764.89, Cotizacion de Obras hasta: US$ 783,278.11, Licitacion de Obras has-
ta: US$ 26'109,270.27; y, Contratacion Integral de Obras por Precio Fijo desde: US$ 26°109,270.28.
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carencias o necesidades de la urbe, asi como también para fortalecer sus po-
tencialidades, como puede apreciarse en las siguientes tablas:

Tabla 13.
Ejemplo de ponderacién y calificacién de proyectos

Presupuesto (P) Impacto (I) Tiempo de Ejecucion (T)

;E Componentes'*® | Valoracién | Componentes | Valoracion | Componentes | Valoracion

3}

< .

E H?Sta Contratacién 5 Nivel Cantonal 10 Semestral 5

5| Directa L

=i < - ~

) Hasta Menor 4 “Nivel Urbano - 6 “-Anual . 4

b-N Cuantia N PR AT It Pl e

@ S < 2

g Hasta Cotizacion 3. --|-Nivel Rural 5 2 Afigs -~ 3

15 » N 73

z 3 4 S . - 4 .

Bl Hasta Licitacion 2 Nivel Parroquia 2 5 Afios " 2

=l _Rural . 7 N

A - i . \
Contratacion L Nivel Parroquia | . 17 | Més de 5 Afios o
Integral ’ Urbana : :

Fuente: Elaboracion del autor.

Proyecto X: P(5) I(1) T(5) Proyecto Y: P(3) 1(6) T(4) Proyecto Z: P(1) I(10) T(1)

Tabla 14.
Ejemplo de priorizacién de proyectos

= & Presupuesto (P) Nivel Impacto (I) Tiempo Ejecucion (T) =
Qe O -
=35 ©
*-' = &l = =
£t ECEENEREEEENECEETEE N
PR S | 5E | 23 | £ | 5€ | 2| g= | EE | 2 B
3 o ) * o ~ o o — * =
2l <> | :T | 3z | g5 | BT | 3% | 2z | BT | 3t S
=Y A~ A~
P
rog'f‘:to 5 30 30 1 60 6 5 10 10
Proyect
mgfc °l 3 30 18 6 60 36 4 10 8
l)
m’;m 1 30 6 10 60 60 1 10 2

Fuente: Elaboracion del autor.

148 De conformidad con la normativa del Sistema Nacional de Contratacion Publica del Ecuador, para el afio 2013
los montos de contratacion publica son siguientes: Contratacion Directa de Consultoria: US$ 52,218.54, Menor
Cuantia de Obras hasta: US$ 182,764.89, Cotizacion de Obras hasta: US$ 783,278.11, Licitacion de Obras has-
ta: US$ 26°109,270.27; y, Contratacion Integral de Obras por Precio Fijo desde: US$ 26°109,270.28.
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Ahora bien, es preciso sefialar que las realidades cantonales son complejas y
demandan anilisis de mayor profundidad al momento de definir, valorar y
ponderar los parametros de priorizacion. Existe un sin nimero de criterios
que pueden ser fundamentales para una ciudad al momento de priorizar sus
proyectos, como el nivel de complementariedad con otros proyectos cantona-
les, el nivel de impacto ambiental, la procedencia de las fuentes de financia-
miento, la generacion de empleo local, la transferencia de tecnologia, el nivel
de dependencia con otros niveles de gobierno para la ejecucion del proyecto,
entre los principales ejemplos. Lo fundamental es establecer un sistema con-
sensuado acorde a la realidad cantonal, que sea aplicado de manera general
para evaluar a todos y cada uno de los proyectos cantonales. A continuacién
un ejemplo tomado del proceso de formulacion del Plan de Desarrollo Futuro
Ahora: Portoviejo 2020:

Tabla 15.
Ejemplo de priorizacién de proyectos

Nivel de Impacto
Nivel de Esfuerzos
Nivel Dependencia

7
7

ad Proyecto Corto Plazo

Q
=
O
2
>
o
=
=9
)
Z

Nombre del Proyecto
Mesa Propone
id

Corto Plazo
Prioridad Proyecto Largo Plazo

Prioridad Proyecto Mediano Plazo
Prioridad Proyecto Corto Plazo
Prioridad Proyecto Mediano Plazo
Prioridad Proyecto Largo Plazo

Total Corto Plazo

Fortalecimiento
y Constitucion
11 de los Concejos
de Planificacion
Participativa
Cantonal

35 33 | 35

Proyecto
Municipal para
12 | laaplicacion T
dela Ley de
Transparencia

Sin Efecto
Sin Efecto

Sin Efecto

Instrumentos
13 | derendicionde | T
cuentas

35 | 33 | 33

14 Presupuestos
Participativos

35 33 37

Sistema de
administracion
compartida de
equipamientos
y servicios
publicos

15 35 | 33| 35

Fuente: Plan de desarrollo Futuro Ahora: Portoviejo 2020.
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Proceso de formulacién, priorizacion y programacion
de proyectos cantonales

Un proyecto cantonal es un emprendimiento publico y/o privado, que partien-
do del diagnéstico cantonal identifica una necesidad, carencia o requerimien-
to, para atenderla efectiva, eficiente y oportunamente, fundamentandose en
una linea estratégica del plan de desarrollo local. Es importante presentar esta
definicién por cuanto si bien un plan participativo tiene como objetivo funda-
mental encaminar los esfuerzos publicos y privados para el desarrollo local, no
todos los proyectos privados pueden considerarse como proyectos cantonales;
por el contrario, si es un objetivo que todos los esfuerzos publicos se guien y
fundamenten en el plan de desarrollo y se incorporen al mismo constituyén-
dose en proyectos cantonales.

Una vez aprobadas participativamente las herramientas de formulacion de
proyectos, asi como los parametros de priorizacion de los mismos, el proceso
para la formulacion, priorizacion y programacion de proyectos, comprende al
menos las siguientes fases:

Formulacion de proyectos. Elementos fundamentales en la formulacién de
proyectos cantonales son, en primer lugar su justificacion, en segundo lugar su
alineacion con las lineas estratégicas de planificacion; y, finalmente, los meca-
nismos para evaluar su impacto, como puede observarse en la herramienta de
formulacion de proyectos descrita anteriormente.

El levantamiento del presupuesto requerido para la implementacién del pro-
yecto es también fundamental y a mayor detalle del mismo, mayor consisten-
cia tendrd el perfil del proyecto. Con la finalidad de generar un presupuesto
consolidado, que incorpore todos los items y valores requeridos para su ca-
bal ejecucion, durante esta fase se recomienda alejarse del estudio relacionado
a las barreras o limitaciones presupuestarias que puedan existir en la actuali-
dad, estas seran analizadas en fases posteriores. Lo primordial es concentrar-
se estrictamente en proponer proyectos muy bien sustentados, que resuelvan
o atiendan los principales requerimientos cantonales de manera efectiva, efi-
ciente y oportuna, fundamentados en el diagnostico cantonal y la informacién
del CIE y delimitando con mucha claridad el estado de la situacion previo a
la ejecucion del proyecto, con el objetivo de evidenciar a futuro los resultados
del mismo.

El proyecto cantonal se justifica en el problema a atender y se sustenta en la al-
ternativa de solucidn que presenta. El analisis del problema y su solucién cons-
tituyen los factores principales en la fase de formulacion del proyecto.
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La identificacion del proyecto se fundamenta en el reconocimiento del
problema, la explicacién de los aspectos principales de éste y el plan-
teamiento de las posibles alternativas de solucion, es decir, nace con la
identificacion de un problema y termina con la identificacion de alter-
nativas de solucién. Con frecuencia se cae en el error de expresar un
problema en términos de la falta de determinados medios que podrian
servir para resolverlo tales como: falta de crédito, falta de semilla, au-
sencia de regulaciones legales. Hay que examinar la cuestion con mu-
cho cuidado ya que a menudo las «soluciones» propuestas no resuelven
el problema propiamente tal. Un crédito no ayuda si la produccién que
posibilita no puede colocarse en el mercado. Del mismo modo, un «pro-
blema», de residuos sélidos domiciliarios, definido como la «falta de un
camion recolector», puede inducir a la compra de este, dejando sin ana-
lisis otras causas que motiven el problema como: un mal disefio de ru-
tas, problemas en la operacion, excesivos puntos de recoleccidn, etc. no
permitiendo de este modo el andlisis de alternativas mas eficientes y efi-
caces o simplemente dejando sin solucion el problema. Estas practicas
tienden finalmente a no resolver las cuestiones de fondo, son erréneas
e inducen a malas decisiones de inversion. Hay que evitar confundir un
problema existente con la falta de una solucion, ya que en planificaciéon
esto lleva a encarar prematuramente una opcion determinada sin exa-
minar otras alternativas. Hacer una buena identificacion del problema
es determinante para un buen resultado de un proyecto, ya que a partir
de esto se establece toda la estrategia que implica la preparacién del pro-
yecto. No se puede llegar a la solucion satisfactoria de un problema si no
se hace primero el esfuerzo por conocerlo razonablemente. (CEPAL, Or-
tegon et al: p. 10).

Priorizacion sectorial. Mediante la aplicacion de los parametros de prioriza-
cién previamente aprobados, se recomienda una fase de priorizacion sectorial
a cargo de cada comision, a fin de determinar del listado inicial de sus proyec-
tos, aquellos cuya ejecucion debe iniciarse a corto, mediano y largo plazo. En
esta fase se genera el primer producto del proceso de priorizacién, correspon-
diente al banco de proyectos cantonales.

El banco de proyectos cantonales agrupa a todos los perfiles de proyectos ana-
lizados por las comisiones de planificacion, no todos ellos serdn priorizados
para su ejecucion a corto plazo, sin embargo, podran ser analizados y conside-
rados nuevamente para futuros procesos de programacion.

Priorizacion y programacion cantonal. En esta fase las comisiones de planifi-
cacion, en conjunto, analizan y realizan una priorizacion final. Esta fase com-
prende al menos dos andlisis indispensables. El primero relativo a la comple-
mentariedad de proyectos, que tiene como objetivo verificar por un lado que
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no se de duplicidad de esfuerzos respecto a la atencién a una misma proble-
matica cantonal; y, por otro lado, la generacién de los programas cantonales
que se incorporaran a cada linea estratégica, agrupando a los proyectos com-
plementarios entre si para que, ademds de generar ahorro de recursos por su
articulacion, produzcan un impacto superior gracias a la implementacion con-
junta de los proyectos.

El segundo analisis de esta fase se relaciona con la programacion presupues-
taria, con el objetivo de seleccionar aquellos proyectos que, calificados como
prioritarios a ejecutarse a corto plazo, pasen a formar parte, segiin correspon-
da, del presupuesto operativo anual del Gobierno Municipal, asi como de los
presupuestos participativos cantonales y/o de cogestion determinados en los
articulos 8 del Coprp, 304 y 281 del CooTAD, que textualmente sefialan lo si-
guiente:

CoPFP

Art. 8.- Presupuestos participativos en los niveles de gobierno.- Ca-
da nivel de gobierno definird los procedimientos para la formulacion de
presupuestos participativos, de conformidad con la Ley, en el marco de
sus competencias y prioridades definidas en los planes de desarrollo y
de ordenamiento territorial.

CoOoTAD

Articulo 304.- Sistema de participacion ciudadana.- Los gobiernos au-
tonomos descentralizados conformardn un sistema de participacion
ciudadana, que se regulara por acto normativo del correspondiente ni-
vel de gobierno, tendra una estructura y denominacion propias.

El sistema de participacion ciudadana se constituye para:
c) Elaborar presupuestos participativos de los gobiernos;

Articulo 281.- La cogestion de los gobiernos auténomos descentrali-
zados con la comunidad.- En los casos de convenios suscritos entre los
gobiernos autéonomos descentralizados con la comunidad beneficiaria
se reconocera como contraparte valorada el trabajo y los aportes comu-
nitarios. Esta forma de cogestion estara exenta del pago de la contribu-
cion especial por mejoras y del incremento del impuesto predial por un
tiempo acordado con la comunidad.

Finalmente, una vez priorizados y seleccionados los proyectos a ejecutarse a
corto plazo, se recomienda organizar una agenda de desarrollo cantonal que
incorpora los proyectos priorizados a corto, mediano y largo plazo que no pu-
dieron ser incluidos en la programacién presupuestaria inicial; asi como la
identificacion de aquellos proyectos cantonales que, por sus maximas puntua-
ciones de priorizacion, son considerados como los proyectos estratégicos para
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el desarrollo de la urbe, proyectos emblematicos que ademas de dar soluciones
transcendentales para la ciudad, se constituyen en referentes para el ciudadano
y para su apropiacion del proceso de planificaciéon cantonal.

Como puede observarse el proceso de formulacién, priorizacién y programa-
cién de proyectos cantonales, es un componente critico dentro del levanta-
miento del plan de desarrollo, que requiere de enormes esfuerzos para la ge-
neracion de consensos. Este proceso debe concluir con al menos los siguientes
productos principales:

o Herramientas de formulacion de proyectos

o Pardametros de priorizacion de proyectos

» Banco de proyectos cantonales

o Programas de las lineas estratégicas de planificacion

o Planificacidn de presupuestos participativos, de cogestion y operativo anual
« Agenda de desarrollo cantonal

« Proyectos estratégicos cantonales

La visién, mision, lineas estratégicas, programas y proyectos cantonales, en
conjunto con los mecanismos de seguimiento y evaluacion que desarrollare-
mos al analizar el Sistema de Gestion de la Calidad para el desarrollo cantonal,
conforman los principales componentes que deben observarse y concertarse
en el proceso de formulacién de un plan participativo para el desarrollo local.
Las ciudades que logren construir un plan de desarrollo participativo de esta
naturaleza tienen enormes garantias de éxito y un futuro promisorio.

La planificacion para el desarrollo local
y el ordenamiento territorial

El proceso de formulacion del plan de desarrollo local tiene una estrecha y
muy necesaria relacion con la planificacién del ordenamiento territorial. La
nueva concepcion de la ciudad debe reflejarse y apoyarse en un nuevo sistema
de ordenamiento territorial, que responda al proceso de planificacion realiza-
do, a sus lineas estratégicas, programas y proyectos cantonales, pues el territo-
rio es el escenario o medio para hacerlas realidad.

Si tomamos como ejemplo una ciudad que planifique proyectos cantonales pa-
ra atender el déficit de vivienda y elevar los indices de calidad habitacional,
estos no podran iniciarse sin que previamente se hayan determinado nuevas
politicas de habitabilidad y 4reas utiles para edificaciones de vivienda en la ur-
be. Conceptos como vivienda digna y calidad de vida deberan ser analizados

LA TRANSFORMACION DE LAS CIUDADES



y debatidos participativamente para aprobar nuevas politicas de vivienda en
el nuevo ordenamiento territorial de la urbe; impedir la ejecucion de proyec-
tos que generen por ejemplo tugurios, con soluciones habitacionales que mas
alld de sus modernas fachadas, presentan interiores tan reducidos en los que
es inimaginable una vida digna; proyectos sin espacios verdes ni dreas comu-
nales adecuadas para el convivir de sus habitantes; mas atn cuando acceder a
dichas viviendas significa la inversion de los ahorros de toda una vida para los
sectores menos favorecidos e incluso para los mas pudientes. Permitir en una
urbe este tipo de proyectos, ademas de afectar la economia de quienes lo ha-
bitan, deterioran la calidad de vida de toda la ciudad, deforman la estética de
la urbe e incluso generan problemas de movilidad y transito en la misma; to-
dos estos efectos negativos son resultado de una planificacion del ordenamien-
to territorial ineficiente, desligada de procesos participativos de planificacion.

La formulacién de un plan de desarrollo participativo implica concertar un
nuevo concepto de ordenamiento territorial en la urbe, que no solo permita la
implementacién de los nuevos proyectos cantonales planificados, sino que im-
pulse los esfuerzos colectivos para la consecucion de la nueva vision de la ciu-
dad. Por citar otro ejemplo, una ciudad que se encuentre decidida a apoyar al
sector productivo para articular sus actividades manufactureras e impulsar su
industrializaciéon mediante el establecimiento de una zona especial de desa-
rrollo econdémico, aun cuando cuente con el respaldo y aprobacién correspon-
dientes del gobierno central, no la podra implementar mientras no reforme su
sistema de ordenamiento territorial. Los actores sociales, en conjunto con las
autoridades locales y la ciudadania en general, deberan debatir sobre las nue-
vas zonificaciones y la composicion de los distintos sectores de la ciudad, pa-
ra concertar la mejor ubicacion de la zona especial de desarrollo econémico, a
fin de que, ademas de dotarle a la misma de los mejores accesos y equipamien-
tos urbanos requeridos para que cumpla su funcionalidad productiva, ésta im-
pulse el desarrollo integral de la ciudad, favoreciendo a todos los sectores que
conviven en la misma.

La concepcidn tradicional del ordenamiento territorial, por regla general di-
vorcia o separa la formulacion de los planes de desarrollo e incluso responde
a metodologias tradicionales de planificacion; una planificacién tecnocratica
alejada de mecanismos de consenso, cooperacion y participacion ciudadana,
se ampara en normas rigidas que dificilmente se adaptan a un mundo cada vez
mas dindmico.

Para superar los inconvenientes de la planificacién tradicional, los nue-

vos Planes de Ordenamiento Territorial se caracterizan por la imple-
mentacion de componentes estratégicos y flexibles integrados a una ba-
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se estructural heredada de la planificacion tradicional. Las innovaciones
en estos planes apuntan a una adecuada implementacién de los princi-
pales componentes de la flexibilidad tomados de la planificacion estra-
tégica: la eficiencia y la participacion. La eficiencia como componente
de operatividad de la flexibilidad, se traduce basicamente en la adop-
cién de un régimen de prioridades que se manifiesta preferentemente en
los instrumentos de planeamiento y ejecucion del plan. La participacion
se constituye en el componente de soporte y legitimacion de la flexibi-
lidad. Finalmente, los instrumentos de seguimiento y revision del plan,
asi como los plazos de vigencia del Plan, conforman el soporte funda-
mental que permitirfa adecuar la flexibilidad a lo largo del tiempo. (Li-
ra, 2001: p. 6).

Al adoptarse un proceso de planificacion participativa para el desarrollo, la ur-
be también se ve avocada a la formulacion y aprobacion de un plan participa-
tivo de ordenamiento territorial. Es asi que el ordenamiento juridico ecuato-
riano resalta este factor, conforme lo dispone el articulo 296 del CooTaD, que
sefiala textualmente lo siguiente:

Articulo 296.- Ordenamiento territorial.- El ordenamiento territorial
comprende un conjunto de politicas democraticas y participativas de los
gobiernos autonomos descentralizados que permiten su apropiado desa-
rrollo territorial, asi como una concepcion de la planificacion con auto-
nomia para la gestion territorial, que parte de lo local a lo regional en la
interaccion de planes que posibiliten la construccion de un proyecto na-
cional, basado en el reconocimiento y la valoracién de la diversidad cul-
tural y la proyeccion espacial de las politicas sociales, economicas y am-
bientales, proponiendo un nivel adecuado de bienestar a la poblacion en
donde prime la preservacion del ambiente para las futuras generaciones.

La formulacién e implementacion de los correspondientes planes debe-
ra propender al mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes y
fundamentarse en los principios de la funcién social y ambiental de la
tierra, la prevalencia del interés general sobre el particular y la distribu-
cién equitativa de las cargas y los beneficios.

La planificacién del ordenamiento territorial regional, provincial y pa-
rroquial se inscribird y debera estar articulada a la planificacién del or-
denamiento territorial cantonal y distrital.

Los instrumentos de planificacion complementarios seran definidos y
regulados por la ley y la normativa aprobada por los respectivos drganos
de legislacion de los gobiernos autéonomos descentralizados.

Para articular al ciudadano con su entorno, a la planificacion del desarrollo de
la ciudad con su planificacion de ordenamiento territorial y concebir a la urbe
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como el habitat para el desenvolvimiento integral de sus habitantes, tres aspec-
tos son imprescindibles. El primero concerniente a la relacion entre planifica-
cién del desarrollo y ordenamiento territorial; el segundo respecto a los prin-
cipales objetivos y contenidos del mismo; y el tercero relativo al procedimiento
para la formulacién del plan de ordenamiento.

Relacion entre planificacion del desarrollo y ordenamiento territorial. El
plan de desarrollo cantonal se constituye en el origen, en el punto de parti-
da para la formulacién del plan de ordenamiento territorial, a fin de que to-
dos los proyectos cantonales incorporados al plan de desarrollo, que tienen re-
lacion con la organizacion territorial de la urbe, se puedan efectivizar. El plan
de desarrollo cantonal puede incluir proyectos que no estén relacionados con
el plan de ordenamiento territorial, sin embargo, éste tltimo no puede conte-
ner proyectos que no se encuentren incluidos en el plan de desarrollo cantonal.

El plan de ordenamiento territorial debe guardar completa coherencia con el
plan de desarrollo cantonal, pues el mismo se constituye en uno de los medios
para concretar el plan de desarrollo; inclusive, es recomendable de una presen-
tacion conjunta de ambos planes para constatar su complementariedad.

Plan de Desarrollo
Cantonal

Plan de
Ordenamiento
Territorial

Principales objetivos y contenidos del plan

de ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial implica observar al espacio fisico de la urbe en su
relacion con todos los ambitos que implican el desarrollo integral de sus ciuda-
danos; desde los aspectos productivos, sociales, ambientales y culturales, hasta
los de movilidad, sanidad, riesgos y prevencion de desastres, entre los princi-
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pales. Dada su importancia, existen objetivos y contenidos minimos que deben
concertarse al planificar el ordenamiento territorial de una ciudad. De con-
formidad con el ordenamiento juridico ecuatoriano, los objetivos del ordena-
miento territorial son los siguientes:

Articulo 297.- Objetivos del ordenamiento territorial.- El ordena-
miento del territorio regional, provincial, distrital, cantonal y parro-
quial, tiene por objeto complementar la planificacion econémica, social
y ambiental con dimension territorial; racionalizar las intervenciones
sobre el territorio; y, orientar su desarrollo y aprovechamiento sosteni-
ble, a través de los siguientes objetivos:

a) La definicion de las estrategias territoriales de uso, ocupacion y ma-
nejo del suelo en funcioén de los objetivos econdmicos, sociales, am-
bientales y urbanisticos;

b) El disefio y adopcion de los instrumentos y procedimientos de ges-
tién que permitan ejecutar actuaciones integrales y articular las ac-
tuaciones sectoriales que afectan la estructura del territorio; y,

¢) Ladefinicion de los programas y proyectos que concreten estos pro-
positos.

Los gobiernos auténomos descentralizados metropolitanos y municipa-
les, en la ejecucion de su competencia de uso y control del suelo, tendran
en cuenta los objetivos contenidos en este articulo.

Para el cumplimiento de estos objetivos, en concordancia con los principales
requerimientos cantonales, la planificacién del ordenamiento territorial debe
concentrarse en al menos los siguientes contenidos:

o Zonificacion, clasificacion y asignacion de uso del suelo:
o Vivienda y Normas de Arquitectura y Urbanismo.
o Equipamiento urbano e infraestructura basica cantonal.
o Desarrollo sustentable, proteccion ecoldgica y prevencion de riesgos naturales.
o Movilidad, transporte y vialidad.
o Espacios publicos, 4reas verdes y recreativas.
o Implementacion de Proyectos Estratégicos cantonales.
Los grandes fundamentos que sirven de antecedente al nuevo Sistema
de Ordenamiento Territorial se reflejan en una serie de factores de con-
tenido social, ambiental y econdmico. Estos factores pueden articular-

se funcionalmente en lo que Kammeier denomina la «Gestion del Cam-
bio» de la siguiente manera:
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« El desarrollo social y econdmico: como el principal fin, que implica
crecimiento econdémico unido a la distribucion equitativa.

« La sostenibilidad ambiental: como la principal condicién a cumplir.
o La participacion en la gestion: como el método a utilizar. (CEPAL, Li-

ra, El ordenamiento territorial como opcion de politicas urbanas y re-
gionales en América Latina y el Caribe, 2001: p. 14).

Procedimiento para la formulacion del plan de ordenamiento
territorial

La Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe, CEPAL nos plantea
en sus textos conceptos importantes a la hora de trabajar en la organizacion del
ordenamiento territorial:

Ordenar el territorio significa vincular las actividades humanas al terri-
torio. [...] La ordenacion territorial ha de ser democratica, es decir, con
participacion de los ciudadanos; global, es decir, coordinadora e inte-
gradora de politicas sectoriales; funcional, en el sentido de adaptacion
a las diferentes conciencias regionales y en perspectiva, lo que signifi-
ca que ha de tomar en consideracion las tendencias y evolucion a lar-
go plazo de los aspectos econdmicos, sociales, culturales y ambientales
que inciden en el territorio (CEPAL, Lira, El ordenamiento territorial co-
mo opcion de politicas urbanas y regionales en Ameérica Latina y el Ca-
ribe, 2001: p. 13).

El Ordenamiento Territorial, como instrumento para la planificacion
del desarrollo sostenible es un proceso que se articula, complementa y
retroalimenta, en forma permanente, con la planificacion estratégica, en
funcion de hacer mas eficiente y eficaz la asignacion de recursos en ca-
da porcion del territorio. (CEPAL, Lira, El ordenamiento territorial co-
mo opcion de politicas urbanas y regionales en Ameérica Latina y el Ca-
ribe, 2001: p. 14).

De ahi que en el ordenamiento territorial, ademas de partir de la planificaciéon
para el desarrollo, debe aplicar la misma metodologia implementada para la
formulacion del plan de desarrollo, que ademas de ser estratégica, es participa-
tiva y concluye con la definicién de los principales proyectos requeridos para
el desarrollo integral de la urbe.

En este sentido, las comisiones de planificacion, también deben conocer y con-
certar los contenidos del plan de ordenamiento territorial, para partir de un
analisis sectorial de cada comision de planificaciéon, culminar con un andlisis
integral del ordenamiento territorial de la urbe, concertado por todas las co-
misiones en su conjunto. Es preciso recalcar que al igual que el plan de desa-
rrollo no es un documento sino un proceso, el territorial también requiere una
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formulacion y revision permanente, que le permita al territorio urbano adap-
tarse al dinamismo de la ciudad y al mundo globalizado.

El andlisis de la disposicion territorial de la urbe es esencial en el proceso de
planificacion de su futuro; es imposible disefar la ciudad del siglo XXI, sin
considerar la disposicion de su territorio y su relacién con el ciudadano, los
medios productivos y el entorno general que lo rodea. «Una condicién previa
especialmente importante para el éxito de los sistemas de planificacién urbana
es que los paises deben elaborar una perspectiva nacional sobre el papel de las
areas urbanas y los desafios de la urbanizacién articulados en alguna forma de
politica urbana nacional.» (ONU-HABITAT, Planificacion de Ciudades Sosteni-
bles: Orientaciones Para Politicas Informe Global, Sobre Asentamientos Huma-
nos, 2009: IX) En este sentido, para el caso ecuatoriano, es pertinente una nor-
mativa nacional que guie a los cantones en su ordenamiento territorial, que
permita rescatar el entorno propio y las peculiaridades zonales, eliminar las di-
ferencias regionales actualmente existentes y promueva la generacién de opor-
tunidades del desarrollo a nivel nacional, especialmente para aquellos peque-
fos cantones alejados de los grandes polos de desarrollo.
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Fortalecimiento institucional de gobiernos municipales
Carlos Marchan R.

Estructura
organizacional
municipal

Fortalecimiento

Sistema institucional Manual de productos
remunerativo Gobierno Yy procesos

Municipal

Manual

de clasificacion
de puestos

A partir de la Constitucion de la Republica del afio 2008, se ratifica e impulsa
la nueva arquitectura del Estado que establece una activa coordinacion entre
el Gobierno Central y los Gobiernos Auténomos Descentralizados GADs, por
cuanto estos dltimos son gobiernos y como tales representan la méxima au-
toridad legislativa y ejecutiva a niveles regional, provincial, cantonal y parro-
quial, lo cual demanda una articulaciéon dindmica entre los distintos niveles de
gobierno a nivel nacional.

El Régimen Auténomo Descentralizado del Estado, determinado en el Cédigo
Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion COOTAD,
faculta alos GADs a emitir su propia normativa para la gobernanza de sus res-
pectivos ambitos de competencia, es decir, emitir sus estrategias de desarrollo,
planes de crecimiento y ordenamiento territorial, politicas, normas y procedi-
mientos de gestion interna, sin interferencia y limitacion del Gobierno Central.

En este marco, se vuelve pertinente la pregunta acerca de las causas que impul-
san el redisefio estructural del Estado para llegar a establecer la categoria de
Gobiernos Autéonomos Descentralizados. Plegar a la corriente de descentrali-
zacion de las competencias del Estado responde a la necesidad de anclar los re-
sultados de la gestion publica de los GADs a su evaluacion social por parte de
la ciudadania, con lo cual se abandona y se deja en el pasado la visiéon funcio-
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nal de hacer gravitar la administracién y su evaluacion del desempeiio en los
jefes o responsables de las areas de la institucion de gobierno local. Las institu-
ciones publicas justifican el cuamplimiento de su mision silogran tener impacto
social con sus politicas, productos y servicios. La interiorizacion de esta nueva
concepcion del servicio publico conduce a revestir de un Régimen Auténomo
Descentralizado a los GADs, para que estén en Optimas condiciones juridicas
y técnicas para generar servicios publicos de calidad que respondan a las ex-
pectativas ciudadanas. Sin embargo, persiste el interrogante de qué condujo a
la administracion publica a adscribirse a un modelo de gestion publica por re-
sultados, modelo diferente al tradicional por funciones.

Grafico 22.
Estructuras orgdnicas funcionales

Burocracia ideal Servidor publico

+ No determina sus propios
requerimientos

* No tiene control calidad de
servicio publico

+ Es visto como «administrado»

Ciudadano

+ Servidor publico
especializado

* Interpreta y califica
necesidades ciudadano.

Fuente: Elaboracion de los autores.

De estructuras de organizacion institucionales funcionales
a un modelo de gestion plblica por resultados

Inspiradas en la especializacion o division del trabajo de la revolucion indus-
trial de fines del siglo XVIII, nacen las «estructuras organicas funcionales» de
las instituciones publicas, en la primera mitad del siglo XIX. Su mentor es el
socidlogo aleman Max Weber, que hace extensivo el estilo de organizacion de
la administracién por dreas especializadas en funciones de las empresas del
sector privado al sector publico (Max Weber, 2004). En el escenario de econo-
mias practicamente cerradas de los paises, esto es, casi sin comercio exterior
—exportaciones e importaciones— de hasta fines de la Segunda Guerra Mun-
dial (1945), las empresas eran «duefas» del mercado interno nacional y po-
dian, libres de cualquier competencia, imponer precios y calidad de sus pro-
ductos a los consumidores; éstos ultimos carecian de «poder de demanda» a
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n de incidir en optimizar los costos de produccion y las caracteristicas de los
find d t 1 tos d d 1 teristicas de |
productos, porque, sencillamente, no tenian la posibilidad de escoger otros
ienes y servicios del mercado: compraban los productos de las empresas o se
b del d ban | ductos de

quedaban sin poder satisfacer sus necesidades.

Entonces, dado el poder monopdlico del que estaban dotados los empresarios
para controlar el mercado interno, gozaban de condiciones para organizar la
gestion de sus negocios sin tomar en cuenta la competencia ni las preferencias
de los consumidores, considerando, para el efecto, tnica y exclusivamente las
areas de especializacion o departamentos necesarios para dar cuamplimiento a
la naturaleza o especializacion de la empresa. Asi se configuran dentro de las
estructuras de la organizacion las dreas de produccion; comercializacion; ge-
rencia; asesoria; y financiera administrativa. Es decir, el disefio de la organiza-
cién de las empresas se realiza mediante areas especializadas en funciones vy,
por ello, a este modelo de gestion se lo reconoce como estructura organica fun-
cional, donde todas las areas del negocio estan subordinadas jerarquicamente
a la gerencia general de la empresa y, en cada departamento, existe un sistema
de puestos ocupados por profesionales con formacion y experiencia ajustadas
a la especialidad de las funciones de las dreas. La estructura organica funcio-
nal termina por asemejarse a un archipiélago donde cada isla es un drea con
independencia y autonomia respecto de las demas, lo cual se pretende justifi-
car porque cada una es responsable de desempenar funciones especializadas.

Pues bien, el modelo organico funcional de las empresas del sector privado le
parecié a Weber exitoso para replicar y construir su modelo burocrdtico de ad-
ministracion publica que se soporta en una estructura funcional similar. A la
par que en el sector privado, los ciudadanos son invisibles porque carecen de
poder o de derechos para demandar servicios publicos de calidad, son vistos
simplemente como administrados. Por esta razén, el modelo burocrético re-
produce la racionalidad de administracion de las empresas privadas, es un sis-
tema de gestion publica disefiado desde el lado de los oferentes de los servicios
publicos, en tanto no toma en cuenta el contenido y direcciéon de las deman-
das ciudadanas.

Siguiendo la logica de direccion de las empresas privadas el modelo burocrati-
co o funcional de administracion publica, se centra inicamente en la eficiencia
de los procesos y procedimientos, de manera que la burocracia ideal es aquella
que realiza los tramites de manera rapida y oportuna, aunque en tal diligencia
no entre en consideracion silos bienes y/o servicios que generan las institucio-
nes publicas responden o no a los requerimientos ciudadanos. Sus demandas,
para ser precisos, no cuentan porque, como ya se indicd, los ciudadanos son
administrados y guardan dicha condicién porque, segun Weber, la adminis-
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tracion publica estd compuesta por funcionarios —se llaman asi porque ejer-
cen funciones— con «saberes profesionales especializados» (Max Weber, 2004:
178), lo cual les confiere competencias y derecho para interpretar técnicamen-
te las necesidades de sus administrados.

Un modelo de oferta de servicios, como es el burocratico, enfocado en la efi-
ciencia o productividad de los procesos, no pone la atencion en los resultados
de los procesos, esto es, en la calidad de los productos (bienes y/o servicios pu-
blicos) destinados a los usuarios de las instituciones publicas. La racionalidad
de la gestion publica estd armada desde la perspectiva del oferente del servicio,
toda vez que las necesidades de los usuarios no se tienen presente y, por ello,
precisamente, es posible construir el modelo burocrético soportado en dreas
especializadas en funciones que se requieren para cumplir con la mision ins-
titucional, ya que si se tuviese que dar respuesta a las demandas de los usua-
rios de los servicios publicos la estructura organizacional tendria que disenar-
se por productos, pues son éstos y no funciones los que necesitan y demandan
los ciudadanos.

No obstante, el mérito de Weber es haber llamado la atencién en que la admi-
nistracion publica es un sistema reglado (Max Weber, 2004: pp. 173-174). Con
miras a que los funcionarios desempeiien sus actividades sin expresar sus pro-
pias ideas e intereses, la gestion publica es normada y los servidores publicos
solo pueden hacer lo que expresamente el derecho publico les autoriza a reali-
zar. El caracter normado de la administracion publica persigue generar la cul-
tura organizacional de que inicamente esta facultada para ejecutar la politi-
ca publica y no ser un actor social deliberante; para Weber, la politica publica
la define el sistema politico y la administracion publica es el instrumento pa-
ra su concrecidn. De tal suerte, en el modelo burocratico weberiano, el control
de la eficacia (cumplimiento de objetivos), de eficiencia (productividad de los
procesos y procedimientos) y de la gestion publica, la ejercen los actores poli-
ticos a través de la alta burocracia constituida por los puestos de libre nombra-
miento y remocion y por la rendicién de cuentas del ejecutivo a la funcion le-
gislativa.

La carrera de los funcionarios es cerrada en el sentido que unicamente pueden
ingresar y ascender los candidatos que, por méritos, fueron reclutados y selec-
cionados en el peldano inicial del escalafén. La meritocracia se mide por los
conocimientos y titulos alcanzados en el desarrollo de carrera evaluados por
los jefes (Max Weber: pp. 179-180), antes que por el cumplimiento de resulta-
dos de impacto social en la poblacion. La formacién y capacitacion asi como
la evaluaciéon del desempefio son miradas como instrumentos de desarrollo
de carrera de los funcionarios, conforme puede evidenciarse en la normativa
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vigente a la época.'” Lo primero tiene como propdsito dotar de mayores co-
nocimientos a los servidores publicos, puesto que en ello radica el mérito y la
mayor formacion es la base para ascender; en cambio la evaluacion del desem-
peno realizada por los jefes —sin tomar en cuenta la calificacion del servicio
dada por los usuarios— es el medio para apreciar la acumulacioén de saberes
profesionales especializados.

El modelo de gestion publica construido por Weber ha sufrido dos fuertes em-
bates hasta que se terminé por ponerlo fuera de circulacién, aunque muchos
rasgos del mismo sobrevivan atin en la administracion publica de nuestro pais.
La primera arremetida se dio al término de la Segunda Guerra Mundial, cuan-
do los paises vencedores deciden suscribir el Acuerdo de Bretton Woods (1944)
—firmado también por Ecuador— mediante el cual se comprometen a imple-
mentar un modelo de desarrollo basado en el fomento de las exportaciones,
que trae aparejado el compromiso de abrir sus economias al mercado interna-
cional y obligarse a adoptar una politica de tipo de cambio fijo con respecto al
ddlar, por la que los bancos centrales aceptan no devaluar sus monedas nacio-
nales con la finalidad de abaratar sus productos y poder vender mas en el mer-
cado mundial. Debido a este nuevo marco internacional ocurren dos situacio-
nes simultaneas:

1. Los empresarios pierden su poder de control de los mercados internos que
les habilitaba a determinar los precios y calidad de sus productos; y, a la par,

2. Los consumidores se ven beneficiados con el ingreso de bienes y servicios
de mejores precios y calidad; situacion que les lleva a darse cuenta de que
disponen de poder de demanda al tomar ciertas decisiones o escoger prefe-
rencias, hacer prosperar o inducir a la quiebra a los negocios.

Los empresarios al interiorizar esta flamante realidad del mercado, como reac-
ci6én no deseada y consentida al poder de demanda que adquieren los consu-
midores, se ven compelidos a organizar la gestion de sus empresas en funcion
de los productos y procesos que demanda el mercado.

Con ello llega el fin del modelo de administracion funcional y se promueve el
paso a un enfoque de gestion centrado en productos y procesos, el cual repre-
senta un modelo de demanda que responde a la logica del mercado en con-
traste con la estructura de organizacién funcional armada desde el lado de la
oferta de servicios. Es por ello que, paralelamente al Acuerdo Bretton Woods
que permite la progresiva liberalizacion de los mercados, las nuevas condicio-

149 30 de Octubre de 1959 se publica la Ley de Carrera Administrativa, con la finalidad de mejorar la marcha de laAd-
ministracion Publica, para lo cual establece: estabilidad de los empleados publicos idéneos, su capacitacion téc-
nica y el sistema de seleccion por méritos.
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nes existentes conducen a los paises a competir mediante estrategias de reduc-
cion de costos y de mejoras en la calidad de los productos —recuérdese que no
pueden devaluar su moneda por la politica de tipo de cambio fijo—, creando
condiciones para interesarse en encontrar un sistema de produccién alternati-
vo que les posibilite lograr la mejora sostenida de sus bienes y servicios; pues
bien, la bsqueda de dicho sistema da lugar a la creacion, en 1947, de la In-
ternational Organization for Standardization (ISO), organizacién no guberna-
mental establecida con la misién de fomentar el desarrollo e implementacién
del modelo de productos y procesos y la estandarizacion de actividades, ten-
dientes a facilitar el intercambio internacional de bienes y servicios (Marchan
y Oviedo, 2011: p. 9).

Sin embargo, en América Latina y a nivel del sector publico seguian vigente las
estructuras organicas funcionales armadas sin tomar en cuenta el mercado y
las demandas de la sociedad. Aunque la globalizacion de la economia mundial
se volvia mas acentuada e imposible de frenar con el paso de los afos, los esta-
dos latinoamericanos y las administraciones publicas continuaban situandose
a espaldas del mercado y de las demandas ciudadanas. La posiciéon dominante
asumida se cifraba en la idea de que el Estado sustituye al mercado, arrogando-
se directamente la competencia para el fomento del desarrollo (Lulz y Bresser,
2000: pp. 261-267) y, de ninguna manera, son dos fuerzas complementarias
para la planificacién y transformacion del pais.

A fin de financiar un gasto publico con tendencia cada vez mads creciente se ele-
va la presion fiscal sobre la poblacion (mas impuestos), y, cuando el ahorro pu-
blico se evidencia insuficiente por el aumento del déficit fiscal, los estados de
América Latina optan por la via del endeudamiento publico externo para con-
tinuar agrandando el aparato estatal (ILPES-CEPAL, 2012: pp. 23-33). Dicha es-
trategia se mostro inviable y colapsé cuando Estados Unidos, a comienzos de
la década de 1980, aplica una politica monetaria contractiva que termina por
elevar las tasas de interés volviendo impagable la deuda externa de Latinoamé-
rica (Stiglitz, 2003: p. 33).

La crisis de la deuda externa de América Latina en la década de los ochenta ali-
mentada por el Estado desarrollista, sirve de escenario para replantear su pa-
pel y el de la administracion publica en la economia y la sociedad. Surgen dos
propuestas de reformas y, de ellas, una fallida aunque inicialmente es la que se
impuso. En tanto que la crisis tenia como autor al Estado responsable del exce-
so de gasto publico y causa de recurrentes déficits fiscales, una de las solucio-
nes de corte neoliberal consistié en desmantelar el Estado y reducir la admi-
nistracion publica a simple prestadora de servicios basicos, puesto que se mira
al mercado como tunico artifice para organizar y estimular el desarrollo (Wi-
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lliamson, 1990); posicién igual de extrema como decir que el desarrollo es un
tema exclusivo del Estado, por lo que su aplicacién condujo, practicamente, a
la paralisis del crecimiento de América Latina (-0,80% entre 1980 a 1990, la
«década perdida» segtin la CEPAL, y apenas 1,39% del PIB per capita de 1990
a2001), ademas de provocar la concentracion del ingreso y agudizar la pobre-
za (Stiglitz, 2003: p. 32).

Frente a los magros resultados del Estado minimalista neoliberal, el propio
Banco Mundial, asi como Banco Interamericano de Desarrollo, comenzaron,
desde finales de la década de 1990, a apoyar la recuperacion y redisefio del
Estado en los paises latinoamericanos a fin de que cumpla el papel de agen-
te del desarrollo, esta vez, sin embargo, luego del aprendizaje de la crisis fiscal
de los ochenta provocada por el excesivo intervencionismo del Estado, debe
coadyuvar esfuerzos con el mercado con miras a propiciar la transformacién
de las estructuras productivas; estando claro que el mercado es el mecanismo
de asignacion eficiente de recursos por excelencia, al Estado le corresponde in-
tervenir a fin de regular las fallas del intercambio mercantil y efectuar trans-
ferencias de recursos a sectores econémicos y agentes sociales a los cuales el
mercado no consiga compensar adecuadamente.

Un Estado, por tanto, que no disputa al mercado su accién protagdnica en la
arquitectura del desarrollo, aunque tiene claro su papel de regular y fomentar
la ampliacion y funcionamiento eficiente y eficaz del mercado nacional, asu-
miendo una labor complementaria en la asignaciéon de recursos y enfocando-
se en resultados de impacto en la poblacién (crecimiento con equidad), para lo
que convierte a la ciudadania en actor politico clave para la formulacién, con-
trol en la ejecucion y rendicion de cuentas de la politica publica, asi como pa-
ra garantizar la calidad de los productos (bienes y/o servicios publicos) gene-
rados por la administracion publica.

La democratizacion del Estado para incorporar a la ciudadania en la verifica-
cién de los resultados de la gestion publica, da lugar a una doble vigilancia de
los resultados de ejecucion de la politica publica por parte de la administra-
cién publica:

1. Al control tradicional realizado por el sistema politico del que hacia hinca-
pié Max Weber, se suma, pasando a ser fundamental,

2. Laintervencion de la ciudadania en el rumbo y contenido de la politica pu-
blica; de ahi, en el modelo de gestion publica por resultados los ciudadanos
intervienen no solo en la evaluacidn sino, también, en la formulacién de la
politica publica (CrAD, 2009: p. 5).
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El anclaje de los resultados de la gestion publica y de la burocracia en la ciuda-
dania, tiene sus raices y se inspira en la continuidad de la presencia del Estado
en fomentar el desarrollo y en la participacion exitosa de la ciudadania en la
direccion estratégica de la politica publica de los paises, donde por ejemplo en
el caso de Corea del Sur, los ciudadanos, a través de plebiscito, decidieron so-
bre la estrategia de desarrollo y la politica industrial (Instituto Coreano para el
Desarrollo y CEPAL, 2010).

En consecuencia, el modelo de gestion publica por resultados encauzado a la
ciudadania significé el factor decisivo para prescindir del sistema burocratico
funcional en el sector publico, ya que aunque este ultimo se empeiia en pro-
piciar la eficiencia de los procesos y procedimientos de los tramites publicos,
la gestién publica por resultados tiene la vision de dar una respuesta eficaz a
las expectativas de demanda de la ciudadania en aplicacién de politicas publi-
cas que tengan impacto en la poblacién mediante servicios publicos de cali-
dad (CLAD, 1998). En contraste con el modelo burocratico que es un enfoque
de oferta de servicios publicos, el sistema de gestion publica por resultados es
una perspectiva centrada en la demanda ciudadana y, por ello mismo, no se or-
ganiza por funciones sino que su estructura organica se disefia por productos
institucionales, esto es, por bienes y servicios publicos que necesita o requiere
la poblacion para su progreso y bienestar. Por lo visto, la estructura de gestion
de los gobiernos locales no se construye desde adentro, al contrario debe sus-
tentarse en los planes de desarrollo y de ordenamiento de sus espacios territo-
riales, contado con la participacion ciudadana que interviene en la determina-
cion de la estrategia de desarrollo y en la formulacion de las politicas publicas,
con su participacion se define el portafolio de productos de los GADs que de-
manda la poblacién para la transformacion econdmica y social de su territo-
rio, y ese portafolio de productos constituye el soporte para disefiar la estruc-
tura organica de gestiéon por productos y procesos de los Gobiernos Locales.
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Grdfico 23.
Estructuras orgdnicas por productos y procesos

Ciudadania: Ciudadania

+ Derecho a demandar servicios
publicos de calidad.

+ Califica la calidad de los servicios
publicos.

Gestion por resultados:
+ Planifica servicios publicos para
atender la demanda ciudadana. Administracion

+ Mide el grado de satisfaccion de

la ciudadania. publica

Fuente: Elaboracion de los autores.

Ahora bien, el modelo de gestion publica por resultados confronta el rediseiio
de carrera cerrada del servicio publico enmarcada en el modelo burocratico,
pues, ahora, importa que la carrera sea abierta para, mediante concurso publi-
co de méritos y oposicion, posibilitar a que sea el candidato mas idéneo quien
genere los productos de calidad, sin interesar si su procedencia viene de den-
tro o de fuera de institucion publica, porque el enfoque es de una meritocracia
puesta al servicio de la ciudadania con el proposito de generar resultados (pro-
ductos de calidad) que cumplan con las expectativas de la sociedad; dicho en
otras palabras, el mérito no esta exclusivamente en los conocimientos o titulos,
sino en alcanzar resultados que impacten en la poblacion, que permitan resol-
ver los problemas, que coadyuven a planificar y construir su futuro, razoén por
la que los conocimientos (formacién y experiencia) son simplemente el me-
dio y no el fin para asegurar la eficiencia, eficacia y calidad del servicio publico.

I.- La metodologia de disefio de las estructuras de gestion
de los GADs municipales

Los puntos anteriores conducen a evidenciar que la estructura de gestion de
los GADs, para que cumplan con su cometido, debe ser rediseniada, necesaria-
mente, ajustada a un modelo de gestion por resultados encaminados a satisfa-
cer la demanda ciudadana local.
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En vista de ello, es el portafolio de productos de los GADs el criterio técnico
que debe servir de guia para la construccion de las estructuras organicas de
gestion de los Gobiernos Locales. Tal portafolio de productos institucionales
se desprende de los siguientes insumos:

1. La misidn institucional, que establece los campos en los que debe circuns-
cribirse su accionar.'

2. Lavisién de futuro, que marca el horizonte al que persigue llegar la organi-
zacion a largo plazo.

3. Las estrategia de desarrollo cantonal y de ordenamiento territorial de los
Gobiernos Locales en funcion de las cuales se definen los objetivos estraté-
gicos, metas, objetivos operativos e indicadores de gestion que dan asidero
a los planes de desarrollo y territorial.

4. El Portafolio de productos finales primarios institucionales, que constituyen
los bienes y/o servicios publicos que se requieren para cumplir con las estra-
tegias de desarrollo y territorial, asi como para cumplir con la misién y vi-
sién institucional y satisfaccion de las expectativas de demanda ciudadana.

Plan de Productos
Plan de Desarrollo : .
Ordenamiento finales primarios
Cantonal o ey
Territorial institucionales

Una vez que se conoce el portafolio de productos finales primarios se estable-
cen las areas o procesos responsables de su gestion. El ambito de accion de las
areas son los productos finales primarios, y los procesos responsables de su ad-
ministracion reciben el nombre de agregadores de valor o sustantivos, en razén
que sirven para dar cumplimiento a la mision institucional y tienen como pro-
posito atender la demanda ciudadana. La Constitucion del 2008 es enfética en
disponer, por un lado, que los ciudadanos tienen el derecho a percibir bienes
y servicios publicos de calidad (numeral 17 del articulo 66);'! y, por otro lado,
el sector publico debe incorporar sistemas de medicion del grado de satisfac-
cion de la ciudadania de la calidad de los servicios publicos (articulo 53)."* En

150 Coortap, Articulo 55.

151 Constitucién de la Republica: «Articulo. 66.- Se reconoce y garantizara a las personas: [...] 17). El derecho a ac-
ceder a bienes y servicios publicos y privados de calidad, con eficiencia, eficacia y buen trato, asi como a recibir
informacion adecuada y veraz sobre su contenido y caracteristicas.».

152 Constitucion de la Republica: « Articulo. 53.- Las empresas, instituciones y organismos que presten servicios pu-
blicos deberan incorporar sistemas de medicién de satisfaccion de las personas usuarias y consumidoras, y po-
ner en practica sistemas de atencion y reparacion. El Estado respondera civilmente por los dafios y perjuicios cau-
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consecuencia, las disposiciones constitucionales remiten a una gestién publi-
ca adscrita a resultados, donde la calidad de los productos primarios la deter-
mina la ciudadania y por ello, existe la obligacion de establecer un sistema de
medicién de la calidad de los servicios publicos por parte de los ciudadanos;
solo si se cumple aquello se puede decir que se esta frente a un modelo de ges-
tion publica por resultados que se orienta a la ciudadania y que son evaluados
desde el lado de la demanda.

Luego de determinados los procesos agregadores de valor y que se conozca su
demanda de insumos para generar sus productos finales primarios, se identi-
fica el portafolio de productos finales secundarios, que son los bienes y/o servi-
cios internos institucionales encaminados a responder a los requerimientos de
los procesos agregadores de valor y a las necesidades de los procesos disefia-
dos para funcionamiento interno de la organizacion. Estos ultimos son de dos
tipos: procesos gobernadores y procesos habilitantes. Los habilitantes son de ase-
sorfa para la toma de decisiones —asesorias legal, de control interno, de plani-
ficacion y de comunicacion social—, asi como habilitantes de apoyo para pro-
porcionar productos que constituyen recursos o insumos para generar otros
bienes y o servicios de los GADs —talento humano, recursos materiales, ad-
ministrativos, tecnoldgicos y de informacién documental—.

En consecuencia, la clave para el disefio de la estructura de gestion de los
GADs son los productos, pues se trata de un modelo de gestion de demanda
donde la estructura organizacional se arma por productos y procesos; estos tl-
timos son el mecanismo para forjar el portafolio de productos institucionales.
En razoén de lo expuesto, el sistema de gestion por resultados se enfoca en la
ciudadania, y, por ello mismo, para su disefio se debe prestar atencion a esa 16-
gica de demanda externa que parte por:

1. Identificar a los ciudadanos y usuarios externos de los productos institu-
cionales.

2. Determinar el portafolio de productos finales primarios sobre la base de la
matriz de competencias y las demandas ciudadanas.

Establecer los Procesos Agregadores de Valor o Sustantivos.

Precisar los insumos o productos de gobernanza, asesoria y de apoyo que
demandan los Procesos Agregadores de Valor y los procesos para funcio-
namiento interno de la organizacion.

5. Definir el portafolio de productos finales secundarios.

sados a las personas por negligencia y descuido en la atencion de los servicios publicos que estén a su cargo, y
por la carencia de servicios que hayan sido pagados.».
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Fijar los Procesos Gobernadores.
Sefalar los Procesos Habilitantes de Asesoria.

Identificar los Procesos Habilitantes de Apoyo.

v N

Disefiar la estructura de gestion del modelo de gestion por resultados.
10. Acordar la estructura de gestion precedente con las instancias respectivas.

11.Elaborar el Proyecto de Estatuto Organizacional de Gestiéon por Produc-
tos y Procesos.

12. Aprobar el Estatuto Organizacional de Gestion por Productos y Procesos.

, Procesos .
/| gobernadores |
“Politicas -

Procesos

Proveedor —>Insumos—>| 2dregadores
- SR de valor o

g s S sustantivos

v
Productos y
. Servicios

Procesos

habilitantes

Secuencia del proceso. ———>

Secuancia del analisis ----------------->

Con la aprobacion del Estatuto Organizacional de Gestion por Productos y
Procesos se dispone de una institucion de gobierno con una estructura de ges-
tién organica, por cuanto en el ambito de accion de las dreas y procesos insti-
tucionales constan productos y servicios tinicos, que no se duplican, con pro-
cesos interdependientes formando un sistema integrado y complementario.
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II.- La metodologia de descripcion y mapeo de procesos

El Manual de Procesos es el documento que contiene la descripcion, mapeo y
explicacion de los procesos requeridos para la gestion de los productos y ser-
vicios incorporados en la estructura organizacional bajo el modelo de gestion
publica por resultados.

Para iniciar se debe tener presente que para que puedan existir procesos es ne-
cesario que hayan productos, éstos ultimos son el resultado de los procesos.
Por ello, de manera simple y directa los procesos no son sino el instrumento
para generar los productos institucionales establecidos en el Estatuto Organi-
zacional de Gestion por Productos y Procesos.

En términos mas rigurosos, los elementos que constan en el proceso son los
que aparecen en el gréafico, esto es, proveedores; insumos; flujo de activida-
des principales del proceso; y resultados que constituyen los productos finales.

Flujo del Proceso: Resultados:

Proveedores:

Insumos, representados Secuencia de principales Producto final primario

por un bien y/o servicio. acctividades que se ylo secundario que
requieren para otorgar responde a la demanda
valor agregado al insumo, de usuarios.

a fin de transformarlo en
un producto final destinado
a un usuario externo o
interno a la organizacion.

En el diseno del flujo del proceso, que representa las actividades o acciones
principales para obtener el producto final, se debe prestar atencién a lo si-
guiente:

1. Analizar

2. Describiradecuadamentelas actividades o acciones principales para generar
el producto.

El cuidado anterior obedece al criterio técnico de que del flujo de las activida-
des principales del proceso se desprenden o configuran los puestos que se re-
quieren para generar los productos institucionales, como se podra observar en
la seccién siguiente. Ya se ha hablado de los productos finales destinados a cu-
brir la demanda de usuarios externos e internos, pero el mapeo de los proce-
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sos permite, también, identificar los productos intermedios en calidad de insu-
mos que forman parte del flujo de las actividades del proceso para obtener los
productos finales, si bien tales productos intermedios son, igualmente, gene-
rados por los puestos.

Producto final primario Andlisis y descripcion de
ylo secundario que las acciones principales
responde a la demanda requeridas para la

de usuarios. generacion del resultado.

Por otra parte, la descripcion y mapeo de los procesos institucionales sirve, asi-
mismo, para detectar y dar solucion a problemas de gestion en el desarrollo de
los productos de los GADs; trabas que pueden deberse a:

1. Cuellos de botella que obstruyen el flujo del proceso
2. Tiempos muertos
3. Actividades o acciones duplicadas que, por lo mismo, no generan valor

Para optimizar el flujo de las actividades de los procesos institucionales es
conveniente centrarse primero en los Procesos Agregadores de Valor de los
Gobiernos Locales, y dentro de ellos escoger los de mayor impacto en la po-
blacion, para luego avanzar con la evaluacion y mejora de otros procesos ins-
titucionales.

La evaluacidn y mejora consiste en realizar los siguientes pasos o fases:

1. Diagndstico de la situacion

N

Identificacion de los problemas a través de técnicas de analisis de causas-
efectos.

Establecimiento de los objetivos o resultados esperados de las mejoras
Plan de mejoras para implementar las soluciones a los problemas detectados

Evaluacion, medicidn, verificacion y andlisis de resultados

SANEN AN

Redisefio y formalizacion del flujo del proceso
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Las técnicas de analisis de causas-efectos son varias y debera seleccionar-
se la mas adecuada para el caso; vale, no obstante, sefialar algunas a manera
de ejemplo: SEIS SIGMA; 1SO9001:2000; ISO 14001:1996; Calidad Deming;
Sistema de Gestion Medioambiental (SGMA); Sistemas de Seguridad y Salud
Ocupacional; etc.

Ahora bien, aunque los problemas de los procesos pueden suscitarse tanto en
el lado de la oferta —eficacia (cumplimiento de objetivos), eficiencia (produc-
tividad), economia (costos)—, como en el lado de la demanda del produc-
to —calidad (caracteristicas del producto)—, es importante observar que en
el contexto de un enfoque de demanda, como constituye el modelo de ges-
tion publica por resultados, los problemas deben empezar a ser resueltos des-
de la optica de las deficiencias en la demanda de calidad de los productos ins-
titucionales detectadas por los usuarios externos e internos y, por lo tanto, las
mejoras deben responder a sus necesidades (Armijo, 2011). De todas mane-
ras, cuando se sigue una racionalidad de mejoras de los procesos asociada a las
expectativas de demandas de los usuarios externos e internos, se tiene como
efecto que las exigencias de mejoras en la calidad de los productos —por ejem-
plo, de precios, de tiempo, de calidad en los tramites y procedimientos, etc. —
se traducen en mejoras en la eficiencia y eficacia interna de los procesos —por
ejemplo, ahorros, eliminacién de tiempos muertos, optimizaciéon de procedi-
mientos, etc. —.

El Manual de Procesos si bien documenta la descripcion y mapeo de los pro-
cesos institucionales, y sirve, como se ha indicado, para establecer la estructu-
ra de puestos de la organizacion, sin embargo, el flujo de los procesos debe es-
tar interiorizado y ser de uso habitual por parte de los servidores que ocupan
los puestos que integran cada proceso de los GADs. A su vez, la mejora insti-
tucional de los procesos, que debe ser una practica constante, si bien debe ter-
minar documentandose en el Manual de Procesos, lo que verdaderamente im-
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porta es que del redisenio se haga consciencia y se implante en el ejercicio de
sus puestos por partes de los servidores publicos.

III. La metodologia del sistema de puestos

En el tradicional modelo burocratico, recuérdese, tanto la estructura de ges-
tion como el sistema de puestos se disefian por funciones, dada la fuerte ins-
piracion de Weber en la division o especializacion del trabajo fruto de la re-
volucién industrial. Los puestos se construyen por funciones especializadas
tomando en consideracion la mision del area de la que forman parte. También
se dijo que facilité armar las dreas y puestos por funciones, la circunstancia de
que el modelo burocratico es un sistema de gestion pensado desde el interior
de la administracion publica para generar servicios publicos a los que se deben
adaptar los ciudadanos que son vistos como administrados.

Dado lo precedente, no debe extraniar que cuando se dispone de un formula-
rio de analisis y descripcion de puestos, esbozado bajo lineamientos del mode-
lo burocratico, caso, por ejemplo, del existente actualmente en el servicio pu-
blico, se vuelva evidente este trazado por funciones.'*

El método del sector publico para definir puestos consiste en:

1. Analizar

2. Describir

3. Valorar

4. Clasificar los puestos

Pues bien, si se aplica las primeras fases precedentes para crear puestos, anali-
zar y describir, el método actual induce a enfocarse en funciones, pues para el
modelo burocratico son las funciones especializadas el justificativo técnico pa-
ra generar puestos.

Debe prestarse atencion que la estructura de gestion establecida en los Estatu-
tos institucionales asi como el sistema de puestos deben guardar estrecha in-
terrelacion, por la sencilla razén de que, por un lado, en los Estatutos constan
las areas y sus ambitos de accion que integran la organizacion y, por otro la-
do, el sistema de puestos es el responsable de ejecutar y concretar tal ambito
de accion de las areas. Empero, si el ambito de accion de las areas estd definido
por funciones es obvio comprender que en las responsabilidades de los pues-
tos aparezcan también funciones, esto es, que su valor agregado para una ins-

153 Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector Publico
(ex Senres), Norma Técnica del Subsistema de Clasificacion de Puestos del Servicio Civil, (2005).
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titucion resida en realizar funciones —atribuciones, acciones, o cualquier otro
término equivalente—. Y asi sucede en el modelo burocratico toda vez que el
valor agregado de los puestos radica en funciones, en tanto son funciones las
que realizan las dreas, seguin se asienta en la estructura organica funcional; se
tratan, por asi decirlo, de funciones ciegas porque se han eliminado el resulta-
do esperado de las funciones que son los productos institucionales, y, debido a
ello, son funciones que carecen de direccion.

En sentido contrario, dado que el modelo de gestion publica por resultados es-
ta orientado a responder a la demanda ciudadana, comporta que los Estatu-
tos sean el soporte de una estructura organica de gestion por productos y pro-
cesos, ¥, por lo mismo, en el ambito de accién de cada area o proceso conste
el portafolio de productos para atender la demanda de los usuarios externos e
internos de los Gobierno Locales. Y puesto que el sistema de puestos es el ins-
trumento para concretar el dmbito de accion de las dreas, se propicia la desea-
da conexion entre la estructura orgénica de gestion y la estructura de puestos,
contemplandose en las responsabilidades de éstos ultimos productos y no fun-
ciones.

La racionalidad del analisis y descripcion de puestos vendria a ser como sigue:
primero, se determinan las responsabilidades, para cuyo efecto se identifica, en
su orden, los resultados esperados que representan los productos instituciona-
les; segundo, se determinan las funciones (acciones o atribuciones) necesarias
para hacer tales productos; tercero, se establecen indicadores de desempeno
del producto; y posteriormente se determina la complejidad del puesto, dada
por las ayudas para la toma de decisiones. La complejidad radica en el riesgo
para la toma de decisiones: mientras mas ayudas dispone el puesto para elabo-
rar los productos, mas operativo es y menos riego hay en generar el bien y/o
servicio. Por ultimo, una vez que se conozcan las responsabilidades del pues-
to y las ayudas para generar el producto, se estd en condiciones de definir las
competencias requeridas para hacer el bien y/o servicio. Esté claro, por tanto,
que no son los conocimientos del posible ocupante del puesto lo que interesa,
sino las competencias para realizar el producto.
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Resultados
esperados
(Productos)

Indicadores Actividades
de necesarias
Desempefio para generar el
Producto

Factor Responsabilidad

Conocimientos
y experiencias
requeridos para

Riesgo para la
toma de decisiones
(puesto mas

realizar las actividades
que generan el
producto

operativo > riesgo
para generar el
producto).

Factor de Complejidad Factor de Competencias

Si se sigue bajo el modelo de gestion publica por resultados, con la tercera y
cuarta fases del método para conformar puestos, valoracion y clasificacion, en
el formulario de analisis y descripcién de puestos, se estableceran como re-
sultados esperados, como quedé indicado, los productos requeridos para el
cumplimiento de la mision y planificacion institucional. De esta manera la va-
loracion termina por apreciar las competencias para la realizacion de las acti-
vidades necesarias para la generacion de los productos. Replicando la perspec-
tiva del modelo burocratico: las funciones sin el resultado esperado pasan a ser
ciegas, no apuntan a nada y, dado lo anterior, en la valoracion se termina por
apreciar el perfil o caracteristicas de los candidatos y/o servidores publicos pa-
ra llenar un puesto vacante en lugar de las competencias (conocimientos, des-
trezas y actitudes) para efectuar un producto institucional, esto es, bienes y/o
servicios publicos, convirtiendo la carrera en el sector publico en una carre-
ra de titulos. Y huelga decir que por mas y mejores titulos profesionales que se
tenga en el Estado y la administracion publica, no se tornan mas eficientes y
eficaces si se carece de competencias para diseflar y ejecutar politicas publicas
asi como para elaborar los productos institucionales.

El modelo de gestion publica por resultados posibilita recuperar el sentido de
un sistema de puestos como medio para concretar el portafolio de produc-
tos institucionales, donde radica el valor agregado de los mismos a la misién
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de los Gobiernos Locales. La Losep permite a los GADs establecer su propia
normativa,'** posibilitandoles aplicar a integridad el modelo de gestién publi-
ca por resultados.

IV. La metodologia del sistema de remuneraciones

Vale empezar por recalcar una idea o problematica central: el sistema de remu-
neraciones que se adopte y aplique crea una determinada cultura organizacio-
nal, porque da lugar al personal para que interiorice y se fije en la politica de
remuneraciones que aplica la institucion, o lo que es lo mismo en qué objeti-
vos estratégicos se enfoca y presta interés la organizacion, por lo que estd dis-
puesta a remunerarlos a fin de alcanzar los resultados deseados.

Entonces la politica de remuneraciones construye comportamientos entre el
personal de una organizacion. Dado el efecto en la cultura de la poblacion la-
boral es clave que las instituciones controlen y puedan definir la politica de
remuneraciones. Sin embargo, por extraiio que parezca el Estado y la admi-
nistracién publica carecian de dominio sobre la politica nacional de remune-
raciones. Segtin un estudio del Banco Central del Ecuador del ailo 2006, dos
afios antes que se expida la Constituciéon de 2008, el Estado ecuatoriano so-
lo tenia competencia para definir las remuneraciones del 16% de los servido-
res publicos, pues el 72 % estaban amparados en diversas normativas que les
otorgaba autonomia para definir su propia estructura de remuneraciones, aun-
que las arcas fiscales adquirian la obligacién de costearlas (Banco Central del
Ecuador, 2006: p. 48). La referida Constitucion del 2008, en su articulo 229,
corrige dicha situacion al disponer, por un lado, todos los que de alguna ma-
nera prestan sus servicios en el sector publico son servidores publicos; y, por
otro lado, unicamente existe un solo ente rector de la politica nacional de re-
muneraciones.

Sin duda un gran salto que termina con la visién patrimonialista y gremialis-
ta afincada en el Estado ecuatoriano, y recupera la vision unitaria del Estado y
la administracién publica, consagrando su facultad para determinar la politica
nacional de remuneraciones. Pues bien, ahora se torna mds pertinente el inte-
rrogante: shacia donde pretende direccionarse la politica nacional de remune-

154 Losep: «Articulo 62.- Obligatoriedad del subsistema de clasificacion.- El Ministerio de Relaciones Laborales, dise-
fiara el subsistema de clasificacion de puestos del servicio publico, sus reformas y vigilara su cumplimiento. Se-
ra de uso obligatorio en todo nombramiento, contrato ocasional, ascenso, promocion, traslado, rol de pago y de-
méas movimientos de personal. La elaboracion de los presupuestos de gastos de personal se sujetara al sistema
de clasificacion vigente, en coordinacion con la unidad de administracion de talento humano de la entidad.

Los cambios en las denominaciones no invalidaran las actuaciones administrativas legalmente realizadas.
En el caso de los Gobiernos Auténomos Descentralizados, sus entidades y regimenes especiales, disefiaran y
aplicaran su propio subsistema de clasificacion de puestos.».
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raciones para propiciar que la gestion del talento humano en lo publico se ali-
nee y contribuye a alcanzar los resultados estratégicos deseados por el Estado?
La respuesta no esta libre de la influencia de los dos modelos de gestion publi-
ca que han sido revisados.

Por una parte, cabe la posibilidad de que si el valor agregado del puesto estriba
en realizar funciones sin orientacidn, se efecttie un pago por un valor agregado
difuso que no se sabe bien en qué consiste, y mds bien, por lo visto, la Remune-
racién Mensual Unificada (RMU) o Remuneracion Fija (RF) termine por pa-
gar el perfil del servidor publico y no las competencias concretas para generar
los productos institucionales. En contrario, si la politica nacional de remune-
raciones se adscribe al modelo de gestion publica por resultados, la RMU va a
ser el pago por las competencias para hacer los productos institucionales, que
se desprendan y hayan sido identificados luego del respectivo analisis y defi-
nicion de las estrategias de desarrollo y de ordenamiento territorial de los Go-
biernos Locales. En esta segunda alternativa, en el contexto de la definicién
técnica de Remuneracion Total (RT), la asi llamada (RMU) del sector publico
constituye la (RF) que paga el valor agregado del puesto al cumplimiento de la
mision institucional.

No obstante, la RMU significé una gran renovacion en el sector publico, pues
la unificacién de todos los conceptos de remuneracién en uno solo posibili-
té que el servidor publico cobre consciencia que la RMU es el pago al valor
agregado del puesto. Antes de proceder a consolidar todos los rubros de la re-
muneracion en uno e indivisible concepto, el servidor publico percibia mul-
tiples sueldos —sueldo bésico; bonificacion de responsabilidad; gastos de re-
sidencia; subsidios aflos de servicios; bonos titulos académicos; subsidio de
educacion; subsidio familiar; subsidio de guarderia; bono profesional; bono de
aniversario; aguinaldo; bono vacacional; décimo tercer sueldo; décimo cuarto
sueldo; décimo quinto sueldo; décimo sexto; compensacion costo de vida; esti-
pendio pecuniario; bono de comisariato; bono dia del servidor publico; etc.—
que desorientaban su percepcion, sometian a un tedioso y largo tramite al cal-
culo de la remuneracién y volvia imposible llegar a convencerse que todos ellos
tenian un inico proposito pagar su contribucion en el ejercicio del puesto. A
la claridad de que el décimo tercero y cuarto son parte integrante de la RMU,
contribuye la decision del poder ejecutivo de que, a partir del ailo 2014, se di-
vidan para 12 meses del afio y se pague su importe al servidor publico men-
sualmente.

Con las acciones anteriores, se consigue que la RMU se convierta en la RF con-
cebida como un unico concepto que paga el valor agregado del puesto. Para
pagar la RMU se construye una escala de remuneraciones, técnicamente de-
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be ser una sola con el propésito de pagar la contribucion de todos los puestos
del sector publico —directivos o de libre nombramiento y remocién; de nivel
profesional; y de nivel no profesional— a concretar la estrategia de desarrollo
inserta en los planes nacionales de desarrollo. Cuando se busca reconocer di-
ferencias de aporte o productividad entre ocupantes de puestos similares se di-
seflan bandas, pues lo que importa es que cada grado de remuneracién de la
escala esté compuesto por un grupo ocupacional que contenga puestos con
valor agregado distinto; se infiere que si una escala estd hecha para remune-
rar puestos, no es posible pensar se tengan grados donde se remunera a perso-
nas y no a puestos con valor agregado similar, que representan las actividades
necesarias para la generacion de los productos institucionales que se despren-
den y han sido identificados luego del respectivo analisis y definicion de las es-
trategias de desarrollo y de ordenamiento territorial de los Gobiernos Locales.

La RT, ademds de la RF al valor agregado del puesto, estd compuesta por la Re-
muneracion Variable (RV) y los Beneficios (B). La RV es un avance de la pre-
sente Ley Organica del Servicio Publico (LosEeP), en tanto sobre los B (por
ejemplo, lunch, transporte, uniformes, préstamos, etc) la normativa vigente no
los transparenta y los regla como si fueran parte integrante de la RT. La RV es
un concepto que profundiza y establece mas distancia entre los dos modelos
de gestion publica. La RV es la compensacion a la productividad y resultados
de la persona para cristalizar los objetivos estratégicos de la organizacion; tam-
bién se la conoce, precisamente por lo que se lleva dicho, como Remuneracion
de Riesgo (RR), ya que si no se obtienen los resultados esperados de la organi-
zacion no se llega a concretar la RV.

Tomando en cuenta lo precedente, se comprende que la politica nacional de
remuneraciones inserta en el modelo de gestion publica por resultados, cuen-
ta en la RV con el instrumento adecuado para redondear la filosofia que en la
administracion publica mas que prestar atencion a la eficiencia de los procesos
y procedimientos (caso del modelo burocratico), lo que importa remunerar y
premiar son los logros en la gestion de los resultados finales estratégicos de im-
pacto en la poblacidn. No se trata de compensar la gestion interna, ni siquiera
los resultados intermedios de los productos institucionales de responsabilidad
de cada area o proceso de la organizacion, sino los resultados en la consecu-
cidén de los objetivos estratégicos institucionales enmarcados en los planes na-
cionales de desarrollo, o bien de las estrategias de desarrollo y territorial de los
GADs; por lo mismo, se compensa o no a toda la institucion, o bien se recom-
pensa o no a un Gobierno Local, pero carece de sentido aplicar la RV a parte
de las areas o personal de la organizacion, por la sencilla razén de que es la ins-
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titucion como un todo, o el Gobierno Local especifico, quien cumple o no con
los resultados finales estratégicos de impacto en la poblacién.

La Losep incorpora el concepto de RV*** como un incentivo para elevar la cali-

dad del servicio publico mediante certificaciones institucionales enfocadas en
el cumplimiento de los objetivos y metas institucionales alineadas con el Plan
Nacional de Desarrollo; evaluacién institucional, que contemple la evaluacion
de sus usuarios y/o clientes externos; y, el cuamplimiento de las normas técni-
cas expedidas por el Ministerio de Relaciones Laborales; dotando ademas a los
GAD:s de la posibilidad de regular este tipo de certificacion mediante la expe-
dicién de normativa local.'

Certificacion
de Calidad
del Sector Publico
y RV institucional

Cumplimiento objetivos
y metas institucionales
alineadas al Plan
Nacional de Desarrollo

155 Losep: Articulo 112.- De la remuneracion variable por eficiencia.-« Son mecanismos retributivos variables y com-
plementarios a la remuneracién mensual unificada, derivados de la productividad y del rendimiento en el desem-
pefio del puesto, para el cumplimiento de objetivos y metas cuantificables en la consecucion de productos, cali-
dad del servicio, ventas o niveles de control, la cual constituye un ingreso complementario y no forma parte de la
remuneracion mensual unificada.

Para su reconocimiento se aplicara el sistema de indicadores aprobados por el Ministerio de Relaciones Laborales;
y, se implementara Unica y exclusivamente en las entidades, instituciones, organismos y personas juridicas que se
rigen por esta Ley, y que, en forma previa obtengan la correspondiente certificacion de calidad de servicio.».

156 Losep: Articulo 130, ultimos incisos: «La certificacion de la calidad de servicio permitira que los servidores que la-
boran en una institucién, organismo o entidad certificada, tengan derecho a percibir las remuneraciones variables
establecidas en la presente Ley.

La certificacion de calidad de servicios en los Gobiernos Autonomos Descentralizados, sus entidades y regime-
nes especiales, se regulara a través de su propia normativa.».
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Finalmente, es preciso sefialar que los GADs, al estimar y aprobar su masa sa-
larial, deberan contemplar las disposiciones presupuestarias establecidas en el
Coortap,"” asi como en el Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publi-
cas'®y la Ley Organica del Servicio Publico," con la finalidad de asegurar los
recursos requeridos para el cumplimiento de la Planificacion para el Desarro-
llo Cantonal, Ordenamiento Institucional, ejecucién de programas y proyec-
tos institucionales, asi como el cumplimiento de los derechos laborales de ser-
vidores y trabajadores municipales.

V.- Conclusién

La revision que se ha realizado sobre los modelos de gestion publica, tanto del
modelo por funciones como el modelo por resultados, permite situar su ori-
gen, contrastar su racionalidad, y observar la rigurosidad de sus conclusiones.
Los modelos de gestion publica, sirven de soporte técnico para exponer nue-

157 Coorap: Articulo 198.- Destino de las transferencias.- «Las transferencias que efectla el gobierno central a los go-
biernos auténomos descentralizados podran financiar hasta el treinta por ciento (30%) de gastos permanentes, y
un minimo del setenta por ciento (70%) de gastos no permanentes necesarios para el ejercicio de sus competen-
cias exclusivas con base en la planificacion de cada gobierno auténomo descentralizado. Las transferencias pro-
venientes de al menos el diez (10%) por ciento de los ingresos no permanentes, financiaran egresos no perma-
nentes.».

158 Cédigo Organico de Planificacién y Finanzas Publicas: «Articulo. 79.- Clasificacién de egresos.- « Los egresos
fiscales se clasifican en egresos permanentes y no permanentes, y éstos podran clasificarse en otras categorias
con fines de andlisis, organizacion presupuestaria y estadistica.

Egresos permanentes: Son los egresos de recursos publicos que el Estado a través de sus entidades, institucio-
nes y organismos, efectuan con caracter operativo que requieren repeticion permanente y permiten la provision
continua de bienes y servicios publicos a la sociedad. Los egresos permanentes no generan directamente acu-
mulacién de capital o activos publicos.

Egresos no-permanentes: Son los egresos de recursos publicos que el Estado a través de sus entidades, insti-
tuciones y organismos, efectlian con caracter temporal, por una situacion especifica, excepcional o extraordina-
ria que no requiere repeticion permanente. Los egresos no permanentes pueden generar directamente acumula-
cion de capital bruto o activos publicos o disminucion de pasivos. Por ello, los egresos no permanentes incluyen
los gastos de mantenimiento realizados exclusivamente para reponer el desgaste del capital.».

Articulo. 81.- Regla fiscal.- «Para garantizar la conduccién de las finanzas publicas de manera sostenible, res-
ponsable, transparente y procurar la estabilidad econémica; los egresos permanentes se financiaran unica y ex-
clusivamente con ingresos permanentes. No obstante los ingresos permanentes pueden también financiar egre-
S0S No permanentes.

Los egresos permanentes se podran financiar con ingresos no permanentes en las situaciones excepcionales
que prevé la Constitucion de la Republica, para salud, educacion y justicia; previa calificacion de la situacion ex-
cepcional, realizada por la Presidenta o el Presidente de la Republica.

El cumplimiento de estas reglas se comprobara tnicamente en los agregados de: las proformas presupuestarias
publicas, los presupuestos aprobados y los presupuestos liquidados, en base a una verificacion anual.».

159 Lose: «Articulo. 3.- Ambito.- «Las disposiciones de la presente ley son de aplicacion obligatoria, en materia de

recursos humanos y remuneraciones, en toda la administracion publica, que comprende: |...]
Las escalas remunerativas de las entidades que integran el régimen auténomo descentralizado y regimenes es-
peciales, se sujetaran a su real capacidad econémica y no excederan los techos y pisos para cada puesto o gru-
po ocupacional establecidos por el Ministerio de Relaciones Laborales, en ningtin caso el piso sera inferior a un
salario basico unificado del trabajador privado en general.».
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vas directrices técnicas y metodologicas para disefiar la estructura de gestion
de los Gobiernos Autéonomos Descentralizados.

La estructura de gestion de los Gobiernos Locales puede evidenciar fortalezas
o debilidades dependiendo se adscriban alalégica de estructura organica fun-
cional propia del modelo burocratico, o bien una estructura por productos y
procesos afin al enfoque de gestion publica por resultados. El examen de pro-
cesos, sistema de puestos y de remuneraciones depende de los lineamientos del
modelo de gestion y las reglas que éstos determinen, por lo que es fundamen-
tal prestar atencion al momento de su determinacion.

En sintesis, el modelo de gestion por resultados permitira a la institucion de
gobierno municipal, anclarse a la planificacion para el desarrollo cantonal y el
ordenamiento territorial, identificando aquellos productos y servicios munici-
pales que el cantén demanda, en determinado momento de su evolucion, pa-
ra el desarrollo integral de la urbe; de tal manera que los procesos para la ge-
neracion de estos productos y servicios sean los que conformen la estructura
organizacional municipal; y a su vez, determinen los puestos requeridos para
su gestion, asi como un sistema remunerativo que compense la consecucion de
los resultados finales estratégicos del Gobiernos Local. De esta manera el Go-
bierno Municipal se concentrara en la consecucion de aquellas responsabilida-
des y competencias determinadas en el ordenamiento juridico vigente, asi co-
mo en la planificacion participativa para el desarrollo local.

Planificacion Lineas Estratégicas

Participativa Cantonal de Desarrollo Programas

ESIIELE Productos Finales

. Proyectos
Primarios y

Organizacional por
Productos y Procesos

Areas o Procesos Remuneraciones
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Gestion de calidad para el desarrollo cantonal

Evaluacion,
mejoramiento y
calidad

Productos Gestio :
estion
cantonales Indicadores

y Denominaciones

de calidad de gestion de
de origen para el desarrollo calidad municipal

Gestion
interinstitucional
y certificaciones

de calidad

Si para analizar el presente de una ciudad, proyectar su futuro y concertar una
estrategia que responda a los principales requerimientos de la urbe, conjugar
los factores de la cooperacion y la creatividad es fundamental; para las fases
de implementacion y evaluacion de la planificacién cantonal, la complemen-
tariedad de estos factores también es primordial. La implementacién y la eva-
luacién de la planificacion son las que dan vida al documento que contiene el
plan de desarrollo, son las etapas que requieren contar con la mayor cohesion
del tejido social de la urbe para afrontar los grandes desafios que se le presen-
tan en el siglo XXI.

Por el contrario, el divorcio entre el sector publico y privado, la ejecucion de
proyectos aislados en la urbe, algunos por parte del gobierno central, otros por
parte de los gobiernos locales u otras instituciones publicas, otros por organis-
mos internacionales y otros por emprendimientos propios del sector privado
o la ciudadania en general, impide una visién conjunta de la urbe y su futuro,
fomenta la duplicacion de esfuerzos y la ineficiencia en la atencion a sus prin-
cipales requerimientos; y, ademds desalienta la cooperacion y el sentido de ve-
cindad, fragmentando al tejido social de la ciudad y favoreciendo al fortaleci-
miento de los grupos hegemonicos o dominantes.
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La pobreza en una ciudad, por ejemplo, no es un problema causado por la in-
eficiencia del sector publico o por la avaricia del sector privado, la pobreza en
una ciudad es un problema de la ciudad, de la ciudad entera, un problema que
demanda la unién de esfuerzos tanto publicos como privados para resolverla
conjuntamente. De ahi la importancia de conjugar los factores de la coopera-
cion y la creatividad en todas y cada una de las fases del proceso de planifica-
cién, como lo son las etapas de implementacion y evaluacién, comprendiendo
que se trata de un proceso ciclico que tiene como objetivo fundamental gene-
rar una cultura de trabajo conjunto en favor del desarrollo integral de la urbe.

Para el efecto es necesario que se supere la metodologia tradicional de planifi-
cacion en la que la implementacion y la evaluacion son etapas aisladas entre s,
donde la evaluacion se realiza una vez culminada la implementacién y se con-
centra Unicamente en analizar los resultados de la misma. Por el contrario, al
enfocarnos en la ciudad y su proceso de planificacion participativa, la evalua-
cién acompana a la implementacion desde su inicio hasta su fin, flexibilizando
al proceso de planificacidn, a fin de que la ciudad pueda dar respuestas inme-
diatas en un mundo cada vez mds dindmico. Por otra parte, la implementacion
del plan de desarrollo requiere de una evaluacién continua para que los pro-
ductos y servicios cantonales se generen con los maximos niveles de atencion
al ciudadano y a sus requerimientos para mejorar su calidad de vida. En un sis-
tema de gestion de calidad, la evaluacién estd encaminada al acompanamiento
de la implementacién, genera un proceso de mejoramiento continuo, impulsa
la innovacién para la resolucion de problemas y le otorga al ciudadano la capa-
cidad de dar seguimiento permanente a los proyectos, asi como de evaluar los
resultados de los mismos y la calidad de los productos y servicios cantonales.

En este sentido, las ciudades al implementar procesos de planificacién partici-
pativa, tienen la oportunidad de incorporar sistemas de gestion de calidad pa-
ra impulsar su progreso, constituyéndose, en si misas, en las principales gene-
radoras del desarrollo integral de sus ciudadanos.

Distintas aproximaciones conceptuales estdn conduciendo a la emer-
gencia de lo que podria llamarse un nuevo paradigma del desarrollo te-
rritorial. Por la via de las nuevas teorias sobre el crecimiento, los analisis
de la transformacion del Estado nacional, los enfoques del neoinstitu-
cionalismo vy las perspectivas del desarrollo sostenible, se estd llegan-
do a una vision integral del territorio como factor causal del desarrollo.
(CepAL, Moncayo Jiménez , 2002: p. 5).
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Evaluacion, mejoramiento y calidad

De conformidad con el Diccionario de la Lengua de la Real Academia Esparfio-
la, evaluar significa: «Estimar, apreciar, calcular el valor de algo»; en su sentido
mas elemental, la evaluacién implica medir algo:

En términos generales la evaluacion estd dirigida a generar informacion
para la toma de decisiones de asignacion de recursos y/o la rendicion de
cuentas en diferentes ambitos (resultados de las politicas publicas y/o
los programas publicos). La implementacion de sistemas de evaluacion
de desemperio gubernamental tiene diversos fines que van desde la re-
troalimentacion de los resultados de programas publicos prioritarios y
seguimientos de las metas comprometidas en el plan de desarrollo, has-
ta la generacion de informacion para el proceso presupuestario, con el
propésito de enriquecer las decisiones sobre la asignacion de recursos.
(CepAL, Armijo, Planificacion estratégica e indicadores de desemperio en
el sector puiblico: p. 10).

Ahora bien, la evaluacion es un término amplio que puede analizarse desde
varios niveles, acepciones y metodologias de aplicaciéon. En un primer nivel,
en una metodologia de gestion administrativa de control, la evaluacién pue-
de concebirse como una herramienta de rendicion de cuentas, alejada del pro-
ceso de implementacion, ya que fiscaliza, audita o controla el adecuado uso de
los bienes publicos, concentrandose en determinar las responsabilidades por la
ineficiencia de la gestion. Ejemplos de esta concepcion de la evaluacion como
gestion de control los podemos observar en la Constitucion de la Republica y
el Coorap, conforme consta en las siguientes disposiciones:

Constitucién de la Republica.- «Articulo. 100.- En todos los niveles de
gobierno se conformaran instancias de participacion integradas por au-
toridades electas, representantes del régimen dependiente y represen-
tantes de la sociedad del ambito territorial de cada nivel de gobierno,
que funcionardn regidas por principios democraticos. La participacion
en estas instancias se ejerce para:

[...]4. Fortalecer la democracia con mecanismos permanentes de trans-
parencia, rendicién de cuentas y control social. [...]

Para el ejercicio de esta participacion se organizaran audiencias publi-
cas, veedurias, asambleas, cabildos populares, consejos consultivos, ob-
servatorios y las demas instancias que promueva la ciudadania.».

CoOTAD.- «Articulo 60.- Atribuciones del alcalde o alcaldesa.- Le co-
rresponde al alcalde o alcaldesa:
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[...] y) Presentar al concejo y a la ciudadania en general, un informe
anual escrito, para su evaluacion a través del sistema de rendicion de
cuentas y control social, acerca de la gestion administrativa realizada,
destacando el estado de los servicios y de las demas obras publicas reali-
zadas en el afio anterior, los procedimientos empleados en su ejecucion,
los costos unitarios y totales y la forma cémo se hubieren cumplido los
planes y programas aprobados por el concejo; ».

El adecuado uso de los fondos publicos sin lugar a dudas es un factor primor-
dial en un sistema democrético y transparente. El seguimiento de proyectos
incorporado al Centro de Informacion Estadistico (CIE) cantonal, mediante
los indicadores «Indice de Tiempo Transcurrido (ITT)», «Indice de Ejecucion
Presupuestaria (ITP)» e «Indice de Ejecucién de Obra (IEO)», permite el esta-
blecimiento de un sistema de alertas tempranas por el cual la administracion
municipal y la ciudadania en general toman conocimiento de los desfases que
se puedan presentar en la ejecucion de los proyectos cantonales para adoptar
las medidas correctivas pertinentes y oportunas.

Necesitamos «democracias exigentes» y éstas solo existen cuando hay
ciudadanos y organizaciones informadas. Los sistemas de control ponen
mas atencion en los procedimientos. No es malo que eso sea asi. Las en-
tidades publicas no pueden gastar si no existe autorizacion, menos pue-
den destinar recursos a fines para los que no han sido asignados. Los
procedimientos y las formas son muy importantes pero interesan tam-
bién, los resultados. (CEPAL, Planificacion estratégica y gestion publica
por objetivos Sanchez Albavera, 2003: p. 7).

En un segundo nivel, en una metodologia de gestion por resultados, la evalua-
cién acompaiia a la implementacion de la planificacién desde su inicio hasta
su fin, para optimizar permanentemente el proceso de ejecucion, concentran-
dose en la eficacia,'® en la consecucion de los objetivos programados. Ejem-
plo de esta acepcion la podemos observar, en el caso ecuatoriano, en la Norma
Técnica Implementacion y Operacion de Gobiernos por Resultados,' emiti-
da por la Secretaria Nacional de la Administracion Publica, que en su articulo
cuarto sefiala lo siguiente:

160 «La eficacia es un concepto que da cuenta solo del grado de cumplimiento de los objetivos establecidos. Las me-
didas clasicas de eficacia corresponden a las areas que cubren los objetivos de una institucion: cobertura, focali-
zacion, capacidad de cubrir la demanda y el resultado final.» Tomado de, Planificacion estratégica e indicadores
de desempefio en el sector publico, Marianela Armijo, CeraL, Santiago de Chile, p. 64.

161 Acuerdo Ministerial 1002 de la Secretaria Nacional de la Administracion Publica, publicado en el Registro Oficial
Suplemento 606 de 28 de diciembre de 2011.
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Articulo 4.- Gobierno Por Resultados (GPR).- Es el conjunto de con-
ceptos, metodologias y herramientas que permitira orientar las acciones
del gobierno y sus instituciones al cumplimiento de objetivos y resulta-
dos esperados en el marco de mejores practicas de gestion. La aplicacion
de Gobierno Por Resultados permitira una gestion eficiente de los pla-
nes estratégicos, planes operativos, riesgos, proyectos y procesos institu-
cionales, en los distintos niveles organizacionales, a través de un segui-
miento y control de los elementos, asi como de los resultados obtenidos.

El seguimiento que realiza el CIE cantonal a la linea de base mediante el esta-
blecimiento de una matriz de resultados de los programas y proyectos cantona-
les, permite comprobar los efectos e impactos conseguidos gracias a la imple-
mentacion de los componentes del plan de desarrollo local, evidenciando los
avances o retrocesos en los principales indicadores de desarrollo de la ciudad.

La «gestion por objetivos» permite que los ciudadanos controlen mejor
a sus gobernantes y tengan mayores y mejores elementos de juicio pa-
ra elegirlos. Ello simplemente porque al explicitarse las misiones, estra-
tegias y resultados esperados para cada institucion, mediante las plani-
ficaciones estratégica y operativa, se hace mds transparente la gestion
publica y sobre todo se crean las condiciones para que los actos de go-
bierno tengan mayor eficiencia. (CEPAL, Planificacion estratégica y ges-
tion publica por objetivos Sanchez Albavera, 2003: p. 10).

En un tercer nivel, a la evaluacion se la concibe desde el enfoque de la satisfac-
cidn del cliente, mediante una metodologia guiada por la calidad del produc-
to, que ademds de analizar la eficiencia en el uso de los recursos y la eficacia
en los resultados del proceso para generacion de bienes o servicios, se concen-
tra principalmente en la innovacién para mejorar permanentemente las cua-
lidades del producto, a fin de que respondan a los requerimientos especificos
del usuario o consumidor. Como ejemplo de esta acepcion de satisfaccion del
cliente, la Constitucion de la Republica establece la siguiente disposicion:

Constitucion de la Republica.- Articulo. 53.- Las empresas, institucio-
nes y organismos que presten servicios publicos deberan incorporar sis-
temas de medicion de satisfaccion de las personas usuarias y consumi-
doras, y poner en préctica sistemas de atencion y reparacion.

El Estado respondera civilmente por los dafos y perjuicios causados a
las personas por negligencia y descuido en la atencion de los servicios
publicos que estén a su cargo, y por la carencia de servicios que hayan
sido pagados.

A partir de las acepciones sefialadas, el desarrollo de una urbe demanda la
aplicacion de la evaluacién en un sentido integral, que abarque los tres nive-
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les descritos, a fin de que desde la ejecucion de los primeros proyectos canto-
nales se controle el uso de los recursos publicos, se analicen los resultados y la
consecucion de los objetivos planificados; y, se impulse asi la implementacion
de un sistema de gestion de calidad que promueva la innovacion permanente
en la atencion al ciudadano para alcanzar los maximos niveles de satisfaccion
en los productos o servicios que se generan en la urbe, ya sean éstos publicos
o privados. «Las ciudades del mundo se preparan hoy para concentrar la inno-
vacion y el poder de decision, ofrecer los mejores y mas avanzados servicios,
enlaces y comunicaciones, y proveer recursos humanos calificados, como me-
dios para atraer las actividades econdmicas.».'*?

Calidad del Producto
e Innovacion en la

Gestion atencion al cliente

de
Calidad
Eficaciaenla Gestion
consecucion de objetivos por
programados Resultados

Gestion
Administrativa
de control

Eficiencia en el uso de recursos:
Rendicién de Cuentas

Por otra parte, las sociedades del siglo XXI estdn con la capacidad de tomar co-
nocimiento practicamente, al instante, de todo evento o acontecimiento que se
sucede a nivel global, provincial o local. Esto implica que tanto a nivel del sec-
tor privado como a nivel del sector publico, no solo se requiere tener una «ca-
pacidad de reaccién», mas alla de aquello es necesario tener una «capacidad
de anticipacion». Por estos motivos, los procesos de planificaciéon son cada vez
mas flexibles, analizando prospectivamente nuevos escenarios, a fin de que las
estrategias adquieran un mayor nivel de adaptabilidad en un mundo cada vez
mas cambiante. A la par, es preciso notar que decisiones tan dindmicas como

162 Vigésimo quinto periodo extraordinario de sesiones de la Asamblea General para realizar un examen y una eva-
luacion generales de la aplicacion del Programa de Habitat, Nueva York, 6 al 8 de junio de 2001. Plan de Accién
Regional de América Latina y el Caribe sobre Asentamientos Humanos, (version actualizada), CepaL, Santiago de
Chile, 2001, p. 15.
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las que se han senalado, implica también que el proceso de decision responda
a una mayor cantidad de estimulos y alternativas que se presentan ya no solo
en el ambito local, sino también en el ambito global. En este sentido, las alter-
nativas locales batallan con las alternativas globales generando un proceso de
competitividad cada vez mas riguroso. El ciudadano que alguna vez tuvo que
adaptarse al precio de un bien o servicio, ahora tiene una multiplicidad de al-
ternativas para elegir el precio y la calidad del bien o servicio que va a adquirir.
Esto genera tanto en el sector privado, como en el sector publico, que se tor-
ne insoslayable la incorporacion de la calidad en el proceso de elaboracion del
bien o servicio que se pone a consideracion del ciudadano.

Cabe recordar que en el desarrollo de las ciudades y de las sociedades actuales:

La empresa u organizacion efectiva del futuro se basa en la idea de que
casi todo su valor, independientemente de su tamafo o industria, se-
ra generado por la energia intelectual y la imaginacion ya que en el fu-
turo el costo de los materiales sera minimo en comparacioén con lo in-
tangible. Por ello, al poner el énfasis en las decisiones y en la ejecucion,
se logra la competitividad en esta época en funcion de tres habilidades
distintivas: a) la completa satisfaccion del cliente, b) la innovacion con-
tinua [...] y ¢) el esfuerzo conjunto o en el trabajo en equipo. La innova-
cion continua se la asemeja a la busqueda de creatividad como condi-
cién inescapable de la competitividad en el mundo de las empresas, lo
que requiere como la tnica forma de diferenciar sus bienes y servicios
en el mercado actual, el hacer trascendentes los productos que ofrecen
[...] el negocio es crear en la mente del usuario la mayor diferencia entre
la curva de utilidad y el costo de produccion. (CEPAL, Revalorizacion de
la planificacién del desarrollo, Lira, 2001: p. 36).

En definitiva, en un mundo globalizado y competitivo, el desarrollo local de-
pende del trabajo conjunto de los sectores publicos y privados, enfocados en la
plena atencién al ciudadano y sus requerimientos, adoptando sistemas de ges-
tion de la calidad que incentiven el factor de la creatividad y la innovacion, co-
mo herramientas permanentes para superar los grandes desafios a que se en-
frentan las ciudades del siglo XXI.

Gestion de calidad municipal

Bajo las perspectivas sefialadas, el Gobierno Municipal tiene la oportunidad o
el desafio de constituirse en el pionero y promotor en la adopcién de un siste-
ma de gestion de calidad en la urbe. La Municipalidad, como institucion de go-
bierno de la ciudad, tiene la responsabilidad juridica de aplicar una gestion de
calidad en los servicios publicos de su competencia, conforme a lo dispuesto
en el CooTAD, que en su articulo 284 sefiala textualmente lo siguiente:
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CooTtAD .- Articulo 284.- Control.- Sin perjuicio de la fiscalizaciéon que
le corresponde al legislativo del respectivo nivel de gobierno y de los
mecanismos de control ejercidos por los organismos competentes que
determinan la Constitucion y las leyes, los ejecutivos de los gobiernos
auténomos descentralizados ejerceran control de las obras que se ejecu-
ten directamente, por contrato, por delegacion, por gestion compartida
0 por cogestion; asi como, de los servicios publicos prestados a través de
empresas publicas, mixtas, de economia popular y solidaria o privadas,
a fin de garantizar que éstos se presten bajo los principios de obligato-
riedad, generalidad, uniformidad, eficiencia, oportunidad, responsabili-
dad, universalidad, accesibilidad, regularidad, continuidad y calidad es-
tablecidos en la Constitucién de la Republica.

Ademds, los gobiernos auténomos descentralizados estan obligados a
facilitar y a promover mecanismos de control social.

Como primer paso para implementar un sistema de gestion de calidad en la
institucion de gobierno municipal, la municipalidad debe incorporar a su mo-
delo de gobierno indicadores de calidad para los productos y servicios que for-
man parte de su estructura organica de acuerdo a los objetivos concertados
en el proceso de planificacion participativa, asi como de conformidad con las
competencias que le otorga el ordenamiento juridico vigente. Estos indicado-
res, ademas de las cualidades propias de todo indicador,'®® deben reunir una
caracteristica adicional, deben definirse desde la demanda, es decir desde la
«capacidad de lograr la produccion de los bienes y servicios de acuerdo a los
atributos esperados por los usuarios.» (CEPAL, Planificacion estratégica e indi-
cadores de desempeiio en el sector puiblico, Armijo, 2001: p. 13).

De esta manera, el ciudadano ademas de establecer los productos o servicios
que requiere o demanda de su municipalidad, define la calidad de los mismos,
inicidandose el establecimiento de un sistema de gestion de calidad que respon-
de alos requerimientos y realidades de la urbe, que ademas puede ser evaluado
permanentemente por su ciudadania. Como ejemplo, se cita una disposicién
del Proyecto de Resolucién de Alcaldia que contiene el Reglamento de la Es-
tructura Organica de la Municipalidad del Cantén San Cristobal de Patate,'®*
que en su articulo 87 sefiala lo siguiente:

Articulo 87.- De la Definicion de los Indicadores de Calidad del Servi-
cio de los Procesos Agregadores de Valor.- En aplicacion del principio
de participacion ciudadana, los coordinadores de cada proceso agrega-

163 Obsérvese el acapite correspondiente al Centro de Informacion Estadistica cantonal, las caracteristicas de perti-
nencia y relevancia, objetividad, susceptibles de medicion y comparables.

164 Consultoria contratada por el Gobierno Municipal de San Cristobal de Patate, a la Fundacion Alianza Estratégica,
para el Disefio de la Estructura Organica de la Municipalidad, Marzo 2013.
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dor de valor definirdn, en conjunto con los actores sociales representa-
tivos de sus servicios, los indicadores de calidad para evaluar el servicio
que se otorga a la ciudadania.

En base al informe técnico de definicién de indicadores de calidad de
servicio aprobado por cada coordinacién, se realizard un seguimiento
anual de la calidad del servicio que se otorga. La agregacion de los indi-
cadores de cada coordinacién constituira la evaluacién de cada Direc-
cion y de la Municipalidad.

Como segundo paso para el establecimiento del sistema de gestion de calidad
en la instituciéon de gobierno municipal estd la implementacién de un mecanis-
mo compensatorio o motivador. La evaluacion desde una optica tradicional es
«punitiva», como se ha sefialado, busca establecer responsabilidades ante de-
ficiencias y suele por ello prestarse a su rechazo; sin embargo, con una visiéon
positiva y motivadora, la evaluacion puede convertirse en una herramienta de
estimulacion que despierte interés por recompensar logros obtenidos. Bajo es-
ta vision, al establecimiento de indicadores de calidad, se le complementa con
la aprobaciéon de una remuneracion variable para la municipalidad en aplica-
cién del articulo 130 de la Ley Organica de Servicio Publico Losgp, que dispo-
ne lo siguiente:

Loskp: Articulo 130.- Gltimos incisos.- La certificacion de la calidad de
servicio permitird que los servidores que laboran en una institucion, or-
ganismo o entidad certificada, tengan derecho a percibir las remunera-
ciones variables establecidas en la presente Ley.

La certificacion de calidad de servicios en los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, sus entidades y regimenes especiales, se regulara a
través de su propia normativa.

En la implementacion de esta metodologia, el ciudadano es el principal sujeto
a considerar por parte del sistema de gestion de calidad municipal, en primer
lugar debido a que es el ciudadano quien durante el proceso de planificacion
participativa, determina los productos y servicios que demanda para su desa-
rrollo; en segundo lugar, por cuanto es el ciudadano quien define los niveles de
calidad de los productos y servicios solicitados; y, finalmente, es el ciudadano
quien evalua los servicios y los citados niveles de calidad. El ciudadano en es-
te sentido, ademas de ejercer su derecho a recibir productos y servicios de ca-
lidad, es quien motiva a la institucién de gobierno municipal para la adopcion
de los maximos niveles de atencién al ciudadano, mediante la aprobacion de
una remuneracion variable que se autoriza tinicamente en funcion de la cali-
dad de los servicios municipales.
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La ciudadania
determina los
productos y servicios
municipales.

La ciudadania define
los indicadores
de calidad de los
productos y servicios
municipales.

La ciudadania evalta
los productos y
servicios municipales
y recompensa por su
calidad.

Como ejemplo, no sirve de mucho un proyecto de agua potable con una co-
bertura del 100%, cuya red se encuentre efectivamente sirviendo a todos y ca-
da uno de los hogares de una ciudad, si la calidad del agua que se recibe no
cumple los minimos indices de salubridad requeridos para su consumo. Con-
tinuando con el ejemplo, aun cuando el agua que reciban los hogares sea de
la mas alta calidad, si el proceso de facturacion genera errores en las planillas
a cancelar, o si el ciudadano debe invertir mucho tiempo para los tramites de
pago, o incluso recibe un mal trato en dichas gestiones, la calidad del servicio
continua siendo deficiente, impidiendo que se valore adecuadamente ya sea el
impacto de dicho servicio o su atencion al usuario. La gestion de calidad im-
plica la satisfaccion integral del ciudadano, como usuario del servicio y prin-
cipal sujeto del mismo. Situacion similar puede presentarse en los servicios de
tratamiento de desechos sdlidos, saneamiento ambiental, mercados, camales,
bibliotecas municipales y en general todos los servicios de competencia mu-
nicipal.

Mecanismos de articulacion interinstitucional

de gestion y difusion de la calidad

El proceso de formulacion de un plan de desarrollo participativo configura un
escenario propicio para incorporar la gestion de calidad como mecanismo pa-
ra la implementacion de los principales productos o servicios a nivel canto-
nal. Para ello el rol del Gobierno Municipal es clave, ademads de predicar con el
ejemplo incorporando la calidad a su modelo de gobernanza, tiene la capaci-
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dad de articular a las distintas instituciones competentes para implementar un
sistema de gestion de calidad cantonal. Las ciudades del futuro se distinguiran
por el grado de desarrollo de sus sistemas de gestion de calidad. Para el efecto,
esta articulacion debe realizarse en al menos tres niveles:

1.- Articulacion para impulsar la integracion productiva local. Conforme a
lo expuesto en el acapite de Fortalecimiento de la Participacion Ciudadana, el
fomento de la vecindad en la produccién impulsa el trabajo conjunto entre ac-
tores de la produccion, actores del conocimiento, instituciones publicas y au-
toridades locales y nacionales, con la finalidad de conformar redes productivas
para fortalecer su talento humano, mejorar sus procesos productivos y elevar
los niveles de competitividad cantonal.

En un primer nivel para la generacién de un sistema de gestion de calidad can-
tonal, el Gobierno Municipal al incentivar la cooperacién en la produccion, ar-
ticula proyectos para:

mejorar la competitividad de las pequerias empresas a través del fomen-
to de la asociatividad y la integracion productiva. Estos proyectos inclu-
yen el desarrollo de clusters y cadenas productivas y estan orientados a
un publico objetivo de micro, pequenas y medianas empresas (MIPYME)
con potencial para contribuir al desarrollo econémico de las regiones
donde estan localizados. (CEPAL, Dini et. al, Pymes y articulacion pro-
ductiva. Resultados y lecciones a partir de experiencias en América Lati-
na, 2007: p. 7).

2.- Articulacion para promover incentivos para la gestion de la calidad. En
un segundo nivel, el Gobierno Municipal articula con el Gobierno Central,
instituciones publicas y privadas el acceso a financiamiento,'®® capacitacion,'®
asistencia técnica y adquisicion de maquinaria, como principales ejemplos de
incentivos para fomentar la incorporacion de sistemas de gestion de calidad en
los procesos administrativos y de produccién de las redes productivas locales.

3.- Articulacion para normar la gestion de calidad. En un tercer nivel, el Go-
bierno Municipal articula con los organismos de normalizacién y propiedad
intelectual el reconocimiento de los estdndares de calidad alcanzados por los

165 2009. Corporacion Financiera Nacional: EI Gobierno Municipal de Santa Elena, mediante convenio con la Corpo-
racion Financiera Nacional (CFN), se calificd como «entidad operadora de créditos asociativos con el objetivo de
multiplicar esfuerzos orientados a impulsar y beneficiar de manera mas eficiente y oportuna al desarrollo econo-
mico de los sectores productivos microempresariales.», en: pagina web de la Corporacién Financiera Nacional.
Fecha de consulta: 27/11/2013. <http://goo.gl/YS4EMb>.

166 EI Gobierno Municipal de San Pedro de Pelileo, mediante convenio con la Secretaria Técnica de Capacitacion y
Formacion Profesional (SeTec), institucion del Gobierno Central con ambito a nivel nacional, promovié la capaci-
tacion a los sectores productivos del Canton, en pagina web de la Secretaria de Capacitacion. Fecha de consul-
ta: 27/11/2013. <http://goo.gl/Gb2QcX>.
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productos o servicios cantonales, asi como la eficiencia y eficacia de sus proce-
sos productivos. La generacion de certificaciones de un producto o su proce-
so de produccion, permite que los actores incorporados en una red productiva
puedan incrementar su oferta e incluso orientarse a comercializar sus produc-
tos en ambitos, provinciales, regionales e inclusive internacionales.

La certificacion es el Gltimo nivel en la implementacion de sistemas de gestion
de calidad, por cuanto es el medio para reconocer que tanto la calidad de los
productos como sus procesos de elaboracion cumplen los estandares o reque-
rimientos acreditados.

Integracion
productiva local

Generacion de incentivos
para la gestion de la calidad

Articulacion para normar
la gestién de calidad

Mientras en la metodologia de implementacion del sistema de gestion de ca-
lidad municipal, en primera instancia se establecen los indicadores y estdnda-
res de calidad que la institucién municipal debe alcanzar, para en una segunda
instancia ser recompensado mediante la evaluacién ciudadana, la metodologia
para incorporar la calidad en los sistemas administrativos y de gestion en las
redes productivas opera a la inversa. En primera instancia se generan incen-
tivos que impulsen a los actores productivos a alcanzar productos y procesos
productivos de calidad; y, posteriormente se aprueban certificaciones de con-
formidad que de acuerdo con lo dispuesto en la Ley del Sistema Ecuatoriano
de Calidad tiene, entre otros, el siguiente objetivo:

Articulo 33.- La certificacidn de la conformidad tiene, entre otros, los
siguientes objetivos:

a) Certificar que un producto o servicio, un proceso o método de pro-
duccioén, de almacenamiento, operacion o utilizaciéon de un producto o
servicio, cumple con los requisitos de un reglamento técnico; [...].
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Para el caso del desarrollo productivo es fundamental iniciar con la implemen-
tacion de incentivos, por cuanto operar de distinta manera, es decir, iniciar es-
tableciendo requisitos de funcionamiento que avalen un proceso productivo,
puede constituirse en una restriccion al proceso productivo inicial y culminar
desincentivando a los actores productivos, en especial a los sectores artesana-
les y la pequeiia y mediana empresa. Es preciso advertir el peligro de disolver
los esfuerzos productivos de una localidad, si se inicia imponiendo rigurosos
requisitos para que puedan desarrollarse actividades productivas, ain cuan-
do se determinen compensaciones posteriores al cumplimiento de los citados
requisitos o «metas» de calidad o productividad. Somos propensos a tratar de
cambiar y mejorar determinadas realidades, a través de leyes, decretos y nor-
mas; e inclusive en algunos casos, desconociendo e irrespetando saberes, pro-
cederes y tradiciones de nuestras localidades.

Como ejemplo, si se impulsa la asociacion o agremiacion del grupo de artesa-
nos, para que una vez que cumplan ciertos requerimientos se les pueda dotar
de maquinaria que les permita iniciar una industria colectiva, probablemen-
te dichos requerimientos terminen disolviendo la agremiacion y sus activida-
des productivas iniciales, antes que impulsarlos hacia actividades industriales.
El primer paso a seguir es acompaifiarles en su proceso de mejoramiento pro-
ductivo mediante capacitacion y asistencia técnica, a fin de que puedan alcan-
zar los requisitos establecidos para continuar posteriormente con su proceso
de industrializacion.

La implementacion de un sistema de gestion de calidad cantonal, es un proce-
so a mediano y largo plazo, que requiere de una concertacion entre los secto-
res publicos y privados, cuyos efectos probablemente no se puedan percibir a
corto plazo, que sin embargo, culminan generando cambios en la matriz pro-
ductiva local e impulsando el desarrollo integral de la urbe. Es preciso recordar
que en un contexto de economia globalizada, los pequefos emprendimientos
privados salen al mercado local a competir directamente tanto con los secto-
res empresariales nacionales, asi como los grandes conglomerados internacio-
nales, por lo que el apoyo entre el sector publico y privado es fundamental pa-
ra consolidar dichos emprendimientos.

Como un ejemplo, el Ecuador es un tradicional exportador de cacao, las prin-
cipales empresas comercializadoras de chocolate a nivel mundial utilizan el ca-
cao ecuatoriano como materia prima para sus productos. En varias localidades
del pais se estan generando cadenas productivas para incrementar los volume-
nes de produccion de cacao, asi como para iniciar emprendimientos en la in-
dustrializacién de chocolate; estos esfuerzos nacen en un contexto globaliza-
do donde las empresas lideres mundiales en la comercializacion del chocolate
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sin lugar a dudas tienen una ventaja competitiva a nivel internacional como a
nivel nacional y local, de ahi que estos emprendimientos requieren incentivos,
apoyo, asistencia técnica y acompaniamiento de las instituciones publicas y de
gobierno, para poder equilibrar las desventajas preliminares con las que salen
a competir en el mercado. Si a estos esfuerzos se les impone inicialmente rigu-
rosos requisitos, previo a su consolidacion en el mercado, posiblemente se ter-
mine por disolverlos.

Planificacion Participativa
determina los productos y
servicios municipales.

Articulacion para la generacion
de redes productivas.

La ciudadania define indicadores
de calidad para los productos
y servicios municipales. Articulacion para generar
incentivos que impulsen

el mejoramiento productivo

La ciudadania evalua de las redes.

los productos y servicios
municipales.

Se certifican los productos o
los procesos productivos de las
redes que han implementado
sistemas de gestion de calidad.

Ante una evaluacién positiva
se certifica la calidad del
servicio publico y se aplica la
remuneracion variable.

Evaluacion = Recompensa Incentivo—> Logro

Se recomienda que el sistema de gestion de calidad de la urbe se fundamen-
te en indicadores del desempeiio de cada uno de los actores clave de la mis-
ma. Indicadores de la calidad del servicio del sector ptblico, compuesto por al
menos el gobierno municipal y el gobierno central; y la calidad del servicio del
sector privado, compuesto por al menos el sector de pequefia y mediana indus-
tria, y el sector empresarial o industrial, a fin de que la ciudadania pueda estar
en conocimiento permanente de los esfuerzos y resultados del desempeiio de
estos cuatro sectores en su ciudad, mientras evaliia y reconoce la calidad de los
productos y servicios que estos le ofrecen y ponen a su consideracion.

Impulso al desarrollo productivo local
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Definicién de productos cantonales y denominaciones
de origen

El Ecuador, al igual que otros paises, tiene productos que son emblema de va-
rias de sus ciudades. Solo como ejemplo de la rica produccién de las ciudades
ecuatorianas se puede mencionar a los sombreros de paja toquilla de Monte-
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cristi, los tejidos y ponchos de Otavalo, los bordados de Zuleta (Ibarra), la ce-
ramica y los muebles de Cuenca, los jeans de Pelileo, los textiles de Atuntaqui,
la manufactura del cuero de Ambato y Cotacachi, el café de Zaruma, las rosas
de Cayambe y el licor anisado «puntas» pajaro azul de Guaranda, entre los pri-
meros a mencionarse. Detras de estos productos se encuentran grupos artesa-
nales e incluso industrias que los vienen elaborando de antano. La calidad de
estos productos ha traspasado las fronteras de sus ciudades y en algunos casos,
han llegado con mucha solvencia a consolidarse en mercados internacionales.

Las ciudades al fomentar la implementacion de sistemas de gestion de calidad
cantonal, tienen la posibilidad de promover la elaboracién de productos que
las identifiquen e impulsen una productividad local a mayor escala. Cuando
una ciudad logra consolidar este tipo de procesos y genera productos exclusi-
vos de su localidad, fortalece los lazos de identidad de sus ciudadanos con su
terrufio, eleva la autoestima de sus habitantes, al tiempo de establecer circulos
virtuosos para la implementacion de nuevos modelos productivos. De ahi que
el proceso de planificacion participativa es un escenario fecundo para instau-
rar a la gestion de la calidad como el verbo de los modelos productivos de la
urbe; mas aun cuando de acuerdo con la Ley del Sistema Ecuatoriano de la Ca-
lidad, la promocién de la misma es una politica de Estado, conforme asi lo es-
tablece su articulo tercero que sefiala textualmente lo siguiente:

Articulo 3.- Decldrase politica de Estado la demostracion y la promo-
cion de la calidad, en los ambitos publico y privado, como un factor fun-
damental y prioritario de la productividad, competitividad y del desa-
rrollo nacional.

La preocupacion por proteger y promover este tipo de productos llega a ni-
vel global, es asi que la Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo Industrial (ONUDI)'*” ha establecido un Programa para el fomento de con-
sorcios de exportacion y de origen como una de sus principales estrategias para
fomentar el desarrollo desde lo local. A nivel nacional este tipo de productos
pueden impulsarse mediante certificaciones definidas como denominaciones
de origen o indicaciones geograficas, tal como lo determinan los articulos 237 y
238 dela Ley de Propiedad Intelectual, que textualmente disponen lo siguiente:

Articulo. 237.- Se entendera por indicacion geografica aquella que
identifique un producto como originario del territorio de un pais, de
una region o localidad de ese territorio, cuando determinada calidad,
reputacion u otra caracteristica del producto sea imputable fundamen-

167 Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial. Fecha de consulta: 28/11/2013.
<http://www.unido.org/>.
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talmente a su origen geografico, incluidos los factores naturales y hu-
manos.

Articulo. 238.- La utilizacion de indicaciones geograficas, con relacion
alos productos naturales, agricolas, artesanales o industriales, queda re-
servada exclusivamente para los productores, fabricantes y artesanos
que tengan sus establecimientos de produccion o de fabricacion en la lo-
calidad o region designada o evocada por dicha indicacién o denomina-
cién.» (Lo resaltado me corresponde).

Como puede observarse de las citadas disposiciones, las opciones de certifica-
cién son amplias a fin de precautelar todo tipo de producto que se identifique
con lalocalidad y los actores sociales que los producen. La musica, la gastrono-
mia, la arquitectura, las tradiciones y la cultura en general son productos loca-
les que deben ser apreciados e impulsados, de ahi que el primer paso para im-
plementar sistemas de gestiéon de calidad que culminen con certificaciones de
denominacién de origen o indicaciones geograficas esta en la identificacion de
este tipo de productos locales durante el proceso de planificacion participativa.

Cada una de las comisiones para la formulacion del plan de desarrollo local,
durante la fase de diagnodstico, debe concentrar su atencion en responder al
menos dos preguntas fundamentales: Qué producimos en la actualidad? Y qué
podemos llegar a producir con calidad? Las respuestas a estas interrogantes
culminan definiendo aquellos productos que pueden ser impulsados a certi-
ficarse como productos propios de la localidad; asi como aquellos productos
que mediante la incorporacion de la calidad en sus procesos de elaboracion,
podran a mediano y largo plazo, ser reconocidos como tnicos y propios de la
urbe, enriqueciendo su patrimonio.

Sin embargo, mas alla incluso de la amplitud de la normativa citada, el reto pa-
ra las ciudades esta en poder identificar todo aquello que les caracteriza y di-
ferencia, en un proceso continuo por redescubrir lo propio para destacarse co-
mo ciudades tinicas. Como ejemplo las ciudades del oriente ecuatoriano han
«crecido» principalmente en base a la explotacion del petroleo, que ademds de
los nocivos efectos contaminantes que conlleva, se trata de un producto que se
encuentra en muchas otras regiones a nivel mundial; teniendo, al mismo tiem-
po, a su disposicion una biodiversidad tnica que ademas de tener la capaci-
dad de promover la industria del turismo en sus ramas de ecoturismo y turis-
mo comunitario, se constituye en una fuente insuperable para el desarrollo de
industrias como la farmacéutica, quimica, nano tecnologia y biotecnologia,'¢®
entre las principales.

168 «Se levanta la estructura de la Universidad Regional Amazonicay, en pagina web del Ministerio de Conocimiento
y Talento Humano: <http://goo.gl/OF81U3>.
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En general los ecosistemas en los que se encuentran las ciudades ecuatorianas
con playas, bosques humedos, secos, petrificados y de todo tipo, volcanes y ne-
vados, asi como sus impresionantes selvas amazonicas son tinicos y por si mis-
mos ya constituyen una ventaja competitiva, una oportunidad que debe ser va-
lorada y rescatada para impulsar su desarrollo.

En un mundo globalizado, la ciudad del siglo XXI se encuentra ante el reto de
proteger y promover sus productos locales para impulsar su consolidacion en
los mercados nacionales e internacionales. En este sentido, la generacion de
certificaciones de productos locales permite también orientar al consumidor,
educar a la sociedad de consumo a valorar los productos locales tanto por su
calidad, como por la defensa e impulso al empleo que éstos generan en comu-
nidades locales, y pequefias y medianas industrias, asi como para compensar
el esfuerzo colectivo de la ciudad en el fomento de oportunidades para el desa-
rrollo integral de sus ciudadanos.

La satisfaccion al cliente, la calidad, la cooperacion, la creatividad y la constan-
te innovacion constituyen hoy en dia los principales pilares para el desarrollo
de las ciudades en el siglo XXI, integrar estas «herramientas» en los procesos
de planificacién participativa no solo constituye una estrategia, mas bien se ha
convertido en una necesidad para aquellas ciudades que deseen progresar en
un mundo globalizado. Cada vez son mas las ciudades que estimulan los vin-
culos entre los actores del conocimiento, actores productivos y autoridades lo-
cales. Aquellas ciudades que consigan generar y fortalecer dichos lazos, que
incluso puedan llegar a establecer parques de innovacion y conocimiento, lo-
graran anticiparse a los requerimientos del mercado, proteger e incentivar su
produccion local y acrecentar el patrimonio productivo de sus urbes.
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Capitulo |V

Una mirada

hacia las ciudades
del siglo XXI







Una mirada hacia el futuro
permite organizar el presente.

ace mil aflos en el continente americano las culturas azteca, maya

e inca, entre las principales, levantaron ciudades'® caracterizadas

por su impresionante arquitectura y la capacidad de brindar servi-

cios urbanos a quienes habitaban en ellas; mientras, en las ciudades
medievales'” del viejo continente atin se veia al planeta como un mundo pla-
no; siendo casi imposible imaginar que mil afios después, para inicios del si-
glo XXI, se encuentren urbes con mas de 10°000.000 de habitantes a lo largo
de los cinco continentes.

En la actualidad también nos es complejo imaginar qué tipo de ciudades se le-
vantaran para finales de este milenio, tanto en la tierra como posiblemente en
otros planetas. Probablemente tendremos un orden mundial que establezca los
principales lineamientos para fomentar una mejor calidad de vida, con ciuda-
des amigables con el medio ambiente y generadoras de oportunidades para el
desarrollo integral de todos sus ciudadanos.

Lo que si nos es posible avizorar, es hacia donde se dirigen las ciudades del si-
glo XXI. En la actualidad el desarrollo urbano se orienta a transformar a las
urbes contempordneas en ciudades saludables, ecologicas e innovadoras, que
al tiempo de permitir una agil movilidad humana, aseguren el derecho al ac-

169 Véase las caracteristicas de las ciudades antiguas en el Capitulo | de esta publicacion.
170 Véase las caracteristicas de las ciudades medievales en el Capitulo | de esta publicacion.
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ceso a vivienda digna, promuevan oportunidades locales para la generacién de
fuentes de trabajo y confronten colectivamente los grandes desafios de este si-
glo, temas analizados en el segundo capitulo de la presente publicacion.

Como un ejemplo, en China la preocupacion por enfrentar el gran desafio de
la contaminacion y generar ciudades como habitats saludables, ha impulsado
a la construccion de la ciudad modelo de desarrollo sustentable, denomina-
da Tianjin."”" Este modelo de ciudad —planificado por la Academia de Disefio
y Planificacién Urbana de China, el Instituto de Disefio y Planificacién Urba-
na de Tianjin y el equipo de planificacion de Singapur, liderado por la autori-
dad de Desarrollo Urbano— tiene como visién generar una ciudad socialmen-
te armoniosa, ambientalmente amigable y eficiente en el uso de sus recursos;
fundamentandose en tres armonias, tres habilidades y tres principios de pla-
nificacién:

o Tres Armonias:
- Armonia social. Personas viviendo en armonia con otras personas.

- Vitalidad econdmica. Personas viviendo en armonia con las actividades
productivas y econdmicas.

- Sustentabilidad ambiental. Personas viviendo en armonia con el am-
biente.

o Tres Habilidades:

- Practicable. Las tecnologias aplicables en la ciudad ecoldgica deben ser
accesibles y comercialmente viables.

- Replicable. Los principios y modelos de la ciudad ecoldgica deben ser
aplicables en otras ciudades de China, e incluso en otros paises.

- Escalable. Los principios y modelos deben ser adaptables para otros pro-
yectos o para desarrollarlos en otras escalas.

« Tres Principios de Planificacion:

- Planificacion del uso del suelo. La eco-ciudad esta planificada para ser
compacta, con una buena combinacion de usos de suelo fundamentados
en el principio de Desarrollo Orientado al Transito (DOT). Cada distrito
esta planificado para que sus instalaciones y trabajos se encuentren cerca.
Servicios locales y centralizados atienden las necesidades de los residen-
tes de cada barrio. Cada distrito esta servido por centros urbanos. Par-
ques empresariales que se localizan cerca de las zonas residenciales, para
proporcionar empleo a los residentes y un facil acceso a sus hogares.

171 «La ciudad ecoldgica de Tianjin», en pagina web de la ciudad de Tianjin. Fecha de consulta: 12/08/2013.
<http://goo.gl/Egv7u3>.
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- Planificacién del transporte. El énfasis en el transporte ecoldgico es una
caracteristica clave en la planificacion del transporte de la eco-ciudad. El
objetivo es incrementar, dentro de la ciudad, los viajes en transporte pu-
blico y los modos no motorizados de transporte, a través de las bicicletas
y a pie. Para lograr esto, se separaran las vias no motorizados y motoriza-
dos para reducir al minimo los conflictos entre peatones, ciclistas y vehi-
culos, con prioridad para los peatones y el transporte no motorizado, asi
como para el transporte publico.

- Planificacién de las redes verdes (vegetacion) y azules (agua). La eco-
ciudad esta planificada con extensas areas verdes y redes de agua para
proporcionar una entraiable vida y ambiente de trabajo. Una amplia drea
verde constituye el pulmon central de la eco-ciudad, del que se despliegan
otras zonas verdes que constituyen los corredores ecolégicos y los pulmo-
nes de las otras areas de la urbe. Las fuentes de agua de la eco-ciudad es-
taran interconectadas para su mayor circulacion y para proveer un atrac-
tivo ambiente en las lineas costaneras para el desarrollo de actividades
recreacionales. Un estanque de aguas residuales sera rehabilitado y trans-
formado en un hermoso y limpio lago.

Uno de los principales retos para la construccion de esta ciudad modelo con-
siste en el lugar seleccionado para su levantamiento, pues el mismo debia tra-
tarse de un lugar no apto para cultivos y que ademas enfrente escases de agua.
En un ambiente tan desfavorable esta ciudad estara habitable para el afio 2020
y constituye un claro ejemplo de hacia dénde van las ciudades del siglo XXI.

Las tres armonias de la ciudad ecoldgica modelo de China, son afines a los
conceptos de vecindad con el territorio, la produccion y el gobierno desarro-
llados en el capitulo tercero de esta publicacion. Este nuevo tipo de armonias y
vecindades, demandan la incorporacion de los factores de la cooperacién y la
creatividad humana para construir, en el presente siglo, ciudades que impulsen
a sus habitantes a desenvolverse en concordancia con sus vecinos y su entorno.

Las ciudades para el siglo XXI se encuentran frente al reto de constituirse en
habitats que impulsen una mejor calidad de vida para sus ciudadanos. En es-
te sentido, el Ntcleo de Estudios Metropolitanos (NEM) del Instituto de Es-
tudios Urbanos y Territoriales (IEUT) de la Pontificia Universidad Catélica de
Chile y la C4mara Chilena de la Construccién (CcHc) han definido el Indice
de Calidad de Vida Urbana (Icuv), partiendo de consideraciones metodolégi-
cas similares a las nuestras, entre las cuales se establece la siguiente: «La cali-
dad de vida no es el resultado exclusivo de las politicas publicas, sino que mas
bien es el resultado de las actuaciones de distintos actores que participan ac-
tivamente en la construccion del espacio urbano, es decir el Estado, los priva-
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dos y la sociedad civil.» (Instituto de Estudios Urbanos y Territoriales, Orella-
na et al, 2013: p. 7).

Como puede observarse, el factor de la cooperacién entre actores locales, auto-
ridades y ciudadania en general, juega un rol fundamental en el analisis del ci-
tado indice de calidad de vida urbana. El factor de la cooperacion es valorado
no solo para el estudio de la calidad de vida en las ciudades, sino que transcen-
diendo el ambito de las urbes, es requerido para elevar la calidad de vida en las
sociedades en general.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), en su Informe
sobre el desarrollo humano 2013, identifica cuatro dreas especificas de enfoque
para sostener el impulso del desarrollo, entre las que se encuentra «la dotacion
de voz y participacion a los ciudadanos.».'”* Se resalta en el citado informe que:

A menos que las personas puedan participar de manera significativa en
los eventos y procesos que dan forma a sus vidas, los caminos del desa-
rrollo humano nacional no serdn deseables ni sostenibles.» (Informe de
Desarrollo Humano 2013: p. 8).!* [....] «lalegitimidad futura de la gober-
nanza internacional dependera de la capacidad de las instituciones pa-
ra establecer vinculos con comunidades y redes de ciudadanos (Informe
de Desarrollo Humano, 2013: p. 8).

Fomentar la participacion del ciudadano en su vecindario, en la produccion
local y en las decisiones de gobierno de sus ciudades resulta un imperativo pa-
ra ciudades del siglo XXI, a fin de que las mismas respondan a los principa-
les requerimientos locales de manera oportuna, eficiente y eficaz. Ahora bien,
conforme se ha expuesto en el capitulo tercero de la presente publicacidn, re-
sulta primordial que la cooperacién se complemente con el conocimiento y la
creatividad humana.

El conocimiento se constituye en el otro factor que en la actualidad impulsa el
desarrollo de las principales ciudades del mundo.

«Necesitamos nuevos puntos de vista sobre las ciudades, sus suefios, su
conocimiento, su creatividad, su motivacion. Todo ello con tal de en-
contrar nuevas maneras de lograr una gestion urbana estratégica [...]»."”*
«[...] Conforme nos vamos adentrando en el siglo XXI y avanzamos ca-

172 Informe sobre Desarrollo Humano 2013, El ascenso del Sur: Progreso humano en un mundo diverso, Pnup, Nue-
va York, 2013, p. iv.

173 Informe sobre Desarrollo Humano 2013, El ascenso del Sur: Progreso humano en un mundo diverso, Pnup, Nue-
va York, 2013, p. 6.

174 20086, «Ciudades del futuro, Competencia global, liderazgo local», en: Pricewaterhouse Coopers, p. 1. Fecha de
consulta: 05/11/2013. < http://goo.gl2CpTWL >.
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da vez mas rapido hacia la integracion econémica, cambia de modo sig-
nificativo lo que pueden hacer las ciudades para aumentar el crecimien-
to, la prosperidad y el bienestar social. Las ciudades de hoy son densas
redes de intercambio de inversiones, informacién, bienes y personas, asi
como centros de innovacion y gestion del conocimiento [...]»."”* « [...]
Hoy en dia muchas ciudades han formulado estrategias para convertirse
en ciudades “creativas” o ciudades “del conocimiento’, conceptos que se
derivan de los rapidos cambios sociales y economicos. En estas ciudades
modernas, el conocimiento, la creatividad y la innovacion de la ciuda-
dania se identifican como la fuerza motriz de la creacion de riqueza.».'”

Como se constato en el primer capitulo de esta publicacidn, las ciudades na-
cieron y se consolidaron en base a la conjugacion de los factores de la coope-
racion y la creatividad humana; en la actualidad estos factores cobran ain ma-
yor vigencia cuando se habla del desarrollo urbano y de las ciudades del futuro.
Estos factores son los que transforman a los territorios habitados en ciudades
de oportunidades. Oportunidades para que los sectores menos favorecidos se
organicen en conjunto con los sectores publicos y privados en la busqueda de
la atencidn a sus principales requerimientos; para que los sectores productivos
se complementen con los de gobiernos y del conocimiento para lograr un me-
jor posicionamiento en los mercados locales, nacionales e internacionales; pa-
ra que las autoridades conozcan las reales necesidades cantonales de la voz y de
la mano del ciudadano; para que el patrimonio de la urbe se acrecenté fortale-
ciendo la identidad local; y, para que quienes cohabitan en la urbe, asuman su
rol de ciudadanos sin restriccién alguna y se complementen en la generaciéon
del desarrollo integral de su ciudad.

Las ciudades del siglo XXI se caracterizaran por ser ecoldgicas, innovadoras
y generadoras de oportunidades locales, para lo cual los factores de la coope-
racion y la creatividad deberan conjugarse en sus maximas potencialidades;
aquellas urbes que logren incentivar la innovacion y la participacion en los dis-
tintos ambitos que las componen, tendran mayores capacidades para compe-
tir en un mundo globalizado y enfrentar los principales desafios que les depa-
ra el presente siglo.

175 2006,«Ciudades del futuro, Competencia global, liderazgo local», en: Pricewaterhouse Coopers, p. 8. Fecha de
consulta: 05/11/2013. <http://goo.gl/2Cp1WL>.

176 2006, «Ciudades del futuro, Competencia global, liderazgo local», en: Pricewaterhouse Coopers, p. 20. Fecha de
consulta: 05/11/2013. < http://goo.gl/2CpTWL >.
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Conjugar los factores de la cooperacién y la creatividad a nivel cantonal impli-
ca el compromiso tanto de autoridades como de los distintos sectores que co-
habitan en la urbe; el impulso de la vecindad en el territorio, la producciéon y el
gobierno de la ciudad, requiere de una ciudadania que se apropie de los apre-
miantes retos que enfrenta su cantén. El ordenamiento juridico ecuatoriano
establece disposiciones que impulsan a los distintos actores sociales a incor-
porarse en esta dindmica de promover la cooperacion y la creatividad para fo-
mentar el desarrollo local.

Gobiernos Municipales. El rol de los gobiernos municipales es preponderante
en las ciudades del siglo XXI, tanto para la ejecucion de las competencias que
el ordenamiento juridico nacional les confiera, como para constituirse en los
promotores de la cooperacién y la innovacién en las distintas actividades que
se desarrollen en sus cantones. En este sentido, en el caso ecuatoriano, el Coo-
TAD establece disposiciones que tienen como objetivo apoyar el fortalecimien-
to institucional de las instituciones de gobierno municipal:

COOTAD:

Capitulo VI.- Del Fortalecimiento Institucional de los Gobiernos Au-
ténomos Descentralizados.

Articulo 151.- Fortalecimiento institucional.- Con el objetivo de gene-
rar condiciones necesarias para que los gobiernos auténomos descen-
tralizados ejerzan sus competencias con eficiencia, eficacia, participa-
cion, articulacion intergubernamental y transparencia; se desarrollara
de manera paralela y permanente un proceso de fortalecimiento institu-
cional, a través de planes de fortalecimiento, asistencia técnica, capaci-
tacion y formacion, en areas como planificacion, finanzas publicas, ges-
tion de servicios publicos, tecnologia, entre otras.

Articulo 152.- Responsables del fortalecimiento institucional.- El di-
sefo del proceso de fortalecimiento institucional correspondera al Con-
sejo Nacional de Competencias, en coordinacion con las entidades aso-
ciativas de los gobiernos auténomos descentralizados correspondientes.
Para su ejecucion podra establecer convenios con el organismo publi-
co encargado de la formacion de los servidores publicos, las asociacio-
nes de gobiernos autonomos descentralizados, universidades, institutos
de capacitacion de los gobiernos auténomos descentralizados, organi-
zaciones no gubernamentales, los cuales conformaran la red de forma-
cién y capacitacion.
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Para el efecto el Consejo Nacional de Competencias debera:

a) Definir y articular las politicas, estrategias, planes y programas en-
caminados a la capacitacion, formacion, apoyo y profesionalizacion del
conjunto de talentos humanos de los gobiernos auténomos descentra-
lizados;

b) Establecer mecanismos de investigacion y monitoreo de la gestion de
competencias y servicios para la toma oportuna de decisiones en el 4m-
bito de la capacitacion, formacion y apoyo a los gobiernos auténomos
descentralizados; v,

¢) Articular las demandas locales con los servicios de capacitacion ofre-
cidos por la escuela de gobierno de la administracion publica, las aso-
ciaciones de los gobiernos auténomos descentralizados y la red de for-
macion y capacitacion de los servidores publicos.

Articulo 153.- Presupuesto para el fortalecimiento institucional.- Los
recursos para el fortalecimiento institucional de los gobiernos auténo-
mos descentralizados provendran del presupuesto general del Estado
asignados al Consejo Nacional de Competencias; y, del presupuesto de
los gobiernos autéonomos descentralizados, quienes obligatoriamente
destinaran los recursos suficientes para este efecto.

Actores locales del conocimiento. En plena era del conocimiento, este se cons-
tituye en el principal y mas valorado factor de la produccién y el desarrollo. Las
universidades como motores generadores de conocimiento, mas alla de impar-
tirlo, enfrentan la responsabilidad de incorporarse a los demas actores locales
para generar nuevos conocimientos que impulsen a las ciudades en la atencién
a los urgentes desafios que les presenta el siglo XXI. En este sentido, en el ca-
so ecuatoriano, la Ley Organica de Educacion Superior establece lo siguiente:

Art. 107.- Principio de pertinencia.- El principio de pertinencia consis-
te en que la educacion superior responda a las expectativas y necesida-
des de la sociedad, a la planificacion nacional, y al régimen de desarro-
llo, a la prospectiva de desarrollo cientifico, humanistico y tecnologico
mundial, y a la diversidad cultural. Para ello las instituciones de edu-
cacion superior articularan su oferta docente, de investigacién y acti-
vidades de vinculacién con la sociedad, a la demanda académica, a las
necesidades de desarrollo local, regional y nacional, a la innovacion y
diversificacion de profesiones y grados académicos, a las tendencias del
mercado ocupacional local, regional y nacional, a las tendencias demo-
graficas locales, provinciales y regionales: a la vinculacion con la estruc-
tura productiva actual y potencial de la provincia y la region, y a las po-
liticas nacionales de ciencia y tecnologia.
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«El problema no es técnico,sino politico.»."”
Rafael Correa Delgado.

Mas alla de los marcos juridicos vigentes y de las competencias que puedan o
no tener las instancias de gobierno local, dependerd de las capacidades conjun-
tas de ciudadanos, autoridades y principales actores sociales, para generar una
visién comun de ciudad y promover una concertacion local que impulse el de-
sarrollo integral de la urbe.

«Todos tenemos nuestra casa, que es el hogar privado;
y la ciudad, que es el hogar publico.»."®
Enrique Tierno Galvan.

La presente publicacion tiene como objetivo invitar a que actores sociales, au-
toridades y ciudadania en general, se apropien del destino de sus ciudades,
fortaleciendo sus lazos de vecindad entorno al territorio, la produccion y el
gobierno de la urbe; e incorporando a la «innovacién» y el «conocimiento»,
como las principales herramientas para la construccién mancomunada del fu-
turo de sus ciudades.

El patrimonio mas grande de las ciudades en el siglo XXI esta en lo que logren
crear conjugando sus factores de cooperacion y creatividad.

177 Correa DeLGADO, Rafael. Discurso del Presidente Constitucional de la Republica del Ecuador en la Universidad de
la Sorbona. Paris, noviembre, 2013.

178 2013. Tierno GALVAN, Enrique. «Las ciudades mas habitables de Méxicon, en: pagina web del Gabinete de Comu-
nicacion Estratégica y Central Municipal de México, Fecha de consulta: 05/11/2013. <www.gabinete.mx>.
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Fundacioén Alianza Estratégica

La Fundacion Alianza Estratégica es una institucion de derecho priva-
FUINEZ SIS do sin fines de lucro que tiene como mision:

ALIANZA

o Organizar y promover acciones y proyectos de investigacion, actua-
lizacién profesional, experimentacion, capacitacion, asistencia téc-
nica, consultoria para empresas, entidades y organismos publicos,
privados, nacionales y extranjeros en la busqueda de tecnologias,
procesos y metodologias de produccion alternativa, para optimizar
el uso de recursos, reducir la dependencia y costos de la produccion
nacional e incentivar el comercio equitativo en el pais.

ESTRATEGICA » Potenciar el talento humano y la profesionalizacion del sector laboral
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del pais.

Fomentar el fortalecimiento institucional, la gobernabilidad, el desarrollo social y la
consolidacion democriética en el pais, a través de programas y proyectos de coope-
racién técnica nacional e internacional.!

La Fundacion Alianza Estratégica estd constituida por las siguientes areas:

Fomento al Sector Puiblico. Con la mision de promover el fortalecimiento institucional
de las instituciones publicas, principalmente los Gobiernos Auténomos Descentrali-
zados a través de capacitacion, asistencia técnica, consultoria y la co-ejecucion de pro-
yectos que impulsen el desarrollo local. Entre los principales proyectos ejecutados por
esta area constan los siguientes:

Estructura organizacional del Gobierno Municipal del Cantén Portoviejo (2006).
Sistema de Planificacion Estratégica Cantonal del Cantén Portoviejo (2007).
Sistema Integrado de Desarrollo de Recursos Humanos del Gobierno Municipal de
Portoviejo (2007).

Codificacion de Ordenanzas y Gaceta Municipal de Portoviejo (2008).

Programa de capacitacion: Fortalecimiento Institucional para Gobiernos Locales,
realizado en la Municipalidad de Cotacachi con la participacién de 24 municipali-
dades de las tres regiones del pais. (2008).*

Programa de capacitacion: Prdctica de Valores Ciudadanos y Culturales en la Educa-
cion Bdsica Ecuatoriana, I1I Fase, realizado con el Ministerio de Cultura para la ca-

pacitacion de 2.750 docentes, de las provincias de Carchi, Imbabura, Esmeraldas,
Guayas, Manabi, Napo y Pichincha (2008).

1

Articulo Tercero, literales b.), d.) y g) dg los Estatutos Constitutivos de la Fundacion Alianza Estratégica, registra-
dos ante el Ministerio de Educacién. (Ultima actualizacion 15 de Marzo de 2011).
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o Programa de capacitacion: Diagndstico Institucional para Gobiernos Municipales,
realizado en la Municipalidad de San Pedro de Pelileo con la participacion de once
Municipios de la Sierra, cuatro de la Costa y uno de la Amazonia (2009).*

o Programa de capacitacion: Introduccion al Gobierno Municipal dictado para auto-
ridades electas y equipo de asesores de los cantones de Montufar, Taisha y Tulcan
(2009).*

« Optimizacién de Procesos y Ventanilla Unica de la Municipalidad de San Pedro de
Pelileo (2010).%

o Codificacién de Ordenanzas y Gaceta Municipal de San Pedro de Pelileo (2010).*
o Estructura Organizacional del Gobierno Municipal del Cantén Pablo Sexto (2010).

o Plan de Negocios y Plan de Manejo Ambiental para complementar los estudios del
Nuevo Centro de Faenamiento del Canton Jipijapa, mediante el cual se aprobd el fi-
nanciamiento del primer camal regional del Pais (2010).

o Sistema de Comercializacién Cantonal de San Pedro de Pelileo (2011).%

« Indicadores de Gestion del Plan de Desarrollo Cantonal de San Pedro de Pelileo
(2011).*

o Programa de capacitacion: Fortalecimiento Institucional para Gobiernos Auténomos
Descentralizados; realizado en la Municipalidad de Tena con la participacion de los
Municipios de Tena, Archidona, El Chaco y Gobierno Provincial de Napo (2011).*

o Programa de Capacitacion: Fortalecimiento Institucional para Gobiernos Auténomos
Descentralizados, realizado en la Municipalidad de Chone con la participacion de
los Municipios de Chone, Santa Ana, Flavio Alfaro, Bolivar, Junin, San Vicente; asi
como de la Empresa de Agua Potable de Chone (2011).*

o Propuesta de Lineamientos de Investigacion para los Estudios Previos a la Creacién
de la Universidad Nacional de Educacién, UNAE. Ministerio de Educacién (2011).

 Estructura Organizacional del Gobierno Municipal del Cantén Chone (2012).

o Programa de capacitacion: Camparia Interna cambio de cultura organizacional Mi-
nisterio del Ambiente. 622 servidores capacitados (2012).

Fomento al Sector Privado. Con la misién de capacitar al talento humano del sector
empresarial para mejorar la competitividad, eficiencia y reduccion de costos en la pro-
duccién de bienes y servicios nacionales, apoyar a la generacién de empleo, impulsar el
cumplimiento de las normas de seguridad e higiene en el trabajo y promover una me-
jor calidad de vida en la ciudadania. Desde el afio 2008 se ha capacitado a més de 5.000
trabajadoras y trabajadores en las siguientes areas:

* Proyectos auspiciados por la Fundacién Hanns Seidel.
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o Seguridad, salud e higiene en el trabajo

« Nuevas tendencias en la Administracion del Talento Humano
« Sistemas remunerativos y compensatorios

« Mejoramiento de procesos

« Motivacion, liderazgo y trabajo en equipo

o Formacién en valores para el sector empresarial

o DPsicologia organizacional

Fomento a Proyectos Sociales. Con la misién de promover, co-ejecutar y administrar
proyectos de inclusion social que generen oportunidades de desarrollo humano y eco-
ndémico en los sectores mas excluidos y deprimidos del Ecuador. Desde el afio 2007,
esta area tiene como principal proyecto el Centro de Estimulacion y Rehabilitacion de
Lenguaje y Comunicacion (CERLECO) ubicado en la Provincia de Santa Elena, can-
ton Santa Elena, Comuna de San Pedro, mediante el cual se atiende mensualmente a
mas de 115 ninos que padecen de Sindrome de Down, retardo mental, ceguera, sorde-
ra, problemas cognitivos, de lenguaje y sociales entre otros; promoviendo la integra-
cién de los menores a los quehaceres familiares, asi como a las comunidades a las que
pertenecen.

Fundacién Alianza Estratégica facilita informacion detallada en la siguiente pdgina
web: www.alianzaestrategica.org
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Fundacion Hanns Seidel

La Fundacién Hanns Seidel es una institucion ale-
mana que cumple su misién inspirada en «princi- 1A
pios cristianos». Fue fundada en el afio 1967 y lleva / FundaClon
el nombre del Dr. Hanns Seidel (1901 - 1961), quien

ocup¢ el cargo de Ministro de Economia de Baviera

(1947 - 1954) y fue Presidente del Gobierno de Bavie-
ra (1957 - 1960).

Nuestros objetivos se orientan exclusiva e inmediatamente a la utilidad publica, co-
mo a la promocion de la ayuda para el desarrollo. Nos comprometemos a politicas de
buen gobierno, democracia, Estado de derecho, economia social de mercado y desa-
rrollo sustentable.

El principio de autoayuda es el motivo decisivo de toda su cooperacion internacional.
Las funciones de politica de desarrollo, correspondiendo a sus ideales social-cristianos
son la construccion y el fortalecimiento de una vida digna y humana.

o Como mediador y agente de
dialogo la FHS ayuda a encon-
trar férmulas de consenso en
el plano politico social interno
y recomienda estrategias para
solucionar conflictos sociales.

o Como agente de redes pro-
mueve la creacién de redes
transnacionales y fortalece la
incorporaciéon de sus contra-
partes.

o Como think tank desarrolla -~ -

- -
conceptos de politica y didlo- Ea 4 m m r
go, cumple dentro de Alema- E_ =+ i‘,;f.\ ll‘ 2, Dy
nia y en el extranjero tareas de | — e el o, Y
asesoria politica y participa en

-—.._1

el discurso cientifico de rele- -

-

vancia politica.

Fundacion Hanns Seidel facilita informacion detallada en la siguiente pagina web:
www.ths.ec
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