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Resumen

El presente articulo es producto de un proyecto de investigacién cuyo objetivo
principal fue presentar, sobre la base de experiencias de casos multiescalares
(nacional, regional, rural y metropolitano), una metodologia que permita conocer
el estado de situacién de las iniciativas de ordenamiento territorial en cuatro
paises de América Latina, senalando los principales factores que limitan o inhiben
su puesta en marcha y sus resultados, de manera tal que se puedan plantear
algunas pistas y recomendaciones para la mejora de las politicas y las practicas
de ordenamiento territorial en toda la region.
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El estudio fue ejecutado entre el 2017 y 2018, dentro Programa de Asistencia
Técnica (PAT) que auspicia el Instituto Panamericano de Geografia e Historia
(IPGH) dependiente de la Organizacién de los Estados Americanos (0OEA), con la
participacion del Instituto Geografico Militar del Ecuador, la Universidad Nacional
Auténoma de México a través del Centro de Investigaciones en Geografia
Ambiental (cica) del Campus de Morelia; el Centro de Investigacién para el
Desarrollo de Paraguay y la Universidad Nacional del Sur a través del Centro
ADETER (Accion y Desarrollo Territorial) de la Argentina. A ello se sumo el apoyo
de numerosos investigadores de otras Universidades y centros de investigacion
de los paises involucrados.

En este marco de investigacion, se planteé una estrategia que incluy6 el
trabajo de campo mediante entrevistas a actores importantes y conocedores de
la problematica. Adicionalmente, se recopilé informaciéon secundaria de las
fuentes oficiales de cada nacion y en funcién de todos estos instrumentos se
realizaron varios talleres y discusiones evidenciados en los productos entregados.

El resultado de la investigacion reconoci6é problemas comunes en torno a la
planificacién territorial presentes en los cuatro paises analizados, y que se
manifiestan también en todos los niveles escalares; posteriormente, a partir de
estos temas comunes para todos, con base en los instrumentos metodoloégicos
desarrollados y el criterio experto de los participantes, se generaron propuestas
que aportan ideas practicas para mejorar las politicas de planificacién territorial
en América Latina.

Palabras clave: ordenamiento territorial, América Latina.

Abstract

This article is the product of a research project whose main objective was to
present, on the basis of experiences of multiscale cases (national, regional, rural
and city), a methodology that allows us to know the status of territorial planning
initiatives in four Latin American countries, pointing out the main factors that limit
or inhibit its implementation and its results, so that some clues and
recommendations can be raised for the improvement of land use policies and
practices throughout the region.

The study was executed between 2017 and 2018, within the technical
assistance projects (PAT) sponsored by the Pan American Institute of Geography
and History (PAIGH) that is dependent on the Organization of American States (0AS)
and had the participation of the Military Geographic Institute of Ecuador, the
National Autonomous University of Mexico through the Environmental Geography
Research Center (ciGA) of the Morelia Campus, the Development Research Center
of Paraguay and the National University of the South through the ADETER Center
(Territorial Action and Development) of Argentina. To this was added the support
of numerous researchers from other universities and research centers in the
countries involved. In this research framework, the strategy included field work
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through interviews with important actors and knowledgeable about the problem.
In addition, secondary information was collected from the official sources of each
nation, based on all these instruments several workshops and discussions were
held that allowed to obtain several products.

The result of the investigation recognized common problems around the
territorial planning present in the four countries analyzed, and which are also
manifested at all scalar levels; Subsequently, based on these common themes for
all, based on the methodological instruments developed and the expert criteria of
the participants, proposals were generated that provide practical ideas in order
to improve territorial planning policies in Latin America.

Key words: territorial planning, Latin America.

Introduccion

América Latina en las ultimas décadas ha estado viviendo un profundo proceso
de transformacién territorial, producto de un modelo territorial estructurado por
grandes ciudades y areas rurales donde cohabitaban grandes latifundios con la
agricultura familiar (FA0, 2014). Actualmente, se estd cambiando a otro modelo de
organizacion territorial mas complejo, caracterizado por: a) el creciente peso de
las ciudades (incluyendo ciudades medianas), con procesos de urbanizacion
descontrolados, b) la emergencia de nuevas actividades productivas mas
diversificadas pero siempre sobre la base de la explotacion de los recursos
naturales, muchas veces no regulados o con alto impacto ambiental, c) las
dindmicas demograficas mas complejas en donde la migracion sigue siendo
moneda corriente, y d) una profundizacién de los desequilibrios territoriales, con
regiones sumergidas en la pobreza, la marginacion por un lado y otras zonas o
bolsones de riquezay prosperidad por otro, con zonas altamente congestionadas
y fuertes problemas de transporte e infraestructura, y aquellas que se encuentran
completamente deshabitadas o con densidades muy bajas, lo cual también
configura una problematica para mantener la calidad de vida (Castro, 2014).

Es claro que América Latina, es actualmente y mas que nunca un continente
avido de politicas y practicas de ordenamiento territorial, necesarias para
resolver estos problemas estructurales de sus territorios y conducir a los mismos
hacia escenarios de una mayor calidad de vida, entendiendo a la planificaciéon y
ordenamiento como un proceso permanente y en constante mejora, que se
conecta con los diferentes niveles de organizacién y jerarquia segln la
articulacién de cada pais.

Esta necesidad de mejora de las condiciones de los territorios es parte de la
agenda de los paises de la region. En efecto, detrds de este escenario de
transformacién (y degradacion) territorial es posible observar en todo el
continente la emergencia de planes, programas y proyectos de todo tipo
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(desarrollo local, desarrollo territorial, ordenamiento territorial, etc.) con el
objetivo de mejorar las condiciones de vida, de produccion o bien para ordenar
los territorios revirtiendo los problemas de degradacién o para que su
funcionamiento sea mas eficaz y conducente a escenarios de desarrollo. Esta
multiplicidad de iniciativas se construye desde los gobiernos nacionales,
provinciales o municipales, y también desde diferentes organizaciones sociales y
empresariales, configurandose un ambiente politico institucional sumamente
complejo (Quenan, 2014).

No obstante, un elemento distintivo de este ciclo histérico signado por la
“sobreabundancia” de iniciativas y proyectos de desarrollo y ordenamiento
territorial, es que las mismas aparecen confusas, sin coordinaciéon, muchas veces
contradictorias o con superposicién de objetivos y propuestas, y con objetivos
muy poco claros o inalcanzables, ya sea por falta de instrumentos, por la
incapacidad del Estado o por inadecuados modelos de gobernanza territorial.
Todo ello conduce indefectiblemente a una muy baja eficacia de las iniciativas de
ordenamiento territorial lo cual deja como contratara un desorden territorial
caracterizado por congestion y descontrol de las ciudades, desequilibrios
regionales muy marcados, degradacién de ambientes y paisajes y por ende una
pérdida de calidad de vida y competitividad territorial (Kleinpening, 1987).

Esta problematica no es especifica de un pais en particular, sino una
problematica estructural de todos los paises de América Latina. Desde el norte al
sur del continente los proyectos con intencionalidades de ordenar los territorios
se suceden, pero los problemas de orden territorial se suceden a velocidades
mayores, pareciera que la solucién de los problemas de congestion,
desequilibrios, degradacion ambiental, usos inapropiados del suelo, etc., son
cada vez mas lejanos. Este tema se lo puede visualizar a nivel nacional y en los
niveles estatales, regionales, provinciales y municipales, aunque con
especificidades y caracteristicas propias de cada nivel escalar (Sili, 2011, 2017).

Con estos antecedentes, emergen varios cuestionamientos claves: ;qué tipo
de iniciativas de ordenamiento territorial emergen en América Latina? ;qué tipos
de problematicas pretenden resolver estas iniciativas? ;qué factores inhiben o
limitan la eficacia de estas politicas y practicas de ordenamiento territorial en la
regién? ;qué se ha aprendido de esta experiencia? y finalmente, ;qué
recomendaciones se pueden plantear para mejorar la eficacia de estas
iniciativas?

Estas interrogantes, que constituyen la base de una reflexién sobre las
iniciativas y politicas de ordenamiento territorial en América Latina, ha motivado
la puesta en marcha de un proyecto patrocinado por el Instituto Panamericano
de Geografia e Historia (IPGH), dependiente de la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA), y cuyos actores son: la Universidad Nacional Auténoma de
México a través del Centro de Investigaciones en Geografia Ambiental (ciGa) del
Campus de Morelia, el Instituto Geografico Militar del Ecuador, el Centro de
Investigacion para el Desarrollo de Paraguay y la Universidad Nacional del Sur a
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través del Centro ADETER (Accién y Desarrollo Territorial) de la Argentina. Estas
Instituciones llevaron adelante un exhaustivo trabajo de campo y de analisis de
informacién secundaria en México, Ecuador, Paraguay y Argentina, en diferentes
provincias, ciudades y zonas rurales con el objetivo de poder dar respuesta a los
grandes interrogantes planteados.

Los resultados de esta investigacion colectiva, han permitido plantear algunas
pistas y recomendaciones para la mejora de las politicas y las practicas de
ordenamiento territorial en la regién, aunque es claro que los casos analizados no
pueden completar el panorama total de las problematicas territoriales de
América Latina, por lo que no se pretende una exhaustividad territorial sino
identificar las grandes problematicas territoriales y las grandes lineas de politicas
einiciativas de ordenamiento territorial puestas en marcha en laregién, los casos
de andlisis garantizan una diversidad geografica, politico institucional y de
desarrollo econdémico productivo que permiten completar un cuadro de situacion
coherente con la situacion estructural de América Latina (Comision Econdmica
para América Latina y El Caribe —cEPAL, 2014).

Estrategia metodoloégica

Desde la perspectiva de este trabajo, se entiende al ordenamiento territorial
como una practica llevada a cabo por los gobiernos para organizar y adecuar sus
territorios en funcion de los objetivos de desarrollo planteados por la sociedad.
Esto supone que detras de toda practica de ordenamiento territorial existe una
intencionalidad politica, un modelo de futuro al cual se quiere llegar y que por lo
general se traduce en un Plan de desarrollo del territorio.

Asi, un proyecto de desarrollo territorial sefiala las orientaciones de futuro de
la sociedad definiendo estrategias y programas de diferente tenor (sociales,
econbémicos, etc.) y la estrategia o el plan de ordenamiento territorial organiza el
territorio para que el mismo viabilice y potencie dicha estrategia de desarrollo.

Con la finalidad de analizar estas practicas y politicas de ordenamiento
territorial en América Latina, se planteé el siguiente procedimiento, el mismo que
tiene como objetivo convertirse en un estandar para comparar los procesos de
ordenamiento que se dan en cualquier pais latinoamericano.

a) Andlisis de las condiciones territoriales en América Latina y la necesidad de
politicas de ordenamiento territorial
b) Descripciony caracterizacidn general del territorio analizado (Figura 1):

e Localizacién, organizacion espacial y territorial

e Historia espacial

e Poblacién

e Dindmica econémica

e Principales problematicas y dinamicas territoriales emergentes
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En la Figura 1, se presentan las tematicas que fueron tratadas durante el
analisis de la informaciéon de cada uno de los cuatro niveles escalares definidos,
esta informacion esta mas detallada en el libro Ordenando territorios: experiencias
y lecciones aprendidas de los procesos de ordenamiento territorial, producto del
proyecto de investigacion.
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Figural. Instrumentos graficos y herramientas para la modelizacién territorial de los

procesos de OT.

¢) Recopilaciony andlisis de informacién secundaria:

Politicas, marcos legales, institucionales e instrumentos para el OT segln
nivel escalar analizado

d) Planificacion de entrevistas a referentes claves, principalmente Directoresy ex
Directores de planificacion y ordenamiento territorial, en base a una
entrevista previamente desarrollada y consensuada con los actores del
proyecto (Anexo 1).

e) Generacién de la matriz de sintesis para el analisis y caracterizacion general
del proceso de planificacion considerando los siguientes temas generales
(Figuras 2y 3).

Objetivos (verde claro)

Componentesy actividades del plan (rojo)

Actores involucrados y liderazgos (publicos, privados, colectivos) (celeste)
Organizacién (azul)

Mecanismos de participacion (naranja)

Presupuesto (verde musgo)

Recursos técnicos (morado claro)

Normativas (de sostén y de aplicacion) (rosado)

Nivel de implementacién del plan (naranja palido)
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e Factores que inhiben la iniciativa (verde)
e Factores que viabilizan la iniciativa (celeste palido)

Las Figuras 2y 3 sintetizan el analisis de cada uno de los temas antes descritos,
evaluados en cada uno de los niveles escalares definidos (nacional, regional,
metropolitano y rural), las celdas marcadas evidencian las variables que
corresponden a cada nivel.

Dicha metodologia fue puesta a prueba en el trabajo de campo realizado en
cada uno de los paises participantes del proyecto, implementando
sistematicamente cada paso en los paises participantes, de esta manera
se obtuvo productos que permitieron entender dos temas: los procesos de

Anilisis: NIVEL NACIONAL

é % s 3 5
g E ¥y | 5 | % g g 3 g
: H e | B | EY L /& % B iz E
3 H § | £ | 28 | § | % i £ 3 B
g £ T )| EE B 5 |E 1 =1
- § | =2 S £ 1
& < : § £
< =z = & .2
o 2 £
=3 2 alu|l B
< &8 £ HEE IR P g
5 E_ s HEEHEPEFEPE
Elola -1 % 5 £ HEE R £
$elg _|z223E5 e . AT T R EE
S T O R e T T A TR T e T HE B
Pais §|5S2€ 3|c|8 = 5| E|5|B|8|2 8|84 552 & E|E|% BE 28 EF 5 48 E 2 %458 882
= o|»|E B 52 g B|E B @D &2 EEIE I AR R e HE A B
al 8§ < & | 5| 8| B~ 2 < &7 o < £ d|<|5|= HEEIMEE R G
2= 2|le|.8 = = & HEEIRIEEE R
HE g7 = 5| 85|23/ 8(8\% )& 28538 |2
SER £ FIHEESERE N
A k] £%E = |8
2
Argentina |
Ecuador | I 0 |
Paraguay | i A
Meéxico ] |

Andlisis: NIVEL REGIONAL

e z £
g . 2 S .
< H . | f s | | s ER] §3
§ £ s E g i = 3 5 € 5
E. i § £F a 2 E 2 s 3 s§ 3
&) B | (R EE| PRl O§ OER 5 EE
< 23 g < 5 <
= [
2| Talu| |2
2|zl g8 |= =
g EEHEE EHE P HPRE
& - ] EIEIER R I z
§ PP I A P R - P TP I
E HE: HE 252|552 E38lz83% ¢ L5 HEIBEEE
Region | ¢ HEEEEEEE B HE R
g 8 AEE R 32 S|\S|5|2 ¥ E&EEES5 28523222528 z5%s
g SIZ|E|B £ SIE|R£%12|58|25| 58 8 =12ZK 5z <3 5=¢g¢E2LE5E
i =] B = elD 8= 8 elalE 8§ 2 EIE-
é, =1 el -’—«;-'25““;;:::‘,,2 2| |&
8 SR &
s[=d| & (2
Mendoza | W I
Amazonia u ‘ I
Michoacan [ |l |
3 g y Organismo Mecanismo
[ | Objetivos M Lompnnenrec. Actores | i | sl | Presupuesto
resp particip
[ Recursos [ Normativas Nivel de B Factores que | Factores que
técnicos implementacion  inhiben viabilizan

Figura2. Matrizde comparacion nivel nacional y regional.



64 | Martha Villagémez et al. Metodologia para el anlisis de las practicas y politicas...

Anilisis: NIVEL METROPOLITANO

. =
2 s
£ 2 H 5‘5 £ g H _&?é Bag g-i
E 3 i3 g BE ] 3 ) 5
= 3 g § i | 7 8§ ¢ 2 £5% £,
g YOy BY | § &8 5§ |=§ 3% i3
g e EE- = g = = =
7z 2|5 ] 2/ 8]e ]
H g £ 23 £ i
2 = gl e 2% a2 & 8 El€|8 2|5
g '8 3|/ 8 SRR R HE HEE
= EEIHE - <\ 232528 EE s HEIHEE
] 3 EE 2 c|2 S & 3|28 s g 2z 2|18 El=
g 3 d|= E HEIERREEE 2 HEIREH EEE]
£ = & g|Z|°s 2|2|8 E 28/ 2|5 E|lg 8|8
g g ] 8 HEIHEE EdE
=B = 3 2|2 8= |&
S E = = |= &
= E]

Bahia Blanca

Morelia

Anilisis: NIVEL RURAL

" s
3 3 " .
) g 2] 8% | § gz & |gF fes 4,
ES 2 g H F Bz k-] oty ¢ 5§ QSE
§ H s & & |§E s 3 5 I3
) 3 g EL| §: § 38 £ 8 §3% §53
g £ |= s S5 £
(&1 "E ;E £< h!.‘g f.'.g
=1 g HEIRE
2| 2 28|28 |E| |« |. B
= H 2 HHEHHEAERE AR
i 3 o 5|8 o i 28
z %S olE sz 8|z 5[6 8282 5|2 % g|2 3|3 AR EIE R HEE
Localidad | g §[2|2 £/ 3|25 E|Z 3§ 8|2|E|5 Bl |5 55 2|2 HEEEEREEEEE
3 E|5|3 EIBIE BRI E R EEEEREEE HEEHE] o HEIE
SRR @= &S BIEIE K228 20z B2 S HEEE I
AEE =85 [ & /8y 8|5 2 52|58 %8
O Eg ] Elg5l= 2] |® &
=3 E] (= e
Tupungato || u | |
Guayllabamba || | :] | |
San Bernardino | |
Tarimbaro ._ H |
Gl g Organismo Mecanismo
W ow B componentesfl  Actores | | g | participercid B Presupuesto
Lo o
Recursos Normativas Nivel de B Factores que Factores que
técnicos impl tacid inkib iabili

"

Figura3. Matrizde comparacion nivel metropolitanoy rural.

transformacién y las dinamicas territoriales en América Latina, instrumentos que
a su vez, son los insumos basicos del analisis geografico para comprender las
practicas y politicas de ordenamiento territorial, productos que se obtuvieron de
cuatro niveles escales de andlisis (nacional, regional, local o urbano y rural).

Procesos de transformacion territorial en América Latina

Sobre concentracién urbana, crecimiento desordenado y
desarrollo desequilibrado
Una de las principales preocupaciones al momento de hacer ciudad, ya sea

tedrica o pragmaticamente, es que es un lugar habitado y, por tanto, debe ser
habitable. No obstante, la experiencia histérica es que las ciudades no surgen
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para la mejor calidad de vida de sus habitantes, sino como el resultado de las
fuerzas de produccién. Simplemente no hay ciudad que no lleve a cabo procesos
productivos y cuente con poblaciéon empleada para ello.

Asi, en términos de economia urbana, una ciudad es la expresién de la
configuracion territorial de los medios de produccién, de las ventajas
comparativas, de los ciclos de vida de esas ventajas y de la transaccién de
mercancias y servicios. De ahi que suceda una localizacion especifica de las
inversiones del capital y de las economias especializadas; en consecuencia, la
estructura de una ciudad se torna heterogénea en cuanto a volumenes de
inversion, niveles de especializacion econémica o productiva, redes
empresariales, densidades de poblacion y condiciones de vida (Guibert et. al.,
2011).

Partiendo de esta base, se entiende que las ciudades latinoamericanas
enfrentan problemas estructurales como el crecimiento sobre concentrado o
macrocefalico, el crecimiento desordenado, la especializaciéon productiva y el
consecuente desarrollo territorialmente desequilibrado.

Hay que tener en cuenta que el desorden con el que crece la ciudad no impide
su funcionalidad productiva. Histéricamente la configuracién territorial de los
medios productivos lleva un orden que ha permitido la producciéon y la
regeneracion de la inversidn. Mientras que la especializacion productiva (o bien,
la falta de diversificacion econémica) se debe a que las ciudades se desarrollan
en medio de un sistema econémico basado en la propiedad privada (cuyos
beneficios en buena medida también son privados) y en aprovechar las ventajas
comparativas de cada una de ellas.

Parte de los problemas de las ciudades latinoamericanas también radican en
el desequilibrio que se da en las inversiones, en las relaciones de poder, o en la
asignacién de recursos para servicios universales como la educacién, la salud o
la seguridad publica, por mencionar algunos; lo que finalmente impide alcanzar
una ciudad incluyente. Si bien actualmente hay un amplio consenso para respetar
la propiedad privada, esto ha llevado a que las ciudades (mediante sus gobiernos
locales) pierdan potestad de los medios de produccién, en consecuencia,
restringen sus opciones para incrementar sus ingresos. En la medida en que una
ciudad solo funciona como un conductor de capitales, éstos por consiguiente le
son ajenos a su patrimonio publico con los que atenderia las necesidades
publicas. Por el contrario, a fin de ofrecerse como ciudades competitivas, otorgan
incentivos a la iniciativa privada para atraer inversiones. La idea es que sus
ingresos se garantizan por la via de los impuestos que tributan tanto las empresas
como la ciudadania beneficiada por esas empresas.

En realidad, lo que deja ver la experiencia es que la ciudad y todo el sistema
de ciudades viene a dar estructura territorial a la generacion y transferencia de
las inversiones privadas; en los hechos, los costos de produccion se socializan,
puesto que para una empresa es desmedido hacerse cargo de la contaminacion
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que provocan, de los problemas de movilidad, o de la atencién de salud,
educacién o vivienda que requiere poblacién residente.

El lento proceso de planeacion urbana en América Latina

En este marco de desequilibrios, se generan multiples necesidades y tensiones
que son atendidas por el Estado mediante el ejercicio de la administracién
publica, particularmente la planeacion territorial: transfiere recursos econémicos
a las ciudades, fomenta el desarrollo urbano, encausa o restringe su expansion
fisica, programa las tasas de crecimiento poblacional, o bien abastece los
servicios educativos, salud y de infraestructura. Es decir, le corresponde al Estado
cuidar que las ciudades sean funcionales. No obstante, las tareas de planeacion
en América Latina se han tornado lentas (Esparza, 1995).

Hall dio cuenta de que la planeacién urbana comenzé a practicarse desde finales
del siglo xix (Hall, 1996), pero en América Latina tardaria varias décadas mas en
instrumentarse, puesto que: 1) todavia a mediados del siglo xx era
predominantemente rural; 2) varios paises de la regién han padecido un largo
periodo de conflictos armados internos, con algunos casos en los que todavia no se
resuelven u otros en los que se detonan nuevos problemas bélicos; 3) en este
sentido, en muchos de los paises latinoamericanos los esfuerzos han sido enfocados
por mucho tiempo en conformar los Estados-nacion, en que se reconozca la
legitimidad de una autoridad y en lograr la unidad nacional.

Asi, las condiciones internas en América Latina para ejercer la planeacién
urbana con mayor consistencia, estuvieron dadas a partir de la segunda mitad del
siglo xx, especialmente con el apoyo de un lenguaje matematico, con un
razonamiento positivista (Gémez et al., 1994: 96-98) y con un conjunto de
tecnologias como la informatica, la estadistica y la teledetecciéon (Bosque y
Ortega, 1995: 16-17), por lo que predominaba la intencion de modelar la realidad.

En los afios ochenta se experimentaria un parteaguas no solo en la planeacion
urbana, sino en la planeacién econdmica y territorial, cuando tuvo lugar el
Consenso de Washington, un conjunto de politicas econémicas impulsado por el
Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial (2007), dirigido especialmente
a los paises periféricos dados los problemas econémicos mostrados en esos afos,
situacién que llevé a muchos paises latinoamericanos a suspender el pago de su
deuda externa. En adelante, se volverian recurrentes las agendas internacionales
o universalistas para instrumentar las politicas macroeconémicas, la
privatizacion de las empresas estatales, el combate a la pobreza o la reduccion de
los desequilibrios territoriales. En 1992 fue celebrada en Brasil la Cumbre de la
Tierra, una conferencia de Naciones Unidas, a raiz de la cual se generé la
denominada Agenda 21 como un plan de acciones que habria de adoptarse de
manera universal, nacionaly local para encausarse en el desarrollo sostenible con
base en ejes como la conservacién y gestion de los recursos, o el fortalecimiento
institucional de los gobiernos nacionales y locales.
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Hacia finales de los afios noventa cobr6 relevancia la conceptualizacién de
otro instrumento de planeacién, el ordenamiento territorial, entre cuyas
novedades figuraron un enfoque prospectivo de largo plazo, el seguimiento y
evaluacion periddica del ordenamiento, el manejo sustentable de los recursos
naturales, y la participacion de los diversos actores sociales relacionados con el
territorio. Mientras que, de manera reciente, en 2015, Naciones Unidas impulsé la
Cumbre del Desarrollo Sostenible, con base en la cual en 2016 entrd en vigor la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (Naciones Unidas, 2018). Este Acuerdo
contiene 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) también de aplicacién
universal, entre los que figuran: 1) Ciudades y comunidades sostenibles, 2) Accion
por el clima, 3) Fin de la pobreza, por mencionar algunos. Como se puede
observar, a diferencia de otros tiempos, en los Ultimos afios se tiene la intencién
de planificar el territorio integrando diagnosticos y acciones con todos los ejes
tematicos posibles, no solo los econdmicos o de estructura urbana.

El ordenamiento urbano en América Latina segtin la Agenda 2030

No obstante, de esta trayectoria en la planeacién urbana y territorial, desde el
Consenso de Washington han pasado cerca de 40 afios sin que se haya logrado un
satisfactorio desarrollo de las ciudades latinoamericanas y un equilibrado
ordenamiento territorial. Tal parece que el problema es que, seglin advierte
Iracheta, los planes de desarrollo tienen lugar sin que necesariamente coexista la
suficiente intencionalidad politica que garantice su cumplimiento (Iracheta, 2002:
71). Pero también hay que tomar en cuenta que el orden internacional antepone
a cualquier nacion latinoamericana el control de los principales indicadores
macroeconémicos (pago de deuda internacional, tasas de inflacion, tasas de
interés, niveles de inversién...). La resistencia a esto, pone en tela de juicio la
buena integracién de un pais a la economia global, vigilados por instituciones
internacionales como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial o las
diversas calificadoras internacionales (como Estandard and Poor s, Moody ‘s o
Fitch, entre otras) (Szary, 2003).

Aunque se esté de acuerdo o no con este orden internacional, se ha vuelto de
observancia obligada el diagnostico y las opciones de desarrollo disefiadas en
mecanismos globales como la Agenda 2030. De hecho, luego de aprobada esta
Agenda, en mayo de 2016 tuvo lugar el Foro de los Paises de América Latinay el
Caribe sobre Desarrollo Sostenible, en el que se refrend6 que los 17 Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030 representan en adelante los retos
a enfrentar de manera global, nacional y local; es decir, los ODS se han convertido
en la agenda publica para los paises latinoamericanos y sus diferentes niveles
territoriales de gobierno. Estos ODS son:

e Finde la pobreza e Educacion de calidad
e Hambre cero e Igualdad de género
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e Saludy bienestar e Agua limpia

e Energia asequibley no e Producciény consumo
contaminante responsable

e Trabajo decentey crecimiento e Accion porelclima
econémico e Vida submarina

e Industria innovacion e ¢ Vida de ecosistemas terrestres
infraestructura e Paz, justicia e instituciones

e Reduccidn de las desigualdades sélidas

e Ciudadesy comunidades e Alianzas para lograr los
sostenibles objetivos

Cada uno de estos Objetivos de Desarrollo Sostenible cuenta con metas de
entre las que enunciamos solo dos ejemplos. Con el primer ODS se aborda la
pobreza mas alld de la falta de ingresos para sostenerse, al extender la
problematica a la falta de vivienda digna y el acceso limitado a servicios basicos
que desembocan en una exclusion social. De dicha situacion surge la necesidad
de crear marcos normativos sélidos para establecer estrategias de desarrollo en
favor de los pobres.

Con el décimo primer ODS (Ciudades y comunidades sostenibles) se exhibe
que el mundo ha experimentado un crecimiento urbano sin precedente en los
altimos decenios, lo que demanda mejorar la planificaciéon para: 1) que los
espacios urbanos sean mas inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles; 2)
reducir significativamente el nimero de muertes causadas por los desastres,
incluidos los relacionados con el agua, haciendo especial hincapié en la
proteccion de las personas en situaciones de vulnerabilidad; 3) reducir el impacto
ambiental negativo de las ciudades, prestando especial atencién a la calidad del
airey la gestion de los desechos municipales y de otro tipo; 4) apoyar los vinculos
econémicos, sociales y ambientales positivos entre las zonas urbanas,
periurbanasy rurales.

Sea de donde provenga la naturaleza de la Agenda 21, la Agenda 2030 o
cualquier otra estrategia que impulse el ordenamiento urbano y territorial, lo
importante siempre serd comprometerse con los objetivos planteados, tanto
desde los &mbitos gubernamentales como sociales, nacionales y locales, de otra
manera seguird corriendo el tiempo sin que se resuelvan los grandes retos que
afrontamos.

La intensificacion de las presiones econémicas y
sociales sobre los recursos naturales

La region conformada por América Latina y el Caribe (ALC) es amplia y diversa
politicamente, geograficamente, econ6micamente y ecoldégicamente y si bien,
actualmente conserva gran parte de su biodiversidad se ha producido una
pérdida considerable (Aguilar et al., 2016).
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Esta situacion responde a diversas fuentes de presién sobre los recursos
naturales ya sea para hacer un uso directo de los mismos (madera, carne, pieles,
etc.) o para hacer uso del espacio que estos ocupan (e.g. cambio de cubierta
forestal por monocultivos). Entre estas presiones se puede mencionar el rapido
crecimiento econémico y la desigualdad social (UNEP-wcMC, 2016). Se han
encontrado correlaciones entre la pobreza y el deterioro de la biodiversidad en
las regiones tropicales (WWF 2014); en la region de ALC mas del 25 por ciento de
la poblacion urbana vive en condiciones de pobreza extrema, y el 20 por ciento
mas rico gana 20 veces mas que el 20 por ciento mas empobrecido (ONU-Habitat
2012).

En la regidon continlia la intensificacion agropecuaria transformando en
consecuencia grandes extensiones de bosques hacia cubiertas mas acordes con
estas actividades (pastizales) y favoreciendo la fragmentacion e incluso el
sobrepastoreo de los pastizales convertidos (Michelson, 2008). Segun el ultimo
informe de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura (FA0, 2016) sobre el estado de los bosques, la agricultura comercial
origina casi el 70% de la deforestacién en América Latina. Adicionalmente las
practicas productivas que tienen lugar en los espacios transformados pueden
acarrear otras presiones como por ejemplo el uso de organismos genéticamente
modificados (OGM) en la agricultura que impacta sobre la agrodiversidad
existente. No se debe olvidar que en ALC se encuentran seis de los 17 paises
megadiversos del mundo, en los que hay un gran nimero de endemismos. Asi
mismo la regién es reservorio de varios centros de domesticacién que han
contribuido a la agrobiodiversidad y la seguridad alimentaria del planeta.

Los fuertes crecimientos econdémico y demografico impulsan acciones
destinadas a satisfacer las necesidades de la poblacién y las actividades
econdmicas que realiza, por lo que la region experimenta un fuerte desarrollo de
infraestructura de diques y carreteras. Brasil, Chile y Ecuador son los paises con
la mayor densidad de nuevos proyectos de represas desarrollados en la dltima
década (Kareiva, 2012). El desarrollo de infraestructura para el crecimiento de las
ciudades, el comercio y el transporte de bienes y pasajeros, estdn impulsando la
expansion de nuevas carreteras hacia zonas que previamente permanecian como
areas naturales silvestres.

Las economias de los paises dentro de la regién son muy dependientes de sus
recursos naturales. Por ejemplo, la energia hidroeléctrica representa mas de dos
tercios del suministro de energia de Brasil, donde se espera la conclusion de los
procesos de construccion de 334 presas planificadas (Zarfl et al., 2015). La
extraccion de recursos minerales e hidrocarburos ha llevado a la devastacion
local con impactos directos e indirectos sobre el ambiente y la salud humana
(Bebbington y Bury, 2013).

La contaminacién atmosférica es reconocida hoy en dia como un factor
ambiental que incide en la salud humana de la regién. Varios estudios sugieren
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vinculos entre la presencia de material particulado y el aumento de la mortalidad
prematura entre la poblacion (Ochoa-Acufia y Roberts, 2003).

Tales impactos en la calidad de vida y en los indicadores del desarrollo
humano de la poblacién de América Latina son hoy dia grandes retos, que
implican repensar el modelo imperante del aprovechamiento de los recursos y la
puesta en practica de estrategias de ordenamiento territorial efectivas, que
incidan en una mayor equidad social.

Dinamicas territoriales de nivel nacional en América Latina

En las ultimas décadas América Latina ha vivido procesos de transformacion
territorial singulares. Una dindmica muy importante ha sido el fuerte proceso de
urbanizacion y el fortalecimiento de las economias de aglomeracion,
especialmente en las grandes ciudades y areas metropolitanas (San Pablo,
México, Bogota, Buenos Aires, Santiago de Chile, etc.). Esto ha incrementado la
concentracién econdmico-productiva, alejando toda posibilidad de un desarrollo
equilibrado y balanceado entre las diferentes regiones.

Otra dindmica clave ha sido el fuerte desarrollo de los espacios de flujos de
mercaderias, debido a las nuevas inversiones y a un mayor flujo de transito
internacional. Un ejemplo de ello, es el desarrollo de las ciudades portuarias en
todo el continente, las cuales juegan un rol cada vez mas importante, no solo
como acceso para laimportacién y exportacion de productos, sino también como
areas industriales de envergadura, debido a la mayor vinculaciéon comercial y a
los bajos costos relativos de los fletes en dichas areas.

Otro cambio significativo de este nuevo periodo, ha sido el fortalecimiento de
los procesos selectivos de desarrollo local, basados en pequefias y medianas
empresas, vinculadas a actividades turisticas y agroindustriales dindmicas, bajo
modelos organizacionales innovadores, permitiendo consolidar centros urbanos
intermedios y menores y las redes urbanas que integran. En este caso, es
interesante observar, a manera de ejemplo, como muchas localidades han
manifestado un desarrollo continto debido a la combinacién de varios elementos
(universidades, escenarios naturales, sistemas productivos competitivos, etc.),
los cuales, articulados y puestos en sinergia, han generado un desarrollo superior
al de las ciudades mas cercanas. Por otro lado, vastas areas rurales de América
Latina se han consolidado como desiertos verdes, o desiertos de produccién
agropecuaria, dedicados a la exportacion.

Estas areas, volcadas a una produccion internacionalmente competitiva,
estan desarrolladas bajo modelos productivos modernos, con alta incorporacion
de tecnologia y una reducida demanda de mano de obra altamente calificada.
Este sistema, que ocupa muchas mas hectareas que en el pasado, expulsa la
poblacién rural hacia las ciudades de orden regional, pues todos los procesos
productivos son operados desde las mismas explotaciones o desde las ciudades
cercanas, pero con un minimo de poblacion. Como contraparte, las regiones y
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ciudades fuertemente asociadas al modelo productivo tradicional y de bajos
niveles tecnolégicos vinculado a la agricultura, la ganaderia, la forestacion y las
actividades conexas en las areas rurales, estan siendo marginadas debido a que
no alcanzan los niveles de competitividad necesarios para insertarse en forma
sostenida dentro de un mercado global.

De esta manera se observa en toda América Latina como el proceso de
globalizacion tiene impactos diferenciales en los territorios, mientras algunas
areas creceny se desarrollan (las regiones que ganan), otras se empobrecen. Esta
dialéctica territorial entre regiones ganadoras y regiones perdedoras ha marcado
la dindmica territorial en los Ultimos afos, fragmentando y desequilibrando atin
mas las historicas diferencias territoriales en el continente. Asi, la globalizacién,
actuando a través de procesos de desarrollo econémico y productivo valoriza
ciertos espacios competitivos, dinamicos y bien integrados, en tanto margina a
espacios de baja competitividad o nivel de modernizacion e integracién. Esta
capacidad de valorizacion e integracion es selectiva: solamente los lugares que
han alcanzado ciertos niveles previos de desarrollo (infraestructura, calificacion
laboral, nivel tecnolégico, servicios, etc.) pueden acceder a las nuevas
oportunidades que ofrece el proceso de globalizacién (Safarov, 2000). En otras
palabras, la globalizacion ha representado una oportunidad para los territorios
con niveles medios de desarrollo y dotados de capacidades estratégicas
relevantes o de recursos naturales a bajo costo (suelo, agua, bosques). Se ha ido
construyendo asi una nueva division del trabajo internacional y una nueva
geografia econdmica, en la cual coexisten regiones que ganan y regiones que
pierden (Gaignard, 1973).

Frente a los historicos desequilibrios territoriales, y en muchos casos de
economias fragmentadas y en declinaciéon, muchos gobiernos de América Latina
han realizado esfuerzos para reconstruir propuestas de desarrollo nacional, con
fuerte asidero en la dimensién territorial. Asi, muchos paises han puesto en
marcha planes de ordenamiento territorial o estrategias territoriales de
diferente tenory alcance, con el objetivo de equilibrar e integrar sus territorios, y
generar las condiciones para asegurar la sustentabilidad de sus sistemas
productivos, especialmente de origen agropecuario. En este nuevo contexto el
territorio aparece como el ambito desde donde se articula, coordina y
consensuan las iniciativas sectoriales. Un elemento saliente y de sumo interés es
que las nuevas iniciativas de planificacion territorial se apoyan en una fuerte
vision prospectiva, con un claro mensaje politico sobre el futuro deseado.

No obstante, el nivel de implementacion de las estrategias y planes de
ordenamiento territorial de nivel nacional son muy disimiles entre paises. Todas
cuentan con documentos bien elaborados y con buenas propuestas técnicas,
pero no siempre estan acompafiados de los marcos normativos, de los modelos
de gobernanza, ni de los instrumentos técnicos para su correcta implementacién.

Para poder evaluar estas iniciativas se presentan a continuaciéon cuatro
grandes experiencias en América Latina, en primer lugar el caso de México, pais
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federal con una fuerte diversidad y complejidad territorial, en segundo lugar el
caso de Ecuador, con una fuerte biodiversidad y complejidad territorial producto
de sus condiciones naturales, en tercer lugar el caso de Paraguay, pais de caracter
unitario, con un gobierno central fuerte y por lo tanto con requerimientos de
gobernanzaterritorial diferentes al resto de los paises analizados. En cuarto lugar,
se presenta el caso de la Argentina, pais que construy6 en las Gltimas décadas una
politica nacional de ordenamiento territorial, situacién inédita en este vasto pais
(Moreno, 1979).

Hallazgos y resultados

Procesos de ordenamiento territorial por pais

Anivel nacional se puede destacar que, México, aunque hoy en dia se consolida la
base tedrico-conceptual de los programas de ordenamiento y se mejoran los
principios metodoloégicos para su elaboracion con una notable participacion del
sector académico y de la poblacién y ademds se reconocen los enfoques
holisticos en las metodologias propuestas, ain queda mucho por avanzar, el
proceso de planeacion territorial tiene aln importantes retos (Méndez y Vieyra,
2014).

La problematica relacionada con el Ordenamiento Territorial, a nivel nacional,
en México, es muy variada dada la complejidad originada por diferentes
instrumentos de planeacion en los territorios (OT, OET, PDU) de forma paralela,
sin embargo, esta situacion no es la Unica limitante al desarrollo del
Ordenamiento en el pais (Estados Unidos Mexicanos, 1930).

La existencia de varios instrumentos en la planificacion fisica significa gastos
al presupuesto por estudios similares, dificulta su implementacién en particular
cuando surgen contradicciones en los territorios sobre las politicas publicas
aplicadasy las que se proponen en estos instrumentos. El caracter sectorial de la
planeacién economica, su verticalidad y falta de transversalidad, complica la
creacion y ejecucion de los programas relacionados con las formas de
ordenamiento, en numerosas ocasiones los planes sectoriales de desarrollo
sustituyen a los instrumentos desordenamiento, por lo que algunos estados no
hacen el plan de ordenamiento territorial y el plan de desarrollo urbano,
sustituyéndolos por los planes sectorial de desarrollo planteados por la
administracion correspondiente (Unikel et al., 1978).

Por otra parte, los programas estatales de ordenamiento elaborados, por ley,
deben responder a los planes de desarrollo del estado, cada nuevo gobierno
estatal establece, también por ley, un nuevo plan de desarrollo, que en muchas
ocasiones se contradice con los programas de ordenamiento, o no coinciden
temporalmente, ello debilita al ordenamiento que pasa a un segundo plano al no
existir una politica que le dé continuidad. Ademas, al ser indicativos los
instrumentos de ordenamiento, no existe la obligacion de su cumplimiento, ni
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existen sanciones para quien falte al mismo. Si a ello sumamos que no existe
conocimiento del significado y trascendencia del ordenamiento territorial en las
estructuras de gobierno de los estados, incluso al maximo nivel, y que se presenta
una falta de transversalidad entre las secretarias de cada nivel de gobierno, la
situacién empeora para el ordenamiento territorial. En algunos estados, la falta
de articulacién vertical de sus ordenamientos con los de los municipios, pone en
evidencia serias contradicciones en las politicas y estrategias a la hora de ordenar
el territorio.

La mayoria de los conocimientos y aplicaciones alcanzados en la planeacion
territorial y en sus intentos de implementacién derivan de la comunidad
académica nacional, del trabajo de consultorias, de la divulgacién periodistica'y
de grupos sociales, sin embargo, una gran parte de los municipios, e incluso
algunos estados, no cuentan con el personal técnico que pueda implementar los
ordenamientos, tampoco cuentan con el soporte tecnologico que les permita el
procesamiento automatizado de la informacién estadistica y geografica. En
general, los estados y municipios no poseen informacién concentrada de los
programas sociales, de proteccion de la naturaleza, de infraestructura, entre
otros, que desarrollan los sectores de su administracién y, en ocasiones, por
intereses politicos o de otra indole, se oculta y no se transparenta la informacion.
Ello limita el uso de los programas por los tomadores de decisiones.

Aunque los ordenamientos realizados en la actualidad, tienen una importante
participacion de la ciudadania, existe un desconocimiento grande por parte de la
poblacién del uso e importancia de estos instrumentos, ello limita el apoyo en la
implementacién de los programas, falta una base social al ordenamiento, en
particular a nivel municipal.

Para el caso de Ecuador, las normativas resultantes de la politica estatal se
desprenden del Plan Nacional de Desarrollo (2017-2021) “Toda una Vida” que
parte de la premisa del “Buen Vivir”, el mismo que fue aprobado en sesion del 22
de septiembre de 2017, mediante Resolucién No. CNP-003-2017, son elementos
constitutivos: el Plan de Estrategia Territorial, el Plan Geografico Nacional, los
Criterios para orientar la Asignacion de Recursos Publicos y la Inversion Publica y
el Plan Plurianual De Inversiones (Lopez, 2015).

El plan fue concebido en base a la Agenda 2030 y a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de la oNU lo que permite la prolongacion del plan pensando como
Estado, mas alla de los afos que dura el Gobierno con la ayuda de gran cantidad
de informacién geografica generada en los Ultimos afios que permiten tener
instrumentos técnicos para la planificacion. Todo esto ha permitido también
crear, mantener y difundir un formato Unico y consensuado para el manejo de la
misma informacién base en cualquier instancia de gobierno (local,
metropolitano, regional), un espacio de articulacién de la planificacion entre
diversas instituciones y de la implementacién en conjunto con los GAD’s locales y
regionales, y promover la gestion de la planificacion desde el nivel ejecutivo mas
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alto del Gobierno, es decir el propio Presidente de la Republica encabeza la
planificacién estatal.

Esta voluntad politica para el desarrollo equilibrado del pais, decision y
entendimiento de la politica por parte de las autoridades incluye mayor
comprometimiento con la nacién y por tanto la facilidad de alianzas con la
cooperacion internacional, la academia y otros actores que conocen su territorio
para mejorar la gestién.

Lo que queda por cumplir es la etapa de comprobacion en el ciclo de calidad
de la politica publica, es decir tomar las experiencias y verificar que funcioné y
que se debe mejorar, el reto es como las lecciones aprendidas regresan al disefio
de la politica publica y se modifica la planificacion, con esta revision se puede
definir si el presupuesto respondio a la planificacién y viceversa, puesto que la
situacién econdémica del pais puede llegar a ser un limitante.

Finalmente, se puede afiadir, en base a la experiencia de la Secretaria Nacional
(actual Planifica Ecuador), que la planificacién multinivel y vinculante amerita un
sinnimero de estrategias (modelos de gestion, etc.) lo que desgasta la gestion
publicay se vuelve un poco burocratico los procesos de planificacion en el pais.

En cuanto a Paraguay, la trayectoria histérica de la planificacion territorial en
Paraguay ha sido muy prodiga en términos de generacién de iniciativas, aunque
ha tenido muy bajo impacto en términos de mejora de la organizacién y el
desarrollo de los territorios. Esta trayectoria ha dejado grandes ensefianzas sobre
el funcionamiento de la planificacion y sobre sus debilidades, las cuales interesa
sistematizar para poder generar politicas correctivas hacia el futuro. Entre las
principales debilidades, se pueden observar las que a continuacion se detallan.

La principal debilidad en el sistema de planificacion y gestién territorial de
Paraguay es la preeminencia de una vision muy limitada o reduccionista del rol
de la planificacién y el ordenamiento territorial en torno al desarrollo. Los
gobiernosy los lideres politicos, acuciados por encontrar respuestas rapidas a las
problematicas estructurales del pais, visualizan a la planificacion como un
proceso de muy largo plazo, y por lo tanto inutil para resolver los problemas
de sus territorios, especialmente a nivel nacional y departamental. Esta falta de
vision y de entendimiento sobre las necesidades de poner en marcha este tipo
de politicas y acciones se traduce, o bien en la inexistencia de planes, programas
y proyectos eficaces, o bien en su debilidad y bajo impacto.

Una segunda problematica tiene que ver con el predominio de enfoques
verticales y jerarquicos. En los procesos de planificacién del desarrollo territorial
en Paraguay prevalece claramente un enfoque de arriba hacia abajo (top down).
Cuando los gobiernos disefian un plan, el mismo se realiza con la participacion de
una consultora o una universidad, sin la participacion de la sociedad civil y con
escaso didlogo con los otros niveles escalares. Este tipo de enfoque ha sido
priorizado por el Gobierno central para poder contar en forma rapida con un plan
que permita darle credibilidad al gobierno y una imagen de racionalidad y
ordenamiento en su gestion. Sin embargo, en la mayor parte de los casos, tales
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planes quedan solo como buenos documentos técnicos que no llegan a pasar ala
fase de implementacién.

En tercer lugar, muchas de las iniciativas puestas en marcha responden a una
mirada que sigue siendo sectorial, sin que se promuevan las vinculaciones con
otros sectores. Apoyada en la logica del desarrollismo y del Estado benefactor,
dicha mirada parece no tener en cuenta que en la actualidad se debe operar bajo
la logica de redes interconectadas, que operan en forma dindmica y flexible.
La mirada sectorial contribuye claramente a la falta de coordinacion
interinstitucional. Las instituciones responsables de la planificacién y la gestion
de los planes y programas de desarrollo y ordenamiento territorial tienen
estructuras institucionales de caracter vertical, propias del modelo de Estado
fordista. Este modelo de organizacién les impide generar espacios o plataformas
de gestién y coordinacién capaz de garantizar la gobernanza de los planes y
programas. De ahi que un problema clave, claramente denunciado, sea la falta de
didlogo, de coordinacién y de complementariedad de las iniciativas en marcha.
Esta situacidn se evidencia claramente por la superposicién de acciones entre
diferentes Ministerios, asi la Secretaria Técnica de Planificacion (2016),
responsable de la politica de planificacion nacional, ha disefiado el Plan Nacional
de Desarrollo, construyendo el Paraguay del 2030, ademas ha puesto en marcha
los planes de desarrollo local junto con los municipios, sin embargo otros
Ministerios han puesto en marcha otros planes sectoriales como Plan Nacional
del Habitat y la Vivienda, Plan Ambiental, Plan Vial Namopora Nanderape,
Programa de Desarrollo Rural Sostenible, etc., todos ellos actian en forma
independiente sin articulaciones permanentes con el Plan Nacional de Desarrollo,
el cual se supone constituye el marco de referencia de la planificacion y el
desarrollo territorial en el pais.

La falta de recursos humanos capacitados es una debilidad clave en el sistema
de planificacién en Paraguay. Si bien en las Gltimas décadas se manifestd una
clara voluntad orientada a la creacion de ambitos institucionales para la
planificacién y el ordenamiento territorial, como ha sido el Sistema Nacional de
Planificacion (SISPLAN), todavia no se cuenta con la densidad necesaria de
recursos humanos capacitados en materia de planificacion y gestién del
desarrollo y, especialmente, con capacidad para conformar equipos
multidisciplinarios. El Gnico dmbito estatal que cuenta con recursos para la
planificacién territorial en Paraguay es la Secretaria Técnica de Planificacién (10
técnicos formados en temas de planificacidn) y en menor medida la Secretaria de
Ambiente. Los sistemas académicos en el pais tampoco cuentan con los espacios
de formacién necesarios para reconstruir estas capacidades en torno a nuevos
enfoques y metodologias de intervencion que permitan pasar de una gestién de
proyectos sectoriales a proyectos territoriales mas complejos y conflictivos.

Finalmente, se puede observar que los procesos de planificaciéon en Paraguay
no han generado o acumulado experiencias de las cuales aprender: todo proceso
de planificacion que emerge se enfrenta a los mismos desafios que los anteriores;



76 | Martha Villagémez et al. Metodologia para el andlisis de las practicas y politicas...

no ha existido una capacidad de aprendizaje institucional en torno a la
planificacién y el desarrollo territorial que permita capitalizar conocimientos
sobre qué hacer y cémo llevar adelante procesos mas efectivos de ordenamiento
territorial. Un elemento que ha contribuido a la discontinuidad y a la anarquia de
procesos es la presencia de numerosas agencias de cooperaciéon que llevan
adelante proyectos de ordenamiento territorial, cada una de estas agencias
(cooperacion alemana, cooperaciéon japonesa, cooperacién francesa, etc.)
aportan sus metodologias, enfoques e instrumentos, pero no se coordinan con los
planes o estrategias nacionales, por lo cual no permiten construir un aprendizaje
compartido ni acumular conocimientos que sirvan para sostener y madurar
nuevas practicas. Una vez que el proyecto de cooperacion técnica y su
financiamiento finaliza, los equipos técnicos se desarman, sin que se pueda
recuperar la experienciay sus resultados.

En lineas generales, todas estas debilidades han transformado a la
planificacién en un ejercicio técnico que pocas veces es tomado en cuenta al
momento de la toma de decisiones. Al no coordinarse las acciones, al no crearse
redes ni sinergias necesarias para apalancar las politicas publicas, el
ordenamiento territorial termina siendo un ejercicio muchas veces estéril, lo cual
contribuye a robustecer una suerte de circulo vicioso, pues la falta de resultados
promueve aiin mas la desconfianza en el sector publico y en la planificacion como
herramienta del cambio.

En este nuevo contexto histérico, es claro que ya no alcanza con mantener un
orden jerarquico y garantizar el cumplimiento de las 6rdenes de los gobiernos
centrales, sino que es necesario buscar nuevos mecanismos que permitan
resguardar la compatibilidad y la coherencia de los objetivos, politicas y acciones
nacionales, subnacionales y locales que se planteen, teniendo en cuenta que
ahora todos los niveles escalares tienen interés en construir procesos de
desarrollo.

Y, finalmente en el caso de Argentina, se muestra la experiencia con cuatro
grandes limitantes para el disefio y la gestion de procesos de ordenamiento
territorial.

1. La fuerte fragmentacion y desarticulaciéon de iniciativas de planificacion y
gestidn territorial, entre diferentes organismos y actores del mismo nivel
politico administrativo, como entre diferentes niveles politico-
administrativos (nacién, provincias y municipios), (Subsecretaria de
Planificacion Territorial de la Inversion Publica, 2015). Esto se debe a varias
razones: a) a que las iniciativas de caracter territorial estan distribuidas en
multiples y diversos organismos, tanto a nivel nacional, provincial como
municipal; por tal razén, varios organismos trabajan en paralelo sobre temas
similares, compartiendo el mismo territorio de accién, pero operando en
forma auténoma e independiente, b) a que existen pocos mecanismos de
articulaciéon al interior de los ministerios, secretarias o direcciones, no
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existiendo ademas un organismo de caracter nacional con capacidad de
articular todas las iniciativas de caracter territorial de todos los Ministerios,
¢) a la superposicién de roles y funciones entre los diferentes niveles
escalares, pues no existe claridad sobre las incumbencias y los instrumentos
de que dispone cada uno de los niveles politico-administrativos para tratar
las problematicas del territorio y d) a que existe una fuerte competencia
politica entre actores, ya que los problemas del territorio son una arena de
disputas, en la cual distintos actores politicos intentan posicionarse y
construir su poder y sus proyectos de futuro. De manera tal, que la
problematica territorial no es atendida como un tema clave de las politicas
publicas, sino que es utilizado como un pretexto para construir poder y
escalar posiciones en la esfera politica (Rios, 2011).

2. Elbajo nivel de organizacion de los procesos participativos (Subsecretaria de
Planificacion Territorial de la Inversion Publica, 2015). La experiencia
argentina muestra que, aunque existe una gran diversidad de mecanismosy
formas de participacion en torno a la planificacion territorial, no estan
adecuadamente organizados ni suficientemente normados como para
generar efectos significativos y una mayor sostenibilidad del proceso
planificador.

3. Elvacio normativo, es decir la falta de un andamiaje juridico que los sustente
y estructure a partir de un marco legal. Argentina carece de una Ley Nacional
de Ordenamiento Territorial; por su parte, las provincias tampoco cuentan
con leyes provinciales de ordenamiento territorial (a excepcion de Mendoza).
Esto no permite sostener ninguna propuesta operativa de planificaciéon y
gestion territorial a largo plazo. A nivel local, los marcos normativos o leyes
normalmente se centran en regular el uso del suelo urbano u otras acciones
vinculadas al ordenamiento territorial, sin que existan experiencias
significativas de ordenanzas de caracter integral para sostener procesos de
planificacién y gestiéon que involucren las areas urbanas y rurales (en este
sentido, los municipios mendocinos también son la excepcidn, pues cuentan
con ordenanzas locales para sostener los proyectos de ordenamiento
territorial local, tanto urbanos como rurales).

4. La baja capacidad técnico-operativa en materia de planificacién y gestién
territorial. En la Argentina la planificacién territorial estd orientada a la
planificacién urbana; dentro de este ambito, los equipos técnicos estan
monopolizados por arquitectos, siendo muy limitada la participacién de
otros profesionales -ingenieros, gedgrafos, antropé6logos, economistas,
socidlogos, bidlogos, etc.- en los equipos de planificacién, con la
consiguiente pérdida de diversidad de miradas y de capacidades técnicas.
Estas carencias estan condicionadas por tres hechos clave: el sesgo urbano
de la planificacion, la falta de una visién mas sistémica de los procesos
territoriales y, mas ampliamente, la poca importancia historica que se le ha
dado al ordenamiento territorial en Argentina (Rios, 2011). Asociado a esta
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baja capacidad operativa hay que mencionar también la carencia de
instrumentos operativos, esto es, la falta de informacién (bases de datos,
catastros), el bajo nivel de desarrollo de los instrumentos de tratamiento y
visualizacién de la informacién territorial (GIS, WEB, etc.) y la casi nula
utilizacién de modelos y métodos de planificacién ya probados a nivel
internacional (modelos de analisis y simulacion territorial, modelos de
planificacién del uso del suelo, metodologias de seguimiento, evaluacién y
control, etc.).

Limitantes y problematicas del OT

El analisis de las diferentes experiencias de ordenamiento territorial permite
observar multiples limitantes y problematicas que afectan la puesta en marchay
la implementacion de estas iniciativas. Estas problematicas afectan a todos los
niveles de organizacion territorial, desde el nivel nacional hasta el nivel local.

Un primer problema critico, compartido por todos los niveles escalares y en
todos los paises de la region latinoamericana es la falta de coordinacién
interinstitucional y multiescalar en los procesos de ordenamiento territorial. Las
decisiones en términos territoriales influyen en decisiones econémicas y sociales,
y a su vez las decisiones y acciones econémicas y sociales influyen en el territorio,
de alli que toda practica de ordenamiento territorial requiere la coordinacién de
multiples politicas e iniciativas sectoriales. La experiencia de los diferentes casos
de andlisis muestra que, a pesar de la necesidad de coordinacion, existe una
fuerte fragmentacion y desarticulacion en el proceso de planificacion y gestion
territorial, entre diferentes organismos y actores del mismo nivel politico
administrativo, como entre diferentes niveles politico-administrativos (nacién,
provincias (estados) y municipios), (Subsecretaria de Planificacién Territorial de
la Inversién Publica, 2015). Esto se debe a varias razones:

a) a que las iniciativas de cardcter territorial estan distribuidas en maltiples y
diversos organismos, tanto a nivel nacional, provincial como municipal; por
tal razén, varios organismos trabajan en paralelo sobre temas similares,
compartiendo el mismo territorio de accién, pero operando en forma
auténoma e independiente, y no en pocas ocasiones sobreponiendo intereses
sectoriales o incluso personales,

b) a que existen pocos mecanismos de articulacion al interior de los ministerios,
secretarias o direcciones, no existiendo ademas organismos (nacionales,
provinciales o municipales) con capacidad de articular todas las iniciativas de
caracter territorial de todos las areas de gobierno,

¢) alasuperposicidn de roles y funciones entre los diferentes niveles escalares,
pues no existe claridad sobre las incumbencias y los instrumentos de que
dispone cada uno de los niveles politico-administrativos para tratar las
problematicas del territorio, y
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d) a que existe una fuerte competencia politica entre actores, ya que los
problemas del territorio son una arena de disputas, en la cual distintos actores
politicos intentan posicionarse y construir su poder y sus proyectos de futuro,
de manera que la problematica territorial no es atendida como un tema clave
de las politicas publicas, sino que es utilizado como un mecanismo para
construir poder y escalar posiciones en la esfera politica (Rios, 2011).

Por ello, una estrategia de ordenamiento territorial requiere la construccion
de consensos politicos, y de liderazgos y capacidad de negociacién para
armonizar y mantener la coherencia entre politicas sectoriales y estrategia
territorial, sin estas condiciones es muy facil caer en una fragmentaciéon y
anarquia de iniciativas sectoriales que muchas veces impactan en forma no
deseada en el territorio.

Vinculado al punto anterior, una segunda problematica clave es la debilidad
de los procesos participativos. Es claro que dentro de un proceso de
ordenamiento territorial se deben articular multiples actores bajo un marco
participativo y democratico, ya que este proceso involucra al conjunto de la
poblacién de un territorio. Asi, no se trata solo de las actividades de los
funcionarios y técnicos de un area de gobierno, sino también de los multiples
sectores del gobierno involucrados en el territorio que tienen como objeto de
trabajo diferentes problematicas del mismo (energia, educacion,
infraestructuras, desarrollo econdémico, etc.), y a la poblacién en general, bajo
una participacion directa, u organizada a través de grupos, asociaciones,
camaras, etc., lo cual dependerd de la escala de trabajo y la complejidad de los
procesos. Los casos de andlisis muestran una gran diversidad de mecanismos y
formas de participacion, no obstante, estos no siempre estan debidamente
organizados ni suficientemente normados como para generar efectos
significativos y darle al proceso una mayor sostenibilidad a través del tiempo.

Un tercer problema, ampliamente sefialado en todos los casos de analisis es
la carencia de un marco normativo que permita dar cumplimiento cabal a las
propuestas de ordenamiento territorial. En efecto, cualquier iniciativa de
ordenamiento territorial requiere para su aplicacion de un dispositivo normativo
que les dé sentido y valor legal (leyes, decretos, ordenanzas, etc.), sino todas las
iniciativas y propuestas quedan relegadas a las buenas intenciones de los
multiples actores. Las experiencias permiten observar que la gran mayoria de las
propuestas de ordenamiento no tienen un andamiaje juridico que las sustente y
estructure, y por ende que obligue a su cumplimento. El vacio normativo no
permite sostener ninguna propuesta operativa de planificacién y gestidn
territorial a largo plazo, que garantice los resultados proyectados bajo un proceso
imagen-objetivo. A nivel local, los marcos normativos o leyes normalmente se
centran en regular el uso del suelo urbano u otras acciones vinculadas al
ordenamiento territorial, sin que existan experiencias significativas de
ordenanzas de caracter integral para sostener procesos de planificacién y gestion
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que involucren las areas urbanas y rurales (en este sentido, los municipios
mendocinos también son la excepcion, pues cuentan con ordenanzas locales
para sostener los proyectos de ordenamiento territorial local, tanto urbanos
como rurales).

En cuarto lugar, un tema recurrente en todos los paises analizados y en todos
los niveles escalares es la baja capacidad técnico-operativa en materia de
planificacién y gestién territorial, esto es, la falta de personal calificado, de
instrumentos operativos y de ambitos técnicos dedicados al ordenamiento. Son
varios los factores que explican esta baja capacidad técnica operativa. Un primer
elemento es la falta de una visidn mas sistémica de los procesos territoriales y un
reconocimiento de la importancia de las dindmicas territoriales como
estructurantes del desarrollo de los paises y regiones. Esta falta de visién se
traduce en la poca importancia dada a la administracion territorial y por ende a
las areas de gobierno responsables de estas tematicas.

La carencia de equipos técnicos capacitados en la regién es producto de la
debilidad en la formacién de especialistas en planificacién, es recién en los
altimos afios que aparecen cursos de especializacion y formacién de grado y
posgrado en temas de planificaciény ordenamiento territorial mas integrales. Por
otro lado, en la mayoria de los paises, y debido al fuerte sesgo urbano de las
practicas de ordenamiento territorial, los equipos técnicos estan monopolizados
por arquitectos, siendo muy limitada la participacion de otros profesionales
(ingenieros, gedgrafos, antropo6logos, economistas, socidlogos, bidlogos, etc.),
con la consiguiente pérdida de diversidad de miradas y de capacidades técnicas.

Otro factor clave vinculada a la baja capacidad operativa es la poco eficaz
organizacion de areas de planificacién y ordenamiento territorial dentro de las
estructuras gubernamentales. En efecto, en la mayoria de los paises, las areas de
planificacién territorial se encuentran subordinadas a &reas de mayor
importancia en términos politicos o presupuestarios, por lo cual estas areas
restan marginales dentro de la estructura de gobierno, sin ninguna capacidad de
articular politicas e iniciativas dado su bajo nivel de incidencia politica.

Es necesario mencionar también la carencia de instrumentos operativos, esto
es el bajo nivel de desarrollo de los instrumentos de tratamiento y visualizacién
de lainformacioén territorial (SIG, WEB, etc.) y la casi nula utilizacién de modelos y
métodos de planificacién ya probados a nivel internacional (modelos de analisis
y simulacién territorial, modelos de planificacién del uso del suelo, metodologias
de seguimiento, evaluacién y control, etc.).

La falta de informacién territorial de calidad, debidamente organizada y
sistematizada (bases de datos, catastros) es claramente otro factor que limita los
procesos de planificacion y ordenamiento territorial. En muchos paises, y
especialmente a nivel local y regional, no se cuentan con catastros actualizados,
ni con una cartografia de base que permita definir planes de ordenamiento
territorial o de usos del suelo, mismo de muy baja complejidad. La falta de
informacién no so6lo limita las posibilidades de planificacién, sino que ademas
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promueve un mayor caos en el uso del suelo dada la falta de conocimientos y de
sistemas de control. En quinto lugar, un problema clave en todas las experiencias
analizadas es la desconexién entre las propuestas de ordenamiento territorial y
el financiamiento para obras o proyectos de envergadura con fuerte capacidad
para estructurar el territorio (urbanizaciones, redes en general, planes de
fomento, etc.). En efecto, generalmente las propuestas de Ordenamiento
Territorial no movilizan recursos econémicos per se, sino que disefia y plantea
estrategias territoriales que deben ser de cumplimiento de otros sectores de
gobierno que si cuentan con recursos, y que tienen sus propias iniciativas o
estrategias (planes sectoriales de desarrollo econdmico, de fomento industrial,
de medio ambiente, de infraestructuras y equipamientos, etc.), y que muchas
veces suelen ser contradictorias con la estrategia territorial. Esta desconexién
entre las propuestas de ordenamiento y el financiamiento de las obras que
estructuran el territorio es claramente limitante, pues para lograr la
implementacién de las acciones contempladas en los planes de ordenamiento se
requiere un fuerte liderazgo politico institucional y de primer nivel jerarquico, y se
dijo anteriormente, no es el caso mas usual, al contrario, las areas de planificacién
estan relegadas a niveles jerarquicos menores, sin capacidad de influencia en la
toma de decisiones econémicas y financieras.

Los retos del Ordenamiento Territorial en América Latina requieren de una
recomposicion multi sectorial y multi escalar, misma que permita regular,
sistematizary garantizar un proceso de planificacién por etapas, pero de caracter
permanente. Se requiere trabajar en un cambio de visién y paradigma en donde
el territorio se asuma como el elemento central de la practica del Ordenamiento
y no el receptaculo de acciones sectoriales, por parte de los tres érdenes de
gobierno, basadas en instrumentos de politica publica poco eficientes para
garantizar una mejora en la calidad de vida en los &mbitos urbanos,
metropolitanos y rurales.

Conclusiones

Propuestas de mejora de las politicas de OT en AL

A manera de sintesis, producto de la investigacion realizada y con la ayuda de la
matriz comparativa (Figura 2), se pueden mencionar problemas comunes en
torno al ordenamiento territorial que se presentan en los cuatro paises analizados
y que son visibles en todos los niveles escalares, a continuacién, se describen
los mas importantes:

e Falta de coordinacién interinstitucional y multiescalar en los procesos de
ordenamiento territorial

e Debilidad de los procesos participativos

e Predominio de una planificacion de corto y mediano plazo

e Carencia de marcos normativos
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e Baja capacidad técnico-operativa en materia de planificacién y gestion
territorial

e Desconexion entre las propuestas de ordenamiento territorial y el
financiamiento para obras o proyectos de envergadura con fuerte capacidad
para estructurar el territorio.

A partir de estos hallazgos, se proponen algunos lineamientos a considerar por
cada uno de los paises, lo que aportaria de manera significativa a la mejora de los
procesos de ordenamiento territorial y a la aplicacién de politicas publicas que
viabilicen el desarrollo territorial, es por todo esto que las problematicas
observadas en torno al ordenamiento territorial obligan a repensar este tipo de
iniciativasy las politicas que las sostienen, de tal manera que se pueda actuar con
mayor eficacia y resolver los problemas territoriales estructurales de nuestra
region. Varias son las propuestas que pueden plantearse a la luz de las diferentes
experiencias analizadas.

Un primer elemento critico para la mejora de las politicas y las iniciativas de
ordenamiento territorial en América Latina es la construcciéon de una cultura
territorial. En las ultimas décadas en la regién se ha logrado construir una cultura
ambiental, es decir un pensamiento mas permanente y genuino sobre la relacion
entre la sociedad y el ambiente, hecho que ha permitido escalar ideas y
propuestas que han dado lugar a politicas e iniciativas mas amplias por parte del
gobierno, y claramente, nuevas conductas y modos de vida por parte de la
poblacién en relacién con el cuidado y la proteccion ambiental. No sucede lo
mismo con el territorio, nuestros paises adolecen de un pensamiento, una cultura
y una accion territorial permanente y sistematica, no sélo por parte de los
diferentes niveles de gobierno, sino también por parte de la sociedad civil, el
mundo empresario y las organizaciones sociales. Una cultura del territorio
implica no s6lo pensar en como se organiza la sociedad, en dénde vive, donde
trabaja, como se mueve, dénde la gente construye sus proyectos de vida, sino
también en ser parte activa en la planificacién, la gestidn y la sostenibilidad de
nuestros territorios y paisajes. La construccién de una mirada territorial, de una
vision de futuro para y desde el territorio, que defina entre otras cosas como
deseamos que funcioney se organice en el medianoy largo plazo constituye el eje
central de una politica con perspectiva de largo alcance de ordenamiento
territorial. Politicas activas de comunicacién, sensibilizacién y educacién en
términos territoriales, que planteen diferentes escenarios territoriales de futuro,
seran claves en la construccién de esta cultura territorial.

Ensegundo lugar, las evidencias internacionales sefialan claramente que gran
parte de las politicas y practicas de ordenamiento territorial fracasan debido a
que el modelo de intervencion sigue estando centrado en la accién publica, a
pesar de que las dindmicas territoriales ya no responden sélo a la accion de los
gobiernos (como parecié haber sido durante décadas), sino también, y en forma
creciente, a la accion privada y colectiva. En efecto, son las dinamicas de los
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mercados y muchas veces también de la sociedad civil las que estructuran el
funcionamiento de los territorios, especialmente a través de la movilidad de las
empresas, de la puesta en valor de nuevos recursos, de las migraciones, etc. Estas
acciones privadas y colectivas estructuradoras de los territorios, no siempre son
consideradas en forma adecuada en las practicas de ordenamiento territorial,
razén por la cual se torna necesario construir nuevos mecanismos de
planificacién y gestion territorial, que articule en forma mas efectiva las acciones
de multiples actores, lo cual implicara dos elementos claves: nuevos esquemas
de participacién y consenso estables, en donde se pueda articular al sector
publico, el sector privado y las organizaciones de la sociedad civil en forma mas
eficaz y nuevos esquemas de coordinacién.

a) Enlo que respecta a la participacién, es imprescindible generar plataformas
de didlogo y construccion de consenso entre la accién publica, colectiva y
privada, es decir espacios desde donde se puedan disefiar e implementar
iniciativas para los territorios, en las cuales la diversidad de los actores
involucrados sean co-responsables. Dentro de estas plataformas serd
necesario generar mecanismos que aseguren la participacion efectiva de
todos los actores de manera que la planificacion y la gestion territorial
cuenten con la legitimidad social necesaria. Los Consejos Territoriales de
Planeacion u otros instrumentos pueden ser elementos o experiencias a tener
en cuenta.

b) En lo que respecta a la coordinacién de las iniciativas y los actores, un
elemento que surge con claridad de los diagndsticos de todas las experiencias
de ordenamiento territorial plantea a la falta de coordinacién como un
problema clave. En este sentido, una nueva logica organizacional, transversal
bajo multiples organismos y con mayor participacion, requerira
indefectiblemente desarrollar nuevos y mas innovadores mecanismos de
coordinacién, tanto a nivel horizontal como multiescalar, para poder dar
cuenta de las fuertes interconexiones entre los actores y los territorios de
diferentes niveles escalares. Estos mecanismos de coordinacion,
imprescindibles en un nuevo contexto de redes complejas, pueden construirse
dentro del contexto de plataformas de didlogo y de consenso mas
innovadoras. Esta construccién de nuevos mecanismos de coordinacion
requerird el uso de nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacion,
nuevas practicas y habilidades por parte de los actores involucrados y una
reingenieria institucional que otorgue mas flexibilidad a los organismos para
poder actuar bajo nuevas légicas de redes.

Un tercer tema critico es el fortalecimiento de los ambitos politico
administrativos responsables del ordenamiento territorial, cualquiera que sea el
nivel de gobierno (nacional, provincial, local). Las secretarias, subsecretarias,
direcciones u otras areas responsables de la puesta en marchay la coordinacion
de politicas e iniciativas de ordenamiento territorial deberian ser reformuladas y
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pensadas como estructuras transversales, con vinculos con todas las areas de
gobierno, pero con una directa dependencia de los niveles de decisién mas altos,
manteniendo una visién global y de conjunto de las politicas con impacto
territorial. Las areas responsables de la planificacion y la gestién territorial no
pueden depender de estructuras sectoriales (de una secretaria de obras e
infraestructuras por ejemplo), sino que requieren de cierta autonomia de gestion
y fuerte capacidad de conexion institucional, viabilizada por un mayor poder
politico institucional, no obstante, mas alld de esta reformulacion de las
estructuras institucionales, para que una politica de ordenamiento territorial
tenga eficacia es necesario que la misma tenga un caracter transversal en la
gestion de gobierno y sea parte de la agenda estratégicay prioritaria de gobierno.
Esta reorganizacién de las estructuras institucionales requiere implicitamente
también un ordenamiento y el establecimiento de los roles y las funciones de los
multiples actores privados y colectivos involucrados en el territorio en vistas a
construir estrategias territoriales de largo plazo.

Un cuarto elemento clave, fundamental para la construccién de procesos de
ordenamiento territorial es el fortalecimiento de los instrumentos normativos.
Sin leyes y reglamentaciones no hay practicas de ordenamiento territorial validas
y eficaces. Las normativas territoriales estan principalmente enfocadas en la
regién al uso del suelo urbano y a politicas de proteccién y conservacion de la
naturaleza, existen grandes vacios en normativas nacionales, regionales y locales
que permitan atender y regular multiples procesos territoriales, como la
construccién de infraestructuras y equipamientos, la realizacion de actividades
productivas, etc. Pero no se trata solamente de la existencia de marcos legales,
sino también de la falta de control y cumplimiento de las existentes, tema
recurrente, principalmente en torno a las ciudades, tanto en sus espacios
centrales como en sus areas de nueva creacion: el periurbano. Un fortalecimiento
de las normativas territoriales en los paises de la region deberia abordar el tema
de la capacitacion, la creacién de un Observatorio de leyes y estudios
comparados, entre otras cosas (Aguilar, 2014).

Tal como se plante6 anteriormente, todas las experiencias analizadas
muestran claramente un déficit de capacidades técnicas e instrumentales
necesarias para el ordenamiento territorial. Es imprescindible mejorar
sustancialmente las capacidades técnicas en materia de ordenamiento territorial
en la region. Seria sumamente importante generar una estrategia regional de
capacitacion y sensibilizacion a la planificacidn y la gestidn territorial, no sélo de
nivel universitario, sino también en la formacién escolar y a través de multiples
recursos pedagégicos, con el objetivo de generar una mayor cultura de la
planificaciény la gestion territorial. A nivel técnico, sera necesario fortalecer en la
regién la formacion universitaria, con cursos especializados en el ordenamiento
territorial, orientados a personal técnico y funcionarios de los organismos
publicos. Dentro de esta estrategia, es necesario recuperar y valorizar las
experiencias y lecciones aprendidas, pues gran parte de las experiencias de
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gestidn territorial van quedando en el olvido. Asi, se pretende que el proceso de
planificacién y gestién territorial constituya un espacio de aprendizaje, donde
tanto los actores publicos como privados puedan aprender unos de otros y se
puedan reproducir estas lecciones aprendidas para aumentar asi el capital
cognitivo en materia territorial en la region. La creacién de redes, observatorios,
centros de investigacion, publicaciones cientificas y otros instrumentos de
formacion, investigacion y difusién son herramientas cada vez mas habituales en
la region, que deben ser potenciadas. No obstante, de nada vale generar nuevas
capacidades y construir una nueva cultura de la gestién territorial si no se puede
asegurar la continuidad y sostenibilidad de los equipos técnicos de planificacion
y gestion territorial en los diferentes niveles de gobierno de manera que no se
generen recambios permanentes en el personal. En este sentido el desarrollo de
la carrera profesional de especialistas en ordenamiento territorial dentro de las
estructuras burocraticas administrativas de los paises, y su reconocimiento
politico institucional, salarial y su garantia laboral puede ser un tema clave hacia
futuro para sostener y acrecentar las politicas y las practicas de ordenamiento
territorial.

Finalmente, un tema no menor es la necesidad de mejorar sustancialmente
los sistemas de informacion y de monitoreo y evaluacién de las acciones. Si bien
hubo en las ultimas décadas un fuerte progreso en materia de informacién
cartografica debido al auge de los sistemas de informacién geograficos, no
obstante, lainformacion de caracter territorial aparece fragmentada, discontinua
y, en muchos casos, presentando errores o lagunas. Este es un problema que
afecta muy especialmente a paises de gran tamafio (Brasil, Argentina, México) y a
paises con fuerte debilidad institucional en sus areas de cartografia (Paraguay).

Avanzar en politicas y practicas de ordenamiento territorial en América Latina
implicard avanzar en la resolucidn de las problematicas planteadas y en esta serie
de recomendaciones, muy sintéticas, pero claves para mejorar la eficacia de estas
practicas.

Bibliografia

Aguilar, G., “Del proyecto de ciudad a la ciudad sin proyecto: El desarrollo histérico
territorial de la traza urbana de la ciudad de Valladolid-Morelia 1541-2009”, en
Vieyra, Ay Larrazabal, A. (coords.), Urbanizacion, sociedad y ambiente: Experiencias
en ciudades medias, 2014.

Amilhat Szary, A., “L’intégration continentale aux marges du Mercosur: les échelles d’un
processus transfrontalier et transandin”, in Revue de Geographie Alpine, tome 1, no.
3,2003.

Banco Mundial, Agriculture for development. World development report 2008, World Bank,
Washington, 2007, 365 pp.

Bebbingon, A. & Bury, J. (eds.), Subterranean Struggles: New Dynamics of Mining, Oil, and
Gas in Latin America. Austin, USA, University of Texas Press, 2013.



86 | Martha Villagémez et al. Metodologia para el andlisis de las practicas y politicas...

Bosque, Joaquin y Francisco Ortega, Comentario de textos geogrdficos historia y critica del
pensamiento geogrdfico, Barcelona, Oikos Tau, 1995.

Castro, L., Urbanizacion periférica y agricultura periurbana: localizacion espacial y
caracterizacion de los sistemas agropecuarios del municipio de Tarimbaro,
Michoacdn, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2014.

cepAL - Naciones Unidas, “El Ministerio de Planificaciéon y la cepAL analizan la dindmica
economica argentina y su configuracion territorial. Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe”, 2014. Recuperado de https://www.cepal.org/es/notas-
informativas/el-ministerio-de-planificacion-y-la-cepal-analizan-la-dinamica-
economica

Esparza Valdivia, H. & Martin, H., “La planeacién en los Estados”, Revista Alegatos, nim. 31,
septiembre-diciembre, 1995, pp. 487-492.

Estados Unidos Mexicanos, Ley sobre Planeacién General de la RepUblica, Diario Oficial de
la Federacién, 12 de julio de 1930, D.F. México, 1930.

FAO, “Agricultura familiar en América latina y el Caribe: recomendaciones de politica”, S.
Salcedo & L. Gusman (eds.). Santiago de Chile, 2014.

Gaignard, R., “Le Paraguay”, in Delavaud, C., L’Amérique latine, approche géographique
régional, Paris, Bordas, tome 2, 1973, pp. 115-135.

Guibert, M., Sili, M., Arbeletche, P., Pifieiro, D., & Grosso, S., “Les nouvelles formes
d’agriculture entrepreneuriale en Argentine et en Uruguay”, Economies et Sociétés,
vol. 10, no. 33,2011, pp. 1808-1825.

Hall, Peter, Las ciudades del mafiana. Historia del urbanismo en el siglo xx, Barcelona,
Ediciones del Serbal, 1996.

Kleinpening, J., Man and Land in Paraguay, CEDL, Amsterdam, 1987.

Lépez, M. Fernanda, El sistema de planifacion y el ordenamiento territorial para el “Buen
Vivir” en el Ecuador, vol. 19, nim. 2, pp. 297-312.

Méndez, Y.y Vieyra A., "Tracing Processes in Poverty Dynamics: A Tale of Peri-urban Small-
scale Farmers in Mexico City" Urban Studies, vol. 51, no. 10, UK, 2014, pp. 2009-2035.
DOI: 10.1177/0042098013505923.

Moreno Valle, J., “Apuntes para una historia de la Planeacién en México”, Revista de
Administracién Publica, num. 39, 1979, pp. 45-60.

Naciones Unidas. Objetivos de Desarrollo Sostenible, 2018. Recuperado de
https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-
sostenible/

Quenan, C. & Velut, S., Les enjeux du développement en Amérique Latine, Institut des
Amériques, Ed. Agence Frangaise de Développement, Paris, 2014.

Safarov, A., “El territorio como factor dindmico de la integracion: la ZICOSUR”, Revista
Persona, Buenos Aires, 2000.

Secretaria Técnica de Planificacion del Desarrollo Econdmico y Social (STP), Guia para la
elaboracién de los Planes de Ordenamiento Urbano y Territorial, Asuncién,
Paraguay, 2016. Recuperado de http://www.stp.gov.py/vl/wp-content/uploads
/2018/07/Guia-POUT.pdf

SENPLADES, Plan Nacional de Desarrollo, 2017-2021, Toda una Vida © Secretaria Nacional
de Planificacién y Desarrollo, 2017, Quito , Ecuador.



https://www.cepal.org/es/notas-informativas/el-ministerio-de-planificacion-y-la-cepal-analizan-la-dinamica-economica
https://www.cepal.org/es/notas-informativas/el-ministerio-de-planificacion-y-la-cepal-analizan-la-dinamica-economica
https://www.cepal.org/es/notas-informativas/el-ministerio-de-planificacion-y-la-cepal-analizan-la-dinamica-economica
http://www.stp.gov.py/v1/wp-content/uploads/2018/07/Guia-POUT.pdf
http://www.stp.gov.py/v1/wp-content/uploads/2018/07/Guia-POUT.pdf

Revista Geografica 160 | ISSN (impresa) 0031-0581 | ISSN (en linea) 2663-399X 2019 | 87

Sili, M., “La transformacién de la distribucién, el uso y la tenencia de la tierra en el Noreste
argentino. Una vision de sintesis”, Revista Interuniversitaria de Estudios
Territoriales, Pampa, nim. 7, 2011, pp. 187-206.

Sili, M. y Rodriguez, J., Accion Territorial: la experiencia reciente de los municipios del
Paraguay, Secretaria Técnica de Planificacion del Desarrollo Econédmico y Social,
Asuncion, Paraguay, 2017.

Unikel, L., Ruiz Chiapetto, C. & Garza, G., El desarrollo urbano de México: diagndstico e
implicaciones futura, 1978.



88 | Martha Villagémez et al. Metodologia para el andlisis de las practicas y politicas...

Anexo 1

Guia de entrevistas para el andlisis de practicas y politicas de OT

Objetivos
(Podria comentar cbmo y porqué surge este plan y cual es su objetivo?

Trayectoria del plan y vinculacion con otras iniciativas

{Como ha sido la evolucion histérica de este Plan y el estado de situacién en la
actualidad?
(Este plan o iniciativa se vincula con otras iniciativas de desarrollo?

Componentes y actividades del plan
(Cuales son los componentes que tiene este plan de OT?

Actores involucrados y liderazgos (publicos, privados, colectivos)

(Quiénes son los actores que lo pusieron en marcha y quienes permanecen
involucrados en el mismo, tanto del sector publico, del sector colectivo y del
sector privado?

Modelo de gobernanza

¢{Cémo se han organizado para disefiar e implementar este plan de OT?

Estructura organizacional

Mecanismos de participacion

Conflictos o cooperacion

Presupuesto

(Este proyecto ha tenido un presupuesto especifico? ;Co6mo evoluciono su
financiamiento?

Recursos técnicos

iCon qué recursos técnicos contd dicho plan de OT? jHabia un equipo técnico
capacitado y disponible para llevarlo adelante? ;De dénde provienen o dénde
trabajan estos técnicos? (para identificar recursos humanos).
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Normativas (de sostén y de aplicacion)

iHabia una ley, decreto o resolucion que apoyara el proceso de creaciény puesta
en marcha del plan, o sélo se hizo por la buena voluntad de los actores e
Instituciones? (para identificar el nivel de reconocimiento legal de esta iniciativa)
(Este plan de OT dio lugar a normativas, leyes o decretos? (para identificar los
productos normativos generados)

(Existen contradicciones entre el instrumento normativo y el Plan?

Nivel de implementacion del plan

iCudl hassido el nivel de implementacién del Plan? ;Por qué?
(Lasiniciativas implementadas han generado un impacto positivo en el territorio,
tal como se esperaba?

Factores claves de implementacion (que inhiben o viabilizan la iniciativa)

(Cudles han sido los principales factores que limitaron su implementacién?
iPodria jerarquizarlos y explicarlos?

iCuales fueron los factores que facilitaron la implementacién de este proyecto?
(Podria jerarquizarlos y explicarlos?

(Cudl seria su recomendacién para mejorar la ejecucion concreta de esta
iniciativa?



