La gestién y la dinAmica de los territorios se ha convertido en un tema clave que cobra cada vez mas
importancia en las agendas politicas de primer nivel, sea por la necesidad de resolver los problemas
territoriales derivados del crecimiento econémico, sea por el imperativo de generar mayores equilibrios por
medio de la activaciéon de aquellas zonas que han ido quedando al margen de las dinamicas de progreso.
Esta preocupacion se traduce en la emergencia de numerosas iniciativas, planes, programas y proyectos
de planificacion y gestion territorial, los cuales muchas veces se repiten, superponen, o entran en conflicto
entre ellos, transformando a la gestion territorial en una epopeya, una tarea titanica que no genera los

resultados esperados.

Las experiencias internacionales de América Latina, Africa y Europa, analizadas en este libro permiten
observar varias problematicas transversales y temas claves en materia de planificacién y gobernanza de
los territorios y nos invitan a reflexionar y a pensar nuevas pistas e ideas para una mejor gobernanza

territorial en el nuevo contexto histérico.

ISBN 978-88-8305-142-5

PERSPECTIVES
ON RURAL DEVELOPMENT

Marcelo Sili

Gobernanza territorial

PERSPECTIVES ON RURAL DEVELOPMENT

ISSN 2611-3775

2

Gobernanza territorial

Problematicas y desafios de la planificacion y la gestion
territorial en el contexto de la globalizacion

Edited by
Marcelo Sili

UNIVERSITA DFL SALENTO



PERSPECTIVES ON RURAL DEVELOPMENT
N.2

Gobernanza territorial

Problematicas y desafios de la planificacion y la gestion
territorial en el contexto de la globalizacion

Edited by

Marcelo Sili

UNIVERSITA DEL SALENTO
2018



PERSPECTIVES ON RURAL DEVELOPMENT

Peer review Series directed by

Stefano De Rubertis

The volumes of the Series «Perspectives on rural development» are published after the
approval of the editorial board (or of a specifically delegated scientific committee) and based
on the assessments expressed by at least two anonymous reviewers.

SCIENTIFIC COMMITTEE

Adilson Francelino Alves (Universidade Estadual do Oeste do Parand, Brazil)
Angelo Belliggiano (University of Molise, Italy)

Eugenio Cejudo Garcia (University of Granada, Spain)

Luciana Oliveira de Farifia (Universidade Estadual do Oeste do Parana, Brazil)
Stefano De Rubertis (University of Salento, Italy)

German Gallego (Fundacién Universitaria Catdlica del Norte, Colombia)
Marilena Labianca (University of Salento, Italy)

Amedeo Maizza (University of Salento, Italy)

Patrizia Messina (University of Padova, Italy)

Francisco Antonio Navarro Valverde (University of Granada, Spain)

Juan Ignacio Pastén (Universida Cattolica Sedes Sapientiae, Pert1)

Angelo Salento (University of Salento, Italy)

Marcos Aurelio Saquet (Universidade Estadual do Oeste do Parana, Italy)

This volume is the result of an International Seminar about Territorial Governance entitled «Fortaleciendo la gestién para la accion
y el desarollo territorial en Paraguay» financed by IDRC (Canada), CONACYT (Paraguay) and PICT-Foncyt (Argentina),

coordinated by Marcelo Sili and Bruno Osmar Martinez.

© 2018 Universita del Salento

ISSN: 2611-3775
ISBN: 978-88-8305-142-5
DOI Code: 10.1285/i26113775n2

http://siba-ese.unisalento.it/index.php/prd



Contenido

INtrOAUCCION ... 11
Marecelo Sili

1. Crisis y renovacion de la planificacion y la gobernanza de los territorios .............. 17
Marcelo Sili

2. Uruguay, un sistema de planificacion con fuerte control central.............cccceeuenee. 37
Pablo Ligrone

3. México y su complejo sistema de planificacion territorial ............cccceeviiiiiiiiinnnne. 67

Manuel Bollo Manent, José Ramon Hernandez Santana, Antonio Vieyra

Gerardo Bocco Verdinelli

4. La organizacion territorial de Colombia y la estructuracion de su sistema de
planeacion y ordenamiento territorial ..........ccccceoiviiiiiiiiiiniiiiiiie 85

Milena Umaria Maldonado, Duvan Camilo Quilindo Bolarios

5. Ecuador, un sistema complejo de planificacion territorial inspirado en la doctrina

AL BUCTY VIVIT ettt e e e e e e et e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e ee e aaaaens 113

Rosa Cuesta, Martha Villagomez, Alvaro Ddvila, Maria José Montalvo
6. El lento proceso de construccion de la planificacion territorial en Paraguay........ 131

Marcelo Sili, Claudia Avila

7. Argentina, territorio desequilibrado par excellence.............cccooveivviinininininnnnnne. 155
Marcelo Sili
8. Marruecos, promesas y desafios de la regionalizacion avanzada.......................... 177

Youssef Belhaj, Mohamed Oucherrou

9. Italia, ;un modelo de gobernanza compatible con la Estrategia Europa 20207.....199
Angelo Belliggiano, Marilena Labianca

10. Espafia, Estado autonomico ...........ccccviuiiiiiniiiiiiiiiic 227
Eugenio Cejudo

11. Francia, ;de Paris Y el desierto francés al continuo urbano? ..............ccccceceeueenens 255

Francois Taulelle






Autores

Marcelo Sili. Gedgrafo por la Universidad Nacional del Sur, Doctor en
Desarrollo Rural (Francia) y Especialista Internacional en politicas de
desarrollo nacional y regional (Japon). Investigador del CONICET,
Director del Centro de Estudios ADETER, Profesor de la Universidad
Nacional del Sur (Argentina). Coordinador de proyectos de investigacion
en América Latina y Europa. Director de numerosos planes de desarrollo
a nivel nacional, Provincial y local en América Latina. Asesor y consultor
para FIDA, Banco Mundial, FAO, BID y JICA (Agencia japonesa de
cooperacion) en proyectos de desarrollo para Ameérica Latina. Ha
publicado numerosos articulos y libros sobre la problematica rural y
territorial en Argentina y en América Latina.

Pablo Ligrone. Arquitecto por la Universidad de la Republica, Uruguay,
Magister y Doctor en Geografia, Ordenamiento territorial y Urbanismo
por 1'Université de la Sorbonne Paris III, Investigador de la Agencia
Nacional de Investigacion e Innovacion. Profesor Titular de Teoria del
Urbanismo y Director Académico de la Maestria en Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano, UdelaR. Antiguo responsable de
Politicas y Planes Territoriales del MVOTMA. Veinticinco afos de
asesoramiento a los Poderes Ejecutivo y Legislativo y al Congreso de
Intendentes de Uruguay. Redactor de centenar y medio de dictaAmenes,
normas y planes. Autor de sesenta publicaciones. Profesor invitado en
posgrados de Europa y Sudamérica.

Manuel Bollo Manent. Geografo por la Universidad de la Habana (1978).
Dr. en Ciencias Geograficas por la Universidad Estatal de Moscu (1991).
Académico de la Universidad Nacional Autéonoma de México. Miembro
del Sistema Nacional de Investigadores en México. Miembro de la
International Society of land planning an ecological planning. Decano de
la Facultad de Geografia de la Universidad de la Habana (1999-2006).
Miembro fundador del Consejo Universitario de Posgrado de la
Universidad de la Habana (1996-2006). Especialista en Geoecologia del
Paisaje, Gestion Ambiental y Ordenamiento Territorial y Ecolégico. Ha
dirigido numerosas tesis de licenciatura, maestria y doctorado,
participado en diversos proyectos nacionales e internacionales de

Gobernanza territorial.e PERSPECTIVES ON RURAL DEVELOPMENT e n. 2 e ISSN 2611-3775
¢ ISBN 978-88-8305-142-5 ep. 5-6 ® DOI Code: 10.1285/i26113775n2p5



investigacion y ha publicado numerosos articulos y libros sobre la
problematica ambiental en Cuba, México y otros paises.

José Ramén Herndandez Santana. Doctor en Ciencias Geograficas,
Academia de Ciencias de la URSS (1987). Investigador Titular del
Instituto de Geografia, UNAM. Miembro del Sistema Nacional de
Investigadores. Coordinador del Posgrado de Geografia, UNAM.
ExDirector, Instituto de Geografia Tropical de Cuba (1993-1997).
Miembro de la Academia de Ciencias de Cuba (1998-2002) y de la
Academia Mexicana de Ciencias (2013-Presente). Especialista en
Geomorfologia y Geodindmica, Gestion Ambiental y Ordenamiento
Territorial. Autor de 95 articulos, 9 libros, 59 capitulos, 52 in extenso, 54
mapas, 81 informes técnicos, 229 resimenes y 21 publicaciones
divulgativas. Ha impartido 34 cursos de posgrado y dirigido 8 tesis
doctorales y 10 de maestria.

Antonio Vieyra. Gedgrafo por la Universidad Nacional Auténoma de
México (UNAM) (1994), Doctor en Geografia Humana por la
Universidad Complutense de Madrid (1999), en donde también cursé la
especialidad en Trabajo, Empleo y Desarrollo (2000). Es miembro del
Sistema Nacional de Investigadores del CONACYT y de la Red Nacional
de Investigacion Urbana. Desde el afio 2000 es investigador de tiempo
completo de la UNAM. Actualmente es el director del Centro de
Investigaciones en Geografia Ambiental (UNAM-Campus Morelia). Su
interés académico se centra en el estudio de Procesos Socio-Econdémicos
y Ambientales en Territorios Urbanos y Periurbanos. Bajo dicho tema ha
impartido numerosos cursos a nivel licenciatura y posgrado, asi como
dirigido tesis de licenciatura, maestria y doctorado. Ha publicado de
manera extensa articulos, libros, capitulos de libros, tanto en el ambito
nacional como internacional.

Gerardo Bocco. Geografo por la Universidad Nacional Auténoma de
México (UNAM) y Doctor en Geografia por la Universidad de
Amsterdam. Es miembro del Sistema Nacional de Investigadores del
CONACYT y de la Academia Mexicana de Ciencias. Desde 1995 es
Investigador Titular de la UNAM en su campus de Morelia, Michoacan.
Ha publicado extensivamente en revistas de circulacion internacional y
libros cientificos en editoriales de reconocido prestigio. Ha impartido
clases de nivel licenciatura y posgrado, y ha dirigido tesis a esos niveles
en areas de su especialidad. Desarrolla lineas de investigacion en torno a
la relacién Sociedad-Naturaleza, en particular en pequefias localidades
rurales en México y Argentina.



Milena Umaiia Maldonado. Sociologa por la Universidad Nacional de
Colombia, Magister en Ciencias Aplicadas a la Agricultura y las Ciencias
Forestales de la Universidad de Ciencias Aplicadas de Berna, Suiza.
Actualmente se desempena como investigadora adjunta del Centro
Latinoamericano para el Desarrollo Rural RIMISP. Ha sido asesora de la
Direccion de Desarrollo Rural Sostenible del Departamento Nacional de
Planeacion DNP de Colombia, en la formulacion e implementacion de
proyectos y politicas de desarrollo rural y superacion de pobreza con
enfoque territorial. También se ha desempefiado como coordinadora de
proyectos de inclusion productiva y generacion de ingresos con
poblacidén en situacion de vulnerabilidad.

Duvan Camilo Quilindo Bolaiios. Socidlogo por la Universidad del Valle
y Especialista en evaluacidon social de proyectos de inversion por la
Universidad de los Andes. Asistente de investigacion del Centro
Latinoamericano para el Desarrollo Rural RIMISP. Cuenta con
experiencia en proyectos de formulacion de lineamientos para el
ordenamiento territorial con énfasis en zonas rurales de Colombia,
gestion de proyectos en materia de servicios publicos domiciliarios,
mejoramiento de la oferta de financiamiento a entidades territoriales y
formulacion participativa de proyectos productivos.

Rosa Cuesta Molestina. Gedgrafa y Magister en Ordenamiento
Territorial y Planificacion territorial por la Pontificia Universidad
Catolica del Ecuador, candidata a Doctora en Geografia por la
Universidad Nacional del Sur (Argentina). Especialista en Geografia en
el Instituto Geografico Militar, consultora en proyectos de analisis y
procesamiento de geoinformacion para entidades del Estado,
Responsable de proyectos de investigacion en el campo Geografico
auspiciados por el IPGH. Autora de varias publicaciones de divulgaciéon
geografica y documentos de pronta respuesta, asi como de cartografia
oficial del Ecuador.

Martha Paola Villagémez Orozco. Ingeniera Geodgrafa y de Medio
Ambiente, con una maestria en Gestion Ambiental de la Universidad de
Fuerzas Armadas-ESPE y candidata a Doctora en Geografia por la
Universidad Nacional del Sur (Argentina). Ha trabajado en varias
consultorias ambientales y desde el afio 2005 en el Instituto Geografico
en las areas de catastro, produccidon geografica, marketing y estudios
geograficos donde participa en la elaboracion de documentos de
divulgacion geografica. Ha liderado proyectos en el ambito
internacional, participando como miembro del Instituto Panamericano



de Geografia e Historia (IPGH). Actualmente coordina y genera estudios
geograficos en conjunto con las instituciones oficiales del Estado
ecuatoriano y entidades internacionales.

Maria José Montalvo Cepeda. Ingeniera Gedgrafa y de Medio Ambiente,
con una maestria en Gestion Ambiental. Ha trabajado en el Ministerio de
Energia y Minas, vinculada a temas de proteccion ambiental en el sector
hidrocarburifero. Posteriormente acompand varios procesos de
consultoria. A partir de 2006 se incorpora a la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo (SENPLADES), inicialmente en la Unidad de
Gestidn de Riesgos y, tiempo después, en la Direccion de Planificacion y
Ordenamiento Territorial en la que ha trabajado como analista y
directora de area. Durante los periodos 2013 y 2017, lider6 el proceso
para la actualizacién de la Estrategia Territorial Nacional. Actualmente,
se desempefia como Especialista de Ordenamiento y Articulacion
Territorial y coordina los procesos para elaboracion de guias y
lineamientos para los planes de desarrollo y ordenamiento territorial
para los gobiernos auténomos descentralizados.

Alvaro Ddvila. Ingeniero Gebgrafo por la Escuela Politécnica del Ejército
ESPE, Master en SIG por la Universidad de Girona - Espafa. Jefe de la
Gestion de Estudios Geograficos y Normativa del Instituto Geografico
Militar del Ecuador, especialista en andlisis geograficos y cartografia de
pronta respuesta, autor de  varios documentos de divulgacion
Geografica y Miembro principal de la comision del Geografia sede
Ecuador del Instituto Panamericano de Geografia e Historia IPGH.

Claudia Avila. Trabajadora social por la Universidad Nacional de
Asuncion, Paraguay. Es investigadora asociada del centro de
investigacion id- Investigacion para el desarrollo. Participo en proyectos
de investigacion relacionados a gobernanza local, equidad en
distribucion de recursos a nivel municipal y ordenamiento territorial en
Paraguay, coordinando articulaciones en el area de desarrollo territorial.
Ha colaborado en el informe sobre agronegocios en Paraguay “Con la
soja al cuello” de Base Investigaciones Sociales. Trabaja como consultora
independiente en mapeo y visualizacion de estadisticas sociales.

Youssef Belhaj. Doctor en Economia por la Universidad Moulay Ismail —
Facultad de Ciencias Econdmicas, Juridicas y Sociales — Meknez
(Marruecos), especialista en comercio internacional e investigador en el
campo de la gobernanza de las politicas publicas. Autor de varios
trabajos cientificos que abordan cuestiones relacionadas con la
gobernanza de las politicas sectoriales en Marruecos y la evaluacion de



las politicas publicas. Miembro invitado de la Academia del Reino de
Marruecos y participante en varios eventos cientificos nacionales e
internacionales.

Mohamed Oucherrou. Doctor en Geografia por la Universidad Sidi
Mohamed Ben Abdellah, Facultad de Letras y Ciencias Humanas Dhar
El Mehraz - Fez (Marruecos). Investigador en el campo del desarrollo
territorial de areas de montafia. Miembro del Comité Cientifico de la
Coalicién Civil para las Montafias (CCM) y miembro de la Asociacion de
Jovenes Investigadores en Geografia (AJCG). Ha participado en
diferentes manifestaciones cientificas nacionales e internacionales, y ha
publicado numerosos articulos y trabajos ha sobre los temas del
desarrollo local y sostenible en las Montanas Atlasicas.

Marilena Labianca. Investigadora en Geografia politico-econdmica en el
Departamento de Scienze dell’Economia, Universidad de Salento, Lecce,
Italia, donde ha ensefiado desde 2010. Participa en proyectos de
investigacion de importancia internacional y nacional sobre el tema de
las politicas de desarrollo rural y los impactos de los programas de la
Union Europea en los territorios rurales. Ha publicado articulos sobre
temas de politicas de desarrollo rural, planificacion y cooperacion
intermunicipal con especial atencion a la region de Puglia.

Angelo Belliggiano. Profesor Titular de Universidad en Economia y
Politica Agricola y Presidente de los cursos de grado e master en
Ciencias y tecnologias agricolas en el Departamento de Agricultura,
Medio Ambiente y Alimentacion de la Universidad de Molise (Italia). Es
miembro del Consejo de Gobierno del Centro de Investigacion sobre
Recursos Bioculturales y Desarrollo Local (BIOCULT) y participa en
varios proyectos de relevancia nacional e internacional sobre el tema de
desarrollo rural, cooperacion territorial y agricultura organica. Tiene
numerosos articulos publicados sobre la problematica rural y territorial y
sobre el papel de la agricultura en los procesos de desarrollo local.

Eugenio Cejudo Garcia. Doctor en Geografia e Historia por la
Universidad de Granada (Espafa). Profesor Titular del Dpto. De
Geografia Humana de la citada Universidad. Especialista en temas
relacionados con el mundo rural y las politicas para su desarrollo asi
como en tematicas relacionadas con el patrimonio agrario. Director del
Dpto. de Geografia Humana de la UGR. Coordinador y director de
diversos programas de Master oficiales y Doctorados conjuntos con las
Univ. de Malaga y Rovira I Virgili. Investigador principal de proyectos
de investigacion de Excelencia del MICINN. Evaluador de la ANEP asi



como de revistas indexadas en la Web of Science. Ha publicado
numerosos libros y articulos en revistas de alto nivel blibliométrico
segun el JCR.

Francgois Taulelle. Gedgrafo. Profesor en la Universidad de Toulouse y el
Instituto nacional universitario de Albi (Francia) en ordenamiento
territorial y urbanismo. Pertenece al laboratorio LISST-CIEU-CNRS
(Centro interdisciplinario de estudios urbanos) de la Universidad de
Toulouse-Jean Jaures. Sus investigaciones estan orientadas al estudio,
comprension y propuestas en materia de politicas publicas y desarrollo
en ordenamiento territorial tanto en Francia como en Europa, vinculado
a ciudades pequenas e intermedias. Participa en investigaciones en
América latina. Director de la Maestria “Ingenieria del desarollo de las
ciudades intermedias y pequefias”.

10



Introduccion

Marcelo Sili

La gestién de los territorios se ha convertido en un tema clave en las ultimas
décadas. En todos los paises la dimensidn territorial cobra cada vez mas importancia
en las agendas politicas de primer nivel, sea por la necesidad de resolver los
problemas territoriales derivados del crecimiento econémico, sea por el imperativo
de generar mayores equilibrios por medio de la activacion de aquellas zonas que han
ido quedando al margen de las dindmicas de progreso.

Esta preocupacion se traduce claramente en la emergencia de numerosas iniciativas,
planes, programas y proyectos de todo tipo vinculados a la planificacion y la gestion
de los territorios, en todos los niveles escalares (nacional, regional, departamental y
municipal), y con una multiplicidad de formas y métodos de trabajo. Pareciera que,
en el debut del nuevo milenio, la planificacion y la gestion de los territorios se han
transformado en desafios claves para el desarrollo de los paises.

Sin embargo, a pesar de tantos esfuerzos, la gestion de los territorios tiende a
volverse una epopeya, una tarea titdnica que no genera los resultados esperados. La
congestion urbana, el abandono y la marginacion de regiones y pueblos, los
conflictos por el uso del suelo, la degradacion del ambiente y de los paisajes, junto a
otros desequilibrios de todo tipo, son problematicas que perduran o que, peor atn,
se agravan. La preocupacion existe, y las iniciativas se suceden y superponen, pero
los problemas de orden territorial no se resuelven.

Esto no constituye una problematica especifica de los paises del Sur (América Latina,
Africa y Asia). También afecta a los paises mas desarrollados. En efecto, luego de
décadas de preocupacion por el crecimiento y la modernizacion, temas que
estructuraron las agendas de desarrollo desde los inicios del siglo XX hasta los afios
80 y 90, practicamente todos los paises han ingresado en un momento histdrico
signado por fuertes transformaciones derivadas tanto de la revolucion tecnoldgica
como de las nuevas ldgicas de movilidad y de la globalizacién de los mercados. Es
un momento historico en el cual las iniciativas de orden territorial emergen por
todos lados intentando controlar y regular el funcionamiento de unos territorios



cada vez mds cadticos, conflictivos y, en cierta forma, indomables. En definitiva,
hemos pasado de unos territorios relativamente estabilizados, con estructuras de
control rigidas y jerarquicas, a unos territorios inestables y en plena mutacion, cuyos
destinos son inciertos.

Es legitimo entonces formular el siguiente cuestionamiento: jpor qué, a pesar de la
bateria incesante de iniciativas, de planes, de programas y de proyectos de orden
territorial no se pueden resolver las problematicas territoriales emergentes? ;Qué rol
tienen los mecanismos institucionales y la gobernanza para organizar y conducir el
destino de los territorios en este nuevo contexto historico, en un mundo cada vez
mas complejo e interdependiente, donde el Estado ha abandonado gran parte de sus
responsabilidades, o al menos ha reducido su rol como estructurador de sus propios
territorios?

Estos interrogantes constituyen la piedra basal de una reflexion colectiva sobre los
modelos de gobernanza territorial alrededor del mundo, reflexion que ha dado lugar
a la creacion de una Red de expertos e investigadores de numerosos paises con
vistas a generar nuevas evidencias y respuestas y, también, nuevas y mejores
preguntas. Esta misma Red experimentd un momento clave de reflexién y analisis en
el Seminario Internacional sobre Gobernanza Territorial llevado a cabo en el afio
2017 en Asuncion del Paraguay. Sus resultados constituyen el nicleo de este libro.

De los debates que tuvieron lugar en el encuentro de 2017, asi como de los proyectos
de investigacion especificos de los expertos que integran la citada Red, se
desprenden dos grandes hipdtesis. Estas hipdtesis que se enuncian enseguida, se
desarrollan con mayor amplitud en el capitulo inicial, y luego se ilustran con los
estudios de caso, los cuales analizan la trayectoria, situacion y desafios de los
diferentes paises en lo que concierne a la gobernanza de los territorios.

La primera hipdtesis es que, en las ultimas décadas, los modelos de gobernanza
territorial han ido cambiando y que estos cambios han seguido una ldgica similar
practicamente en todas partes, siempre en estrecha relacién con las condiciones
contextuales de cada uno de los paises. En la actualidad nos encontramos en una
fase o modelo de gobernanza que podemos denominar Modelo
pragmatico/fragmentario, el cual estd dando muestras de incapacidad para resolver
los problemas estructurales de los territorios. La causa de este agotamiento es que la
gobernanza territorial sigue estando centrada en la accidon publica, a pesar de que las
dindmicas territoriales ya no responden sélo a la accion publica, sino también, y en
forma creciente, a la accidon privada y colectiva. En efecto, son las dindmicas de los
mercados (y muchas veces también de la sociedad civil) las que estructuran el
funcionamiento de los territorios. Esta accion territorializante dependiente de otros
actores (empresas, organizaciones, productores, organizaciones sociales, grupos de
presion, etc.) no es considerada en forma adecuada en los modelos de gobernanza
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territorial actuales, que siguen estando fuertemente centrados, como hemos dicho
anteriormente, en la accion publica.

La segunda hipotesis, directamente vinculada a la anterior, es que el Estado, en sus
diferentes niveles escalares, ha sido desbordado en su capacidad, iniciativas y
recursos para hacer frente a los nuevos desafios de la complejidad territorial. Los
Estados no cuentan con los instrumentos adecuados para enfrentar estas nuevas
formas de estructuracion del territorio; les resulta dificil operar en forma asociada
con la accion privada y colectiva.

En definitiva, en las ultimas décadas cambiaron las pautas de estructuracion de los
territorios. Estos dependen ahora de multiples actores, muy especialmente de
aquellos que corresponden al dmbito de la accion privada, sin embargo, no esta
resultando posible actualizar las logicas y los modelos de gobernanza territorial. El
modelo actual de gobernanza, al que hemos denominado pragmatico/fragmentario,
es, por asi decirlo, un modelo residual, y ésta es una de las principales causas de su
ostensible incapacidad para resolver las problematicas territoriales emergentes.

En este libro se presentan numerosos estudios de caso que ofrecen evidencia que
permite validar, especificar y problematizar las mencionadas hipoétesis de trabajo. El
resultado, en definitiva, nos invita a reflexionar y a pensar nuevas pistas e ideas para
una mejor gobernanza territorial en el nuevo contexto historico. Los casos de analisis
corresponden a diferentes paises del mundo, muy especialmente de América Latina,
continente en el que la problematica territorial emerge con fuerza como un tema
clave para el desarrollo de la region. Todas las contribuciones permiten observar
varias problematicas transversales y temas claves en materia de planificacion y
gobernanza de los territorios. Su lectura atenta habilita a construir un acervo de
ideas, interrogantes y desafios en torno a la gobernanza territorial. Un esfuerzo de
articulacion de este nivel transversal se presenta, a modo de introduccion general, en
el capitulo primero.

Los capitulos subsiguientes corresponden al analisis de los casos particulares. Con
sus particularidades, sus matices y su riqueza, los estudios dispuestos en secuencia
ilustran las ideas y propuestas planteadas en el capitulo inicial.

La primera contribucion corresponde al caso de Uruguay, pais de pequena
superficie del sur del continente americano. El estudio muestra de qué manera, y
pese a la presencia de un modelo de gobernanza respetuoso de las particularidades
locales, el peso de la metrdpolis condiciona y estructura todo el funcionamiento del
territorio uruguayo. En efecto, si bien el pais ha logrado construir un modelo de
gobernanza plural y con mdultiples organizaciones y procesos participativos, las
diferentes iniciativas de ordenamiento, reequilibrio y desarrollo territorial que
emergen a nivel local (municipalidades) no logran cristalizarse plenamente debido a
la persistencia de un modelo de gobernanza fuertemente centrado en el gobierno

13



nacional, que ademads contempla la dindmica de la zona metropolitana como punto
focal de las politicas.

El segundo caso corresponde a México, pais de extrema diversidad y complejidad,
en donde conviven multiples etnias y culturas, y en el que la organizacion del
territorio es la resultante historica de la profunda diversidad cultural, de la dindmica
econOmica y de un acelerado proceso de urbanizacién que contintia y se acrecienta,
generando dindmicas territoriales tinicas. México es un caso paradigmatico de como
la gestion y la gobernanza territorial estan escindidas en dos grandes instituciones,
cada una con sus propios instrumentos e iniciativas, sin que pueda construirse una
estrategia nacional integral y multiescalar capaz de dar cuenta de los mdultiples
desafios de los territorios.

El tercer caso corresponde a Colombia, pais de fuerte diversidad geografica, donde
los conflictos armados han jugado un rol clave en la estructuracién de los territorios
y en su gobernanza: durante décadas, los grupos armados han controlado vastos
territorios, dando lugar a un modelo dual de pais. En tal contexto se ha construido
un modelo de gobernanza en el que la participacion social aparece como una clave
para la construccion de la paz. No obstante, la proliferaciéon de iniciativas,
instrumentos y planes de intervencién en materia de planificaciéon y gestion
territorial ha generado un panorama sumamente complejo, claramente ilustrativo
del modelo de gobernanza pragmatico/fragmentario.

El cuarto caso lo constituye Ecuador, un pais donde en los tltimos afios ha emergido
la experiencia politico-ideologica del Buen Vivir como propuesta integradora de
desarrollo nacional. La gobernanza del territorio se estructurd en torno a esa idea y a
la creacion de nuevos instrumentos de gestion territorial. Todo ello ha tornado mas
compleja la gobernanza de los territorios; sin embargo, los resultados no han sido los
esperados. El gran desafio no se encontraria en la construccion de nuevos
instrumentos, sino en el fortalecimiento de las capacidades locales y provinciales
para la gestion territorial.

Paraguay constituye el quinto caso abordado. Se trata de un pais que tuvo algunos
intentos de planificacion territorial en décadas pasadas, y que vive en la actualidad
una dindmica de crecimiento econdmico muy importante que se traduce en un fuerte
proceso de urbanizacién y congestion urbana, especialmente en la region
metropolitana. En ese marco, en la ultima década se ha intentado generar
instrumentos y mecanismos de planificacion y de gestion territorial mas sistematicos
y estructurados, bajo una fuerte dependencia del gobierno central. La debilidad
institucional de los departamentos y municipios, y la falta de recursos y capacidades
para la gestion territorial, podrian ir en detrimento de un proceso de maduracion de
los instrumentos y mecanismos puestos en marcha, no pudiéndose revertir los
procesos de transformacion territorial que tienen lugar en la actualidad.
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El caso de Argentina es un ejemplo evidente de un pais que atravesé diferentes
modelos de gobernanza territorial pero que en la actualidad no encuentra los
mecanismos e instrumentos para una eficaz gestién de sus territorios en cualquiera
de sus escalas. A pesar de que a inicios del nuevo milenio se puso en marcha una
estrategia nacional de desarrollo territorial, con la construccion de mecanismos de
planificacion y gobernanza mas innovadores, esta iniciativa no ha podido madurar e
instalar en forma durable nuevas formas de gestionar los territorios, hecho que se
evidencia en la fragmentacion de iniciativas de planificacion y desarrollo, sin que se
alcance a apreciar una clara orientacion hacia el futuro.

Ya en el continente africano, Marruecos constituye un ejemplo de construccion de
una estrategia territorial continental. Marruecos, que parece tener un pie en Africa,
otro en el mundo 4rabe y otro en Europa, enfrenta el desafio de gestionar un
territorio complejo, para lo cual ha apelado a estrategias e instrumentos de
gobernanza que reproducen en cierta forma los modelos de otros paises,
especialmente de Europa, lo cual no le garantiza el éxito, sino que constituye, en
algunos casos, un bloqueo para la gestion eficaz de territorios que obedecen a l6gicas
particulares. No obstante, es clara la proactividad del Estado marroqui para resolver
los problemas de desintegracion y desequilibrios territoriales.

El siguiente caso es Italia, el cual constituye un muy buen ejemplo de un modelo de
gobernanza que articula multiples niveles de organizacion territorial, pero
estructurado por las politicas de la Union Europea, espacio politico supranacional
que, dadas sus prerrogativas y sus recursos, tiene capacidad de influir en el disefio
de politicas e instrumentos de gestion territorial. El andlisis permite observar cémo
un instrumento de nivel supranacional organiza la vida de los territorios locales y se
articula, de manera a veces conflictiva, con los instrumentos nacionales o
provinciales.

El caso espafiol ilustra de buena manera la construccion de politicas e instrumentos
de planificacion y gestion territorial. El territorio y el sistema de gobernanza
territorial de Espana se ha ido complejizando en las ultimas décadas, con la
intencion de hacer frente a los crecientes desafios planteados por la globalizacion y
la movilidad, sin embargo, tal como sucede en muchos casos, su modelo de
gobernanza territorial se enfrenta a problemas de coordinacion multiactoral y
multiescalar que es necesario resolver a través, no tanto de nuevas estructuras y
marcos legales, sino de nuevas formas de gestion de redes, con un mayor
compromiso politico. A esto se suma la actualidad de las demandas autondémicas.

Finalmente, el caso de Francia es un ejemplo de nuevas dindmicas territoriales que
los modelos de gobernanza territorial vigentes no pueden terminar de administrar.
El continuo proceso de urbanizaciéon y de transformaciéon de los espacios rurales,
dada la impronta de las ciudades y la creciente movilidad espacial de la poblacion,
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son fendmenos que estructuran crecientemente la vida de los territorios. El proceso
de urbanizacion se impone como un fenémeno que no puede ser conducido por el
modelo de gobernanza francés, el cual busca reconstruirse y hasta cambiar las
configuraciones territoriales de manera de poder generar soluciones, tanto a los
antiguos y persistentes problemas de desequilibrio y de inequidad territorial, como a
los emergentes.

La consideracidon de estas trayectorias, situaciones y perspectivas permite avanzar
hacia una mejor comprension del estado de situacidon de la gobernanza territorial,
poniéndola en relacion con lo que sucede en otros lugares del mundo. No se trata de
un analisis exhaustivo a nivel mundial, sino del abordaje de una serie de casos a
partir de las cuales resulta posible generar conocimientos sobre hechos, procesos y
modelos, dando lugar al surgimiento de nuevas ideas para pensar y renovar la
gobernanza de los territorios en el nuevo contexto global. Lo que importa resaltar es
que las hipotesis y los andlisis planteados en este libro pueden ser un hilo conductor
hacia la construccién de nuevas formas de gestionar los territorios, nuevas formas
que deberdn obligatoriamente tener en cuenta la complejidad de los procesos
territoriales y las perplejidades derivadas. Indudablemente, estamos ante unos
territorios cada vez mas interdependientes y condicionados por una simultaneidad
de ldégicas y de acciones dentro de un crecientemente complejo contexto de
globalizacion. Frente a este panorama, es imprescindible repensar la gestion, la
planificacion y la gobernanza de los territorios con base en conocimientos solidos y
en la consideracion de distintas experiencias. Con este libro quisiéramos realizar un
aporte a esa tarea.
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1. Crisis y renovacion de la planificacion y la gobernanza de
los territorios

Marcelo Sili

Introduccion

En las ultimas décadas la gobernanza territorial, entendida como las formas de
organizacion de los mdltiples actores y organizaciones de una sociedad para
gestionar y promover el desarrollo de sus territorios, ha sufrido grandes cambios
practicamente en todas partes. En efecto, el modelo de gobernanza tradicional que
articulaba los niveles de organizacion territorial, nacional, provincial o regional y
local se ha transformado, incorporandose nuevos niveles de administracion y
gestion territorial, y/o cambidndose los roles y las funciones de cada uno de ellos.
Las causas de esta transformacion deben buscarse en las nuevas ldgicas territoriales
impuestas por la globalizacion y el cambio tecnoldgico, factores que han provocado
la mutacion de procesos econdmicos y sociales que, en definitiva, generan cambios
en los territorios y en las formas en como la sociedad debe gestionar los mismos.

Mas alla de las nuevas dinamicas generadas por la globalizacion y la tecnologia y de
su impacto en términos territoriales, se debe asumir que se esta frente a un momento
histdrico de perplejidad e incertidumbre, en el cual las viejas recetas y modelos de
hacer las cosas no dan los mismos resultados. Esta situacion es visible en términos de
gestion territorial, a pesar de que todos los dias emergen esfuerzos a nivel nacional,
regional, local, para resolver las crisis de las ciudades, reducir los crecientes
desequilibrios territoriales y evitar el deterioro ambiental. Los esfuerzos parecen
inttiles y los tan deseados equilibrios se hacen esquivos. Vivimos claramente el
agotamiento de nuestros modelos de gobernanza territorial, de planificar y gestionar
los territorios, ciudades y campos.

Es claro que se trata de una crisis estructural que genera grandes conflictos
territoriales y ambientales. Sin embargo, el momento histérico también constituye
una oportunidad para construir nuevas formas de pensar y construir territorios, lo
que implicard una nueva vision de estos (sean urbanos, rurales o naturales), asi
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como también nuevas formas de dialogar y de construir consensos, nuevos
andamiajes instrumentales y, también, nuevos mecanismos de organizacion politicos
y administrativos.

Para poder analizar el proceso de crisis y renovacion de las formas por medio de los
cuales las sociedades construyen y gestionan sus territorios vamos a interpelar la
situaciébn de varios casos nacionales, que se despliegan en tres continentes
diferentes. La experiencia de los paises europeos es sumamente interesante, pues ha
sido siempre considerada por los paises de América Latina y de Africa como el
modelo a seguir, no so6lo por la calidad y equilibrio de sus territorios, sino por todo
el andamiaje institucional que sostiene esta gobernanza territorial. No obstante, los
paises europeos sufren, al igual que los otros, similares problematicas y conflictos.
Tal vez en otra escala y con otras modulaciones, se enfrentan a desafios frente a los
cuales reina la perplejidad y el escepticismo acerca de la planificacion y la gestion
territorial para hacer frente a los nuevos desafios de futuro. Los esquemas de
gobernanza territorial tienen, en los paises europeos, tal vez desafios mayores, pues
deben reorganizar sistemas anclados en una densa y prolifica historia, tarea que no
sera facil dada la fuerte estructuracion social, politica y administrativa de sus
territorios.

Los casos de analisis de América Latina y de Africa son muy diversos. Algunos
siguen modelos de organizacion federales (México, Argentina), en tanto otros siguen
modelos mas centralizados (Paraguay, Uruguay), pero todos han tenido en las
ultimas décadas cambios muy importantes, claro estd, mucho mas vertiginosos que
los casos europeos en donde las estructuras de organizacion y administracion
territorial son mas estables a lo largo del tiempo. En los paises de Ameérica Latina se
suceden cambios en las formas de administrar territorios, que se conjugan con
situaciones de transformacion estructural en las formas de valorizacion de los
recursos naturales (avances de fronteras agrarias, deforestacion, grandes
aprovechamientos mineros muchas veces contaminante), con dindmicas de
urbanizacidon galopante, con pérdida de control de territorios a merced de grupos
armados (narcotrafico y guerrilla), etc., dindmicas que tornan altamente compleja y
dindmica la administracion territorial.

El objetivo de este capitulo es poner luz sobre los procesos de cambio en la
gobernanza territorial, poniendo de relieve la crisis actual y sus posibles causas,
dando pistas también sobre cudles pueden ser las acciones capaces de revertir estas
problematicas, asi como los caminos para la construccion de nuevas formas de
gestion territorial. No se pretende aqui ofrecer un analisis exhaustivo de las
problematicas territoriales ni de las formas de gobernanza en cada pais, temas que se
desarrollan en los capitulos especificos. Se trata, en cambio, de generar un lente a
través del cual poder observar los casos nacionales con la suficiente amplitud
conceptual e historica.
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1. Una mirada retrospectiva a los sistemas de planificacion y gobernanza
territorial

Desde mediados del siglo XX, los paises de Europa en el marco de la posguerra, de
América Latina en el contexto de las politicas de sustitucion de importaciones y de
Africa en el marco de la descolonizacién, han puesto en marcha multiples iniciativas
de desarrollo, siempre con un doble objetivo: por un lado, promover el desarrollo en
términos generales (creacion de represas hidroeléctricas, regionalizacion, polos de
desarrollo, creaciéon de zonas de riego, etc.); por otro lado, generar medidas
correctivas a los procesos de acumulacion de capital y de poblacidon en favor de
ciertas dreas en detrimento de otras, es decir acciones para atenuar los desequilibrios
territoriales, mediante incentivos y desincentivos fiscales para la radicacién de
empresas, construccion de infraestructuras y transferencias de recursos a los
gobiernos provinciales y comunales. La argumentacion dominante era que el Estado
debia impulsar las medidas necesarias para reducir los desequilibrios provocados
por el accionar de los mercados, el cual tiende a generar efectos acumulativos en las
areas mas prosperas (Riffo, 2013).

Dentro de este contexto, la planificacion y la gestion territorial estaban aseguradas
por una logica jerarquica y estructurada por los gobiernos centrales o nacionales, con
transferencias descendente de recursos desde ellos a las provincias/estados y de
éstos a los municipios. En definitiva, eran los gobiernos nacionales o centrales los
que tenian el poder y los recursos para estructurar las politicas y las acciones
concretas (De Mattos, 1999). No obstante, luego de varias décadas de esfuerzos por
parte de los estados nacionales, las evidencias mostraron que los resultados
alcanzados fueron magros.

Ya en la década de los 80, el cambio tecnoldgico, el aumento de la movilidad y la
dindmica de la globalizacion impulsan nuevas dindmicas socioecondmicas que se
acompanan con procesos de ajuste estructural y reformas del Estado en muchos
paises (especialmente en América Latina y Africa). En tales casos, se debilitaron y en
algunos casos desaparecieron las estructuras de planificacion y gestion territorial
que habian sido sumamente importantes durante las décadas de los 50, 60 y 70. Ello
se tradujo en el abandono de buena parte de las politicas territoriales, las cuales
fueron sustituidas por programas y proyectos de menor escala y a plazos mas cortos.
Asi, las politicas de desarrollo de nivel nacional ya no se presentaron como un
conjunto coherente de medidas que buscaban el equilibrio territorial, sino como un
abanico de medidas sectoriales orientadas a perseguir la modernizacion de la
estructura productiva y el mejoramiento de la competitividad sectorial de la
economia, situacion que beneficid a algunos sectores pero que profundizé las
diferencias interregionales en muchos paises (Sili, 2018). En efecto, a pesar de los
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grandes esfuerzos realizados, la brecha en los niveles de crecimiento entre las
regiones se profundizd, al tiempo que la crisis social alentd la busqueda de acciones
a escala local para atenuar los efectos provocados por el desempleo y el crecimiento
de la pobreza.

La reestructuracion de los Estados y de las politicas publicas, los modelos de
desarrollo enddgeno (desarrollo local), claramente inspirados en ciertas regiones de
Europa y de EEUU vy teorizados por académicos de sus universidades, permitieron
imaginar que era posible desencadenar procesos de crecimiento sostenido en un
contexto global de creciente competitividad e inestabilidad, mediante la puesta en
valor de recursos locales capaces de constituir ventajas competitivas. Asi, las
politicas de desarrollo enddgeno se focalizaron en crear condiciones atractivas para
las empresas (como incentivos fiscales, créditos, infraestructuras, equipamientos),
apoyadas en ciertos supuestos como la estricta racionalidad de los actores
economicos, la empresa como unidad econdmica basica, etc. El éxito alcanzado por
los sistemas de pequenas empresas en dreas deprimidas europeas o en ciertas zonas
de Estados Unidos fue un aliciente para pensar en la replicabilidad del esquema para
superar la crisis en los otros continentes (Rist, 2013).

De esta manera, a partir de los afios ochenta, las practicas de desarrollo territorial
han estado orientadas mayormente a apoyar procesos de desarrollo local y micro-
regional; en definitiva, considerado como la solucion para que los territorios logren
insertarse en forma competitiva dentro del mercado mundial, el desarrollo local ha
sido la pieza fundamental en todos los gobiernos. Sin embargo, las posibilidades de
desarrollo local estuvieron limitadas a lugares con caracteristicas muy particulares y
con posibilidades ciertas de insercion en el mercado internacional de productos. En
efecto, los lugares con graves deficiencias en términos de infraestructura, de calidad
de la mano de obra, con escasos recursos naturales y con baja capacidad
institucional, no pudieron aprovechar las estrategias gubernamentales y las
oportunidades generadas por el proceso de globalizacion. Es por ello que, si bien
muchas politicas de apertura y descentralizacion permitieron mejorar la
competitividad de numerosas empresas y sectores, desde el punto de vista territorial
generaron un doble proceso: de fragmentacion socio-territorial y de deterioro y
marginacion de dreas con baja capacidad de competitividad sectorial dentro del
contexto global.

De esta manera, el proceso de globalizacién ha tenido impactos diferenciales:
mientras algunas dreas crecen y se desarrollan , otras se han empobrecido (Benko et
al., 1992). Esta dialéctica territorial entre regiones ganadoras y regiones perdedoras
ha marcado la dindmica territorial en los ultimos afos, fragmentando vy
desequilibrando atin mas las histdricas diferencias territoriales en muchos paises.
Asi, en sus modulaciones locales, el proceso de globalizacion ha permitido valorizar
ciertos espacios competitivos, dindmicos y bien integrados, en tanto ha marginado a
otros, caracterizados por su baja competitividad o nivel de modernizacion e
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integracion. Sin embargo, esta capacidad de valorizacidn e integracion es selectiva:
solamente los lugares que han alcanzado ciertos niveles previos de desarrollo
(infraestructura, calificacion laboral, nivel tecnoldgico, de servicios, etc.) pueden
beneficiarse de las oportunidades que ofrece el proceso de globalizacion. En otras
palabras, la globalizacion ha representado una oportunidad para los territorios con
niveles medios de desarrollo y dotados de capacidades estratégicas relevantes. Se ha
ido construyendo entonces en los ultimos afios una nueva division del trabajo
internacional, una nueva geografia econdmica en la cual coexisten regiones que
ganan y regiones que pierden.

Desde una perspectiva critica, Amin (2008) advierte que los experimentos
neoliberales pro mercado y pro descentralizacidén, han compartido la idea de que es
posible generar politicas “arriba-abajo” universalmente aplicables a cualquier region
geografica. Si bien en ocasiones las medidas impulsadas lograron elevar los niveles
de empleo y generar cierta dindmica econdmica a escala local-regional, fueron
insuficientes para sostener procesos de crecimiento en el mediano y largo plazo.

Es claro que las promesas no fueron cumplidas. Por el contrario,

e Se acentuaron los procesos de urbanizacion (Todo urbano de Francia, o
Ciudades desbordadas de América Latina).

e Se consolidaron los desequilibrios territoriales entre regiones ganadoras y
regiones perdedoras.

e Aument? el nivel de deterioro ambiental y paisajistico.

e Se perdid el control de los territorios, expresado esto en términos de
inseguridad ciudadana, por la emergencia de otros actores (narcotrafico) o
nuevos conflictos territoriales.

Frente a los desafios de la globalizacion, el modelo de gobernanza jerdrquico central
se ha mostrado insuficiente para dar cuenta de la movilidad y de las nuevas logicas
de redes de los actores, para promover el desarrollo local, para proveer servicios con
mayor eficiencia y para fomentar procesos de planificacion y gestion territorial mas
democraticos.

2. Frente a la crisis de los territorios, el pragmatismo emerge como estrategia de
gestion y gobernanza territorial

A inicios del nuevo milenio la situacién ha revelado cambios significativos, no
porque se hayan ideado nuevos postulados y nuevas propuestas metodologicas que
aseguren una mejor gestion de los territorios y un camino mas directo al desarrollo,
sino porque han cambiado las miradas y las posturas acerca de cémo pensar y
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enfrentar los desafios de una mejor gobernanza territorial y de procesos mas
sostenidos e inclusivos. Asi, luego de décadas de reflexion y teorizacion sobre las
politicas y practicas de gobernanza territorial, con resultados insuficientes en
términos de reduccion de los desequilibrios y de mejora de la calidad de vida, se
consolida una etapa que se podria caracterizar como “pragmatica”, en la cual si bien
prevalecen en algunos casos recetas con fuerte contenido ideologico (especialmente
en América Latina), convergen en la practica concreta multiples miradas, teorias,
enfoques e instrumentos con el objetivo de gestionar los territorios y promover su
desarrollo. Asi, las politicas territoriales retinen insumos tedricos y metodoldgicos de
tres enfoques diferentes (enfoques neocldsico, keynesiano y estructuralista),
intentando a través de este sincretismo ideoldgico y conceptual, alcanzar finalmente
los objetivos de equilibrio, inclusion y competitividad que, como lo demuestra la
evidencia empirica, no siempre es posible.

Lo mds novedoso de este periodo es la importancia que se le da al territorio como un
elemento clave, capaz de sintetizar en si mismo los multiples esfuerzos de la acciéon
publica, la accidn colectiva y la accion privada. En esta nueva etapa “pragmatica”,
los territorios son efectivamente el nucleo basico y fundante de las iniciativas de
desarrollo, ocupando un lugar primordial en la configuracion del paisaje intelectual
de muchos paises. Un claro indicador de este cambio conceptual ha sido la creciente
utilizacion del vocablo “desarrollo territorial”, el cual involucra e incluye el
crecimiento econdmico (como en otros modelos histéricos de desarrollo), la creacion
de infraestructuras, el ordenamiento territorial, etc.

Tres grandes dindmicas caracterizan este modelo mas pragmatico de gobernanza y
desarrollo territorial.

En primer lugar, se observan procesos de reingenieria institucional. En muchos
paises se han creado en los ultimos afios nuevas entidades territoriales con estatus
legal, muchas veces con poca claridad acerca de sus atribuciones, lo cual conlleva a
cambios y conflictos en las relaciones entre las distintas escalas. Asi se pasa de una
estructura de organizacion politico administrativa, tradicional, jerarquica, en donde
se articula el nivel nacional, provincial y municipal, a una estructura politico
administrativa en donde, a dichos niveles preexistentes, se les suma la presencia de
regiones (en Francia, Espana, Marruecos, entre otros), regiones metropolitanas (en
Ecuador, Francia, México, Paraguay, entre otros), redes de ciudades, territorios de
ultramar o dreas insulares especiales (en Francia, Ecuador), corredores municipales
(en Argentina), etc. es decir, nuevas entidades territoriales que denotan o especifican
nuevas problematicas territoriales. La figura 1 presenta un esquema sintesis de este
pasaje de un modelo de organizacion institucional tradicional, a un modelo de
organizacion mucho mas complejo en donde se suman nuevas entidades
territoriales.
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Figura 1. Reorganizacion de las entidades territoriales

Modeo de organizacion institucional bajo el
modelo “pragmatico”

Modelo de organizacion Continente

institucional tradicional (Unién Europea)
Red de
ciudades
- - - - - - - - - - - - Nacion
Region
metropolitana
Provincia  ~_ Region
Municipio < _ > Provincia Micro-
S regiones
RN Territorios
5 Zonas rurales insulares
~. Municipio especiales especiales

Fuente: Elaboracion personal.

Es claro que esta reingenieria institucional y la creacion de nuevas entidades
territoriales es un intento de abarcar problematicas territoriales que el modelo de
gobernanza territorial tradicional no permitia gestionar adecuadamente. Por
ejemplo, el fendmeno de la urbanizacién masiva, las problematicas ambientales, la
pérdida de dinamismo o el abandono de las dreas rurales, etc. No obstante, la
creacion de estas nuevas entidades territoriales ha tornado sumamente compleja, y
en muchos casos confusa, la administracion y la gestion de los territorios, pues a las
entidades territoriales tradicionales se le han sumado otras nuevas que compiten por
recursos, sin que muchas veces las incumbencias en términos de gestién estén
suficientemente claras.

En segundo lugar y vinculado con esta reingenieria institucional, se producen
cambios en las configuraciones territoriales, esto es, modificaciones en los contornos
y dimensiones de las entidades territoriales. Regiones, provincias o municipios
cambian, anexando o cediendo territorios. Este cambio en las configuraciones
territoriales es un indicador de la necesidad de reorganizacién de las escalas de
intervencion, de manera que las estructuras administrativas puedan brindar
servicios con mayor eficacia. Claros ejemplos de estas reconfiguraciones territoriales
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son el cambio de regiones en Francia, la reconfiguracion de municipios en Argentina
o Uruguay, la creacion de nuevos municipios en Paraguay, la expansion de
municipios en Ecuador, etc.

Figura 2. Modelo de reconfiguracion territorial

Organizacion territorial Organizacion territorial
aiio 1990 afo 2018

Fuente: Elaboracion personal.

En tercer lugar, en las ultimas dos décadas se vivido un aumento sustancial de la
preparacion de planes, programas y proyectos de cardcter territorial, no solamente a
nivel nacional (a la vieja usanza), sino ademads, y sobre todo, a nivel regional,
provincial, municipal, en las zonas metropolitanas, en territorios rurales especificos,
en los territorios insulares, en las microrregiones, etc. Iniciativas diversas que
conjugan la promocion del desarrollo econdémico, la promociéon del empleo, la
proteccion de la naturaleza, el ordenamiento territorial, la planificacion de usos del
suelo especificos, etc.; una variedad de temas y problemadticas que vuelve mas
compleja, diversa e incierta la gestion de los territorios. A esta fuerte diversidad de
tematicas se suma, como veremos posteriormente, la falta de coordinacion y didlogo
entre estas iniciativas, tanto a nivel horizontal (entre iniciativas vecinas) como a nivel
jerarquico o interescalar (los planes regionales que no se coordinan con las
estrategias nacionales o con las iniciativas de los municipios, o las estrategias de
redes de ciudades que no dialogan ni coordinan esfuerzos con los planes de sus
territorios de pertenencia como son las provincias o regiones). Algunos ejemplos de
estas multiples iniciativas son las siguientes:

24



e Plan Estratégico Territorial (Argentina)

e Plan Estratégico Urbano y Metropolitano (Italia)

e Plan Nacional de Desarrollo (Paraguay)

e Plan de Ordenamiento Territorial (Colombia)

e Plan Marco de Desarrollo Territorial (Paraguay)

e Plan Nacional de Desarrollo Regional (Ecuador)

o Estrategia de Regionalizacion Avanzada (Marruecos)
e Plan de Desarrollo Local (Marruecos, Italia, Argentina, México)
¢ Plan de Ordenamiento Ecologico Territorial (México)
e Plan de Desarrollo Urbano (México)

e Programas de Actuacion Integrada (Uruguay)

e Plan Local de Urbanismo (Francia),

e Esquemas de Coherencia Territorial (Francia)

e Esquemas Regionales de Ordenamiento, Desarrollo Sustentable e Igualdad
territorial (Francia)

Dentro de este contexto de mayor pragmatismo, cada territorio intenta avanzar
construyendo soluciones para ;los problemas generados por? su desarrollo,
apelando a multiples instrumentos y herramientas de diferente indole, sin grandes
discusiones acerca del perfil conceptual o ideoldgico de las politicas o iniciativas
puestas en marcha, y muchas veces sin contar con marcos de referencia u
orientaciones nacionales muy claras. Los objetivos de mejor gestion y mayor
desarrollo del territorio se imponen por sobre cualquier otra consideracion. En
definitiva, la reduccion de las disparidades sociales y territoriales y el desarrollo del
territorio emergen con fuerza como los elementos centrales. Asi, del discurso
sectorial de los 90, que buscaba la competitividad de ciertas actividades dentro del
territorio, se paso a un discurso territorial y social, que pretende colocar al desarrollo
del territorio como centro de escena de las politicas publicas. Se piensa el territorio
como la plataforma desde donde se puede articular, coordinar y consensuar las
diferentes iniciativas sectoriales. Dentro de esta valorizacion del territorio, la
cuestion del ordenamiento territorial vuelve a ocupar un lugar central en las
politicas publicas de nivel nacional, provincial y local.
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3. A pesar de los grandes esfuerzos, persisten y se agravan las problematicas
territoriales y de gobernanza y gestion territorial

Pese a que se han puesto en marcha multiples iniciativas de planificacion y gestion
territorial en todos los niveles escalares, pese a que se han creado y reconfigurado las
entidades territoriales, y pese a que los modelos y las practicas de planificacion y
gestion territorial se han ido transformando y adaptando a una disposicion
crecientemente pragmadtica, que intenta a toda costa resolver las problematicas
territoriales, las evidencias empiricas a nivel internacional muestran que las éstas
contintian o se exacerban. Asi, los procesos de despoblamiento en vastas regiones se
agravan, en tanto contintian las dindmicas de urbanizacion o, peor aun, de desborde
y caos urbano; las problematicas ambientales se amplifican en vastas regiones con la
pérdida de paisajes o la contaminaciéon y la degradacién de ambientes
(deforestacion, contaminacion de suelos y aguas, etc.); las desigualdades territoriales
en términos de empleo, calidad de vida y oportunidades de desarrollo humano se
amplifican, etc. Es claro que este nuevo panorama estd dominado por una fuerte
perplejidad acerca del futuro y de los caminos a emprender para gobernar los
territorios cada vez mas complejos y dindmicos.

Cabe entonces la pregunta, ;por qué, a pesar de la bateria incesante de iniciativas, de
planes, de programas y de proyectos de orden territorial, no se pueden resolver las
problemadticas territoriales emergentes? ;Qué rol tienen los mecanismos
institucionales y la gobernanza para organizar y conducir el destino de los territorios
en este nuevo contexto histérico, en un mundo cada vez mas complejo e
interdependiente, en donde el Estado ha abandonado gran parte de sus
responsabilidades, o al menos ha reducido su rol como estructurador de sus propios
territorios?

El andlisis de distintas experiencias parece mostrar que las problematicas
territoriales no pueden resolverse estructuralmente debido a dos grandes elementos.
En primer lugar, porque el modelo de gobernanza territorial sigue estando centrado
en la accion publica, a pesar de que las dindmicas territoriales ya no responden sdlo
a la accion de los gobiernos (como parecié haber sido durante décadas), sino
también, y en forma creciente, a la accidon privada y colectiva. En efecto, son las
dindmicas de los 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, efectivamente estructuradoras y dinamizadoras de
los territorios, no siempre son consideradas en forma adecuada por los modelos
actuales de gobernanza territorial, los cuales siguen estando condicionados por las
acciones y las logicas del sector publico. Podria afirmarse que se trata en este sentido
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de un problema de enfoque y contenido del modelo de gobernanza territorial
contemporaneo.

En segundo lugar, hay también una problematica de procedimientos e instrumentos
de la gobernanza territorial. El Estado, en sus diferentes niveles escalares, ha sido
desbordado en su capacidad, iniciativas y recursos para hacer frente a los nuevos
desafios de la complejidad territorial. Los Estados no cuentan con los instrumentos
adecuados para enfrentar estas nuevas formas de estructuracion del territorio y para
operar en forma asociada con la acciéon privada y colectiva. Es claro que esta
situacidon es diferente segiin los paises, siendo uno de los principales factores de
contraste el que solicita distinguir entre los paises europeos y aquellos que
atravesaron experiencias coloniales y neocoloniales. A continuacidn se analizan los
principales elementos que marcan el agotamiento o la incapacidad del modelo de
gobernanza territorial para hacer frente a las nuevas dindmicas de los territorios.

Una gran debilidad es la falta de involucramiento y participacion de la acciéon
privada y colectiva. Entender la gestion territorial como una mision exclusiva del
Estado, sin la activa participacion de la sociedad civil y del sector privado ha sido
uno de los factores que limit6 la gestion territorial en las tltimas décadas. Esto no
quiere decir que las dindmicas del mercado y de los actores sociales en general
deban definir el funcionamiento del territorio (tal como sucede actualmente), sino
que tanto la accion colectiva como la accidon privada deben estar involucradas y ser
participes del sistema de gobernanza territorial. Claramente el liderazgo de la
gestion territorial debe estar a cargo del Estado, pero bajo formatos que permitan el
didlogo, el consenso, la participacion y la construcciéon de un proyecto colectivo
orientado al bien comun.

Es evidente que reconstruir el liderazgo del Estado en términos de gobernanza
territorial implica resolver la fuerte debilidad del mismo, producto de una
concepcion ideologica (de un modelo neoliberal que limita la regulacion estatal) o de
carencia de recursos. Asi, en muchos paises (muy especialmente en América Latina),
los gobiernos o administraciones regionales, provinciales y municipales, no cuentan
con personal técnico capacitado, con recursos materiales, con sistemas de
informacion, con estructuras administrativas y con ningun tipo de material e
instrumental que permita planificar y gestionar adecuadamente los territorios.
Dentro de este contexto, las dindmicas territoriales quedan sujetas principalmente al
accionar de los actores privados, como pueden ser operaciones inmobiliarias de
envergadura, instalacién de fabricas, transformacién de un paisaje en funciéon de
nuevas actividades productivas (deforestacién, mineria a cielo abierto, etc.), o a
acciones esporadicas y especificas de los gobiernos, como puede ser la creaciéon de
un conjunto de viviendas, la ampliaciéon de una ruta, la valorizaciéon de un recurso
patrimonial, etc. En sintesis, la debilidad del Estado se observa en varios elementos
claves.
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Un primer elemento que evidencia la debilidad del Estado para liderar la dindmica
de los territorios en base al consenso y la participaciéon de multiples actores, es la
inadecuacion de sus estructuras burocraticas y administrativas (Moulaert et al,,
2010). Si bien en muchos paises se ha avanzado en la creacion de espacios
institucionales mds modernos y flexibles (agencias, corporaciones, etc.), las
estructuras administrativas siguen siendo en muchos casos rigidas y jerarquicas, y
muchas veces dependientes de organismos que tienen otras prioridades (Ministerios
del Ambiente, de Infraestructura y Equipamiento, de Gobierno, de Agricultura, etc.),
estando muchas de las funciones de caracter territorial fragmentadas en diferentes
carteras ministeriales. Si bien los discursos politicos ponen atencién a las cuestiones
territoriales, claramente la organizacion estatal traduce la falta de interés o de
prioridad que tienen las problematicas territoriales en algunos paises. Estas
estructuras publicas, rigidas y jerdrquicas, propias de fases anteriores, impiden
generar espacios o plataformas de gestion y coordinacion capaces de garantizar la
gobernanza de los planes y programas en este nuevo contexto de redes horizontales
y multiescalares. En otros paises con mayor tradicion en términos de politicas
territoriales, existen &mbitos de coordinacién de politicas territoriales, tales como el
“Commissariat général a 'Egalité des territoires (CGET)” (Comisariado general para
la igualdad de los territorios) en Francia, el cual tiene como responsabilidad
coordinar las iniciativas publicas en materia de gestion territorial a nivel nacional.

La falta de recursos humanos capacitados es uno de los factores mas criticos de esta
debilidad, especialmente en los paises de América Latina. Las transformaciones y la
progresiva reduccion del aparato burocratico y administrativo, asi como también la
falta de interés en gestionar el cambio territorial, han llevado al abandono de las
areas de planificacion y gestion territorial. En este contexto se han perdido recursos
humanos capacitados y preparados para conformar equipos multidisciplinarios que
puedan intervenir en este nuevo contexto histdrico. Los sistemas de formacion
académicos tampoco suelen contar con espacios adecuados para construir estas
capacidades en torno a nuevos enfoques y metodologias de intervencion que
permitan pasar de una gestion de proyectos sectoriales a proyectos territoriales mas
complejos y conflictivos. Esta situacion se agudiza claramente en los municipios, los
cuales disponen de muy escasos recursos para su gestion politico-administrativa y
menos aun para la planificacion y la gestion territorial.

La carencia de herramientas e instrumentos para la planificacion y la gestion
territorial también es un tema largamente debatido en términos de gobernanza
territorial, esto es la falta de informacién catastral, de cartografia basica de los
territorios, de metodologias para la planificaciéon, de sistemas de seguimiento,
evaluacion y control, de equipamiento informatico, ;entre otros? Esta carencia ha
condicionado y limitado la planificacion e implementacién de planes, generando en
muchos casos una profunda fragmentacion y anarquia en los procesos técnicos. Se
trata de una situacion visible en todos los niveles escalares de la administracion
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publica, pero es atin peor en los municipios mas pequenos. Esta carencia o debilidad
ha generado una evidente anarquia conceptual y metodoldgica, ya que existe, en
muchos casos y a diversos niveles escalares (Nacién, Provincias, Municipios,
territorios especiales, zonas metropolitanas, etc.), una fuerte ambigiiedad en los
conceptos utilizados. Esta anarquia también se observa en la inconsistencia y
debilidad de los objetivos planteados, con una multiplicidad de instrumentos y
normativas que generan la mezcla o superposicion de estrategias, objetivos e
instrumentos de la planificacion estratégica, de planes de desarrollo econdmico y de
planes de ordenamiento territorial en diversas escalas, generdndose una gran
confusion y propiciando el fracaso de numerosas iniciativas, con el consiguiente
escepticismo social frente a las acciones de este tipo.

Como producto de la fuerte debilidad del Estado y de la concepcién sobre las formas
de gobernanza territorial completamente centradas en la accion publica, emerge un
tema recurrente, planteado en casi todos los paises: la debilidad de los mecanismos
de coordinacién. Es claro que el modelo de gobernanza territorial jerarquico y
centralizado se coordinaba en forma automatica desde arriba hacia abajo en funcién
de normativas existentes y de procedimientos administrativos ya regulados y
estructurados, tanto para la transferencia de recursos como para la realizacion de
obras de infraestructuras o para la implementacion de una politica social. Los
procesos de globalizacion y de descentralizacion, el cambio tecnologico y la
emergencia de numerosos actores e instituciones involucrados en la gestion
territorial (empresas, colectividades, organizaciones sociales, entre otras) generan
nuevas condiciones para el relacionamiento entre los distintos niveles escalares y
entre estos multiples actores e instituciones (World Bank, 2008). Ya no basta con
procedimientos jerarquicos regulados para coordinar acciones, es necesario ahora
administrar redes compuestas por actores multiples y pertenecientes a diferentes
niveles escalares. La gramatica y los procesos que actualmente se necesitan para
gestionar los territorios son claramente diferentes a los convencionales (Boschet et
al., 2010); sin embargo, las instituciones responsables de la planificacion y la gestion
de los planes y programas de desarrollo siguen manteniendo estructuras
fuertemente burocrdticas, de cardcter vertical, sin capacidad de didlogo,
coordinacion y complementariedad con los multiples actores privados y colectivos.
Esta situacion impide generar nuevos espacios o plataformas de negociacion y
coordinacion capaces de garantizar una adecuada gobernanza de los territorios.

Esta incapacidad para gestionar dindmicas complejas bajo un formato de redes
multiactorales se relaciona claramente con la arritmia o temporalidad diferencial
entre los multiples actores involucrados en la gestion de los territorios (Appadurai,
2015). Asi, la légica de los procesos politicos imprime tiempos cortos, vinculados a
procesos electorales y de gestion; esta ldgica temporal de corto plazo se contradice
con los tiempos requeridos por la participacion de los distintos actores implicados y
por la construccion de consensos, por lo cual las acciones planteadas pocas veces se

29



llevan adelante, quedando como un listado de buenas intenciones sin ejecucion. La
resultante de esta arritmia entre el corto plazo de los procesos politicos y los plazos
largos de la planificacion y la gestion territorial es que se generan planes, programas
y proyectos que se dinamizan en un primer momento dado el interés politico por
mostrar resultados concretos, pero que poco a poco van perdiendo interés y apoyo,
por lo cual quedan reducidos a simples documentos testimoniales. Asi, la
planificacion y la gestion territorial se transforman en un ejercicio espasmodico que
se activa en torno a los procesos electorales, pero que pierden energia y dindmica en
los momentos restantes en funcion de la necesidad de atender otras urgencias
politicas, econdmicas y sociales. Hay numerosos ejemplos en los cuales los gobiernos
disefian un plan o una estrategia territorial con la participacion de consultoras o de
una universidad, pero sin la participacion de la sociedad civil y con escaso didlogo
con los otros niveles escalares. Este tipo de practicas es comun en gobiernos que
necesitan contar en forma rdpida con un plan que permita darle credibilidad y una
imagen de racionalidad y ordenamiento en su gestion. Sin embargo, en la mayor
parte de los casos, tales planes quedan solo como buenos documentos técnicos que
no llegan a pasar a la fase de implementacion. La experiencia de los paises de
América Latina es notable en este sentido.

La concepcion del modelo de gobernanza, la falta de atencion a la accion privada y
colectiva y la debilidad o inadecuacion del Estado para hacer frente a las nuevas
logicas de organizacidn territorial, son claves para entender por qué, a pesar de los
numerosos esfuerzos que se realizan en materia territorial, no se ha logrado avanzar
significativamente en la resolucion de las grandes problematicas territoriales
contemporaneas. Ya no se trata sdlo de problemas de indole ideoldgica o de
incoherencia histdrica y temporal como sucedié en otros momentos del siglo XX,
sino que parecen estar en juego cuestiones instrumentales y de enfoque que no
permiten que las multiples iniciativas puedan contribuir a la resolucion de viejos
problemas (Sedjari, 2017).

4. Desafios para la planificacion y la gestion del territorio hacia el futuro

Ante el panorama descrito, es claro que la gobernanza territorial y todos los
elementos que intervienen en ella (instrumentos, marcos normativos, procesos, etc.)
deben ser repensados y mejorados, de manera tal que puedan construirse nuevos
senderos de desarrollo territorial genuino. En este sentido, y a la luz de la
experiencia internacional, consideramos que hay tres grandes desafios frente al
tuturo.
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En primer lugar es necesario repensar y actualizar los modelos de gobernanza
territorial en funcion del nuevo contexto global. Esto implica varias acciones
simultdneas:

1. Fortalecer el liderazgo del Estado y su rol en la transformacion de los
territorios, pero no bajo un modelo Estado-céntrico como en décadas
anteriores, sino de una forma renovada, bajo un modelo organizacional que
permita gestionar la complejidad y construir un sentido de futuro para los
territorios, con la participacidon activa y real de la sociedad civil y el sector
privado. Esta renovacion del rol del Estado implica el reordenamiento
burocratico y administrativo de las dreas pertinentes, con una mayor
flexibilidad para atender los nuevos desafios de gestion en red, asi como
también la generacion de nuevas capacidades técnicas y el acceso a mayores
recursos. Implica, ademas, y sobre todo, la activacion de mayores capacidades
para la construccién de didlogo, la busqueda de consenso y la articulacion
estratégica de los distintos actores y procesos.

2. Ordenar las competencias de los multiples actores involucrados en los
procesos de planificacion y gestion territorial. No sélo el Estado en sus
diferentes niveles escalares debe ser repensado y fortalecido, sino que
también deben quedar claramente establecidos los roles y funciones de los
multiples actores involucrados en el territorio en vistas a construir estrategias
territoriales de largo plazo.

3. Generar plataformas de didlogo y construccion de consenso entre la accion
publica, colectiva y privada, es decir espacios desde donde se puedan disefar
e implementar iniciativas para los territorios, en las cuales la diversidad de los
actores involucrados sean co-responsables. Dentro de estas plataformas sera
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.

4. Desarrollar mecanismos de coordinacidn mas efectivos, 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 estas
plataformas de didlogo y de consenso.

El segundo gran desafio consiste en construir y actualizar en forma permanente una
vision de futuro del territorio y una estrategia territorial global y abarcativa, de
manera que direccione las multiples iniciativas que se construyen en el mismo.
Construir esta visiéon conjunta del territorio, bajo una mirada prospectiva y de largo
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plazo es una tarea ardua pues para ello se requiere la participacion y el consenso de
todos los actores involucrados, pero también es estratégica por varias razones:

e Define un horizonte hacia el cual caminar, brinda un sentido del futuro y por
lo tanto permite ordenar las energias de los actores publicos, privados y
colectivos en funcion de la construccidon de dicho futuro.

e Permite construir una vision integral del pais, de sus regiones y municipios,
concibiéndolo como una unidad o sistema complejo, y no como fragmentos
inconexos.

e Esta visidn integral permite superar el sesgo urbano de las iniciativas futuras,
pues una visién de conjunto articula las problematicas rurales, urbanas y de
otros tipos de espacios, poniendo en relieve las articulaciones y
complementariedades entre ellos.

e Permite rapidamente definir estrategias de actuacion a corto, mediano y largo
plazo pues ordena las necesidades en materia de inversiones, infraestructuras,
servicios y regulaciones.

e Finalmente, la construccion de una vision de futuro del territorio permite
armonizar los instrumentos, las herramientas y las normativas existentes, en
funcioén de un proyecto de futuro.

El tercer desafio consiste en generar nuevos recursos y actualizar los instrumentos y
marcos juridicos que permitan una gobernanza mas efectiva de los territorios en este
contexto historico. Esto implica varias cuestiones. En primer lugar, generar nuevas
capacidades, de manera que se pueda ir construyendo una “cultura” de la gestion
territorial en los diferentes niveles de gobierno, debiendo participar ademas el sector
privado, organizaciones de la sociedad civil, organismos de la cooperacion y
Universidades. Esta estrategia deberia incluir actividades de capacitacion y
sensibilizacion a la planificacion y la gestion territorial, cursos especializados,
maestrias, 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 como se menciond anteriormente, gran parte de las
experiencias de gestion territorial van quedando en el olvido. Asi, se pretende que el
proceso de planificacion y gestion territorial constituya un espacio de aprendizaje,
donde tanto los actores puiblicos como privados puedan aprender unos de otros y se
puedan reproducir estas lecciones aprendidas para aumentar asi el capital cognitivo.
No obstante, de nada vale generar nuevas capacidades y construir una nueva cultura
de la gestion 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.
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En segundo lugar, es necesario fortalecer los instrumentos técnicos, normativos y
financieros. Existe, dentro de cada pais, una gran diversidad de instrumentos y
metodologias que son usados en formas disimiles y con diferentes objetivos, al igual
que los marcos normativos, que son dispares y muchas veces se contradicen o
superponen generando fuertes conflictos. Claro ejemplo de ello son las normativas
ambientales y del uso del suelo en varios paises de América Latina. Otro tema clave
lo constituye el financiamiento de la planificacién y de la gestion territorial; en este
punto, se verifican diferencias claras entre los paises europeos y de América Latina y
Africa, en los que el financiamiento esta mucho menos estructurado y depende de
voluntades politicas de corto plazo. En este sentido, seria deseable disefiar
instrumentos financieros de apoyo a la planificacion y al desarrollo territorial. Sin
dicho financiamiento los proyectos son solo buenas ideas. Para ello, se deberian
elaborar propuestas para la identificacion de fuentes y herramientas de
financiamiento formal que permitan remitir la ejecuciéon de los proyectos a un Fondo
estructural (Regalias en el caso de Paraguay, FOCEM en el caso del MERCOSUR o
Fondos estructurales en el caso de la Union Europea). Asimismo, se deberd pensar
en otros mecanismos de financiamiento de proyectos a través de fondos de
cooperacion o de alianzas publico-privadas.

Finalmente, un tema no menor es la necesidad de mejorar sustancialmente los
sistemas de informacién y de monitoreo y evaluacion de las acciones, especialmente
en los casos de los paises de América Latina y Africa, en los que la informacién de
caracter territorial aparece fragmentada, discontinua y, en muchos casos,
presentando errores o lagunas.

Conclusion

La trayectoria historica de los modelos de gobernanza en los diferentes paises
muestra que se ha pasado de modelos Estado-céntricos y jerdrquico-verticales a
modelos de mayor descentralizacion. El cambio prometia mucho en términos de
mejora de los equilibrios y de desarrollo de los territorios. Sin embargo, no ha dado
los resultados esperados. El modelo mds pragmatico de las tltimas décadas resultd
ser un “patchwork”, un conjunto de iniciativas de diferente tenor, capaz de resolver
desde una perspectiva mas practica lo que el modelo jerdrquico y el modelo
descentralizado pretendieron resolver y no pudieron. No obstante, también este
modelo de intervencion arroja grandes dudas y deja numerosas problematicas
territoriales sin resolver. Sobre la base de estas experiencias y del aprendizaje
generado, las proximas décadas constituirdn un escenario de innovacion y puesta a
prueba de nuevas ideas, metodologias e instrumentos.
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Mas alla de estas grandes etapas, es imprescindible reconocer que las problematicas
ligadas a la gobernanza territorial son muy diferentes seguin los paises, pero con una
muy clara diferencia entre los paises de Europa y de América Latina y Africa. El
pasado colonial y sus persistencias neocoloniales han dejado huellas indelebles en
términos de organizacion y gestion territorial que son extremadamente dificiles de
resolver. Las ex colonias preservan un disefio volcado a la exportacion, con
territorios desequilibrados, falta de conexiones, carencia de infraestructuras. Estas
problematicas se reflejan también en los modelos de gobernanza, incompletos, con
fuertes debilidades. La experiencia europea es muy diferente. Sus territorios se
encuentran mucho mas estructurados y conectados y, si bien la dindmica de la
urbanizacion estructura su funcionamiento, existen equilibrios posibles. Por otro
lado, sus modelos de gobernanza son mucho mas solidos, existe mds tradicién en
torno a la gestion del territorio en sus diferentes niveles, lo cual se verifica también
en la mayor disponibilidad de recursos e instrumentos. No obstante, también los
paises europeos enfrentan actualmente grandes desafios ligados en materia de
planificacion y gestion territorial, y deberan renovar sus modelos y paradigmas,
punto complejo dada la fuerte estructuracion histérica de sus modelos de
intervencion.

Por encima de estas diferencias estructurales, es posible también observar otros
elementos claves en materia de gobernanza territorial.

Existe un agotamiento de los marcos conceptuales heredados, los cuales han
mostrado limitaciones para explicar y proponer iniciativas frente a las dinamicas
generadas por el proceso de globalizacion. Asi, tanto los modelos jerarquicos como
los modelos mas descentralizados han sido insuficientes para captar y dar cuenta de
las dindmicas territoriales en los contextos impuestos por la globalizacion.

La experiencia internacional muestra que se requieren abordajes mas amplios, que
tengan en consideracion el funcionamiento de multiples redes de actores, bajo una
perspectiva multiescalar, y desde donde se puedan construir, en base a una genuina
participacion, un mayor consenso entre la accion publica, la accidén colectiva y la
accion privada. De esta manera, la planificacion y la gestion territorial podran salir
de sus enfoques tradicionales, extremadamente centrados en la accién publico-
estatal.

También la experiencia muestra que es imprescindible repensar y reorganizar el rol
del Estado en la construccion de nuevos modelos de planificacion y gestion
territorial. El Estado, en sus diferentes niveles escalares, ha tenido una muy baja
capacidad para llevar adelante iniciativas innovadoras de planificacion y gestion
territorial, debido especialmente a la falta de instrumentos y de modelos de
intervencion capaces de operar en ambientes de alta complejidad.

La crisis actual de los territorios, desbordados por sus propias dindmicas de
urbanizacion, por el deterioro de sus condiciones ambientales y/o por la
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exacerbacion de los desequilibrios, abre las puertas a pensar una nueva etapa en la
construccion de politicas territoriales, las cuales necesariamente seran mas
complejas, multiescalares y tributarias de marcos conceptuales diversos. Esta nueva
etapa no sdlo constituye un desafio para las politicas publicas, tal como lo hemos
dicho en forma reiterada, sino también para la accion colectiva y la accion privada,
esferas que deberdn empezar a jugar un rol diferente en la construccidn territorial,
con nuevas reglas de juego y con una nueva vision sobre los territorios del futuro.
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2. Uruguay, un sistema de planificacion con fuerte control
central

Pablo Ligrone

La Republica Oriental del Uruguay, con una poblacién de 3,5 millonesl de
habitantes (INE, 2017, p. 8) y 176.215 km2 de area terrestre, 125.057 de km2 de mar
territorial y 17.000 km2 de aguas jurisdiccionales (con un area en disputa con Brasil
de 237 km?2) (INE, 2017, p. 7), es un pais con un Estado unitario, descentralizado en
diecinueve departamentos con amplias autonomias politicas y 112 municipios, de
muy reciente creacion, con autoridades electas por el voto popular (poderes
ejecutivos y legislativos) en cada uno de los tres niveles de gobierno (ver figura
Niveles de organizacion territorial de Uruguay). La nacion adopta para su gobierno
la forma democratica republicana. Su paisaje general corresponde a una pradera
suavemente ondulada, con sectores de cuchillas. La altura promedio del relieve en
todo el pais es de 117 m.s.n.m; la méxima, de 514 m.

Figura 1. Niveles de organizacion territorial de Uruguay

@ Ciudades intermedias
@ Ciudades medias
o Ambitos municipales

Limites departamentales

Fuente: Ministerio Vivienda y Ordenamiento Territorial del Uruguay.

! Estimacion proyectada a 2018 por el INE.
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1. Procesos que dieron forma a la actual configuracion territorial

En la actual configuracion territorial del pais es posible reconocer la confluencia de,
al menos, cuatro procesos, los cuales son caracterizados en los apartados
subsiguientes.

1.1 La conformacién de un territorio dual, con una capital portuaria macrocéfala,
prolongada en un litoral lineal costero sur que tensiona un vasto hinterland
agropecuario

Afianzado el pais independiente luego de la Guerra Grande (finalizada en 1851), se
inicia su modernizacion. La ciudad de Montevideo habia construido los vinculos
entre el nucleo sitiado y la ciudad del campo sitiador (Sitio de Montevideo por el
ejército del Gral. Manuel Oribe 1843-1851), desarrollando comunicaciones radiales
con el resto del pais. En las tltimas tres décadas del siglo XIX y en las tres primeras
del siglo XX, la campana se “civiliza”: se alambran las estancias, se mejoran las razas
de ganado, se introduce el ganado ovino, se desarrollan praderas forrajeras y la
lecheria. Montevideo, la capital portuaria —macrocéfala en un “desierto” verde-,
crece aceleradamente a partir de oleadas migratorias europeas. Una intensa
transformacion agraria, diversificada y concentrada en torno a la capital y hacia el
suroeste, se acompafna de la expansion de la red de vias férreas y de vialidad
nacional en un sistema radio concéntrico con foco en Montevideo.

Este modelo, propio de la evolucién de numerosas naciones latinoamericanas,
denominado dendritico colonialista (Racionero, 1978), estableci6 relaciones de poder
territorial que condicionan, en el muy largo plazo, las prioridades de la planificacion
y la distribucion real de las capacidades en los territorios concretos: la region
metropolitana, el Uruguay lineal costero sur (Ligrone, 1995), el litoral del Rio
Uruguay en la frontera con Argentina, la frontera seca al norte y al este con Brasil y
el interior central. La dualidad socio-territorial costa sur versus el resto del pais,
version evolucionada de la dualidad Montevideo versus “El Interior”, pesa
dramaticamente.

Este desequilibrio se expresa, aun hoy, en el peso politico del electorado de
Montevideo y de Canelones, en la ausencia de la cuestion rural en el imaginario de
la mayor parte de los uruguayos y, por consiguiente, en un desconocimiento general
de los problemas territoriales, ambientales y de desarrollo socioeconémico que se
suceden en el “Uruguay no costero sur”.
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1.2 La construccion de un pais unitario, con un modelo de Estado socialdemécrata
moderno y una descentralizacién departamental financieramente condicionada

A partir de principios del siglo XX, Uruguay se afianza rapidamente como un pais
socialdemocrata tomando como referencia las experiencias de algunos paises
europeos, en especial la tradicion francesa, tanto en su organizacion como en su
cultura, con avances precoces en materia de derechos humanos, relevantes en el
contexto mundial (Caetano, 2011). Gracias a la importante inmigracion europea que
incrementa su ya ostensible multiculturalidad y a las voluminosas exportaciones
agropecuarias, propias de una region Platense que lidera Argentina, Uruguay se
moderniza vertiginosamente. Este proceso conduce a una afirmacion de la estructura
republicana, crecientemente democratica e integradora, con un Estado fuerte que se
convierte en el referente de la nacién. El Estado, con un Poder Ejecutivo integrado
por un presidente y un conjunto de solidos ministerios sectoriales, evoluciona
creando industrias y entes publicos en las ramas estratégicas de la economia: la
energia eléctrica, los ferrocarriles, el agua, la refinacion de petroleo, los alcoholes, el
cemento, el gas, los puertos, la banca. El pais mantiene una fuerte dependencia del
Estado central y de la actividad publica en general, lo que explica buena parte de la
actividad econdémica y del empleo del pais, asi como de la estabilidad del
sentimiento de pertenencia de sus habitantes a una nacion.

Los gobiernos departamentales, que desde fines del siglo XIX se fueron
emancipando progresivamente, detentan una amplia autonomia politica,
constitucionalmente consagrada, con frenos importantes para su ejercicio debidos a
la estructura fiscal del pais. En efecto, los tinicos rubros relevantes de recaudacion y
apropiacion departamental directas son la contribucion inmobiliaria y la patente de
rodados. El resto de los impuestos a la actividad econdmica y al consumo son de
recaudacion nacional y solamente una parte de lo recaudado retorna a los
departamentos, mediatizada por la voluntad del presidente (Ligrone, 2017). Por
consiguiente, el gobierno y administracion de los departamentos por parte de los
intendentes y juntas departamentales se dificulta seriamente.

1.3 Una confrontacién de discursos: defensa de las autonomias locales versus una
vision nacional-montevideana que subestima y desconoce al Uruguay “otro”

En la sociedad y la cultura nacional, la brecha entre la capital y la campafa
constituyd una constante, por largos periodos acentuada y, en otros, reducida por
politicas consistentes desde Espafia o, después, desde los gobiernos nacionales.
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En una primera fase, la matriz de la colonizacion espanola busca generalizar el
modelo de ciudad territorio, de ciudad e hinterland integrados.

En una segunda, la geopolitica de las potencias maritimas (Inglaterra y Francia)
genera la ruptura estratégica gestando un pais tapon, y apoyando a Montevideo. Las
guerras civiles decimononicas de las divisas blanca (la campafa) y colorada (la
capital) —dicotomia relatada a nivel regional por Sarmiento (1845) en Facundo,
civilizacion y Barbarie, donde civilizacion representa las ciudades, Europa,
Norteamérica, los unitarios... y barbarie, refiere al campo, Espafia, América Latina,
los federales... y la consigna de Rosas jViva la Santa Federacion, mueran los salvajes
unitarios!!-, marcan a sangre y fuego la cultura de los orientales (uruguayos).

En una tercera fase, la precoz urbanizacion del pais, el éxodo rural, y la construcciéon
del Uruguay Batllista, aun habiendo comenzado con enfrentamientos armados,
consolida un pais moderno y culto, con la contribucion critica del Partido Nacional,
cosiendo con infraestructuras, servicios, escuelas rurales, urbanizaciones y desarrollo
agropecuario, una civilizacion extendida en todo el territorio.

En una cuarta etapa, los efectos combinados de la guerra fria, el imperialismo
norteamericano en América Latina, el foquismo guevarista y el centralismo
democratico caracteristico de las elites intelectuales montevideanas de los sesenta,
llevaron a la formaciéon de la guerrilla urbana® y a la conformaciéon del Frente
Amplio®, como una alternativa a la tradicion politica, y a la dictadura. Mas cerca de
nuestros dias, habiéndose afianzado en Montevideo, por dos décadas y media de
gobierno departamental y tres lustros de gobierno nacional, la coalicion de izquierda
estableci un nuevo progresismo posmoderno, sin la carga ideoldgica de sus
origenes. El Frente Amplio, enraizado en la capital y en el vecino Canelones, el
Partido Nacional, mayoritario en los departamentos no metropolitanos, y el Partido
Colorado (otrora partido de Estado), en uno o dos departamentos del extremo norte,
dibujan el mosaico del pais. Montevideo, esta vez metropolitano junto con
Canelones, vuelve a pararse como “tutor sabio de un interior inmaduro y
conservador”.

La cultura montevideana, y las politicas de desarrollo territorial vuelven a recrear
discursos conflictivos, apelando al tan eficiente imaginario colectivo de izquierda de
los setenta en el que los estancieros ganaderos se mantienen como “los enemigos de
los avances sociales”. Sin embargo, desde las politicas publicas, “las venas abiertas
del América Latina” se abren progresistamente en Uruguay, convirtiéndolo ya no en
rios de extractivismo sino en un gran “estuario” terrestre en el que la
extranjerizacion de la tierra, del agua (superficial y de acuiferos) y de los recursos

2 El Movimiento de Liberacion Nacional Tupamaros, 1960-1970.
3 Conformado el 5 de febrero de 1971 con la coalicién de sectores de los partidos colorado y nacional, partido
democrata cristiano, partido socialista, partido comunista y otros grupos.
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mineros se acondiciona y promueve desde el Estado, manifestandose en latifundios
de soja, eucaliptus, pinos, arroz y crecientes variedades de especies transgénicas
(Red de economistas de izquierda del Uruguay, 2010).

La reprimarizaciéon de la economia uruguaya y del mundo rural parece ser la
constante en la liberalizacidon planificada del desarrollo de regiones homogéneas
mono-productivas. Los tejidos socio-productivos de medianos, pequefios y micro
productores se reducen aceleradamente desde 2003 y 2005, momento en que se
afianza el modelo sojero y de pasta de celulosa (ambos productos ecologicamente
foraneos y en las antipodas del paradigma ambiental), en desmedro de
microrregiones de tambos, chacras y pequenios emprendimientos que desaparecen.
Las politicas sociales, financiadas por una carga tributaria al limite (E1 Observador,
2017), mantienen el statu quo de Montevideo que sigue, globalmente, de espaldas al
Interior del pais. Tanto la reafirmacion del Montevideo metropolitano como el vacio
de proyecto de desarrollo para el resto del pais quedan de manifiesto en el proyecto
de Ley de Directrices Nacionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible (Poder Ejecutivo Uruguay, 2013), elaborado sin la participacion de los
intendentes y aprobado en 2017 con la oposicion del Congreso Nacional que los
agrupa. Esta ley genera las condiciones para incrementar el empoderamiento del
Ejecutivo nacional en su intromisiéon en las autonomias departamentales. Los
intendentes, mayoritariamente anclados en las viejas tradiciones, sin querer o poder
asumir los desafios del desarrollo de cada uno de los territorios que deben gobernar,
siguen jaqueados por la dependencia de los dineros que el gobierno nacional
administra y redistribuye.

1.4 Los intentos de la planificacion por abrirse camino e instalarse, organizando los
tradicionales modos de gestionar el desarrollo territorial

En tiempos en que la URSS crea el GOSPLAN y que los Estados Unidos establecen el
New Deal, con herramientas de planificacién como la Tennessee Valley Authority,
Montevideo y Uruguay siguen construyendo su modelo territorial segiin una
modalidad propia de estadistas de gran vision. Un plan regulador para Montevideo
con horizonte a 85 anos y 3 millones de habitantes en una capital de rascacielos basta
como ejemplo (Ligrone y otros, 2016). En plena crisis de 1929-30, se inauguran,
construyen y proyectan las infraestructuras que conformaran durante décadas un
pais pujante.

Ya lejos en el tiempo las Leyes de Indias y los grandes estadistas que estructuraron el
territorio, la influencia planificadora mundial de entreguerras ingresa a través de los
cuadros técnicos universitarios insertos en un Estado benefactor ya consolidado y
aun en expansion, que apuesta a un mayor desarrollo econdmico. La ley de creacion
de centros poblados N¢ 10.723 (1946), la creacion del Instituto Nacional de
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Colonizacion N° 11.029 (1948), de la Comisiéon Honoraria del Plan Agropecuario
(1957) anteceden a una pieza clave en la tecnificacion de la Planificacion: la Comision
de Inversiones y Desarrollo Econdémico (1960). En 1963 se realiza el primer censo de
poblacién desde 1908 y se publican dos estudios relevantes: El Estudio econdmico del
Uruguay (CIDE, 1963) y Situacion econdémica y social del Uruguay rural (CLAEH, 1963).
La CIDE elabora entonces El Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social (1965-1974)
(CIDE, 1965), Uruguay pudo establecer una linea de base indispensable para
enfrentar la crisis econdmica desencadenada por el freno a las exportaciones de
carne al final de la guerra de Corea.

En 1967, la planificacién econdmica se constitucionaliza con la creacion de la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto (OPP), herramienta técnica para asesorar al
presidente en la toma de decisiones (Constitucion de la Reptblica, 1967, articulo
262).

Durante los afios de dictadura (1973-1984), se concretan las grandes infraestructuras
de integracion fisica y energética con Argentina (los dos puentes y la represa de Salto
Grande sobre el rio Uruguay), al tiempo que la Secretaria de Planificacion,
Coordinacion y Difusion (SEPLACODI) estudia y establece, con el apoyo de IICA-
OEA, regiones de desarrollo prioritario de los diferentes sectores productivos de la
economia nacional, en especial al norte del Rio Negro: Plan Norione, VERNO y Zona
de desarrollo prioritario Tacuarembo Rivera (IICA MAP, 1978).

A la salida de las dictaduras, los gobiernos de Argentina, Brasil y Uruguay acentuan
su acercamiento integracionista con nuevos protocolos comerciales y nuevos
proyectos de integracion fisica que haran desembocar el concepto de Cuenca del
Plata en el de MERCOSUR. El Eje Vial del Cono Sur (Sao Paulo - Porto Alegre -
Montevideo - Buenos Aires - Santiago de Chile) y su pieza estratégica (el Puente
Colonia - Buenos Aires), asi como también la Hidrovia Paraguay - Parand - Uruguay
constituyeron, para Uruguay, motivos sustantivos para dar un salto cualitativo en la
planificacion.

Los afos noventa pueden ser calificados como la década de la incubacién del
ordenamiento territorial y del desarrollo sostenible. En 1990, se crea el Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, incorporando Ia
planificacidon y la proteccion ambiental a las politicas publicas sustantivas. Quince
anos de estudios, apoyados por cooperaciones internacionales de vanguardia
(Francia y Sudafrica) en materia de ordenamiento territorial y estudios de impacto
de ejes de transporte y desarrollo, fortalecen a los cuerpos técnicos del Estado central
(MTOP y MVOTMA) vy, a través de la Direccion Nacional de Ordenamiento
Territorial, a las Intendencias departamentales en las que se elaboran multiplicidad
de planes regionales y micro-regionales, a la vez que se redactan las primeras
directrices nacionales de ordenamiento territorial.
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En 1993 se pone a consideracion publica la primera version de la ley de
ordenamiento territorial. En 1996, la globalizacion del paradigma ambiental
desencadena una reforma de la Constitucion de la Republica: articulo 47: “La
protecciéon del medio ambiente es de interés general. Las personas deberdn
abstenerse de cualquier acto que cause depredacidon, destrucciéon o contaminacion
graves al medio ambiente...”

El siglo XXI debuta con dos leyes esenciales: la ley general del ambiente N° 17.283 y
la ley de creacion del sistema nacional de dreas protegidas N° 17.234, ambas de 2000.
En 2004, a través de un plebiscito impulsado por la Comision Nacional en Defensa
del Agua y de la Vida que cont6 con un amplio apoyo popular, una nueva reforma
constitucional profundiza la proteccion del medio ambiente haciéndola
necesariamente sistémica a través del ciclo del agua y consagrando al ordenamiento
territorial como herramienta sobre la cual debe basarse la politica nacional de aguas
y saneamiento. Esta reforma se ha convertido en un hito de referencia internacional.
El ordenamiento territorial, la gestién sustentable, la participacion de la sociedad
civil en todas las instancias de planificacion, gestion y control de recursos hidricos,
asi como las cuencas hidrograficas como unidades basicas, quedan consagrados
constitucionalmente. Sin desmedro del fortalecimiento a la planificacion que supuso
la ya mencionada creacion constitucional de la OPP en la orbita de presidencia en
1967, esta reforma de 2004 integra la planificacion del desarrollo territorial al
paradigma de la proteccion del ambiente y la vuelve sistémica a través de la
planificacion de todo el ciclo hidrolédgico y, por simple deduccion, del conjunto del
ambiente, del territorio, de sus actividades y de sus subsistemas.

En 2008, quince afios después de la primera version, y luego de la contribucion de
centenares de especialistas y actores politicos, sociales, empresariales e
institucionales, se aprueba la Ley 18.308 de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible, incluida en el articulo 47 de la Constitucion de la Reptblica.

La ley 18.308 es fundante de un sistema de planificaciéon y gestion del desarrollo
territorial, denominado Sistema de Ordenamiento territorial y Desarrollo Sostenible
(SOTYDS o Sistema) (Gorosito & Ligrone, 2009), que integra y condiciona,
obligatoriamente, todas las politicas, planes, programas, proyectos y actuaciones de
las instituciones publicas, entes y servicios del Estado y de los particulares,
procurando la transversalizacion de las acciones. Este principio de transversalizacion
es clave del éxito del Sistema y es el aspecto que genera mayores resistencias por
parte del propio Estado uruguayo, de sus instituciones, de sus jerarcas y de buena
parte de sus funcionarios y técnicos. La compartimentacion sectorial en el Poder
Ejecutivo, dentro de cada ministerio, ente o servicio asi como en el seno de las
intendencias departamentales, resulta un escollo estructural, insuperable sin
presidentes, ministros, directorios de entes e intendentes que no crean en tal
principio o medren con su elusion: jobviamente, dicha elusién no es legal...!
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El otro principio de aplicacion, consagrado como un derecho humano en la
Constitucion, y urticante para los jerarcas tradicionales, es el ya mencionado derecho
a la participacion de las personas en todas las instancias de planificacion, gestion y
control.

Tanto transversalizar como dar participacion a las personas, es decir la aplicacion
concreta de los paradigmas “sistémico” y de “planificacion participativa”, ponen en
crisis las estructuras de concentracion de poder. Por consiguiente, el SOTYDS pone
en crisis la planificacion tradicional de la OPP, de la presidencia, ministerios, entes y
servicios del Estado e intendencias. Esta puesta en crisis, lejos de ser destructiva,
tiene por objetivo una reconfiguracién de las politicas y de las practicas a la altura de
los desafios de la complejidad y deterioro de la ecosfera. Comprenderlo
adecuadamente requiere de una cultura empatica (Rifkin, 2010), alejada tanto del
desarrollismo contaminante como de la tendencia a la reprimarizaciéon de la
economia, tanto de la sumision al modelo de las regiones homogéneas mono-
dependientes como al de la especulacion inmobiliaria.

2. El modelo de organizacion territorial: roles y competencias en materia de
gestion del desarrollo territorial de cada nivel de gobierno

El Poder Ejecutivo es ejercido por el presidente de la Republica, actuando con el
ministro o ministros respectivos: 1) Defensa Nacional, 2) Desarrollo Social, 3)
Economia y Finanzas, 4) Educacion y Cultura, 5) Ganaderia, Agricultura y Pesca, 6)
Industria Energia y Mineria, 7) Interior, 8) Relaciones Exteriores, 9) Salud Publica,
10) Trabajo y Seguridad Social, 11) Transporte y Obras Publicas, 12) Turismo y 13)
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente.

Actuando individualmente, el presidente tiene asignadas pocas atribuciones
constitucionales. A los efectos de incrementar su capacidad en la toma de decisiones,
en la reforma constitucional de 1967 se crea la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP) con el cometido de asesorar técnicamente al presidente en
materia de planificacion. Mas tarde, en la reforma de 1996, se incorpora el rol de
asistir al presidente en la planificacién de las politicas de descentralizacion, las que
serdn ejecutadas tanto por los ministerios, entes auténomos y servicios
descentralizados como por los gobiernos departamentales. Para ello, se crea la
Comision Sectorial de Descentralizacion “que estard exclusivamente integrada por
delegados del Congreso de Intendentes y de los Ministerios competentes, la que
propondra planes de descentralizacién que, previa aprobaciéon por el Poder
Ejecutivo, se aplicaran por los organismos que corresponda” (Constitucion de la
Republica, articulo 230, literal B). Esta linea de planificacion ejecuta un fondo creado
en el numeral 2 del articulo 298 de la Constitucion:
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“La ley, que requerird la iniciativa del Poder Ejecutivo y por el voto de la mayoria absoluta
del total de componentes de cada Ciamara, podrd: (...) 2°) Destinar al desarrollo del interior
del pais y a la ejecucion de las politicas de descentralizacion, una alicuota de los tributos
nacionales recaudados fuera del departamento de Montevideo. Con su producido se formard
un fondo presupuestal, afectado al financiamiento de los programas y planes a que refiere el
inciso quinto del articulo 230. Dicha alicuota deberd ser propuesta preceptivamente en el
Presupuesto Nacional” (Constitucion de la Republica, 1996, articulo 298).

Cabe sefialar que la presidencia de la Republica (incluida la OPP) no puede ser
controlada por el Poder Legislativo.

Por ley N° 15.785 de 4 de diciembre de 1985, se crea la Corporacion Nacional para el
Desarrollo como persona juridica de Derecho Publico no estatal, dirigida por tres
representantes designados por el Poder Ejecutivo Nacional con la venia del Senado y
dos representantes de los accionistas privados, designados por éstos. Su accionar,
controlado por el Poder Ejecutivo, la Cdmara de Senadores y el Tribunal de Cuentas,
se concentra en tres lineas principales: el apoyo al desarrollo integral de
infraestructuras de interés publico y sus servicios asociados, soporte en el
asesoramiento, estructuracion y administraciéon de fideicomisos y fondos que operan
como instrumento para la financiacion de obras de interés publico y la
administracion operativa, contable y financiera de terceros.

Los Gobiernos Departamentales se componen de un intendente, que ejerce el poder
ejecutivo, y de una junta departamental, que actia de poder legislativo y de
contralor del intendente. La junta departamental esta integrada por 31 ediles, siendo
del partido politico del intendente al menos la mitad mas uno de sus integrantes. Si
bien la Constitucion previo, como parte de la organizacion del gobierno
departamental, autoridades locales, y se crearon varias juntas locales en algunos
centros urbanos, recién en 2010 se crean los primeros municipios en centros urbanos
de mds de 5000 habitantes y, en 2015, en poblaciones de mas de 2000 habitantes,
compuestos por un alcalde y cinco concejales, todos ellos electos por la poblacion de
su circunscripcion.

La amplia autonomia politica que a los gobiernos departamentales, en su ambito
territorial, atribuye la Constitucion de la Republica en su articulo 262, es
contundente: “El Gobierno y la Administracion de los Departamentos, con excepcion
de los servicios de seguridad publica, serdn ejercidos por una Junta Departamental y
un Intendente.”

En cuanto a la distincién entre la materia departamental y municipal (local) la
Constitucion la deja a lo que disponga la ley, para el caso la ley de Descentralizacion
y Participacion Ciudadana N° 19.272 del 18 de setiembre de 2014.

En este mismo articulo 262, la reforma constitucional de 1996 introduce dos
herramientas de enorme potencial para la planificacion del desarrollo territorial y
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para la superacion, en muchos asuntos imprescindible, del corsé de los limites
departamentales, promoviendo la cooperacion entre niveles de gobierno y entre
pares:

“Los Gobiernos Departamentales podrdn acordar, entre si y con el Poder Ejecutivo, asi como
con los Entes Auténomos y los Servicios Descentralizados, la organizacion y la prestacion de
servicios y actividades propias o comunes, tanto en sus respectivos territorios como en forma
regional o interdepartamental”.

“Habrd un Congreso de Intendentes, integrado por quienes fueren titulares de ese cargo o lo
estuvieren ejerciendo, con el fin de coordinar las politicas de los Gobiernos Departamentales.
El Congreso, que también podri celebrar los convenios a que refiere el inciso precedente, se
comunicard directamente con los Poderes del Gobierno”(Constitucion de la Republica,
1996, articulo 262).

Los roles tanto de intendente como de la junta departamental, asi como la materia
departamental y municipal, estdn establecidos en la Constitucion de la Republica,
seccion XVI “Del Gobierno y de la Administracion de los Departamentos”, en la Ley
9.515 Orgénica Departamental, en la Ley 19.272 de Descentralizacion y Participacion
Ciudadana y en la Ley 18.308 de Ordenamiento territorial y Desarrollo Sostenible.

Las atribuciones fundamentales de las Juntas Departamentales en materia de gestion
del desarrollo territorial establecidos en la Constitucion de la Republica, articulo 273,
son “dictar, a propuesta del Intendente o por su propia iniciativa, los decretos y
resoluciones que juzgue necesarios, dentro de su competencia”, en especial las
ordenanzas de categorizacion de suelos, edificacion, usos y actividades y todo tipo
de condicionamiento a la propiedad privada de los inmuebles, la sancion de
presupuestos y de impuestos, tasas, contribuciones, tarifas y precios de servicios asi
como crear, a propuesta del Intendente, nuevas juntas locales (para el caso de los
municipios). Las atribuciones fundamentales de los Intendentes en materia de
gestion del desarrollo territorial establecidos en la Constitucién de la Republica,
articulo 275, son: “cumplir y hacer cumplir la Constitucion y las Leyes”, promulgar y
publicar los decretos sancionados por la junta departamental, dictando los
reglamentos o resoluciones que estime oportuno para su cumplimiento, preparar el
presupuesto y someterlo a la aprobacion de la junta departamental, proponer a la
junta departamental, para su aprobacion, los impuestos, tasas y contribuciones; fijar
los precios por utilizacion o aprovechamiento de los bienes o servicios
departamentales y homologar las tarifas de los servicios publicos a cargo de
concesionarios o permisarios, presentar proyectos de decretos y resoluciones a la
junta departamental y observar los que aquella sancione dentro de los diez dias
siguientes a la fecha en que se le haya comunicado la sancion, designar los bienes a
expropiarse por causa de necesidad o utilidad publicas, con anuencia de la junta
departamental, velar por la salud publica y la instruccién primaria, secundaria y
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preparatoria, industrial y artistica, proponiendo a las autoridades competentes los
medios adecuados para su mejoramiento.

Resulta relevante y consistente con el SOTYDS, que el ordenamiento territorial y
desarrollo sostenible constituyen componentes esenciales de la materia
departamental:

Articulo 6°. La materia departamental estard constituida por:

1) Los cometidos que la Constitucion de la Republica y las leyes asignen a los Gobiernos
Departamentales.

2) Los asuntos que emerjan de acuerdos entre el Gobierno Nacional y el Departamental.

3) La proteccion del ambiente y el desarrollo sustentable de los recursos naturales dentro de
su jurisdiccion.

4) La definicion y disefio de las politicas referidas al ordenamiento territorial, en el marco de
las disposiciones de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, asi como de
la legislacion vigente en materia nacional y departamental.

5) La definicion de la politica de recursos financieros.
6) El disefio y conduccion de la politica de recursos humanos.

7) La generacion de programas presupuestales municipales enmarcados en el presupuesto
departamental (Parlamento Nacional Uruguay, 2014, articulo 6).

Los noveles Alcaldes y Concejales locales de los Municipios, se enfrentan a un
ejercicio de gobierno local casi imposible. De la simple lectura de los mas de
cuarenta numerales, correspondientes a los articulos 7, 12 y 13 de la Ley 19.272, los
cuales establecen respectivamente la materia municipal y las atribuciones y los
cometidos de los municipios, se desprende que el legislador buscd crear un tercer
nivel de gobierno (local), directamente vinculado con la planificacion, gestion,
ejecucion, monitoreo y control del desarrollo de su ambito territorial. Lo paraddjico
es que la Ley remite a los gobiernos departamentales la dotacion presupuestal
necesaria y se le atribuye a una sola persona rentada —el Alcalde, acompanado de
cinco concejales honorarios— j...toda la responsabilidad para su cumplimiento! Para
ejemplo basta con recordar algunos de los cometidos:

“Elaborar anteproyectos de decretos vy resoluciones, colaborar en la realizacion vy
mantenimiento de obras publicas que se realicen en su jurisdiccion, elaborar programas
zonales de desarrollo y promocion de la calidad de vida de la poblacion y adoptar las medidas
preventivas que estime necesarias en materia de salud e higiene, proteccion del ambiente,
adoptar las medidas tendientes a conservar y mejorar los bienes y edificaciones, especialmente
aquellos que tengan valor historico o artistico, atender lo relativo a la vialidad y el transito, el
mantenimiento de espacios publicos, alumbrado publico y pluviales, atender los servicios de
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necrdpolis y de recoleccion y disposicion final de residuos, que les sean asignados por la
Intendencia, colaborar en la vigilancia de la percepcion de las rentas departamentales,
colaborar (...) en materia de ferias y mercados, (...) cooperando asimismo en su vigilancia y
fiscalizacion, colaborar con los demds organismos publicos en el cumplimiento de tareas y
servicios que les sean comunes o que resulten de especial interés para la zona, promoviendo la
mejora de la gestion de los mismos, adoptar las medidas que estimen convenientes para el
desarrollo de la agropecuaria, el comercio, los servicios y el turismo, en coordinacion con el
Gobierno Departamental, y sin perjuicio de las atribuciones de las autoridades nacionales y
departamentales en la materia, formular y ejecutar programas sociales y culturales dentro de
su jurisdiccion, estimulando el desarrollo de actividades culturales locales, emitir opinidn
preceptivamente sobre la pertinencia de los proyectos de desarrollo local y regional referidos a
su jurisdiccion, adoptar las medidas urgentes necesarias en el marco de sus facultades,
coordinando y colaborando con las autoridades nacionales respectivas en caso de accidentes,
incendios, inundaciones y demds catdstrofes naturales, colaborar en la gestion de politicas
publicas nacionales, crear dmbitos de participacion social”(Parlamento Nacional Uruguay,
2014, articulo 13).

3. El Sistema de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (SOTYDS)

Para comprender el SOTYDS en sus aspectos sustantivos debemos analizar al menos
cinco tipos de componentes, los cuales interactian por procedimientos explicitos
definidos en la propia ley y en sus desarrollos reglamentarios, y en el vasto y rico
mundo de la aplicacion concreta.
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Figura 2. Sistema de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible — Ley 18.308 (2008)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Gorosito, Ligrone y Sanchez (2009).

3.1 Normas sustantivas

En cuanto a su objeto, la ley establece “el marco regulador general para el
ordenamiento territorial y desarrollo sostenible, sin perjuicio de las demdas normas
aplicables y de las regulaciones, que por remision de ésta, establezcan el Poder
Ejecutivo y los Gobiernos Departamentales.” A tal fin: “a) Define las competencias e
instrumentos de planificacidn, participacion y actuacion en la materia. b) Orienta el
proceso de ordenamiento del territorio hacia la consecucion de objetivos de interés
nacional y general. c) Disefia los instrumentos de ejecucion de los planes y de
actuacion territorial.”

Este objeto incluye en una misma ley el desarrollo de los dos instrumentos
fundamentales establecidos en el articulo 47 de la Constituciéon de la Republica,
fundiéndolos en uno solo, con lo cual se unifican las politicas territoriales,
ambientales y de desarrollo en un mismo sistema.
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La declaraciéon de Interés General de las determinaciones de la ley y de los
instrumentos de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible (IOTDS) le da un
rango tal que posibilita condicionar los derechos humanos fundamentales (articulos
7, 32 y 36 de la Constitucidn), en especial los de la propiedad inmueble. Su ejercicio
es un “cometido esencial del Estado” y sus disposiciones y las de sus instrumentos
son de “orden publico” y “obligatorias”, no pudiendo eludirse en su aplicaciéon por
acuerdos de partes. Es especialmente importante destacar que “sus determinaciones
seran vinculantes para los planes, proyectos y actuaciones de las instituciones
publicas, entes y servicios del Estado y de los particulares”, ya que ello termina de
confirmar la intencién central de la ley cual es la implantacion de un sistema para
todos, desde el presidente hasta cualquier persona fisica o juridica y para todo tipo
de “actuacion”.

La ley establece un concepto asociado a una finalidad: el ordenamiento territorial y
el desarrollo sostenible; para ser tal, no puede ir en cualquier direccion o sentido ni
tampoco puede ser “unisectorial”: “el ordenamiento territorial es el conjunto de
acciones transversales del Estado que tienen por finalidad mantener y mejorar la
calidad de vida de la poblacion, la integracion social en el territorio y el uso y
aprovechamiento ambientalmente sustentable y democratico de los recursos
naturales y culturales.”

Los principios rectores del ordenamiento territorial y desarrollo sostenible estan
incluidos en el cuerpo de la ley, en su articulo 5, y no solamente en la exposicion de
motivos o en el debate parlamentario. En una docena de literales, se expresan al
menos treinta principios fundamentales: Planificacion, Sustentabilidad ambiental,
Equidad social, Cohesion territorial, Coordinacion, Cooperacién, Concertacion,
Descentralizacion, Desarrollo Local, Desarrollo Regional, Valorizacion de los
recursos, Participacion, Equidistribucion de cargas y beneficios, Recuperacion
publica de mayores valores, Desarrollo integral, Desarrollo sostenible, Desarrollo
cohesionado, Equilibrada distribucion espacial de usos, Aprovechamiento de
infraestructuras y servicios, Objetivos: estratégicos, Objetivos: contenido socio-
economico solidario, Conservacion de los recursos naturales, Conservacion del
patrimonio cultural, Proteccidon: espacios de interés productivo rural, Acceso
igualitario a una calidad de vida digna, Accesibilidad a equipamientos y servicios,
Acceso equitativo a un hdbitat adecuado, La tutela y valorizacion del patrimonio
cultural, La prevencién de los conflictos, El cardcter publico de la informacion
territorial.

Estos principios conforman una base doctrinal, técnica y filoséfica sobre los cuales se
debe concebir, aplicar y controlar todo instrumento y actuacion. Si estos principios
son violentados u omitidos, se estara al margen de la ley.
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Los Derechos Territoriales de las personas que la ley establece, en tanto derivados
del articulo 47 de la Constitucion, son desarrollos de derechos fundamentales:
derecho a que los poderes publicos establezcan un ordenamiento territorial
adecuado al interés general, a la participacion en la elaboracion de los instrumentos,
a acceder libremente a la informacion sobre el territorio que dispongan las
instituciones publicas y al uso y accesibilidad no discriminatoria a todo tipo de
espacio, equipamiento o servicio publico.

Cabe destacar otro derecho, revolucionario, calificado por el catedratico Dr. Ricardo
Gorosito como una actio popularis: “Toda persona podra demandar ante la sede
judicial correspondiente la observancia de la legislacion territorial y de los
instrumentos de ordenamiento en todos los acuerdos, actos y resoluciones que
adopten las instituciones publicas.” Su sola existencia debié haber desencadenado,
apenas la ley fue aprobada, la formacion de al menos una unidad especializada en el
Poder Judicial capaz de atender estas demandas, generando un verdadero espacio
donde ejercer este derecho humano.

Con relacion a obligaciones, dominios publico y privado, propiedad, patrimonio y
regimenes de suelo, la ley define, prolijamente, sus aspectos sustantivos y de
aplicacion.

En cuanto a las competencias del gobierno nacional y de los gobiernos
departamentales, la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
(LOTDS) es clara en cuanto a que ninguna actuacion es pura y exclusivamente ajena
a las competencias nacionales ni a las departamentales: el ordenamiento territorial y
desarrollo sostenible es un asunto de competencias concurrentes. Sin embargo, la
LOTDS se mantiene, nitidamente, en la distribucion de competencias
constitucionalmente consagradas. A través de los procedimientos ambientales, el
gobierno nacional, en especial la DINAMA del MVOTMA, debe ofrecer las garantias
de sostenibilidad a través de la Evaluacion Ambiental Estratégica de todo
instrumento del dmbito departamental y, a través de la Autorizacion Ambiental
Previa, en toda accion que la ley indique; por su parte, cualquier actuacion de
particulares o de cualquier institucion publica nacional debe solicitar,
obligatoriamente, las autorizaciones correspondientes al gobierno departamental,
pudiendo éste denegarlas, y toda elaboracion de un instrumento del ambito
nacional, debe contar, obligatoriamente, con la participacion en su elaboracion del o
de los gobiernos departamentales involucrados. La eliminacién en la ley de
presupuesto nacional de 2015 de la EAE de los instrumentos nacionales y de la AAP
de los departamentales fue un duro golpe a las garantias ambientales en el pais, una
regresion juridica en los derechos humanos.
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3.2 Legislacién nacional y departamental

En cuanto a la materia del ordenamiento territorial y desarrollo sostenible, la ley es
explicita y abundante en cuanto a incluir los asuntos del territorio, del desarrollo, del
medio ambiente, del urbanismo, de la edificacion, de los fraccionamientos, de los
usos y de las actividades, y en sefnalar, como ingredientes sustanciales de los
instrumentos y actuaciones territoriales, la dimensiéon y contenidos estratégicos,
reguladores, estructurales, de gestion, de administracion, de actuacidn, de ejecucion
y de control.

3.3 Las personas

Las personas en general, fisicas y juridicas, publicas y privadas, propietarios,
superficiarios, ocupantes, productores rurales, familias pobres, son integradas como
componentes centrales del sistema, destinatarios del mismo a los efectos de la mejora
de su calidad de vida.

Bajo el titulo “4.12 La participacion ciudadana, social y de las personas se
institucionaliza y garantiza”, Gorosito y Ligrone (2009) analizan el empoderamiento
que la LOTDS consagra a las personas en general en multiples aspectos: “En los
principios, en los derechos territoriales, en los procesos de elaboracion de los
Instrumentos, en la cooperacion publico-privada, en la iniciativa de planificacion y
gestion privadas, en los 6rganos consultivos, en la informacion, en el seguimiento de
los Instrumentos”. Concluyen:

“En suma, en estas dimensiones, la LOTDS incluye la participacion como principio y
derecho, la organiza, la formaliza y la incorpora a los procedimientos de elaboracion y
segquimiento de instrumentos, in extenso a las diferentes fases de la planificacion. La persona
(individual, colectiva, fisica, juridica) se situa en el centro legitimador del sistema
disputandole el lugar tradicional y casi monopdlico del poder institucional y a los érganos de
la democracia representativa. No sélo la ausencia de la participacion vicia de nulidad los
Instrumentos sino que toda accion o ausencia de ella en la materia de OT puede ser motivo de
demanda ante la justicia” (Gorosito y Ligrone, 2009, p. 202).
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3.4 Las instituciones

Siendo cometido esencial del Estado, el Sistema fundado por la LOTDS asigna a los
tres Poderes Publicos roles sustantivos en el funcionamiento del mismo, siempre en
cumplimiento de la estructura republicana y democratica. Obviamente, por sus
atribuciones organicas, el MVOTMA (DINAMA, DINOT, DINAGUA) y los
gobiernos departamentales se encuentran en la primera linea de trabajo para que el
sistema funcione correctamente y acorde a la Constitucion y las leyes. El Poder
Legislativo tiene una tarea especifica asignada: la consideracion, colaboracion y
aprobacion del instrumento denominado Directrices Nacionales. El Poder Judicial,
por su parte, tiene reservado un rol de custodio de la legalidad y Ila
constitucionalidad de instrumentos y actuaciones, y, en especial como ya fue
mencionado, a amparar a toda persona en el ejercicio de sus derechos territoriales.

3.5 Los procedimientos

El Sistema establece un conjunto de procedimientos técnicos, cientificos,
institucionales y de participacion publica sin los cuales todo carece de sentido:
elaboracién de instrumentos, procedimientos ambientales, reparto de cargas-
beneficios, actuacion, gestion, control, monitoreo, categorizacién de suelos, policia
territorial, sistema nacional de informacion territorial, registros y cooperacion. En el
proximo apartado, referido a los instrumentos y a su proceso de elaboracion, se
presentan los aspectos principales de este componente del sistema que tiene un rol
esencial en la construccion del mismo y en la vinculacion de los demas componentes.

4. Los Instrumentos de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
(IOTDS)

Tal como lo explican Gorosito, Ligrone y Sanchez (2009), la LOTDS crea un sistema
instrumental conformado por una tipologia y una secuencia procedimental. Para
ello, ha optado por la posicion internacionalmente aceptada: el Ordenamiento
Territorial abarca y supera a la Planificacion Territorial, incluyendo la ejecucion, la
gestion, la actuacion y el desarrollo sostenible. De manera que son Instrumentos de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible:

e Ley 18.308, disposicién juridica general aplicable al conjunto del territorio
nacional.
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e Directrices Nacionales

e Programas Nacionales

e Estrategias Regionales

¢ Ordenanzas Departamentales
e Directrices Departamentales
e Planes Locales

e Planes Interdepartamentales
e Planes Parciales

e Planes Sectoriales

e Planes Especiales

e Programas de Actuacion Integrada
e Inventarios Patrimoniales

e (Catdlogos Patrimoniales

Podemos establecer una clasificacion tipoldgica de los instrumentos, cuyos criterios
son:

o Ambito territorial de competencia estatal (en sentido amplio) o gubernativa
e Especificidad geografica

e Complejidad
4.1 Ambito territorial de aplicacion

Reconociendo, por un lado, las autonomias de los gobiernos departamentales y, por
otro, la asignacion de la materia de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
a diversos drganos, tanto del Estado central como de los gobiernos departamentales,
clarificar el espacio concreto sobre el cual tiene efectos principales cada instrumento,
resultd relevante para garantizar la constitucionalidad del sistema en cuanto a la
distribucion de los poderes juridicos en la materia. Los instrumentos de cualquier
escala y ambito afectan, aunque sea parcialmente, intereses de los actores de los
demas ambitos. La ley establece un cuerpo sistémico con multiples reaseguros para
los 6rganos nacionales, departamentales y para la poblacion en general. La LOTDS
eleva la necesaria coordinacion entre los dmbitos a valor especialmente protegido.
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No es de recibo, entonces, la posicidon maniquea de quienes sostienen que tal o cual
decision es absolutamente privativa o exclusiva de un gobierno departamental o del
gobierno nacional. Aunque el acto preciso de aprobacion final corresponda
preceptivamente a un Organo concreto, el proceso previo debe ser, por ley,
interinstitucional, multi-actoral y participativo. Se distinguen, entonces, los dmbitos
nacional, regional, departamental e interdepartamental.

4.2 Especificidad geografica

Son instrumentos sin especificidad geografica aquellos cuyo contenido es genérico y
cuya aplicacion es global dentro del territorio en cuestion:

e Ley18.308

¢ Ordenanzas Departamentales de OT y DS
e Alguna Directriz Nacional

e Algtn Programa Nacional sectorial

Son instrumentos con especificidad geografica aquellos cuyos contenidos y
aplicacion refieren a una geografia precisa, individualizada: todos los demas.

4.3 Complejidad

Refiere a los contenidos con énfasis diferentes en los componentes estratégicos,
estructurales y normativos. Estos contenidos tienen una ldgica técnica en la medida
en que cada instrumento cumple un rol principal, no pudiendo hacerse uso
irresponsable distorsionando el mismo. Estos tipos de instrumentos tampoco son
“fungibles”. Cada uno cumple un rol en si y en relacion al sistema general. Por
ejemplo: un plan local correspondera al conjunto de una localidad (centro poblado,
pueblo, villa, ciudad, microrregion, cuenca productiva en el espacio rural, etc. y su
entorno), y no deberd usarse como si fuera un plan parcial, habiendo sido este
ultimo concebido para una parte del todo. En cambio el plan local puede abarcar
territorios de complejidades y superficies mayores.

Esta tipologia no es taxativa: “Los instrumentos de planificacion territorial referidos
son complementarios y no excluyentes de otros planes y demds instrumentos
destinados a la regulacion de actividades con incidencia en el territorio dispuestos
en la legislacion especifica correspondiente, excepto los que la presente ley anula,
modifica o sustituye.” (Art. 8, in fine). Parece logico pensar que todos los casos que
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puedan ser resueltos sobre la base de los tipos legales deban serlo, y queden casos ad
hoc para ensayar otros instrumentos.

4.4 Apertura y flexibilidad de los IOTDS

El sistema juridico espanol, insumo relevante de la Ley 18.308, es el que podriamos
calificar de “matriuskas” o “mufiecas folcldricas rusas”: una serie de mufecas cada
vez mds pequenas de forma que para llegar a la menor debe uno pasar por las
mayores, escalonada e irremediablemente. A diferencia de este modelo, el sistema
elegido por Uruguay se caracteriza por ser abierto, flexible y sin un orden de
prelacion temporal o genética entre los diferentes instrumentos.

Al ser un sistema abierto, permite la elaboracion de practicamente cualquiera de los
instrumentos en cualquier momento. Los unicos instrumentos condicionados a la
existencia de los de escala superior —entendiendo por tal los que abarcan porciones
de territorio, &mbitos o complejidades mayores—, son los instrumentos especiales
que, a titulo expreso, sean previstos como planificacion derivada de otros. El cardcter
supletorio® que la ley le concede a los instrumentos especiales es de capital
importancia para una planificacion realista y altamente exigente. Este sistema:

Garantiza la autonomia de los gobiernos departamentales para elaborar sus
instrumentos. Es pragmatico en la medida en que permite adecuar los recursos
disponibles al servicio de los mismos segtin prioridades.

Es realista, ya que la temporalidad de su elaboracion no obliga al escalonamiento de
los mismos.

Un ejemplo por el absurdo ayuda en la explicacion: si el Poder Ejecutivo debiera
elaborar y remitir al Parlamento para su aprobacion las Directrices Nacionales de OT
y DS para que recién luego el Poder Ejecutivo hiciera lo propio con los Programas
Nacionales, para que solo entonces se pudieran desencadenar los procesos de las
Estrategias Regionales, para que recién después los gobiernos departamentales
supieran como elaborar y orientar las Directrices y las Ordenanzas Departamentales
y asi recién elaborar los Planes Locales (todas las localidades y microrregiones) para
luego entonces elaborar los instrumentos especiales... pasarian varias
Administraciones sin planificacion en el pais. Tal vez haya quienes pretendan forzar
esta vision de escalonamiento necesario o “logica de matriuskas” justamente para
que la ley no se aplique y nada suceda. Quien asi lo sostenga, mas alld de ser
caprichoso, promueve una lectura ilegal.

4 El término supletorio fue eliminado en la ley 18.719 de presupuesto nacional de 2010 y sustituido por el
término antindmico “derivado” como reaccion ideoldgica y de rigidizacion regresiva del sistema original. Esta
modificacion desencadend una categorizacion de decenas de miles de hectareas de suelo rural productivo en
todo el pais al que se les otorgd, especulativamente, el atributo de potencialmente transformable.
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4.5 Los actores privados y los PAI

La iniciativa de planificar y actuar sobre el territorio a través de los instrumentos de
OT y DS no es exclusiva de los poderes publicos. El instrumento especialmente
concebido para posibilitar la iniciativa de los actores privados de cualquier especie
son los Programas de Actuacion Integrada/PAI. La ejecucion de dichos PAI podra
ser de gestion publica, privada o mixta. En suma, el conjunto de los instrumentos
conforma un sistema abierto, flexible, cada uno con su especificidad y con los
necesarios solapamientos, “que han de elaborarse sin la obligatoriedad en la
prelacion temporal entre unos y otros.” Cabe senalar la importancia fundamental de
los PAI en tanto la ley les atribuye, en exclusividad, la capacidad para la
transformacion efectiva (material y juridica) del uso y de la categoria de suelo.
Asimismo, es solamente a través de ellos que se puede dar “cumplimiento de los
deberes territoriales de cesion, equidistribucion de cargas y beneficios, retorno de

valorizaciones, urbanizacion, construcciéon o desarrollo, entre otros” (articulo 21, Ley
18.308).

5. La LOTDS y la participacion: el poder del gobierno nacional, pese a todo y a
todos los que se opongan

En cuanto a los procedimientos de elaboracion de los IOTS, la figura 3 adjunta
muestra sus etapas, sobre la base de los articulos 23, 24 y 25 de la LOTDS y del
Decreto reglamentario 221/2009.

El inciso segundo del articulo 26 muestra la relevancia que la LOTDS otorga al
derecho constitucional de participacion: “La omision de las instancias obligatorias de
participacion social acarreara la nulidad del instrumento de ordenamiento territorial
pertinente.” Obviamente, tal omision ocurrird tanto por omisién del acto concreto
como por mentiras, enganos o ausencias relevantes de contenido de los documentos
puestos a consulta publica.

En diciembre de 2017, en una modificacién de Directrices Departamentales, el
Informe ambiental estratégico puesto de manifiesto carecio de todos los requisitos de
contenido establecidos en la ley y en su reglamentacion: jla extensiéon del pseudo-
documento fue de apenas una carilla para uno de los proyectos de pastera de
celulosa mas grandes del mundo a orillas de un rio...

Cabe destacar el literal b) del articulo 27, referido a los efectos de la entrada en vigor
de los Instrumentos de Ordenamiento Territorial: “b) No podran otorgarse
autorizaciones contrarias a las disposiciones de los instrumentos. Esta determinacion
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alcanza al proceso de Autorizacion Ambiental Previa que se tramitard solo para
proyectos encuadrados en el instrumento de ordenamiento territorial aplicable”.

Finalmente, el articulo 29 establece que “las modificaciones en las determinaciones
de los instrumentos deberan ser establecidas por instrumentos de igual jerarquia y
observando los procedimientos establecidos en la presente ley para su elaboracion y
aprobacién”, garantizando que el sistema no se corrompa para beneficios

particulares.
Figura 3. Momentos de la elaboracion de un IOTDS
Ihanieniis e sene %ﬁ%\ﬁggﬁ PREVIA APROBACION FINAI
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O INFORME DE SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL FINAL (sin objeciones)
A PONERSE DE MANIFIESTO

Fuente: Astrid Sanchez, 2015.

Como ya se senalo, sin las instancias de participacion legalmente establecidas, el
instrumento aprobado y sus efectos son nulos. Ello no significa que las
observaciones contrarias que las personas puedan realizar tanto en Puestas de
manifiesto como en Audiencias publicas tengan necesariamente consecuencias
practicas sobre los contenidos de lo que las administraciones elaboran. No solo no
son vinculantes las observaciones sino que no se tienen previstas, como en otros
paises, instancias de resolucion de controversias con las personas. La tnica salida
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con efectos juridicos para las personas desconformes es recurrir a la justicia en
aplicacién de la actio popularis del ya presentado derecho territorial.

Lo mismo le ocurre a un gobierno departamental cuya planificacién se oponga a una
accion de los organos del gobierno nacional, incluso cuando la poblaciéon local
también se manifieste en contra. La ley previé que un 6rgano denominado Comité
Nacional de Ordenamiento Territorial tenga amplio margen para resolver a favor del
Poder Ejecutivo y que los gobiernos departamentales no puedan incidir en la
elaboracion de los instrumentos nacionales:

“Créase el Comité Nacional de Ordenamiento Territorial para la debida coordinacion de las
estrategias nacionales con incidencia en el territorio, el que serd presidido por el Ministro de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente y estard integrado por: el Ministro de
Transporte y Obras Publicas; el Ministro de Ganaderia, Agricultura y Pesca; el Ministro de
Industria, Energia y Mineria; el Ministro de Turismo y Deporte; el Ministro de Defensa
Nacional; el Ministro de Economia y Finanzas; el Director de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto; y, el Presidente del Congreso de Intendentes”(Parlamento Nacional Uruguay,
2014, articulo 75).

Dentro de sus cometidos se establece:

a) Contribuir a la formulacion de las Directrices Nacionales de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible, asi como los Programas Nacionales y efectuar sus seguimientos.

b) Pronunciarse sobre la correspondencia de los demds instrumentos de ordenamiento
territorial a las Directrices Nacionales y dictaminar sobre la incidencia de ellos en los
intereses nacionales.

c) Efectuar la declaracion de interés nacional y urgente ejecucion de las obras publicas
promovidas por los organos del Gobierno Nacional cuando éstas resulten incompatibles con
cualquiera de los instrumentos de ordenamiento territorial, promoviendo su revision...
(Parlamento Nacional Uruguay, 2014, articulo 75).

Del simple conteo de los integrantes del Comité Nacional, jel Congreso de
Intendentes tiene una representacion de apenas uno en nueve...!

Por consiguiente, no solo no debe el Comité hacer caso a la opinidon del Congreso de
Intendentes (se trate de aportes positivos o de puntos de vista contrarios) durante la
formulacién de Directrices o Programas Nacionales (como ya ocurrié con las
Directrices Nacionales de OT y DS, ley 19.525 y con las Directrices Nacionales del
espacio costero, con media sancidon en el Senado), sino que ademas puede declarar
de interés nacional y urgente ejecucion, incluso sin promover la revisiéon del
instrumento departamental (como ya ocurrid), convirtiéndose en una herramienta de
coaccion para todo aquello que, con razén o sin ello, se evalue por los ocho
integrantes del PE como contrario a las Directrices Nacionales o a los intereses
nacionales.
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Quizas se quiso copiar el ejemplo francés (Ley N° 99-533 de 25 de junio de 1999),
claramente democrético, y se equivoco en los numeros de la integracion’:

I.- Créase un Consejo Nacional de Ordenamiento y desarrollo del Territorio,
presidido por el Primer Ministro o en su ausencia, por el Ministro responsable del
Ordenamiento territorial y compuesto al menos por la mitad de los miembros de las
asambleas parlamentarias y representantes elegidos de las comunidades territoriales
y sus agrupaciones, asi como representantes de actividades econdmicas, sociales,
familiares, culturales y asociativas y personalidades calificadas. La Secretaria
General del Consejo Nacional de Planificacion y Desarrollo Regional es
proporcionada por el Delegado para la Planificacion Regional y la Accién Regional.

5.1 Hecha la ley...

Aprobada la ley en junio de 2008, la primera resistencia a la instrumentacion del
nuevo sistema surge en el seno de la propia institucion que lo concibio, apenas
ocurrido el parto. En efecto, un cambio de direccion y sentido se inicia de inmediato,
de la mano de una sustitucion del enfoque politico. Junto con el destierro de la
direccion gestora de la ley, se desata una secuencia de actos administrativos:
modificaciones en casi todas las leyes de presupuesto desde 2010 que desvirttan la
propia LOTDS; creacion de otras leyes contrarias al SOTYDS; decretos
reglamentarios; modificaciones de convenios promovidos por el Poder Ejecutivo con
los gobiernos departamentales que apuntan a la elaboracion de decenas de IOTDS,
que corroen el sistema, lo banalizan y lo convierten en una coartada, atentando
directamente contra la letra y espiritu de la propia Ley, de sus principios y del
articulo 47 de la Constitucion.

A diez anos de vigencia de la ley, los gobiernos departamentales, inducidos,
seducidos o reactivos ante el sistema, han recorrido multiples caminos, sembrados
de errores de procedimiento y con importantes carencias de contenido. Como

5 « Loi n°95-115 du 4 février 1995 d'orientation pour I'aménagement et le développement du territoire TITRE
ler: DES DOCUMENTS ET ORGANISMES RELATIFS AU DEVELOPPEMENT DU TERRITOIRE
CHAPITRE Ier : Des choix stratégiques d'aménagement et de développement durable du territoire et du Conseil
national de I'aménagement et du développement du territoire. Article 3 Modifié par Loi n°99-533 du 25 juin
1999 - art. 4. I. - Il est créé un Conseil national de I'aménagement et du développement du territoire, présidé par
le Premier ministre ou en son absence, par le ministre chargé de I'aménagement du territoire et composé pour
moitié¢ au moins de membres des assemblées parlementaires et de représentants €lus des collectivités territoriales
et de leurs groupements, ainsi que de représentants des activités économiques, sociales, familiales, culturelles et
associatives et de personnalités qualifiées. Le secrétariat général du Conseil national de I'aménagement et du
développement du territoire est assuré par le délégué a 1'aménagement du territoire et a l'action régionale » ...
Hasta aqui texto traducido por el autor. « Il transmet chaque année au Parlement un rapport sur la mise en
oeuvre de la politique d'aménagement et de développement durable du territoire.»
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resultado de esto, se produjo una balcanizacion de las reglas de juego de los
diecinueve departamentos. Y a rio revuelto...

Cinco leyes, cuyas materias inequivocamente corresponden al ordenamiento
territorial y al desarrollo sostenible, han desactivado los mandatos del articulo 47 de
la Constitucion y han generado un mundo distopico en la materia. Son las

siguientes:

La Ley N° 18.610, Politica Nacional de Aguas de 2 de octubre de 2009, que
debidé basarse en el ordenamiento territorial por mandato expreso de la
Constitucion, debiendo haber sido, por consiguiente, una Directriz Nacional
de Ordenamiento territorial y desarrollo sostenible (en ese entonces con
Evaluacion Ambiental Estratégica), generd, en cambio, un sistema paralelo al
SOTYDS con comisiones de cuencas cuyos intercambios intelectuales no son
vinculantes con las actuaciones territoriales, lo que desmanteld la potencia
planificatoria establecida en el articulo 47 constitucional.

La Ley 19.126, Mineria de Gran Porte. Regulacion de 11 de setiembre de 2013,
en cuyo tratamiento parlamentario a duras penas se logré incluir la expresion
“ordenamiento territorial” como base imperativa para las practicas mineras
sostenible; no ha tenido aplicaciéon en el marco del SOTYDS ni siquiera
durante el fallido proyecto Aratiri.

La Ley N° 19553, Modificativa de las disposiciones de la Ley 16.858, sobre
Riego con destino Agrario, de 27 de Octubre de 2017, tan ajena al articulo 47
de la Constitucion que no hace referencia a su contenido, ademas de no haber
pasado (aunque asi lo fue solicitado) por la Comision de Medio Ambiente del
Senado, deja a los sistemas de riego fuera de la planificacion territorial y abre
las puertas a la privatizacion del ciclo hidroldgico contraviniendo el principio
constitucional: “Las aguas superficiales, asi como las subterrdneas, con
excepcion de las pluviales, integradas en el ciclo hidroldgico, constituyen un
recurso unitario, subordinado al interés general, que forma parte del dominio
publico estatal, como dominio publico hidrdulico”.

Finalmente, las dos leyes que debieron haber desarrollado los instrumentos
nacionales con excelencia, Ley 19.525, Directrices Nacionales de
Ordenamiento territorial y Desarrollo Sostenible de 18 de agosto de 2017 y el
proyecto de ley de Directriz Nacional de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible del Espacio Costero del Océano Atlantico y Rio de la
Plata, con media sancion en el Senado, carecen de todos los contenidos
concretos que la LOTDS establecid para ellas: no presentan estudios ni mapas
de ningun tipo, no contaron con Evaluacion Ambiental Estratégica,
cosecharon la critica extendida del sector académico especializado en
ambiente y territorio, la oposiciéon undnime del Congreso de Intendentes, y
consideraciones criticas de los asesores parlamentarios, quienes identificaron
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numerosos articulos inconstitucionales. Ambas leyes destruyen el sistema
instrumental del SOTYDS, empoderan realmente mas al Poder Ejecutivo,
lesionan gravemente las autonomias departamentales a través de programas
nacionales que, por ser decretos del Poder Ejecutivo, se presentan como
cheques en blanco y fragmentan el espacio costero, atentando directamente
contra su esencia ecosistémica.

6. Desafios

En estos diez anos de aplicacion de la LOTDS y con mas setenta instrumentos de
diferente tipo y escalas, aprobados, el ordenamiento territorial crecio,
paraddjicamente, como herramienta permisiva, promoviendo una amplia
liberalizacion del mercado del suelo, notoriamente el agropecuario, el costero y las
fajas linderas a rutas, cambiando, como por arte de magia, la categoria de suelo o
atribuyéndole su transformabilidad a decenas de miles de hectareas en buena parte
de los departamentos de todo el pais.

Paralelamente, las modificaciones al sistema original, sirvieron, exclusivamente,
para empoderar al Poder Ejecutivo, para desvincular a los Gobiernos
departamentales de la planificacion de sus territorios rurales en favor de las acciones
sectoriales de los ministerios productivistas (ganaderia, agricultura, industria,
energia, mineria, transporte y obras publicas, turismo), y para abrir el Uruguay al
empresariado transnacional, sin IOTDS adecuados, ni evaluacion ambiental
estratégica, esta ultima eliminada de los instrumentos nacionales, en 2015, por la ley
19.355, articulo 502.

En coherencia con estos propositos y modificaciones, el desarrollo territorial
propiamente dicho, como materia central y sustancial del ordenamiento territorial
fue el gran ausente en los IOTDS. Se promovio la generalizacion de meras
expresiones de principios y de deseos generales, repitiendo una y otra vez, lo ya
escrito en los cinco primeros articulos de la LOTDS, haciéndolas pasar por
estrategias. Tal es el caso de las Directrices Nacionales, de las Estrategias regionales,
de la Directrices departamentales y de la mayor parte de los Planes locales. Como
ejemplo, basta leer las apenas ochocientos cincuenta y tres palabras con que se
enuncian los objetivos de mediano y largo plazo, los lineamientos de la estrategia
territorial, la planificacion de servicios e infraestructuras territoriales y las
propuestas de desarrollo regional y fortalecimiento institucional de las Estrategias
regionales metropolitanas que incluyen a los departamentos de Montevideo,
Canelones, San José (Poder Ejecutivo, 2011).
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No es de extrafar pues que ninguno de los grandes proyectos haya pasado por
procesos de planificacion territorial: megamineria, planta regasificadora, mega
planta de pasta de celulosa, puerto de aguas profundas, rehabilitacion de trecientos
kilémetros del sistema ferroviario que incluyen el atravesamiento de Montevideo
con una sucesion de innumerables obras en tejido consolidado, la instalacion para
enajenacion de la costa urbana de Montevideo para un puerto comercial, un mega
tambo, los sistemas de riego de cuencas, mega basureros metropolitanos, entre otros.
Todos ellos, fragmentados en piezas dislocadas, son procesados como simples
autorizaciones ambientales de objetos aislados. La planificacion por cuencas
hidrograficas, mandatada desde hace quince afios por la Constitucién, no ocurrié
aun.

Como constatacion esperanzadora, algunos planes locales han ensayado la
elaboracion de estrategias de desarrollo desde la identificacion de los desafios
especificos de un territorio concreto, la identificacion de sus ideas fuerza, el
establecimientos de objetivos y acciones en un curso planeado, concibiendo
programas y proyectos: promocién economica, integracion social, turismo,
patrimonio, ambiente, fortalecimiento institucional, enfatizando en la integracion de
centros poblados, tejidos agropecuarios, redes de infraestructura y equipamientos,
innovacién y nuevas herramientas de gobernanza, creacion de empleo, todo ello con
un ensamblaje sistémico.

Si bien no existen estudios sistematicos respecto de la vision que los Gobiernos
departamentales tienen del ordenamiento territorial, de la praxis de estos diez anos,
de las rispideces crecientes en los procesos de elaboracion de los IOTDS
departamentales con el Estado central, de las manifestaciones del Congreso de
Intendentes y de numerosos actores técnicos de las Intendencias, se puede inferir
dos aspectos: el ordenamiento territorial como escollo al desarrollo y como
herramienta exclusiva de categorizacion de suelo.

Frente a este panorama de regresion legislativa, de seudo-planificacién generalizada,
de malas praxis y de desaplicacion flagrante del articulo 47 constitucional y del
SOTYDS creado en 2008, los desafios actuales se concentran en tres focos. Por una
parte, en frenar al propio Estado y a sus diferentes instituciones, apelando a los
organos de contralor administrativo y al Poder Judicial —el cual debe,
imperiosamente, formarse en la materia generando una unidad especializada—, en
movilizar a la sociedad civil y en difundir de manera constante los actos indebidos,
involucrando en esta tarea a los dmbitos académicos, universitarios y cientificos. La
actio popularis parece ser el camino critico para reorientar el sistema hacia el interés
general. Por otra parte, en repensar de inmediato al ordenamiento territorial para el
desarrollo sostenible, respetuoso de la descentralizacion, con un Estado central que
abandone su afdn hiper centralizador, que efectivamente coordine su accionar
sectorial y fragmentado y, que colabore con Intendentes y Alcaldes en los desarrollos
de regiones, microrregiones y localidades en forma concreta, con la gente y para la
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gente. Finalmente, en generar en todos los niveles, capacidades en pensamiento
estratégico, tactico, y de concertacion para que la planificacion en Uruguay sea una
actividad util para el interés general.
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3. México y su complejo sistema de planificacion territorial

Manuel Bollo Manent
José Ramon Herndndez Santana
Antonio Vieyra

Gerardo Bocco Verdinelli

1. Estructura general del territorio mexicano

Bajo el nombre oficial de Estados Unidos Mexicanos, México esta constituido como
una republica representativa, democratica y federal. El pais colinda, al Norte, con los
Estados Unidos de América, a través de una linea fronteriza de 3152 km.; al Sur, con
los paises de Guatemala y Belice, compartiendo frontera por 1149 km.; al Este, con el
Golfo de México y el Océano Atlantico; al Oeste, con el Océano Pacifico y el Mar
Caribe (INEGI, s/f). La superficie continental de México es de 1.959.248 km?; su
poblacion total, de 119 millones 530 mil 753 habitantes (INEGI, 2015).

En términos politico-administrativos se divide en 32 entidades federativas: 31
estados y la Ciudad de México (CDMX). En la CDMX se concentran los tres poderes
de gobierno: Legislativo, Ejecutivo y Judicial (Figura 1 y Cuadro 1). Los Estados se
dividen en municipios; la CDMX, en delegaciones. La totalidad de municipios en el
pais es de 2446. Los Estados que tienen el menor niimero de ellos son Baja California
y Baja California Sur con solo cinco, mientras que Oaxaca es el que los posee en
mayor cantidad: 570. La CDMX cuenta con dieciséis delegaciones.

La poblacion mexicana se concentra mayormente en la porcion central del pais. La
entidad mas extensa es Chihuahua, localizada al norte, con cerca de 250.000 km?,
mientras que la de menor tamano es la CDMX, con casi 1500 km?, ubicada en la parte
central. La CDMX es la segunda entidad mas poblada, con casi 9 millones de
habitantes, tan solo después del Estado de México, también ubicado en el centro del
pais, con algo mas de 15 millones (Figura 1 y Cuadro 1).
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Bajo esta organizacidn politico-administrativa, los tres niveles de gobierno, federal
(nacional), estatal y municipal, son los encargados de gestionar, elaborar e
instrumentar los diversos programas y planes de ordenamiento tanto en su
dimensidn territorial como ecologica.

Figura 1. Estados Unidos Mexicanos: Division politico-administrativa

Estados Unidos de Norte América

Chihuahua

Océano Pacifico

Fuente: Edicion cartogrdfica, A. Larrazabal. Fuentes cartogrdficas: INEGI (2016); ESRI (2012). Mapa base en

linea, modelo del terreno: www.arcgis.com/home/webmap/viewer.html

Cuadro 1. Entidades Federativas

Estado Capital Superficie en km’ Poblacion, 2010
Aguascalientes Aguascalientes 5.589 1184.996
Baja California Mexicali 70.113 3.155.070
Baja California Sur La Paz 73.677 637.026
Campeche San Francisco de Campeche 51.833 822.441
Ciudad de México Ciudad de México 1.499 8.851.080
Coahuila Saltillo 151.571 2.748.391
Colima Colima 5.455 650.555
Chiapas Tuxtla Gutiérrez 73.887 4.796.580
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Chihuahua Chihuahua 247.087 3.406.465
Durango Victoria de Durango 73.677 1.632.934
Guanajuato Guanajuato 30.589 5.486.372
Guerrero Chilpancingo de los Bravo 63.794 3.388.768
Hidalgo Pachuca de Soto 20.987 2.665.018
Jalisco Guadalajara 80.137 7.350.682
México Toluca de Lerdo 21.461 15.175.862
Michoacan Morelia 59.864 4.351.037
Morelos Cuernavaca 4.941 1.777.227
Nayarit Tepic 27.621 1.084.979
Nuevo Leon Monterrey 64.555 4.653.458
Oaxaca Oaxaca de Juarez 95.364 3.801.962
Puebla Puebla de Zaragoza 33.919 5.779.829
Querétaro Santiago de Querétaro 11.769 1.827.937
Quintana Roo Chetumal 50.350 1.325.578
San Luis Potosi San Luis Potosi 62.848 2.585.518
Sinaloa Culiacan Rosales 58.092 2.767.761
QSonora Hermosillo 184.934 2.662.480
Tabasco Villahermosa 24.661 2.238.603
Tamaulipas Ciudad Victoria 79.829 3.268.554
Tlaxcala Tlaxcala de Xicohténcatl 3914 1.169.936
Veracruz Xalapa-Enriquez 72.815 7.643.194
Yucatan Meérida 39.340 1.955.577
Zacatecas Zacatecas 75.040 1.490.668

Fuente: http://cuentame.inegi.org.mx/impresion/poblacion/densidad.asp.

2. El funcionamiento del sistema de planificacion del desarrollo territorial

Cabe sostener que tanto la planeacion del desarrollo econémico como la planeacion
urbana comienzan con la Ley sobre Planeacion General de la Republica (Estados
Unidos Mexicanos, 1930), en los albores de la industrializacién del pais (Sanchez,

2011), determinando los primeros planes sexenales. Sin embargo, la Constitucion

Politica de 1917 ya contemplaba aspectos de organizacion territorial. En efecto, como

lo ha destacado Garcia (2012), en su espiritu y en su letra “estuvo la redefinicion de

las leyes y reglamentos en cuanto a la tenencia de la tierra, el papel rector del Estado
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en la conduccion de los asuntos econdmicos y sociales, asi como en la organizacion
del espacio geografico mexicano”. Este autor plantea que la evolucion de la
planeacion en México puede dividirse en los siguientes periodos, cada uno de ellos
caracterizado por una orientacion predominante: planeacion econdmica, en los anos
treinta; planeacion regional, en los afios cuarenta; planeacidon urbana y planeaciéon
ambiental, en los afios ochenta; ordenamiento territorial, a partir de los afios noventa
y hasta el presente.

El sistema de planeacion territorial de México estd constituido por diferentes
modalidades de ordenamiento territorial, que constituyen herramientas para la
planificacion optimizada y la gestion del territorio. Su objetivo esencial va en la
direccion de lograr el desarrollo sostenible, de una manera holistica.

Estas modalidades de ordenamiento territorial representan politicas
gubernamentales emanadas del Estado, en un marco legal-institucional y como parte
de un enfoque integral, el cual procura reflejar la complejidad y la dindmica del
territorio —aspectos ambos relacionados con el amplio espectro de las interacciones
entre los componentes naturales, socio-culturales, econdmicos, urbano-regionales y
politicos—, asi como promover una vision prospectiva capaz de responder a los
conflictos territoriales. Respetando el principio participativo democratico, apunta a
incluir a los agentes sociales involucrados en el uso, aprovechamiento, ocupacion y
gestion del territorio. Su objetivo final es lograr una calidad superior de vida para la
sociedad, alcanzar la sostenibilidad ambiental, social y economica y, con ello,
contribuir a un desarrollo social y econdmico en armonia con su naturaleza (Sanchez
et al., 2013).

El ordenamiento territorial en México tiene dos direcciones: el Ordenamiento
Ecolodgico Territorial y el Ordenamiento Territorial-Planes de Desarrollo Urbano.
Cada una posee un cardcter sectorial, puesto que emana de una determinada
Secretaria de Gobierno con atribuciones definidas. En efecto, el Ordenamiento
Ecologico Territorial es coordinado por la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT) y regulado por la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccion al Ambiente (Estados Unidos Mexicanos, 1988) y su Reglamento
(RGEEPA) del 8 de agosto del afio 2003. Por su parte, el Ordenamiento Territorial y
los Planes de Desarrollo Urbano fueron responsabilidad, en su momento, de la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), siendo actualmente parte de la
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) y estando regidos
por la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) (Estados Unidos Mexicanos, 2016).

El Ordenamiento Ecoldgico Territorial (OET) integra aspectos naturales, de
transformacion antropogénica, demograficos y socio-econdémicos en el territorio,
pero su objetivo principal va dirigido a la proteccion de la naturaleza, siendo la
promocion del uso sustentable de los recursos naturales su columna vertebral. Para
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ello, propone regulaciones del uso del suelo y de las actividades productivas,
presenta un fuerte sustento legal y se implementa a escalas nacional, regional y
municipal. Su argumentacidn y definicion quedan plasmadas en diversos manuales
metodoldgicos, en términos concretos de referencia a dichas escalas, planteando
siempre la necesidad de un enfoque integral en el marco de sus componentes y
propositos en la planeacion.

De acuerdo con el articulo 19° de la ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion
al Ambiente (LGEEPA, Estados Unidos Mexicanos, 1988): “El ordenamiento
ecoldgico del territorio nacional y de las zonas sobre las que la nacion ejerce su
soberania y jurisdiccién, se llevard a cabo a través de los programas de
ordenamiento ecoldgico: I.- General del Territorio; II.- Regionales; III.- Locales, y IV.-
Marinos”.

Una nueva modalidad de Ordenamiento Ecologico Territorial, a nivel local, es el
Ordenamiento Territorial Comunitario, desarrollado por la Comision Nacional
Forestal de México, con el fin de incrementar la productividad de las regiones
forestales del pais, revertir la deforestacion y mejorar las condiciones de vida de las
comunidades campesinas y ejidos. Sin embargo, esta modalidad no estd amparada
en la LGEEPA, solo la ley ambiental del Estado de Michoacan la considera.

Por otro lado, el Ordenamiento Territorial (OT) amparado por la legislacion
mexicana es considerado un instrumento de politica y vision integrales, vinculado a
las estrategias de desarrollo socioeconomico. Propone patrones de ocupacion y
aprovechamiento sustentables del territorio. No es del todo consistente, pues desde
el punto de vista de la legislacion, que es dispersa, se propone desarrollar politicas
sociales para lograr el desarrollo econdémico y humano, abordando ademas, la
gestion de riesgos. Estos instrumentos se implementan a escala regional y local, en
conjunto con los planes de desarrollo urbano municipales.

Por su parte, los Planes o Programas de Desarrollo Urbano (PDU) van dirigidos a la
regulacion de los asentamientos humanos y de los procesos de urbanizacién; a la
planeacion urbana, en particular, a la regulacion de grandes intervenciones urbanas;
a la promocion de la vivienda; a la minimizacion de los riesgos ambientales; a la
lucha contra la pobreza y al logro del desarrollo sustentable. En el presente, se
cuenta con la ley de desarrollo urbano a nivel nacional y estatal (LGAHOTDU), y se
realizan a nivel nacional (PNDU), estatal (PEDU) y municipal (PMDU). Bajo el
marco de estructura del sistema de planificacion, el PDU es un instrumento
encaminado al desarrollo territorial ya que, a diferencia de otros planes como los
municipales, de tipo mas sectoriales, asume la transversalidad y la intersectorialidad
del ordenamiento (Rios, 2011).
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La existencia de estas dos direcciones —los Ordenamientos Ecologicos y los
Territoriales— constituye evidentemente una dicotomia en el proceso de planeacion
territorial del pais.

El origen de los programas de Ordenamiento Ecologico Territorial, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano se remonta a la década de los setenta, cuando
despunt6 cierta conciencia de la importancia y la necesidad de la planeacidon
territorial tanto en México como en toda Latinoamérica.

El Ordenamiento Territorial y el Desarrollo Urbano se consolidaron a partir de la
promulgacion de la primera Ley General de Asentamientos Humanos (Estados
Unidos Mexicanos, 1976), la cual fue actualizada y derogada el 21 de julio de 1993
(Estados Unidos Mexicanos, 1993), para ser reemplazada por una nueva ley que
integra los aspectos ambientales de la planeacion para el desarrollo (planeacion
econdmica), con la planeacion territorial (Palacio et al., 2009). A su vez, dicha ley fue
sustituida, el 28 de noviembre de 2016, por la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) (Estados
Unidos Mexicanos, 2016).

Como consecuencia del proceso descrito, surgié la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas (SAHOP), sustituida, en 1982, por la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), que fue reemplazada en 1992, por la actual
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). En enero del afo 2013 se crea, en
sustitucion de la Secretaria de Reforma Agraria, la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU), vinculada al desarrollo agrario, urbano y de
vivienda; entre sus responsabilidades se encuentra el desarrollo de las ciudades.
Ante este avance juridico, desaparece la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Ordenacion del Territorio de la SEDESOL.

Por otro derrotero casi paralelo, en 1978 se crea la Direccion General de Ecologia,
como parte de la SAHOP, cuya funcion esencial era realizar evaluaciones ecoldgicas
en ambitos regionales y municipales, e incluso en asentamientos humanos. En 1982,
con la SEDUE, se crea la Subsecretaria de Ecologia, que controla lo relacionado con
las evaluaciones de impacto ambiental, con las 4reas naturales protegidas y con el
ordenamiento ecoldgico, entre otras funciones.

A fines de 1994, la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP) se desprendio de SEDESOL, lo cual significé un paso adicional, de
gran relevancia, en el proceso de integracion de la gestion del medio ambiente y los
recursos naturales en México. En efecto, por primera vez en la historia de la
Administracion Publica Federal (APF), los temas del agua, la pesca y los recursos
forestales fueron incorporados, junto con los demads temas del medio ambiente, en
una sola unidad de gestion, bajo una responsabilidad tnica, con rango de Secretaria
de Estado. El 30 de noviembre de 2000 se crea la actual Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), al transferirse la atencion a la pesca,
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a la también nueva Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion (SAGARPA) (Rosete, 2006).

Es necesario consignar que junto con la planeacion territorial coexiste un régimen
juridico relacionado con ella que es la Planeacién para el Desarrollo o Sistema
Nacional de Planeacion Democratica, y cuyo soporte juridico es la Ley de Planeacién
(Estados Unidos Mexicanos, 1983). Esta dltima reemplazé a la antigua Ley sobre
Planeacion General de la Republica, de 1930. Se cre6 entonces, en 1983, la Secretaria
de Programacion y Presupuesto (SPP), con una idea de la planeacién orientada al
desarrollo econdmico y social en su conjunto, en procura de superar las limitaciones
de las orientaciones sectoriales. Sus principales objetivos han sido establecer la
obligacion del Estado en la planeacion del desarrollo, fijar los contenidos minimos
del Plan Nacional de Desarrollo y sus diferentes programas, asi como los
procedimientos para aprobarlos. En particular, esta Ley otorgd facultades a las
autoridades municipales en materia de usos del suelo y establecié la necesidad de
elaborar tanto un Plan Nacional de Desarrollo (PND) como planes de desarrollo
estatales (PED) y municipales (PMD) vinculados al PND y siempre al principio de
cada administracion federal, estatal o municipal, asi como la elaboracién de
programas sectoriales para cada una de las ramas de la administracion.

La Ley de Planeacion tratd de compatibilizar la vision econdmica con la vision
territorial y, de manera explicita, obligé a las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal a “considerar el ambito territorial de sus acciones,
atendiendo las propuestas de los gobiernos de los estados” (Azuela, 2013). Esta Ley
propicid el surgimiento del Ordenamiento Ecoldgico Territorial en México, en el afio
1988.

En 2000, como parte de un asesoramiento metodologico del Instituto de Geografia de
la Universidad Nacional Auténoma de México (IGg-UNAM) a las diferentes
instituciones dedicadas a las diversas formas de ordenamiento, se elaboraron dos
generaciones de guias metodologicas, la primera en 2000, y la segunda en 2005, que
tueron aplicadas a los Programas Estatales de Ordenamiento Territorial (PEOTs)
(Herndndez et al., 2013, 2014). Posteriormente, surgieron diferentes manuales, guias
y términos de referencia, facilitados por la SEMARNAT, para tratar de
homogeneizar los Ordenamientos Ecologicos Territoriales en sus diferentes niveles.
Los mas recientes han sido el Manual de Ordenamiento Ecologico del Territorio
(SEMARNAT, 2006), con diferentes anexos, la Guia de Ordenamiento Ecolégico del
territorio para autoridades municipales (SEMARNAT, 2009), los Términos de
Referencia para la formulacion de los Programas de Ordenamiento Ecologico
regional (SEMARNAT, 2010) y la Guia para la elaboraciéon de estudios técnicos de
Ordenamientos Ecoldgicos Regionales y Locales (SEMARNAT, 2015), entre otros.
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3. Articulaciones entre los diferentes niveles espaciales

El Ordenamiento Territorial también ha planteado la elaboracién de documentos
orientados a homogeneizar los ordenamientos territoriales y los planes de
desarrollo urbano en los diferentes niveles de la administracion. En el ano 2007, la
SEDESOL publica la guia metodoldgica Plan o Programa de Ordenacion de Zona
Metropolitana o Conurbada (SEDESOL, 2007) y, en 2010, la Guia Metodoldgica para
elaborar los Programas Municipales de Ordenamiento Territorial (SEDESOL, 2010a)
y el Manual de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial (SEDESOL, 2010b),
este ultimo dirigido a los administradores municipales.

En 2004, la SEDESOL publica la Guia Metodologica para la Elaboracién de
Programas de Desarrollo Urbano (SEDESOL, 2014); la SEDATU también publica en
2014, la Guia Metodoldégica para la Elaboracion de Programas Estatales de
Ordenamiento Territorial (SEDATU, 2014) y, en 2017, la SEDATU-SEMARNAT-GIZ
(Sociedad Alemana de Cooperacion Internacional: Deutsche Gesellschaftfiir
Internationale Zusammenarbeit) publican la Guia Metodoldgica Elaboracion y
Actualizacion de Programas Municipales de Desarrollo Urbano (GMEPMDU)
(SEDATU-SEMARNAT-GIZ, 2017).

A pesar de la dicotomia en la planificacion territorial en el pais, se han realizado
intentos para la unificacion del proceso de planeacién del territorio.

A partir del Plan Nacional de Desarrollo del sexenio 2000-2006, proyectado hacia la
planeacion territorial y el desarrollo sustentable en México, se cred en el afio 2000 el
Grupo Interinstitucional de Ordenamiento Territorial (GIOT), integrado por la
SEDESOL, en coordinacion con la SEMARNAT-INE (Instituto Nacional de Ecologia,
actual INECC), el Consejo Nacional de Poblacion de la Secretaria de Gobernacion
(CONAPO-SG) y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). Sus
actividades se enfocaron al fortalecimiento de la planeacion territorial a niveles
estatal-regional y municipal, como un primer intento de coordinar las diferentes
formas de planeacion territorial. Surgieron diferentes documentos que trataron de
integrar las formas de planificacion del territorio. Por ejemplo, en 2005, se publicaron
los términos de referencia para la elaboracion del programa municipal de
ordenamiento ecologico y territorial (PMOET) como una colaboracion entre la
SEMARNAT (en particular, la Direccion General de Investigacion de Ordenamiento
Ecoldgico y Conservacion de los Ecosistemas, el Instituto Nacional de Ecologia y la
Direcciéon General de Politica Ambiental e Integracion Regional y Sectorial) y la
SEDESOL (en particular, la Direccion General de Desarrollo Territorial), en el marco
de una agenda de transversalidad entre las diferentes secretarias de gobierno. En
2001, con el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio
(2001-2006), se planted la realizacién de manera conjunta de los Programas de
Desarrollo Urbano y los de Ordenamiento Territorial (PNDUOT); a partir de ese
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momento, algunos estados y municipios se plantearon realizar al unisono las dos
formas de planeacion.

Desde 2013, con el surgimiento de la SEDATU, los Programas Estatales de
Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial (PEDUOT) se desarrollan en algunos
estados y municipios. Por ejemplo, se realiza en Guanajuato el primer Programa
Estatal de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial en 2014, donde también se
desarrollan los PEDUOET municipales; sin embargo, esta iniciativa, aunque fue
reconocida por diversos estados, aun no se ha generalizado.

Algunos estados valoran los programas sectoriales para el desarrollo urbano y el
ordenamiento territorial, como los programas estatales de Ordenamiento Territorial,
por ejemplo, los Programas Sectoriales de Desarrollo Urbano y Ordenamiento
Territorial de Jalisco (2014) y Quintana Roo (2018). A nivel municipal, sin embargo,
los Programas Municipales de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial
(lamados PMDUOQOT), si se realizan en un solo programa, por ejemplo, los
municipios Tizayuca (2013) y Tula de Allende (2016), en Hidalgo; los municipios
Tampico (2015) y Altamira (2016), entre numerosos casos. La nueva guia
metodologica elaborada por SEDATU (2017), antes mencionada, debera marcar una
nueva etapa en la generalizacion de los PMDUOT en municipios y zonas
metropolitanas.

Un aspecto importante de la nueva Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) (Estados Unidos
Mexicanos, 2016) es que determina el enlace imprescindible de los PDU y de los
POT, de los estudios de riesgos y, en particular, de las acciones que se deben asumir
ante el cambio climatico y la adaptabilidad a sus consecuencias, aunque es cierto que
ya desde 2010 se consideraba este aspecto en todos los programas.

Los problemas de interaccion y unificacion de las diferentes formas de planeacion
adquieren notable importancia. Académicos de diferentes instituciones trabajan en
los aspectos metodoldgicos reflejados en las guias y términos de referencia. La
SEDATU, en la Guia Metodologica para la Elaboracion de Programas Estatales de
Ordenamiento Territorial de 2014 (SEDATU, 2014), recomienda la utilizacion de los
paisajes fisico-geograficos como unidades espaciales para el establecimiento de
unidades territoriales (UT), mismos que también se utilizaron en diferentes
ordenamientos ecoldgicos territoriales para obtener unidades de gestion ambiental.
Se trabaja en la metodologia “Manejo integrado del Paisaje” por académicos del
Centro de Investigaciones en Geografia Ambiental (CIGA) y del Instituto de
Geografia (IG) de la UNAM (Bollo et al., 2014; Bollo et al., 2017). Actualmente en
desarrollo, esta metodologia es considerada una posible via para permitir la
integracion entre el Ordenamiento Territorial y el Ordenamiento Ecologico del
Territorio, entre otros aspectos.
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La actividad en relacion con las diferentes formas de planeacion territorial en el pais
se presenta en la realizacion de Congresos nacionales e internacionales periodicos.
En 1999, se realiza el primer Congreso Internacional de Ordenamiento Territorial
(CIOT) en la ciudad de Guadalajara; en el 2003, el segundo CIOT, en la ciudad de
Toluca, capital del estado de México, y se contintia cada dos afios: Guadalajara 2005,
San Luis Potosi 2007, Morelia 2009, hasta 2011, Ensenada, en que cambia su nombre
a Congreso Internacional de Ordenamiento Territorial y Ecologico (CIOTE). El
primero de su tipo se celebra en la ciudad de Cuernavaca, en 2013, donde se decide
extender estos eventos a diversas sedes latinoamericanas. En 2015, se celebra en
Quito, Ecuador; en 2016, en Medellin, Colombia. Estos dos tltimos Congresos fueron
organizados por la Sociedad Internacional de Ordenamiento Territorial y Ecoldgico
(ISLPEP, por sus siglas en inglés), que ademas convocdé al Primer Congreso Nacional
de Ordenamiento Territorial y Ecologico (CNOTE) en la ciudad de Guanajuato, en
2015, perdiéndose la continuidad de los congresos antes realizados. En 2017, esta
Sociedad convocé al Segundo Congreso Nacional, el cual se celebrd en la Ciudad de
México. El objetivo de estos encuentros ha sido propiciar los debates sobre la
problemadtica en ambas formas de Ordenamiento, pero lamentablemente el hecho de
desarrollar estos eventos fuera de México y la pérdida de la continuidad al iniciarse
los CNOTE, han perjudicado sensiblemente el debate en el pais.

Desde el surgimiento de la LGEEPA y la creacién de la SEMARNAT, el
Ordenamiento Ecoldgico Territorial tuvo un gran impulso en el pais. El
ordenamiento ecoldgico general del territorio mexicano (POEGT) se fundamentd en
un modelo de ocupacidn territorial, basado en la disponibilidad cuantitativa y en el
estado cualitativo de los componentes del medio biofisico y en los intereses
sectoriales de la Administracion Publica Federal de México (APF), y ha servido de
plataforma para la implementacion de las politicas sectoriales socioecondémicas y
ambientales, con el fin de lograr las debidas sinergias con las politicas ambientales
de la nacién (Hernandez et al., 2013). Este estudio, primero de su tipo en México,
ocupd cuatro etapas cardinales: caracterizacion y diagnostico territorial, diagndstico
sectorial, pronostico y propuesta (Figura 2). E1 POEGT fue decretado y publicado en
el Diario Oficial de la Federacion, el siete de octubre de 2012 (SEMARNAT, 2012).

Desde la promulgacion de la LGEEPA, en 1988, se ha avanzado considerablemente
en materia de ordenamientos ecoldgicos territoriales decretados, sobre todo si se
compara con el afio 2004, cuando existian apenas 27 proyectos decretados (Azuela,
2007). Revisando el estado actual de la expedicion de los proyectos decretados hasta
mayo de 2018 (Pérez Damian, comunicacion personal), el panorama es el siguiente:
Programa de Ordenamiento Ecolégico General del Territorio (12 de septiembre de
2012); OET Marino del Golfo de California (15 de diciembre de 2012); Marino
Regional del Golfo de México y Mar Caribe (24 de noviembre de 2012); 49 OETs
regionales y 90 OETs locales, arrojando un total de 142 OETs. Actualmente, los
ordenamientos regionales y locales decretados cubren mas del 60% del territorio
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nacional. Ademas, se han realizado 287 ordenamientos comunitarios del territorio
(fundamentalmente en los estados de Oaxaca, Michoacan, Guerrero, Chiapas y
Jalisco), los cuales ocupan una superficie de 2.679.391 ha, y cuyo tipo de tenencia
predominante es el comunal y el ejidal (Gonzalez Ortiz, 2014).

Figura 2. Flujograma metodologico y ejecutivo del POEGT

FLUJOGRAMA DEL PROCESO METODOLOGICO DEL POEGT
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Fuente: Informe Técnico del Programa de Ordenamiento Ecologico General del Territorio de México:

http://'www.semarnat.gob.mx

4. Debilidades y desafios del sistema de planificacion y gestion del desarrollo
territorial

Tanto en lo que respecta a lo territorial como a lo ecoldgico-territorial, el proceso del
Ordenamiento Territorial en México muestra actualmente avances importantes,
contandose con una mejor valoracion de los proyectos y de sus resultados en la
sociedad y en todos los niveles de gobierno.
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En los albores del siglo XXI, los ordenamientos comienzan a convertirse en
instrumentos imprescindibles en la toma de decisiones, pues han fomentado una
mayor conciencia social y gubernamental sobre la necesidad de la planeacion del
territorio. En una medida importante, esta favorable realidad se relaciona con el
aumento en la calidad y el numero de los proyectos de ordenamiento, dindmica
facilitada por el uso de las nuevas tecnologias de la informacion, la percepcion
remota y los sistemas de informacion geografica, los cuales han permitido elaborar y
resguardar importantes bases de datos, asi como facilitar la interpretacion de la
problematica ambiental en diferentes periodos. Estas condiciones mejoran los
diagnosticos y prondsticos y propician que las propuestas resultantes sean mads
eficientes, aumentando la interdisciplinariedad y el tratamiento del espacio y del
territorio a partir del estudio de los sistemas complejos que lo conforman.

Hoy se consolida la base tedrico-conceptual de los programas de ordenamiento y se
mejoran los principios metodoldgicos para su elaboracion con una notable
participacion del sector académico; a su vez, los enfoques holisticos de las
metodologias propuestas son reconocidos como necesarios para alcanzar propuestas
mas robustas desde el punto de vista de la sostenibilidad de los territorios. Sin
embargo, aun queda mucho por avanzar: el proceso de planeacion territorial
presenta importantes retos.

El caracter sectorial de la creacion y ejecucion de los programas relacionados con la
planeacion dificulta su implementaciéon. En ocasiones, surgen contradicciones en los
territorios sobre las politicas publicas aplicadas y las que se proponen. Se duplican
innecesariamente estudios, con consecuencias presupuestarias evitables. A veces, los
planes sectoriales de desarrollo sustituyen a los instrumentos de planeacion, por lo
que muchos estados no disefian su plan de ordenamiento territorial ni su plan de
desarrollo urbano, sustituyéndolos por el plan sectorial de desarrollo, planteado por
la administracion sectorial correspondiente.

Son numerosas las opiniones que ponen de relieve la necesidad de una Ley de
Ordenamiento Territorial que incluya, de manera articulada, todos los instrumentos
de la planeacidn, posibilitando asi la generacion de sinergias. En esta linea, resulta
vital que el proceso de planeacion sea responsabilidad de una sola Secretaria en la
Federacion, los estados y los municipios. Por otro lado, al ser los instrumentos de
planeacion indicativos, no existe la obligacion de su cumplimiento, ni existen
sanciones para quienes falten al mismo (Sanchez et al., 2013). A esto debe sumarse un
proceso que ha tenido lugar en los dltimos tres sexenios. Al asumir, cada nueva
administracion estd obligada a presentar, en los tres niveles de gobierno, un Plan de
Desarrollo del Territorio; si los intereses de la nueva administracion no coinciden
con las leyes y programas establecidos para la planeacidn, se realizan derogaciones y
adecuaciones a los articulos correspondientes. En esta dindmica, las leyes y los
instrumentos de planeacidon acaban siendo puestos al servicio de los programas de
desarrollo, cuando lo deseable seria precisamente lo inverso, es decir, que el Plan de
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Desarrollo quede enmarcado en las leyes e instrumentos que rigen la planeacion y
que son de largo plazo.

Existen importantes aportes metodologicos y es legitimo afirmar que la calidad de
los resultados de la planeacion se ha incrementado, considerando todos los niveles
de la administracién, contdandose con una amplia participacion de instituciones
académicas. Sin embargo, de manera general, ocurre que los estados y municipios no
cuentan con personal técnico suficientemente preparado para la implementacion,
seguimiento y evaluacion de los programas, tanto de Ordenamiento Ecoldgico
Territorial, como de Ordenamiento Territorial y de los Planes de Desarrollo Urbano
decretados. Esto disipa su importancia y limita su utilizacién por los tomadores de
decisiones, quienes desconocen frecuentemente su potencial. Una buena parte de los
técnicos involucrados no entienden los problemas de escala ni su representacion
cartografica, queriendo realizar programas estatales regionales a escalas locales para
que puedan ser utilizados por los municipios y sustituyan sus programas de
planeacion.

En cuanto a la participacion social en el proceso de elaboracion de los programas de
ordenamiento, aunque se registran avances, ella es todavia escasa e insuficiente. Los
estados y municipios estdn conscientes de la importancia de la participacion de
todos los sectores de la poblacion en la identificacion de las problematicas y de las
formas que se proponen para solucionarlas; también, de la necesidad de involucrar
a técnicos y especialistas de los diferentes sectores de la administracion en aras de
arribar a un mayor grado de transversalidad. No obstante, no en todos los proyectos
se logra escalar con la calidad necesaria. Existen atn problemas relativos a la
articulacion vertical de los programas elaborados. No siempre hay correspondencia
entre los planes estatales y municipales. Encontramos serios problemas con la
informacion a nivel municipal; en particular, en relaciéon con los componentes
naturales y su grado o nivel de degradacion. La informacion no se recoge en bases
de datos tnicas o en algun sistema de informacion geografica, siendo dispersa en
general. Los estados y municipios no poseen informacién concentrada de los
programas sociales y de proteccién de la naturaleza y de la infraestructura que
desarrollan los sectores de su administracion y, en ocasiones, por intereses politicos
o de otra indole, no se transparenta la informacion, no sélo desde la Federacion a los
estados y de éstos a los municipios, sino incluso entre los sectores de una misma
administracion, a pesar de que existen leyes al respecto. Por supuesto, todo ello
redunda en una menor eficiencia y precision de los instrumentos de planeacion
generados.

Una dificultad recurrente en las ejecuciones de los proyectos de ordenamiento
ecologico territorial realizados en el pais, es la ausencia de coordinacion entre los
tiempos politicos y los tiempos técnicos de ejecucion, lo que determina presiones que
atentan contra el rigor de los ejecutores y la calidad final de los resultados. Muchos
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proyectos no son implementados por sus autores, aspecto que va en desmedro de la
precision.

Otro de los obstaculos que aun persisten a nivel social es la ausencia de una
educacion cabal sobre el significado y la trascendencia del ordenamiento territorial
en los primeros niveles de ensefianza del sistema nacional de educacion y en la
sociedad en general. Cabe notar, empero, que, en los ultimos anos, en la ensehanza
universitaria estas ideas han gozado de mayor difusion, siendo abordados temas
como la planeaciéon y el manejo territorial en algunos planes de estudio, aunque
todavia sin una adecuada vision holistica.

La mayoria de los conocimientos y aplicaciones alcanzados en la planeaciéon
territorial y en sus intentos de implementacion derivan de la comunidad académica
nacional, del esfuerzo de consultoria, de la divulgacidon periodistica y de grupos
sociales. Sin embargo, todavia no se ha logrado fraguar una conciencia colectiva
sobre la planeacion y gestion del territorio. Adicionalmente, las distintas instancias
gubernamentales deben desarrollar modernos soportes tecnologicos para el
procesamiento automatizado de la informacion estadistica y geografica, asi como
promover el robustecimiento de una amplia cultura cartografica, entendida como el
lenguaje basico para la interpretacion y la toma de las decisiones, no solo sectoriales,
sino ademas ciudadanas.
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4. La organizacion territorial de Colombia y la estructuracion
de su sistema de planeacion y ordenamiento territorial

Milena Umaria Maldonado

Duwvan Camilo Quilindo Bolarios

1. Configuracion territorial de Colombia

Colombia es un Estado unitario, organizado en departamentos descentralizados que
se distribuyen en seis regiones naturales: Andina, Caribe, Pacifica, Orinoquia,
Amazonia y las areas insulares. El articulo primero de la Constitucion Politica de
1991 establece que:

Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Repiublica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y
pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana y la solidaridad de las personas que
la integran y en la prevalencia de interés general (Const., 1991).

De esta manera se estipula el caracter social y participativo del Estado colombiano,
que hoy sigue en proceso de construccion.

Colombia tiene una superficie terrestre de 1.141.748 km? y un 4rea maritima de
928.660 km?. Su poblacién es de 49.291.609 habitantes, de los cuales 24.337.747 son
hombres y 24.953.862 son mujeres, segun las estimaciones para el afio 2017 del
Departamento Nacional de Estadistica (DANE, 2018).

Como se observa en la figura 1y 2, en términos politico-administrativos Colombia se
divide en 32 departamentos. Cuenta con seis distritos especiales, que tienen un
régimen particular en términos politicos, administrativos y fiscales. El total de
municipios asciende a 1.122.
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Figura 1. Departamentos y Distritos. Republica de Colombia
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Figura 2. Municipios. Republica de Colombia
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Asimismo, se han creado resguardos indigenas y territorios colectivos de poblacion
afrocolombiana, lo cual responde a los lineamientos de la Constitucién politica de
1991, donde se define que Colombia es una nacion pluriétnica y multicultural. Con
ello se ha buscado preservar una jurisdiccion propia sobre los territorios que habitan
los pueblos indigenas y afrocolombianos.
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Las divisiones del territorio colombiano también se conocen como entidades
territoriales. Las mismas se organizan en tres niveles: i) departamental, ii) distrital o
municipal, y iii) representaciones a nivel de las comunidades étnicas, todas ellas
caracterizadas por tener gobiernos de autoridades propias elegidos mediante
votacion popular con vigencias de cuatro afios, y por contar, en el marco de la
descentralizacion estatal, con autonomia para ejercer las competencias definidas por
la ley, para administrar los recursos que les trasfiere la nacidon y para establecer los
impuestos necesarios para cumplir sus funciones y servicios. También tienen
derecho a participar de las rentas nacionales.

2. El funcionamiento del sistema de planificacion del desarrollo territorial

El sistema de planificacion para el desarrollo territorial cuenta con diferentes
instrumentos y programas para cumplir con sus objetivos. De una parte, cabe
mencionar los instrumentos para planificar el desarrollo y ordenar el territorio, con
los cuales las entidades territoriales definen sus lineamientos y objetivos frente a su
modelo de desarrollo territorial (ver figura 3). De otra, corresponde referir los
programas o mecanismos para la financiacion del desarrollo territorial o aquellos
determinados para su seguimiento y monitoreo.

Figura 3. Normatividad de los planes de desarrollo y ordenamiento territorial
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% Comision regional de ordenamiento

Ley organica de ordenamiento

o territorial
territorial e,
Comision departamentales de
Ordenamiento Territorial : s
denamient CLd ordenamiento territorial
Ley 388 de 1997 Comisiones municipales de ordenamiento
Ley de Ordenamiento territorial
Territorial Esquemas de asociatividad territorial

Fuente: Elaboracion propia con base en DNP (2011).
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2.1 Sistema Nacional de Planeacion

El Sistema de Planeacion en Colombia fue creado por mandato constitucional y
regulado mediante la Ley Organica del Plan de Desarrollo, a través de la cual se
conformd el Consejo Nacional de Planeacion y las Comisiones Municipales y
Departamentales de Planeacion. A nivel nacional, la coordinacidn reposa sobre el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP), apoyo técnico de la Presidencia de la
Republica. A nivel municipal y departamental, recae sobre las alcaldias y
gobernaciones mediante sus secretarias de planeacion.

Este sistema abarca los mecanismos que generan, para todos los niveles territoriales,
las hojas de ruta de los diferentes periodos de gobierno. Su aprobacién esta
supeditada a los Consejos Municipales y las Asambleas Departamentales, mientras
que, para el nivel nacional, estd sujeta a la revision y aprobacion de parte del Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES) y del Congreso de la Reptblica
(Rimisp, 2016a).

El principal o6rgano encargado de llevar a cabo las tareas de planeacion y
ordenamiento territorial es el Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP). El DNP
es un “Departamento Administrativo que pertenece a la Rama Ejecutiva del poder
publico y depende directamente de la Presidencia de la Republica” (DNP, 2017)
Tiene la mision técnica de disefiar y evaluar las politicas publicas y su
implementacion a través de planes y programas sociales, econdémicos y ambientales.
También tiene la responsabilidad de tomar las decisiones presupuestales y su
inversion en los planes y proyectos de la mano del Ministerio de Hacienda y los
Ministerios de cada sector.

En el cuadro 1 se relacionan las autoridades e instancias de planeacién con sus
respectivos roles: los correspondientes al nivel nacional y a nivel territorial,
subdivididos en el nivel departamental, municipal y comunitario para el caso de las
comunidades étnicas.
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Cuadro 1. Roles de las autoridades e instancias de planeacion territorial en Colombia

Nivel nacional

Nivel territorial

Autoridades de planeaciéon

Presidente de la
Republica.

Consejo
Nacional de
Politica
Econémica 'y
Social (Conpes).

Alcaldes(as) / Gobernadores(as)

Lideran los procesos de desarrollo integral;
maximos orientadores de la planeacion en su
jurisdiccion.

Departamento
Nacional de
Planeacion-
DNP.

Consejos de Gobierno de las
alcaldias y gobernaciones.

Apoyan a acaldes, alcaldesas, gobernadores
y gobernadoras en la formulacion y
gjecucion  de  politicas, programas y
proyectos de los sectores a su cargo.

Ministerio  de
Hacienda y
Crédito Publico.

Secretarias, Departamentos
Administrativos u Oficina de
Planeacion de las alcaldias y
gobernaciones.

Responsables técnicamente de la integralidad
y viabilidad de los planes de desarrollo
municipales, distritales y departamentales.

Los demas
Ministerios vy
Departamentos

Administrativos.

Secretarias, Departamentos
Administrativos u Oficina de
Planeacion de las alcaldias y
gobernaciones.

Responsables de definir programas y
proyectos que permitan cumplir metas en su
respectivo sector.

Instancias de planeaciéon

Congreso de la

Las Asambleas Departamentales,
los Consejos

Corporaciones administrativas que
representan a la sociedad civil al ser elegidos
por votacion popular para el mismo periodo
de alcaldes, alcaldesas, gobernadores y
gobernadoras son responsables junto con

Republica Municipales/Distritales 'y las | éstos del desarrollo integral; les corresponde
Entidades Territoriales Indigenas. | adoptar los respectivos planes y programas
de desarrollo econdmico y social 'y
reglamentar algunas de las funciones a cargo

de las entidades territoriales.
Espacio que materializa la representacion de
Consejo Los ansejos Territoriale':s' de | todas las ’ﬁ%erzas vi'vas' y grupos de interés en
; Planeacion Municipal, | los municipios, distritos y departamentos,

Nacional de o .

Planeacién Departamental, Distrital, o de las | para que de manera articulada y concertada

Entidades Territoriales Indigenas.

participen en la formulacion, el seguimiento
y evaluacion de los planes de desarrollo.

Fuente: Elaboracion propia con base en DNP (2011, pag. 64).

2.2 Roles de cada nivel de planeacion territorial

La gestion para el desarrollo territorial se divide en dos grandes ambitos: la
planeacion para el desarrollo territorial y el ordenamiento territorial (OT). En ambos
ambitos se parte de lineamientos nacionales de politica, desde los cuales se
reglamenta su implementacion mediante instrumentos para planear las escalas
departamentales, municipal/distrital y las escalas intermedias como son las dreas
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metropolitanas. Estos instrumentos son principalmente los planes de desarrollo y los
planes de ordenamiento territorial (ver figura 4).

Figura 4. Escalas de Ordenamiento y Desarrollo Territorial y sus instrumentos

Ordenamiento Territorial m Desarrollo Territorial
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\_ PEMOT Y, N J
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Territorial - POT/PBOT/EOT unicipio Municipal- PDM

Fuente: Elaboracion propia a partir de COT (2013).

Los planes de desarrollo y los planes de ordenamiento territorial son instrumentos
diferentes, pero en su concepcion y puesta en practica no deben considerarse como
herramientas separadas, ya que su implementacion articulada es la que garantiza
que se cumplan los objetivos propuestos para el desarrollo territorial en cada nivel
de manera integral. En todo caso, para que esto sea posible, es necesario comprender
las dindmicas propias de cada territorio y las necesidades especificas de intervencion
que presentan las zonas rurales y urbanas.

Desde el enfoque del RIMISP, la planeacidn para el desarrollo territorial “parte de
reconocer que los territorios presentan un conjunto de desequilibrios espaciales
asociados a factores sociales, econdmicos e institucionales que perpettian las
desigualdades y limitan los procesos jalonadores de los mercados y la convergencia
regional. Revertir estos desequilibrios requiere de dindmicas de desarrollo territorial
a nivel local, que apunten a procesos de transformacién productiva, social e
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institucional de un territorio con el fin de reducir las desigualdades al interior de
éste y entre territorios, promoviendo relaciones virtuosas en las que el crecimiento

economico esté acompanado de reducciones en los niveles de pobreza y
desigualdad” (Rimisp, 2016a).

Para que lo anterior sea posible, es necesario que los procesos de planeacion a nivel
local sean un medio para fortalecer los activos y capacidades de un territorio y de
sus pobladores, y para ampliar sus posibilidades de desarrollo. Asimismo, en
términos de instrumentos de politica ptblica, es necesario que el enfoque territorial
se refleje en la capacidad de lograr intervenciones que, ademas de coherentes con la
realidad social, cultural, politica y econdémica de los territorios, sean flexibles e
integrales.

2.3 Instrumentos (planes y programas)

Como se menciond, existen dos tipos de instrumentos principales que rigen para
todo el pais: los planes de desarrollo y los planes de ordenamiento territorial. Estos
se formulan en las escalas nacional, departamental, municipal/distrital, y para las
areas metropolitanas. En los planes de desarrollo se traza la vision econdmica, social
y ambiental para el territorio, mientras que en los planes de ordenamiento territorial
se determina el modelo de ocupacion territorial y se regula el uso del suelo que
mejor se ajusta a esta vision.

Tanto los planes de desarrollo como de ordenamiento se orientan por lineamientos y
directrices de superior jerarquia, desde donde se configura la vision de desarrollo y
ordenamiento. Respetando las respectivas competencias, los departamentos y
municipios deben articularse a dicha vision. A continuacién, se explica en qué
consisten los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial, asi como los
instrumentos correspondientes para las comunidades étnicas.

e Planes de desarrollo territorial. Consisten en la elaboracion de una hoja de
ruta para el desarrollo de una entidad territorial por un periodo de cuatro
anos, correspondientes a la vigencia de una administracion. La planeacion se
da a partir de diagndsticos socioecondmicos, politicos y culturales, teniendo
en cuenta los planes de gobierno locales. Incluye la definicion y el
ordenamiento de prioridades, de lineas de accidon generales, de estrategias,
programas, objetivos y metas, con el propdsito de llevar el territorio al estado
futuro deseado (Rimisp - Fundacion Avina, 2017). El PND es la hoja de ruta
principal a cuatro afios que guia los objetivos a los que se deben acoger los
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planes de desarrollo departamentales, de las dreas metropolitanas y de los
municipios y distritos, los cuales deben ser renovados al inicio de una nueva
administracion.

Planes de ordenamiento territorial. Se trata de los documentos técnico-
normativos orientados a ordenar el territorio en todos los niveles. Tienen una
vigencia de 12 afios para los municipios/distritos y dreas metropolitanas, y de
16 afios para los departamentos. Contienen los objetivos, directrices, politicas,
estrategias, programas y acciones para orientar y administrar el desarrollo
fisico del territorio y, dependiendo de la escala del ordenamiento, también
para regular el uso del suelo (Rimisp - Fundacién Avina, 2017). Se resalta que
el OT es el proceso a partir del cual se define y/o modifica la organizacién y
planificacion fisica del territorio, en funcién de sus caracteristicas, de sus
restricciones biofisicas, culturales, socioecondmicas y politico-institucionales,
de la vocacién de su suelo, de los rasgos de su medio ambiente y de sus
tradiciones histdricas y culturales, e incluso de condiciones de riesgo natural y
adaptacion al cambio climatico (Rimisp, 2016b). Su vigencia es de largo plazo
y corresponde a tres periodos administrativos para los municipios y a cuatro
para los departamentos. Por ello, cada nuevo plan de desarrollo debe tener
presente las definiciones y restricciones plasmadas en los planes de
ordenamiento de vigencias previas.

Programa POT Modernos para las nuevas generaciones de instrumentos de
OT. El programa POT Modernos, liderado por el DNP, busca apoyar a los
municipios en la formulacién de la segunda generaciéon de Planes de
Ordenamiento Territorial (POT) y a los departamentos en la primera
generacion de Planes de Ordenamiento Departamental (POD). Mediante este
programa el DNP apoya con asesoria técnica y cofinanciacion a 108
municipios y a doce departamentos para que formulen adecuadamente sus
instrumentos de OT. El programa busca que los nuevos instrumentos
cumplan con estdndares de calidad y se consoliden como los vehiculos que
faciliten el cumplimiento de las metas en materia de desarrollo territorial. En
el caso del componente rural del OT, uno de los menos desarrollados en los
POT de primera generacion formulados a finales de los afios 90 y mediados
de los 2000, el DNP encargo a RIMISP la formulacion de cuatro innovaciones
para el OT rural. Se trata de las siguientes: i) visién regional, ii) vinculos
urbano-rurales, iii) ordenamiento social de la propiedad rural, y iv)
gobernanza e instituciones. Esto ha representado un avance en términos
conceptuales y procedimentales, llenando vacios normativos y contribuyendo
a dar mayor claridad a los entes territoriales en todas las fases de formulacién
de sus instrumentos y a incorporar adecuadamente el desarrollo rural.

Planes de vida. Al tener un reconocimiento como entidades territoriales, las
comunidades indigenas cuentan con sus propios instrumentos de planeacion,
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llamados planes de vida®. Cada plan de vida contiene informacion sobre los
recursos y necesidades de la comunidad, sobre los cambios que se quieren
lograr y sobre sus proyectos para un “mejor vivir” (Rimisp - Fundacion
Avina, 2017, pag. 25). Su finalidad es que las comunidades cuenten con un
instrumento propio que defina el tipo de desarrollo que quieren a largo plazo.
Los planes de vida recogen la cosmovision de cada comunidad asentada en
un Resguardo Indigena. Son elaborados a partir de un proceso participativo,
por medio del cual se seleccionan, a partir de un autodiagnostico, las
principales problematicas sobre las que se quiere actuar y se definen los
componentes o lineas de accion de los proyectos y programas.

Planes de etnodesarrollo. Son el instrumento de planeacién de las
comunidades afrocolombianas. Se desarrollan e implementan bajo la
responsabilidad de los Consejos Comunitarios agrupados alrededor de su
territorio. Estos planes buscan acordar una vision de desarrollo integral de la
poblacion a partir de su propia cultura. Cada uno deriva de la autoridad que
se les otorga a los Consejos Comunitarios para definir las acciones sobre su
territorio y las oportunidades de los territorios colectivos, teniendo en cuenta
las principales necesidades y oportunidades de cada comunidad. Su finalidad
es mejorar la calidad de vida de las comunidades afrocolombianas, consolidar
la permanencia en sus territorios y proteger la diversidad de los ecosistemas
que habitan (Rimisp - Fundacion Avina, 2017, pag. 25). A pesar de no contar
con la misma trayectoria que los Resguardos Indigenas en materia de
autonomia territorial, los Consejos Comunitarios adquieren cada vez mas
fuerza como autoridad territorial y forma de organizacion comunitaria de las
comunidades afrocolombianas. Reconocidos como la maxima autoridad de
las comunidades afrocolombianas, los Consejos Comunitarios fueron
facultados para presentar y gestionar los planes de desarrollo de su
comunidad por el Decreto 1745 de 1995, el cual a su vez reglamenta el
Capitulo IIT de la Ley 70 de 1993, conocida por ser la ley mediante la cual se
reconocieron las comunidades afrocolombianas y sus derechos frente a la
propiedad colectiva, asi como también sus practicas tradicionales de
produccion.

® Este instrumento fue regulado a partir de la Ley 152 de 1994, denominada Ley Organica del Plan de
Desarrollo, que en su articulo 31 estipul6 lo siguiente: “Las autoridades de las entidades territoriales indigenas
definiran en los alcances y los procedimientos para la elaboracion, aprobacion, ejecucion, evaluacion y
seguimiento de los planes, de acuerdo con sus usos y costumbres, atendiendo los principios generales de esta
Ley y haciendo compatibles los tiempos de presentacion y la articulacién con los procesos presupuestales, de tal
manera que se logre la coordinacion y concertacion de la planeacion con las autoridades de las demas entidades
territoriales y con la Nacion”.
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2.4 Oferta para la financiacién del desarrollo territorial

Para cumplimentar los objetivos de desarrollo y de ordenamiento territorial, los

gobiernos locales realizan un esfuerzo fiscal que requiere de diferentes fuentes o

mecanismos de financiacion. En el presente apartado se caracterizan las tres

principales fuentes a disposicion de las entidades territoriales para financiar los
planes de desarrollo y ordenamiento”.

Recursos propios. Los recursos propios son aquellos que gestionan las
mismas entidades territoriales. Pueden ser de origen tributario o no tributario
y no tienen una asignacion especifica. Los recursos tributarios pueden ser
directos e indirectos. Los directos se refieren a aquellos que se encuentran
establecidos por la ley, y que, al consultar la capacidad de pago del
contribuyente, establecen un impuesto sobre la renta, el ingreso y patrimonio
de los ciudadanos o empresas. Los indirectos son los que tienen que ver con
las actividades econdmicas realizadas y con el consumo (por ejemplo, licores,
tabaco, estampillas). Los recursos de origen no tributario son aquellos que
pertenecen a la entidad territorial, como las tasas, tarifas, multas, sanciones o
contribuciones (DNP, 2017).

Transferencias estatales. El Sistema General de Participaciones (SGP),
regulado por la Ley 715 de 2001, se compone de los recursos que trasfiere la
Nacion a las entidades territoriales. En el caso de los municipios mas pobres,
son la principal fuente de financiacion. Por medio del SGP las entidades
territoriales cuentan con recursos para financiar tinicamente los servicios que
son responsabilidad de los entes: salud, educacion, agua potable y
saneamiento basico. Cuentan con un porcentaje de destinacion especial para
sus resguardos indigenas. Estos recursos se deben ejecutar a través de
proyectos de inversion.

Sistema general de regalias. El Sistema General de Regalias (SGR), regulado
por Ley transitoria 4923-2011, es el mecanismo definido por el gobierno
nacional para distribuir los recursos monetarios que provienen de la
explotacién de los recursos naturales no renovables. Este dinero es distribuido
entre todos los municipios del pais para financiar proyectos de inversion que
deben justificar su aporte al desarrollo del territorio. La priorizacién de los
proyectos para su financiacién se da a través de los Organos Colegiados de
Administracion y Decision (OCAD), conformados por integrantes de los
niveles nacional, departamental y municipal. Las entidades territoriales
pueden presentar sus proyectos a los OCAD, donde son evaluados bajo

7 Estas tres fuentes de financiacion se complementan con otras provenientes del crédito publico, la cooperacion
internacional, las Asociaciones Publico-Privadas o las inversiones regionales que se focalizan en el Plan
Nacional de Desarrollo y Contratos Plan.
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criterios técnicos y, teniendo en cuenta el contexto territorial, se viabilizan y
priorizan para su financiacion y ejecucion.

2.5 Seguimiento y monitoreo

Para el seguimiento y monitoreo de la politica publica en Colombia, consignada a

nivel nacional en el PND y en los proyectos de inversion que de él se derivan, se
utilizan principalmente tres herramientas:

SUIFP - Sistema Unificado de Inversiones y Finanzas Publicas. Se trata de
un “sistema de informacidn que integra los procesos asociados a cada una de
las fases del ciclo de la inversion publica, acompanando los proyectos de
inversion desde su formulacion hasta la entrega de los productos,
articulandolos con los programas de gobierno y las politicas publicas” (DNP,
2018).

SIP - Seguimiento a Proyectos de Inversion. El SPI es un sistema de
seguimiento a los proyectos de inversion que buscan materializar los
objetivos de politica publica plasmados en el PND. Esta herramienta brinda
informacion sobre los objetivos, resultados esperados y avances en la
ejecucion financiera, fisica y de gestion de los proyectos de inversion a nivel
nacional y puede ser consultada por en internet por cualquier ciudadano.
Sinergia. Para el seguimiento de los resultados de las politicas publicas
consignadas en el PND, existe el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y
Resultados (SINERGIA), el cual realiza el seguimiento y la evaluacion de las
politicas mas importantes para el pais. “El sistema liderado desde el
Departamento Nacional de Planeacion, gestiona el manejo de la informacion
relacionada con la agenda de evaluacion, el seguimiento al plan nacional de
desarrollo y el afianzamiento de la cultura de gestion publica por resultados
en el pais y en la region de América Latina” (SINERGIA, s/f). SINERGIA
también cuenta con un moddulo territorial donde se pueden consultar fichas
con indicadores departamentales y municipales que sirven de insumo para el
seguimiento de los objetivos del gobierno en los territorios.

3. Articulacion de los niveles de planeacion

Los distintos niveles de planeacién y sus instrumentos de desarrollo y de
ordenamiento territorial pueden tener diferentes manifestaciones en cada territorio.
Debe existir una articulaciéon horizontal y vertical entre estos instrumentos. La
articulacion horizontal se refiere al relacionamiento entre niveles y a la coherencia
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que deben tener los planes de desarrollo municipales y departamentales en relacion
con el PND, asi como con las politicas sectoriales en materia de medio ambiente o
mineria. La articulacién vertical alude a la correspondencia de los planes de
desarrollo con los planes de ordenamiento territorial correspondientes a cada nivel
(municipal, distrital, departamental o metropolitano). Asimismo, en cada nivel, los
planes de desarrollo y de OT deben articularse con los instrumentos dispuestos para
algunos sectores como es el caso del ambiental y del minero energético.

La entidad encargada de coordinar a nivel nacional la formulacién y aprobacién del
PND es el Consejo Nacional de Planeacion. Cuenta para ello con el apoyo del DNP,
el cual coordina, a su vez, los Consejos Territoriales de Planeacion (CTP). Los CTP
funcionan como espacios para la participacion ciudadana donde intervienen
diferentes sectores de la poblacién y actores territoriales. Alli se articulan, también,
los planes de desarrollo con los planes de ordenamiento territorial. No obstante, los
CTP auin deben consolidarse como un espacio participativo independiente, es decir,
no mediado por intereses politicos o sectoriales.

4. Sobre los mecanismos participativos contemplados

La participacién ciudadana en Colombia se encuentra garantizada por la
Constitucion Nacional de 1991, la cual provee un marco normativo al respecto, tanto
en lo referente a los mecanismos de participacion ciudadana en politica, como en lo
concerniente a los procesos e instancias de planeacion para el desarrollo territorial.

En cuanto a la participacion ciudadana en politica, la Ley 134 de 1994 definid los
siguientes mecanismos de participacion popular: referendo; consulta popular a nivel
nacional, departamental, distrital, municipal y local; revocatoria del mandato;
plebiscito; iniciativa popular legislativa; y cabildo abierto. Mas recientemente, la Ley
1757 de 2015, gener6 disposiciones en materia de promocion y proteccion del
derecho a la participacion democratica.

Con respecto a la participacion ciudadana en la planeacion para el desarrollo
territorial, se encuentra amparada por la Constitucion Nacional la participacion de
los ciudadanos en el manejo de los asuntos publicos de caracter nacional y local; se
ha desarrollado, en particular, en la Ley Organica del Plan de Desarrollo (Ley 152 de
1994), en la Ley de Ordenamiento Territorial (Ley 388 de 1997) y en la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011).

97



Cuadro 2. Instancia de participacion por nivel de organizacion territorial

Nivel comunitario

Nivel municipal

Nivel regional/departamental

Junta Accién Comunal

Concejo municipal de gobierno

Asamblea departamental

Veedurias ciudadanas

Consejos municipales de desarrollo
rural

Planes de desarrollo departamentales

Organizaciones sociales
y/o comunitarias

Consejo territorial de planeacion

Planes de ordenamiento territorial POT

Asociaciones de
productores

Consejo consultivo de ordenamiento
territorial

Consejos departamentales de planeacion

Consejos comunitarios

Asociacion de consejos comunitarios de
la region

Cabildos indigenas

Consejo municipal de politica social —
COMPO

Consejos consultivos de planeacion

Consejo municipal ambiental

Consejo consultivo de ordenamiento
territorial

Comité local de prevencion de
desastres

Consejos territoriales de paz

Consejos municipales para la gestion
del riesgo - Planes municipales de
gestion del riesgo

Comités territoriales de

transicional

justicia

Veedurias ciudadanas

Consejo departamental de politica social
— COMPO

Planes de vida de comunidades
indigenas

Consejos consultivos de planificacion de
territorios indigenas

Planes integrales de reparacion
colectiva

Comité regional de
desastres

prevencion de

Plan de accion territorial de victimas

Consejos departamentales para la gestion
del riesgo

Consejos municipales de seguridad
social en salud

Planes de ordenamiento y manejo de
Cuencas Hidrograficas - POMCA

Consejo municipal de turismo

Planes de vida de territorios indigenas

Consejo municipal de cultura

Plan de accion para la transformacion
territorial PATR

Consejos municipales de juventud

Planes de accion territorial de victimas

Consejos territoriales de seguridad social
en salud

Consejos departamentales de juventud

Fuente: Elaboracion propia.
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5. Instancias y espacios para la participacion ciudadana

Si bien existe un marco normativo para que se ejerza la participacion ciudadana, no
siempre se garantiza que se cumplan los objetivos o propdsitos de la ciudadania. Al
conjunto de mecanismos recién mencionados, se le suma la existencia de una amplia
cantidad de instancias y espacios que han sido conformados para ejercer la
participacion ciudadana en la formulacién e implementacidn de los instrumentos de
politica.

Los mecanismos para la participacion ciudadana se encuentran ampliamente
difundidos. Existen varias instancias orientadas a promover la participacion
ciudadana a nivel comunitario, municipal, regional y nacional. Sin embargo, la
existencia de estos espacios no siempre ha garantizado que se incluya a todos los
sectores de la poblacion. De igual forma, la multiplicidad de instancias en cada nivel
hace que su articulacion sea dificil, ya que cada una se concentra en la defensa de sus
intereses sectoriales o de grupos poblacionales determinados, dificultando la
construccion de una vision territorial.

6. Principales debilidades del sistema de planificacion y gestion del desarrollo
territorial

Si bien existe un sistema de planificacion estructurado y organizado a partir de lo
definido en la Constitucion Politica de 1991 y su respectivo desarrollo normativo,
desde su implementacion se ha hecho evidente la presencia de una serie de
debilidades que limitan el cumplimiento de sus objetivos y, en ultima instancia,
disminuyen su potencial para el desarrollo de los territorios. A continuacién, se
relacionan las principales deficiencias®.

Bajas capacidades institucionales para la gestion territorial. La implementacion del
sistema de planificacion a nivel territorial depende de las capacidades técnicas y
financieras de los gobiernos departamentales y municipales o distritales. No
obstante, en los municipios y departamentos, sobre todo en los mas alejados del
centro del pais, existen restricciones presupuestarias para la contratacion de personal
suficiente y cualificado. Esto se suma a las limitaciones en el acceso a informacion y
tecnologia, a la baja conectividad (vial y virtual) y a la escasez de los recursos
disponibles para las inversiones requeridas por los proyectos consignados en los
planes de desarrollo y de ordenamiento territorial (Rimisp, 2018).

8 Las debilidades y retos planteados en este punto y en el siguiente hacen parte de los resultados de la asistencia
técnica prestada por RIMISP al DNP al desarrollo del programa POT Modernos.
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La limitada capacidad institucional también se ve reflejada en deficiencias en la
gestion de los instrumentos de financiacion propios, como lo son el recaudo de
ingresos por impuesto predial, la valorizacion y la participacion en plusvalias. Esto
afecta la planeacién y sostenibilidad fiscal de los entes territoriales en el mediano y
largo plazo (Rimisp, 2018).

Estas condiciones dificultan la correcta gestion territorial de las administraciones
municipales y departamentales, en especial en lo que respecta a la ejecuciéon de los
programas y proyectos orientados a promover su desarrollo territorial.

Ausencia de visiones territoriales, identificacion de relaciones funcionales y
esquemas de asociatividad para el largo plazo. De acuerdo con el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio, sobre una muestra de 103 municipios, se encontro
que sélo el 3% incorpord una vision regional en sus POT de primera generacion
(MVCT, 2017). La gran mayoria de los municipios planearon su desarrollo territorial
de manera aislada, sin contar con vision regional compartida y sin reconocer las
relaciones y vinculos funcionales entre sus municipios y regiones, asi como entre
sus areas rurales y urbanas. Esto impidié identificar potenciales asociaciones
estratégicas dentro de los mismos municipios y con los municipios y localidades
vecinas para optimizar estas relaciones y contar con territorios funcionales. El
concepto de territorios funcionales hace referencia a espacios que contienen una alta
frecuencia de interacciones econdmicas y sociales entre sus habitantes, sus
organizaciones y sus empresas (Rimisp, 2016b).

Si bien el desarrollo normativo para los esquemas asociativos entre
municipios/distritos y entre departamentos fue posterior a la primera generacion de
POT, los primeros no avanzaron en el reconocimiento de las relaciones funcionales
existentes con otros territorios. Hacerlo permitiria focalizar mejor las inversiones y
fomentar los vinculos entre los territorios.

Este es uno de los aspectos que impide que los instrumentos de planeacién se
articulen en el mediano y el largo plazo, pues se carece de una visiébn que
transcienda los periodos de los gobiernos de turno. Igualmente, hace falta contar con
un ejercicio de planeacion estratégica que supere el corto y mediano plazo y se base
en el andlisis de las brechas territoriales y poblacionales, para que guie y articule los
instrumentos y mecanismos de planeacién a nivel nacional, departamental y
municipal alrededor de los objetivos de desarrollo y ordenamiento territorial que se
definan para el pais.

Sesgo urbano en el ordenamiento territorial. Al igual que la vision regional, de los
103 municipios analizados, 3% de POT de primera generacion incluyeron algun
proyecto para atender las zonas rurales, y el 60% del total no abordd temas
relacionados con agricultura, ganaderia, silvicultura o explotacién de recursos
naturales (MVCT, 2017). Por lo tanto, los componentes de planeacion de las areas
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rurales se han incorporado parcialmente, existiendo en la actualidad pocas
especificaciones sobre cudles deben ser las determinantes para el ordenamiento del
suelo rural. Se trata de una situacién que limita la generacion de acciones e
intervenciones estratégicas y diferenciadas dentro de las mismas zonas rurales.

La razon de ello es que desde la misma normativa no se han desarrollado
instrumentos de forma similar a los existentes para las areas urbanas’. Esto ha
derivado en el predominio, en las dreas rurales, de un relativo desorden en materia
de tierras y de ordenamiento territorial, situacion agudizada por la existencia de
diferentes conflictos socio-territoriales que se reproducen gracias las deficiencias de
planeacion y control y a los problemas que ocasiona una urbanizacion y
suburbanizacion descontrolada en términos de asentamientos informales, asi como
una tendencia a la localizacion de los usos urbanos y desarrollo de actividades
productivas que no tienen en cuenta la vocacion del suelo rural y su estructura
ecoldgica.

Descentralizacion incompleta y competencias difusas. Existe un conflicto de
competencias sobre la regulacion y uso del suelo en los territorios, el cual se ha
agudizado por la promulgacién de leyes que, por un lado, fomentan Ia
descentralizacidn y, por el otro, la restringen y/o limitan. Por ejemplo, mientras que
en la Ley Organica del Plan de Desarrollo, la Ley de Ordenamiento territorial, la Ley
99 para el Sistema Nacional Ambiental, la ley 70 de Comunidades Negras y la
Politica Nacional para la gestion de Recurso Hidrico, se refleja una apuesta por
descentralizar administrativamente las decisiones sobre la planeacion y el
ordenamiento territorial y ambiental, se han promulgado otras que centralizan
decisiones competentes a estos ambitos, como el Codigo de Minas (Ley 685 de 2001).

Este Codigo define que la Agencia Nacional de Hidrocarburos ANH es la autoridad
minera que debe conceder los titulos de explotacion minera. Esto va en contravia de
los principios de descentralizacion que orientan las leyes antedichas. De igual forma,
el Decreto 2201 de 2003 de Proyectos de Interés Nacional, establece que estos
proyectos son definidos por la Nacion, la cual solo esta obligada a informar, aunque
no a consultar, a los municipios sobre estas decisiones. De esta manera, los
municipios deben ajustar sus planes de ordenamiento de acuerdo con estos
lineamientos, siendo ello un claro limitante para la autonomia en la toma de
decisiones a nivel local sobre el ordenamiento territorial.

Esta situacion no ha sido totalmente dirimida, frente a lo cual se ha recurrido al uso
de las consultas populares, mecanismo de participacion mediante el cual los

® Para el OT rural las figuras son: Zonas de Reserva Campesina-ZRC; Zonas de Interés de Desarrollo Rural
Econémico y Social-ZIDRES; Zonas de Desarrollo Empresarial-ZDE; Distritos de Adecuacion de Tierras-
DAT; Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial-PDET; Planes de Ordenamiento Productivo y Social de
la Propiedad Rural-POSPR, entre otros.
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gobiernos locales, con apoyo ciudadano, han logrado detener proyectos avalados
desde el nivel nacional, pero de poca aceptacion a nivel local'.

Adicionalmente, pese a que la Constitucion Politica de 1991 promovi6 las
condiciones para descentralizar funciones, responsabilidades y recursos con vistas a
fortalecer los distintos niveles de gobierno, los entes territoriales con menores
capacidades de gestion territorial siguen dependiendo de la Nacion, siendo el caso
mas representativo los municipios mas rurales. Sin embargo, la distribucion de
recursos y responsabilidades se ha caracterizado por realizarse a partir de férmulas
unificadas para todos los territorios que no diferencian las disparidades existentes
entre los territorios en términos de capacidades administrativas y de gestion de
recursos.

Asimismo, pese a transferir estas nuevas responsabilidades y recursos a las
entidades territoriales, a éstas no se les permitio la flexibilidad tributaria para
generar mayores ingresos propios, situacion que llevo a la dependencia de los
recursos provenientes de transferencias y obligd a los departamentos y municipios a
buscar financiamiento mediante el endeudamiento (Jaime Bonet, 2015).

De acuerdo con el diagnostico realizado para el programa POT Modernos:

...el principal ingreso de los municipios en Colombia proviene de las transferencias
que se realizan del nivel nacional y el ingreso tributario, el cudl varia de acuerdo a la
capacidad de los municipios. Ademas de la alta dependencia existente que tienen los
ingresos territoriales de las transferencias, hay también una alta volatilidad en
dichas transferencias, pues dependen directamente de los Ingresos Corrientes de la
Nacién ICN, y de esta forma del comportamiento general de la economia. Por este
motivo, los ingresos por transferencias de los departamentos y municipios varian
considerablemente de un afno al otro, transfiriéendose la inestabilidad fiscal del
gobierno central hacia los gobiernos regionales e impidiendo a las regiones efectuar
una adecuada asignacion de recursos y la eficiente planeacion del desarrollo local en
un fondo Unico de recursos que remplaza al Situado Fiscal, a las participaciones
municipales en los ICN, y a las transferencias complementarias al Situado Fiscal
(Rimisp, 2016b)

Los anteriores aspectos no han permitido que se dé una descentralizacion equitativa,
debido a la disparidad de las capacidades institucionales a nivel territorial. Esto ha
obstaculizado una mejor inversion de los recursos transferidos, limitando la

19 Un ejemplo de esta situacion es la consulta popular realizada de 2013 en el municipio de Piedras,
departamento de Tolima, donde los habitantes se opusieron, mediante este mecanismo de participacion, al inicio
de actividades mineras de la multinacional Anglogold Ashanti en su territorio, al percibirlo como una amenaza
para el recurso hidrico y para el desarrollo de sus actividades productivas. En este caso hubo sobreposicion de
competencias, puesto que el Ministerio de Minas y el Ministerio de Ambiente avalaron la explotacion del
subsuelo, mientras que la administracion local habia prohibido la mineria, y adicionalmente no se tuvo presente
la posicion de los pobladores. No obstante, mediante la consulta popular se fren6 el inicio del proyecto.
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consecucion de recursos propios y dificultando la gestion administrativa y fiscal del
desarrollo territorial a nivel local.

Ausencia de un instrumento a nivel nacional para el ordenamiento territorial. Se
carece de un modelo de ordenamiento fisico del territorio a nivel nacional. Mientras
no se cuente con este modelo, el nivel mas alto de articulacion para el OT seguira
siendo los POD. Al encontrarse éstos en una fase de formulaciéon de lo que sera su
primera generacion, se evidencia un vacio normativo frente a una politica e
instrumento articulador a nivel regional y nacional.

Asimismo, no existe una politica general de ordenamiento territorial que reglamente
el plan nacional de ordenamiento territorial (PNOT), como si existe para el Plan
Nacional de Desarrollo (PND), visto como el ejercicio a nivel nacional para el
desarrollo de politicas sectoriales en el territorio. De esta manera, no se cuenta con
un instrumento que identifique la interrelacion de los fendmenos urbanos-rurales,
regionales, ambientales y socioecondmicos con los patrones de ocupacion del
territorio a nivel nacional, y que, a partir de ello, proponga directrices y estrategias
orientadas fortalecer los modelos de ocupacion ya existentes o componer otros
nuevos segun las necesidades de los territorios.

Frente a lo anterior, cabe resaltar que la regulacion de los instrumentos de
ordenamiento territorial para el nivel municipal y departamental ha sido asincrénica
y con un desarrollo normativo desigual. Por ejemplo, los Planes de Ordenamiento
Territorial se originaron en 1998 y los Planes de Ordenamiento Departamental POD
en 2011, siendo los primeros los que mas contenido regulatorio poseen. Por ende, la
ausencia de un modelo de ocupacion territorial a nivel nacional y regional incidi6 en
que los municipios/distritos se concibieran como territorios aislados, desarticulados
de los otros niveles de planificacion y de las dindmicas supramunicipales, tal como
quedo evidenciado en la primera generacion de POT.

Articulacién con las instancias de participacion. Existe un desarrollo insuficiente de
las capacidades para la participacion y formacion en el ejercicio incidente de la
ciudadania en los procesos de planeacion y gestion territorial. Ello incide en la falta
de apropiacion y activacion de los mecanismos de participacion ciudadana y control
social por parte de la institucionalidad. Ademas, la falta de informacion y
conciliacién en la toma de decisiones cuando se integran otros actores y autoridades
indigenas o ambientales de la region vuelve dispendioso al proceso.

A pesar de la apropiacion por parte de la ciudadania de los mecanismos e instancias
para la participacidn, atn no se ha logrado que las decisiones que se toman en estos
espacios o a través de estos mecanismos tengan un cardcter vinculante en la
definicién final de los instrumentos para la planeacidon y gestion del desarrollo
territorial. Esta labor se dificulta debido a la poca articulacién entre las mismas
instancias de participacion, lo cual provoca duplicidad de labores y esfuerzos para la
colaboracion.
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Otra de las debilidades de los procesos de participacion consiste en la carencia de un
sistema integrado de pedagogia, informacion y comunicacion permanente entre la
ciudadania y las entidades encargadas de la planeacidn, que facilite la inclusion en
estos procesos de los habitantes de las zonas mas apartadas y de las comunidades
indigenas y afrocolombianas.

De acuerdo con la normatividad vigente, los instrumentos y mecanismos para la
participacion ciudadana tienen un caracter consultivo, aunque no vinculante. Esto
quiere decir que sus conceptos no son de obligatoria adopcion.

Desarticulacion entre sectores e instrumentos. La articulacion sectorial entre los
instrumentos de desarrollo y ordenamiento territorial, e incluso entre los mismos
instrumentos de ordenamiento, no es completa y presenta deficiencias. Al no existir
un modelo nacional que articule los sectores, la actual organizacion del territorio
colombiano es resultado de la suma de mas de 30 politicas sectoriales, planes e
instrumentos pensados para problematicas concretas (DNP, 2014). La duplicidad y
contraposicion de funciones ha ocasionado ineficiencias al tratar de articular los
diferentes planes sectoriales (ambiente, gestion del riesgo, agropecuarios, minero
energético, entre otros). La imposibilidad de asociar los sectores alrededor de un
modelo compartido de desarrollo territorial ha provocado su desarticulacion y
competencia.

En el caso del desarrollo y el ordenamiento, los POT tienen una vigencia mayor a la
de los Planes de Desarrollo, y se espera que estos tltimos se acojan a lo definido en
los primeros en materia de ordenamiento del territorio y uso del suelo. Pese a ello,
se encuentra que los planes de desarrollo no incorporan completamente las
definiciones de los POT vy los proyectos de inversion plasmados en estos, aspecto
que hace dificil avanzar en la materializacion del modelo de ocupacion deseado del
territorio.

Respecto a los instrumentos de OT, para el nivel municipal y departamental han
sido asincronicos y con un desarrollo normativo desigual. Por ejemplo, los POT se
originaron en 1998 y los POD en 2011, siendo los primeros los que mds contenido
regulatorio poseen. Por ende, la ausencia de un modelo de ocupacion territorial a
nivel nacional y regional incidié en que los municipios/distritos se concibieran como
territorios aislados, desarticulados con otros niveles de planificacion y de las
dindmicas supramunicipales, tal como quedo evidenciado en la primera generacion
de POT.
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7. Desafios a futuro en materia de planificacion y gestion del desarrollo
territorial

Teniendo en cuenta el contexto colombiano y las debilidades del sistema de
planificacion y gestion para el desarrollo territorial, se presentan a continuacion los
principales desafios identificados para hacer frente a estos retos. Estas conclusiones
hacen parte de los resultados de la asistencia técnica prestada por RIMISP al DNP
para el desarrollo del programa POT Modernos.

Capacidades institucionales para la gestion territorial. Con respecto a la necesidad
de mejorar las capacidades institucionales para la gestion territorial a nivel local, se
debe sefialar que ha sido un proceso en constante evolucion desde la promulgacion
de la Constitucion Politica de 1991, y que atin no se ha podido consolidar en todos
los municipios del pais, especialmente en aquellos mas apartados y rurales. Esto
representa un claro desafio en materia de transferencia de funciones y capacidad
local para la toma de decisiones y realizacion de acciones concretas que contribuyan
a la gestion territorial, incluyendo la formulacién e implementacion de los planes de
desarrollo y ordenamiento.

En esta linea, se propone fortalecer el papel de los actores regionales y
departamentales como apoyo técnico a los municipios en sus procesos de
ordenamiento territorial. Las gobernaciones y las autoridades ambientales regionales
pueden prestar el acompafamiento necesario para aquellas entidades territoriales
con mayores debilidades administrativas, técnicas y financieras, incluyendo la
gestion fiscal. Esto permitiria a su vez lograr una mayor articulacion entre los
instrumentos departamentales, metropolitanos y sus equivalentes a nivel municipal.

Otro de los desafios se encuentra asociado con la baja capacidad institucional para
establecer relaciones funcionales entre los municipios y sus territorios urbano-
rurales. Para ayudar a concretar lo anterior, es posible crear incentivos regulados a
partir de la ley, a través de los cuales se determine que una proporcion de las
transferencias nacionales a departamentos y municipios se destinardn a proyectos
estratégicos de cardcter supramunicipal que se encuentren en los programas de
ejecucion de los instrumentos de OT.

Construccion de una visién territorial e identificacion de vinculos urbano-rurales.
Construir una vision conjunta del desarrollo territorial siempre serd uno de los
objetivos esperados de todo proceso de planeacion y uno de los mas dificiles de
conseguir. La idea es lograr una visidon que incluya las potencialidades del territorio
y sus actores, donde todos se sientan incluidos. Para que esto sea posible es
necesario que los procesos de planeacion se den participativamente e integren a los
actores politicos, los arreglos institucionales y los instrumentos de politica publica,
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en un proceso de construccidn colectiva y deliberativa, que permita lograr consensos
en torno al modelo de desarrollo y la vision territorial a largo plazo.

Contar con una visidn a nivel territorial permite generar apuestas compartidas de
desarrollo territorial sustentadas por acuerdos que validan el aprovechamiento de
las complementariedades existentes y fomentan las relaciones funcionales entre los
territorios, posibilitando el despliegue de politicas, planes y programas orientados a
la reduccion de las desigualdades territoriales. Pese a esto, la planeacion para el
desarrollo territorial se rigio histdricamente por los limites politico-administrativos y
no por las visiones territoriales compartidas o concertadas. En contraposicion, se
debe lograr una visién que integre el territorio y las regiones y no los conciba como
fragmentos espaciales. De esta manera, se vuelve fundamental identificar las
relaciones funcionales entre los municipios y entre las regiones, asi como los
vinculos urbano-rurales, lo cual permitira una focalizacion de la politica ptblica mas
efectiva, optimizando las inversiones publicas y privadas en materia de
infraestructura, dotacion, acceso a servicios, acceso a mercados y conectividad entre
otros.

La identificacion de estas relaciones permitiria ordenar los procesos de planeaciéon
con el objetivo de consolidar territorios funcionales.

El concepto de territorios funcionales hace referencia a espacios que contienen una
alta frecuencia de interacciones econdmicas y sociales entre sus habitantes, sus
organizaciones y sus empresas. La funcionalidad del territorio puede constituirse a
través de varios mecanismos, incluyendo: mercados laborales, mercados de bienes o
servicios, redes sociales, identidad étnica o cultural y, también, organizacion
politico-administrativa del estado que crea espacios de servicios publicos (Rimisp,
2016b).

La definiciéon y planeacion alrededor de territorios funcionales en el sentido
mencionado permitiria optimizar los procesos de planeacién y ordenamiento
territoriales.

Superar el sesgo urbano en la politica de desarrollo territorial. Es necesario
proceder con una reforma estructural a la Ley 388 a partir de la cual se le asigne
mayor importancia a los temas e instrumentos para el ordenamiento de las &reas
rurales, y donde se definan, tal como se hizo para las areas urbanas, los lineamientos
para la formulacion, implementaciéon y seguimiento de los instrumentos de
ordenamiento del suelo rural. Esto incluye la necesidad de realizar una revisiéon y
actualizacion de la reglamentacion relacionada con ordenamiento territorial rural
(Decreto 1077 de 2015). Particularmente, es importante complementar los desarrollos
normativos frente a la planificacidon intermedia y la implementacion de las Unidades
de Planificacion Rural-UPR, los cuales se han quedado cortos respecto al avance de
estos mismos instrumentos para las areas urbanas, generando disparidades en los
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progresos en términos de planeacion y ordenamiento entre las dreas urbanas y las
rurales, estando estas ultimas mas rezagadas, en parte por estos motivos (Rimisp,
2017b).

Frente a estos desarrollos faltantes, es importante que con anterioridad se lleve a
cabo un estudio o diagnostico del impacto que han tenido las categorias de
desarrollo restringido en suelo rural, las cuales han sido hasta el momento
reglamentadas por el Decreto 1077 de 2015. Particularmente, hay que evaluar el
impacto que ha tenido la suburbanizacién del suelo rural y revisar el marco de
competencias que le fija la ley a las autoridades ambientales en la definicion del
umbral maximo de suburbanizacién, las densidades y la unidad minima de
actuacion (Rimisp, 2017b)

La superacion del sesgo urbano dentro de las politicas publicas e instrumentos para
el desarrollo territorial implica completar el desarrollo normativo para estas zonas,
incluyendo la materializacion de instrumentos y mecanismos que faciliten la
articulacién entre instrumentos que promuevan las relaciones urbano-rurales. Estas
deben incluir normas que articulen el OT con temas de ordenamiento social de la
propiedad (particularmente bases catastrales de cardcter multipropdsito) y de
financiamiento propio (impuesto predial y de industria y comercio). Estos
desarrollos normativos también deberian tener en cuenta la realizacion de procesos
de sensibilizacion frente a la necesidad de impulsar la planeacion de las &reas rurales
como parte integral de un desarrollo con cohesion territorial.

Consolidar el proceso de descentralizacion y definir competencias. Consolidar el
proceso de descentralizacion iniciado por la Constitucion de 1991 es uno de los
principales objetivos a lograr en los procesos de planeacion a nivel territorial. Para
lograrlo es necesario que los municipios fortalezcan su capacidad de formular e
implementar sus instrumentos de planeacion y de gestionar y administrar sus
recursos. Esta gestion deber incluir estrategias para que los municipios aumenten
sus ingresos propios, y de esta manera disminuya su dependencia de las rentas de la
Nacién, asi como para mejorar los procesos de fortalecimiento de capacidades a
funcionarios a nivel territorial, que consolide una masa critica de servidores publicos
y ciudadanos comprometidos con el desarrollo de sus regiones y no dependiente de
los servicios de consultorias o expertos externos.

Es necesario resolver los conflictos que empiezan a aparecer entre las competencias
de diferentes instrumentos de ordenamiento territorial que tienen algun tipo de
injerencia sobre el mismo territorio (planes de ordenamiento territorial, planes
estratégicos metropolitanos de ordenamiento territorial, planes de ordenamiento
territorial departamental). En muchos de los temas, la normativa nacional no es clara
en cuanto a la forma en que deben articularse. Por esta razon, es crucial fortalecer los
procesos de armonizacion de las decisiones y las competencias propias de los
municipios con aquellas del orden nacional, en particular en lo relativo a la
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reglamentacion de los usos del suelo y de las actividades econémicas extractivas.
Esto, teniendo en cuenta que la extraccidon minera es desarrollada por terceros
autorizados desde entidades del orden nacional y regional, cuyas actividades
pueden modificar las condiciones fisicas, morfoldgicas y ambientales del municipio.

A pesar de que los municipios se encuentran facultados para ordenar
autdbnomamente su territorio, en la practica, las determinantes establecidas por el
gobierno nacional obstaculizan el ejercicio de esta autonomia. La reglamentacion
ambiental de este tipo de territorios representa una determinante para el
ordenamiento territorial municipal, debido a que tienen regimenes de usos y
aprovechamientos que son definidos por la Nacion o por las autoridades
ambientales de orden regional y que se deben incorporar y armonizar con los POT y
con las acciones y actuaciones publicas que los municipios desarrollen, no solo en las
areas protegidas sino también en sus zonas de influencia. En muchos casos, existen
asentamientos humanos localizados al interior de este tipo de territorios que, por sus
caracteristicas, ameritan adelantar procesos de sustraccion de areas. Sin embargo,
existen debilidades técnicas en los municipios sobre el procedimiento para avanzar
en este tipo de tareas.

Avanzar en la consolidacion de un instrumento de ordenamiento territorial a nivel
nacional. Uno de los principales desafios en la actualidad frente a la
complementariedad de los instrumentos de planeacion concierne a la necesidad de
concretar las bases y el contenido normativo del Plan Nacional de Ordenamiento
Territorial (PNOT). Contar con este instrumento permitira disponer de un modelo
articulador para la ocupacion territorial de los municipios/distritos y departamentos,
facilitando la articulacidon entre niveles e instrumentos, la coherencia entre las
visiones territoriales planteadas y la promocion de las figuras asociativas
municipales y departamentales (Rimisp, 2017a).

El ordenamiento territorial debe consolidarse como un instrumento fundamental
para la consecucion del desarrollo territorial. Para esto, se debe entender que dicho
desarrollo no es solo competencia de los municipios y distritos a través de los POT,
sino que también involucra a los niveles e instrumentos de alcance metropolitano,
departamental, regional y nacional, representados principalmente en sus planes de
desarrollo.

Para el caso de los POD, se requiere contar con una mayor articulacion entre los
instrumentos existentes, unificando aquellos donde se estan duplicando
responsabilidades y acciones, con el fin de contar con menos instrumentos, pero con
mayor efectividad y coordinacién en torno a los objetivos comunes de desarrollo y
ordenamiento del territorio.

Articulacién de instancias de participacion. A pesar de los avances dados en
materia de participacidn, uno de los principales retos atin vigentes al respecto tiene
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que ver con la capacidad de lograr una gobernanza colaborativa en torno a la
elaboracion e implementacion de los instrumentos de planeacion y gestion. Esto
implica lograr nuevas maneras de tomar decisiones sobre estos instrumentos, asi
como generar mejores condiciones para la construccion de una vision del territorio a
largo plazo, donde se logre un didlogo y una articulacion mas efectiva entre los
diferentes sectores y actores participantes, en todas las fases del proceso,
permitiendo a su vez la triangulacion de la informacion de fuentes institucionales,
técnicas, politicas y de la ciudadania, permitiendo mejorar el proceso de disefio de
los instrumentos de planeacion y gestion y facilitar su implementacion.

Para tomar decisiones de manera colaborativa es necesario contar con un
componente de informacion y comunicacion con la ciudadania, mediante amplios y
adecuados sistemas de comunicacion, informaciéon y divulgacion. Uno de los
desafios consiste en construir canales constantes y transparentes de comunicacion y
didlogo con la ciudadania y con las autoridades indigenas y ambientales,
implicdndolas directamente en las decisiones sobre su desarrollo territorial. Es una
de las vias para mitigar los conflictos que se producen por no concertar las
decisiones, evitando la posterior demanda y rechazo de estos instrumentos por no
cumplir con los requisitos minimos en términos de participacion y consulta.

Frente a la construccion de los Planes de Desarrollo Municipales, y en general para
los diferentes ejercicios de planeacion con enfoque territorial, es necesario contar con
mecanismos operativos y de gestion claros y transparentes para la construccion
participativa de los Planes de Desarrollo municipales y de los instrumentos de
Planeacion para el Desarrollo Territorial (PDET) contemplados en el Acuerdo para la
finalizacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera, entre
otros.

Es asi como se deben rescatar los espacios de deliberacion y participacion ciudadana
como instancias para que se den consensos alrededor del modelo de desarrollo
territorial que se quiere adoptar. De este modo, se contribuiria a consolidar una
gobernanza sobre los instrumentos para la planeacion y el ordenamiento territorial
como los Consejos Territoriales de Planeacion donde participan todos los actores
territoriales implicados.

Para lograr una real incidencia en la politica publica, es necesario que las diferentes
instancias para la participacion tengan una mejor interlocucion entre ellas mismas y
frente a los diferentes niveles de planeacion correspondientes, con lo que se
optimizarian los procesos. Para ello se debe realizar un esfuerzo orientado a que las
diferentes instancias se articulen alrededor de objetivos en comun, para solucionar
problematicas territoriales que normalmente competen a multiples sectores.

Por su parte, los Consejos Territoriales de Planeacion deben tener mayor relevancia
en este proceso. No hay que olvidar que son uno de los pocos canales de
interlocucién entre los instrumentos de planeacion y los de desarrollo territorial.
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Para que ello sea posible, las decisiones y el concepto emitido por esta instancia de
participacion debieran tener caracter vinculante y no ser solamente consultivos,
otorgandole un rol determinante.

Articulacion entre sectores. Contar con una adecuada articulacion entre los
diferentes sectores alrededor de una vision compartida del desarrollo territorial
sigue siendo uno de los principales retos en materia de politica publica en el pais.
Este es un desafio para los instrumentos de politica a nivel nacional y territorial, ya
que se debe avanzar en la armonizacién de politicas e instrumentos sectoriales que
tienen incidencia en el suelo rural con los instrumentos de ordenamiento y
planeacion territorial rural, para que sean coherentes entre si. Para ello se requiere
contar con un marco normativo que los articule alrededor de un modelo y vision
territorial conjunta, que incluya el desarrollo de todos los sectores, especialmente
aquellos asociados con las dreas rurales como el sector agropecuario y el ambiental,
y que permita su interlocucion a través de las instancias participativas existentes.

De igual forma, es necesario fortalecer la articulacion entre los municipios y los
actores que a nivel regional tengan algtin tipo de injerencia en los procesos de
ordenamiento territorial, ya sea como actores principales del mismo (v.g. las
autoridades ambientales), como proveedores de informaciéon (v.g. el Instituto
Geografico Agustin Codazzi, la DIMAR, etcétera) o como actores nacionales en la
ejecucion de proyectos de gran impacto territorial (Ministerios, Agencias Nacionales,
etc). La integracion de estos actores sectoriales en el proceso de formulacion de los
instrumentos optimizaria los procesos en términos de acceso a la informacion y de
toma de decisiones de politica publica informada, consensuada y basada en la
evidencia.

El reconocimiento de las dificultades y la superacion de los retos aqui planteados le
permitirian al pais avanzar hacia una mejor formulacion e implementacion de sus
instrumentos de planeacion para el desarrollo y el ordenamiento territorial. Asi,
contribuirian de manera efectiva a cerrar las brechas de pobreza entre los territorios,
brinddndoles las mismas posibilidades en términos de superacion de la pobreza,
dinamismo econdmico e inclusion social.
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5. Ecuador, un sistema complejo de planificacion territorial
inspirado en la doctrina del Buen Vivir
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(Asamblea Nacional) encargada de la elaboracion normativa que regula el ejercicio
de los derechos y garantias constitucionales, ademdas cumple funciones de
tiscalizacion y control politico de la accion de las otras funciones del Estado y de los
funcionarios publicos que las integran: Funcion Judicial, encargada de la potestad de
administrar justicia a nivel nacional; Funcion Electoral, encargada de garantizar el
ejercicio de los derechos politicos que se expresan a través del sufragio, asi como lo
referente a la organizacion politica de la ciudadania; Funcién de Transparencia y
Control Social, tiene como responsabilidades promover e impulsar el control de las
entidades y organismos del sector ptblico y de las personas naturales o juridicas del
sector privado que presten servicios o desarrollen actividades de interés publico;
fomentar e incentivar la participacion ciudadana; proteger el ejercicio y
cumplimiento de los derechos, y prevenir y combatir la corrupcion (Secretaria
Nacional de Planificacion y Desarrollo -SENPLADES, 2017a).

2. Organizacion politico — administrativa del pais

El Ecuador esta organizado, desde el punto de vista politico administrativo, en una
densa malla de unidades; al afio 2017 estaba compuesta por provincias (24), cantones
(221), parroquias urbanas (267) y parroquias rurales (981); cada circunscripcion
territorial tiene un gobierno auténomo descentralizado (GAD), que ejerce facultades
ejecutivas en el ambito de sus competencias y jurisdicciones territoriales. En el marco
de esta organizacion territorial, por razones de conservacion ambiental, étnico
culturales o de poblacion, podran constituirse regimenes especiales de gobierno:
distritos metropolitanos, circunscripciones territoriales de pueblos y nacionalidades
indigenas, afroecuatorianas y montubias y el consejo de gobierno de la provincia de
Galapagos.

La esperanza de vida de la poblacion ecuatoriana estd en promedio en 75 afos, y la
distribucion poblacional en el pais es muy heterogénea, los factores son variados y
van desde condicionantes fisicos (pendiente, clima) hasta factores socioculturales y
politicos muy marcados. Dos provincias, Pichincha y Guayas, retinen cerca del 42%
de la poblacion total; del lado opuesto tenemos a las provincias de Galdpagos,
Pastaza y Zamora Chinchipe, que albergan apenas el 1% del total poblacional
nacional.

Ecuador constituye una economia mediana en el contexto de los paises de América
del Sur, con un PBI anual de cerca de 90.000 millones de ddlares, con una estructura
sectorial bastante similar a la de los paises de la region. Si se analiza la estructura
productiva a nivel territorial y en términos de Valor Agregado Bruto (VAB) per
capita, se destacan las provincias de la Amazonia norte, que dependen
exclusivamente de la produccion petrolera. E1 VAB mas importante a nivel de
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produccion petrolera también se localiza en dichas provincias. Si se toma el VAB en
el sector manufacturero se observa la importancia de las provincias de Guayas y
Pichincha, mientras que las provincias en las que cobra importancia el VAB del
sector agropecuario son las vinculadas a la agroexportacion como Esmeraldas, Los
Rios, Manabi y El Oro (Cuadro 1).

Cuadro 1. Datos basicos de las provincias del Ecuador. 2018

Cod Provincias Cantones| No. Parroquias | Superficie | Poblacion |Densidad [Esperanzal VAB
Urbanas | Rurales | (km2) 2018 2018 de vida | 2016
(hab/km2) 2010 (%)
(afos)
01 Azuay 15 29 61 7.872,66 853.070 108 77,17| 5,16
02 Bolivar 7 10 19| 3.897,81 206.771 53 74,63 | 0,63
03 Cafiar 7 10 26| 3.134,42 272.236 87 75,58 1,11
04 Carchi 6 9 26| 3.782,32 184.136 49 75,63 | 0,72
05 Cotopaxi 7 13 33| 6.164,37 476.428 77 73,54 | 1,82
06 Chimborazo 10 16 45 5.901,63 515.417 87 73,08 | 2,12
07 El Oro 14 33 50| 5.866,56 698.545 119 74,81 | 3,48
08 Esmeraldas 7 11 57| 16.176,77 626.626 39 72,67 | 3,19
09 Guayas 25 60 29| 15.525,75| 4.267.893 275 73,56 27,18
10 Imbabura 6 13 36| 4.620,58 463.957 100 74,85 1,95
11 Loja 16 26 78| 11.065,57 511.184 46 77,71 | 1,93
12 Los Rios 13 29 17| 7.286,01 899.632 123 71,79 | 3,82
13 Manabi 22 44 53| 19.009,19| 1.537.090 81 74,66 | 6,49
14 Morona Santiago 12 13 46| 24.016,20 188.028 8 74,15| 0,49
15 Napo 5 5 20| 12.539,07 128.252 10 74,15| 0,46
16 Pastaza 4 4 17| 29.641,52 108.365 4 74,15| 0,59
17 Pichincha 8 43 53| 9.465,34| 3.116.111 329 76,38 | 27,50
18 Tungurahua 9 19 44| 3.399,76 577.551 170 75,07 | 2,86
19 Zamora 9 10 29| 10.559,71 115.368 11 74,15| 0,32
Chinchipe
20 Galapagos 3 3 5 8.233,11 31.600 4 74,85 | 0,24
21 Sucumbios 7 7 27| 18.096,72 220.483 12 74,15 1,75
22 Orellana 4 4 29| 21.729,24 157.520 7 74,15| 2,96
23 Santo Domingo 2 8 10| 3.454,27 442.788 128 74,20 1,99
de los Tsachilas
24 Santa Elena 3 7 8| 3.69047 384.102 104 76,47 | 1,24
00 Zonas no 0 0 0| 2.088,02 40.255 19 74,15| 0,00
delimitadas
Total 221 426 818 257.217,07 | 17.023.408 82 75| 100

Fuente: DPA-INEC-2012, actualizado a mayo de 2018. Proyecciones poblacion INEC, 2018.

Nota: la superficie considerada es la que consta en la comision interinstitucional integrada por el Comité
Nacional de Limites Internos, Instituto Oceanografico de la Armada y el Instituto Geografico Militar, en marzo
de 2013. VAB= El valor agregado bruto (VAB) o valor afiadido bruto es la macromagnitud econdmica que mide
el valor afiadido generado por el conjunto de productores de un area econdmica, recogiendo en definitiva los
valores que se agregan a los bienes y servicios en las distintas etapas del proceso productivo (Banco Central del
Ecuador, 2016).

En el COOTAD (Cdédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion) se definen claramente cada una de las categorias de organizacion
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territorial, asi tenemos que las provincias son circunscripciones territoriales
integradas por los cantones que legalmente les correspondan; los cantones son
circunscripciones territoriales conformadas por parroquias rurales y la cabecera
cantonal con sus parroquias urbanas, sefialadas en su respectiva ley de creacion, y,
por las que se crearen con posterioridad; finalmente las parroquias rurales
constituyen circunscripciones territoriales integradas a un canton a través de
ordenanza expedida por el respectivo concejo municipal o metropolitano (figura 2).

Figura 2. Division politica-administrativa de Ecuador
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Fuente: Atlas Rural del Ecuador, 2018.

Por otro lado, y con miras a fortalecer la administracion y gestion publica, la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, en una apuesta por consolidar el
proceso de desconcentracion, garantizar la presencia homogénea institucional y la
provision de servicios de manera mas cercana al ciudadano, establecié desde el afo
2012 “nueve (9) zonas administrativas de planificaciéon” (figura 3), conformadas de
la siguiente manera:
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Zona 1: Esmeraldas, Carchi, Imbabura y Sucumbios

Zona 2: Pichincha (excepto el Distrito Metropolitano de Quito), Napo y Orellana
Zona 3: Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo y Pastaza

Zona 4: Manabi y Santo Domingo de los Tsachilas

Zona 5: Bolivar, Los Rios, Santa Elena, Guayas (excepto Guayaquil, Durdn
Samborondon) y Galapagos

Zona 6: Azuay, Canar, Morona Santiago

Zona 7: El Oro, Loja, Zamora Chinchipe

Zona 8: Cantones Guayaquil, Duran Samborondon

Zona 9: Distrito Metropolitano de Quito.

Para definir la distribucion de la Funcion Ejecutiva se consideraron aspectos como
las tipologias para la desconcentracion a la cual pertenece cada entidad, asi como las
potencialidades territoriales, la accesibilidad e infraestructura existente para lograr
una gestion equitativa, inclusiva y sustentable.

Figura 3. Zonas Administrativas de Planificacion
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Fuente: SENPLADES, 2018

Fuente: SENPLADES, 2018.
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Dentro de las nueve zonas administrativas de planificacion, se conformaron 140
distritos y 1134 circuitos administrativos. Los distritos administrativos son unidades
territoriales para la prestacion de servicios publicos, que coinciden con el cantén o
union de cantones y articulan las politicas de desarrollo del territorio; su funcion es
proveer de servicios para el ejercicio de derechos y garantias ciudadanas mientras
que los circuitos son unidades territoriales locales conformadas por el conjunto de
establecimientos dedicados a la prestacion de servicios publicos en un territorio
determinado dentro de un distrito, articulados entre si a través de los servicios que
ofertan (Salcedo et al., 2014).

Es fundamental enfatizar que esta organizaciéon administrativa no reemplaza la
organizacion territorial definida en el COOTAD que fue mencionada en el titulo
anterior, sino que refuerza el ejercicio de articular esfuerzos de los diferentes
sectores (educacion, salud, seguridad, defensa, inclusion social, entre otros) a nivel
desconcentrado sobre un mismo espacio geografico, con miras a lograr mejores
servicios a ser provistos por la Funcién Ejecutiva, de manera agil, oportuna y
eficiente, buscando complementariedad entre las acciones.

3. El Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa

A partir de la Constitucion del Ecuador aprobada en el afo 2008, en el pais se
presenta una nueva forma de mirar la idea de desarrollo, dejando atras el
pensamiento mercantilista de las relaciones Estado-sociedad-naturaleza, en el que el
crecimiento econdémico era el principal fin. Esta nueva normativa brinda las
herramientas para plantear un nuevo ideal de desarrollo, donde se privilegia al ser
humano como el centro del mismo y cuyo objetivo final es la consecucion del “Buen
Vivir o Sumak Kawsay”!' (SENPLADES, 2011)). A esta base legal marco, se le
suman una serie de leyes, entre las mdas importantes se pueden mencionar: el Coédigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD),
Cddigo de Planificacion y Financias Publicas (COPFP), Ley Organica de Recursos
Hidricos, Usos y Aprovechamiento del Agua, ley Orgéanica de Participacion
Ciudadana, Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo, Ley

1 Se trata de un concepto “postcapitalista” inspirado en la cosmovision campesino-indigena, que establece la
primacia del enfoque de justicia y armonia en todos los aspectos de la convivencia humana, social y con la
naturaleza: i) a nivel politico impulsa con fuerza la participacion ciudadana y social, mejorando también la
representacion; ii) a nivel econdmico, establece que el régimen econdmico del pais es “solidario”; iii) a nivel
social crea un sistema de inclusion y equidad para la proteccion integral de las personas y universaliza derechos
basicos como la educacion, la salud, la seguridad social, la alimentacién, ademas de que desarrolla los derechos
para los grupos de atencidn prioritaria; iv) a nivel cultural instituye el estado plurinacional e intercultural,
reconociendo derechos colectivos de grupos étnicos; v) a nivel de la justicia restablece el derecho ciudadano a la
justicia, ;janteriormente? secuestrada y en manos de grupos corporativos y politicos; vi) a nivel ambiental
instituye por primera vez en el mundo, los derechos de la naturaleza (Arciniegas et al., 2009).
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Organica de Tierras Rurales y Territorios Ancestrales, Codigo Organico del
Ambiente, entre otras; todos estos cuerpos legales tienen como objetivos comunes
apuntalar un nuevo ideal de desarrollo, fortalecer el rol del Estado y de los actores
locales e incorporar el ordenamiento territorial como politica de Estado.

En este sentido, Ecuador cuenta con el Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacion Participativa (SNDPP) que organiza y coordina la planificacion para el
desarrollo a través de un conjunto de procesos, entidades e instrumentos que
permiten la interaccién de los diferentes actores sociales e institucionales. E1 SNDPP
estd conformado por un Consejo Nacional de Planificaciéon, que integra a los
distintos niveles de gobierno, a la participacion ciudadana, asi como una secretaria
técnica que lo coordina. El SNDPP tiene por objetivos el cumplimiento progresivo de
los derechos constitucionales, el régimen de desarrollo y el del buen vivir, la
generacion de mecanismos e instancias de coordinacion de la planificacion y politica
publica, y la orientacion de la politica hacia el logro de resultados (COOTAD, 2010)
(figura 4).

Figura 4. Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa
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Fuente y elaboracion: SENPLADES. 2018.
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4. La articulacion de los niveles espaciales

La Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, es a su vez la Secretaria Técnica
del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa, tiene entre sus
atribuciones “integrar y coordinar la planificacion nacional con la planificacion
sectorial y territorial descentralizada y concertar metodologias para el desarrollo del
ciclo general de la planificacion nacional y territorial descentralizada”'2.

A partir de este antecedente, la SENPLADES propone una primera articulacion a
partir de la coherencia y correspondencia entre los distintos instrumentos de
planificacion y ordenamiento territorial.

En términos instrumentales, el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
Participativa cuenta con el Plan Nacional de Desarrollo (PND), en sus diferentes
versiones:

Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010: Planificacién para la Revolucién Ciudadana;
trazd los grandes lineamientos de una agenda alternativa y democratica para el
efectivo desarrollo sostenible y equitativo del Ecuador basado en cinco revoluciones:
institucional y democratica, ética, econdmica y productiva, social y la revolucién por
la dignidad, soberania y la integracion latinoamericana.

Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013: Construyendo un Estado Plurinacional e
Intercultural; basado en todos los preceptos y criterios registrados en la nueva
Constitucion del pais e incorporando un nuevo concepto dentro de la planificacion
ecuatoriana, que es la consecucion del “Buen Vivir”, criterio central del plan y eje

conductor para lograr el cumplimiento de los 12 objetivos nacionales de desarrollo
(SENPLADES, 2009).

Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017: Un mundo mejor; este plan hizo énfasis
en el cambio de la matriz productiva y las inversiones en sectores denominados
como estratégicos (vialidad, energia, mineria, petrdleo) (SENPLADES, 2013).

Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021: Toda una Vida; que se organiza en tres Ejes
Programaticos y nueve Objetivos Nacionales de Desarrollo, sobre la base de la
sustentabilidad ambiental y del desarrollo territorial (SENPLADES, 2017).

Parte medular del Plan de Desarrollo, desde el afio 2009 hasta la actualidad es la
Estrategia Territorial Nacional (ETN) que, en el afio 2016, con las reformas legales, es
catalogada como el instrumento de ordenamiento territorial nacional
complementario al Plan Nacional de Desarrollo, y cuyas determinaciones son de
caracter vinculantes. Mediante la ETN se hace posible identificar las necesidades
sociales y territoriales del pais, con el fin de responder tres preguntas claves en todo

12 COPFP (2010). Ultima modificacién: 29 de diciembre de 2017.
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proceso de planificacion y ordenamiento territorial, esto es: jqué hacer?, ;donde
hacer? y jquiénes son los responsables de cada accion?, de manera tal que el objetivo
central de este instrumento es aportar al cumplimento de los objetivos del Plan
Nacional de Desarrollo considerando las particularidades de cada uno de los
territorios que conforman el pais.

Tanto el Plan Nacional de Desarrollo como la Estrategia Territorial Nacional
constituyen el marco general de la planificacién, y sus objetivos, politicas,
lineamientos y metas se deben alinear el resto de instrumentos del Sistema. La
alineaciéon implica una identificacion de roles y responsabilidades para dar
cumplimiento a los objetivos nacionales de desarrollo desde el ambito de
competencias.

Existen otros instrumentos que también forman parte del SNDPP, como las Agendas
de Coordinacion Intersectorial, lideradas por los Consejos Sectoriales, Planes
Sectoriales e Institucionales definidos por cada una de las instituciones con el
proposito de establecer las politicas especificas en cada caso y concretar a través de
programas y proyectos. A nivel local, existen los Planes de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial para las provincias, cantones y parroquias. Como
instrumentos de gestion y articulacion existen las Agendas de Coordinacion Zonales
que, en el dmbito de las zonas de planificacion, busca articular esfuerzos y
estrategias entre los GAD que la conforman y las instancias desconcentradas que alli
se encuentran.

En el SNDPP existen otros instrumentos complementarios como las Agendas
Nacionales de Igualdad, que buscan incluir en el resto de instrumentos del Sistema
los enfoques de igualdad, tanto en la formulacion de las politicas publicas,
lineamientos, estrategias, asi como en los programas y proyectos que se definan en
los diferentes niveles de gobierno. Otros instrumentos, de cardcter mds territorial,
son: los Planes Diferenciados, que se aplican para los territorios de Galapagos,
Amazonia y Marino costero, en funcién de sus particularidades y caracteristicas,
principalmente ecosistémicas y culturales; los Planes Binacionales/Fronterizos, que
se aplican a estas zonas fronterizas y que requieren mirar la particularidad que
presenta la frontera en los distintos ambitos; y los Planes Especiales para los
proyectos nacionales de cardcter estratégico que por su magnitud e importancia,
modifican considerablemente las dindmicas territoriales, especialmente en su area de
influencia (figura 5).

La Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, como rectora de la planificacion
nacional y el ordenamiento territorial, es la responsable de emitir las directrices y
normas para la formulacidn, articulacién, coordinaciéon y coherencia de los
instrumentos de planificacion y de ordenamiento territorial; estas directrices y
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normas son de obligatorio cumplimiento para las entidades que forman parte del
Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa.

Figura 5. Instrumentos del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa
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Fuente y elaboracion: SENPLADES. 2018.

Otra instancia de articulaciéon la constituyen los sistemas de informacion;
actualmente el Ecuador cuenta con el Sistema Nacional de Informacion (SNI).; que
busca organizar, estructurar e integrar la informaciéon. Para su adecuado
funcionamiento, el Sistema Nacional de Informacion se apoya en las dos instancias
organizativas de cardcter técnico, que son el Consejo Nacional de Estadisticas
(CONEC) y el Consejo Nacional de Geoinformatica (CONAGE); a través de estas
instancias se facilita la coordinacion interinstitucional, asi como la definicion de
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politicas y lineamientos para la generacion, homologacion, actualizacion, uso y
difusion de la informacion estadistica y geografica, respectivamente.

A partir de la creacion y fortalecimiento del Sistema Nacional de Informacidn, la
gestion de la informacion en las diferentes instituciones cobra importancia, ya que se
considera un insumo prioritario para los procesos de planificacion, especialmente
aquellos definidos por el Plan Nacional de Desarrollo y la Estrategia Territorial
Nacional.

A nivel local, a partir de lo definido en la Norma Técnica de los Sistemas de
Informacién Local (SIL)!®, se propone regular la creacién, implementacion y
fortalecimiento de estos sistemas para facilitar la generacion, estructuracion,
integracion y difusién de informacion estadistica y geografica en los Gobiernos
Autonomos Descentralizados.

Complementariamente, en el caso de los gobiernos autonomos descentralizados,
existe el Sistema de Informacion para los Gobiernos Auténomos Descentralizados
(SIGAD), herramienta informatica administrada por SENPLADES . Est4 conformado
por dos modulos, el primer Mdédulo de Planificacién que recolecta informacion sobre
los planes de desarrollo y ordenamiento territorial (PDOT), y el segundo Mddulo de
Cumplimiento de Metas, que recopila informacién necesaria para el calculo del
Indice de Cumplimiento de Metas, que es el séptimo criterio constitucional, para la
asignacion de recursos a los GAD.

5. La participacion en el proceso de planificacion territorial en Ecuador

La incorporacion de la ciudadania en la gestion publica va mas alla de la
formulacion de planes, abarca el ciclo de las politicas publicas con dispositivos
participativos de control presupuestario, seguimiento participativo en la ejecucion
de politicas y evaluacion participativa de resultados, y estd en conexion con las
demas instituciones de la Funciéon de Transparencia y Control Social (Consejo de
Participacion y Control Social).

El SNDPP define en todos los niveles de gobierno, instrumentos, entidades e
instancias de participacion que permiten llevar a cabo el proceso de planificacion
participativa. A nivel nacional, la participacidon ciudadana se canaliza a través de la
Asamblea Ciudadana Plurinacional e Intercultural para el Buen Vivir (ACPIBV), un
espacio de encuentro entre el Estado y la ciudadania, que se encarga de contribuir en
la definicidn y formulacién de los lineamientos nacionales de desarrollo, asi como de
realizar el monitoreo, seguimiento y evaluacién de los objetivos de desarrollo
definidos en el maximo instrumento de planificacion nacional.

'3 SENPLADES (2015). Ultima modificacién: 6 de marzo de 2018.
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A nivel sectorial, el disefio e implementacién de las politicas publicas establecidas
por los diferentes Ministerios se nutre de la participacion ciudadana a través de los
Consejos Ciudadanos Sectoriales (CCS), instancias de consulta en la formulacion,
implementacion y seguimiento de las politicas publicas sectoriales'. Estas instancias
se establecen a nivel nacional por cada Ministerio y tienen dentro de sus funciones
realizar aportes para las Agendas de Coordinacion Intersectorial, que son los
instrumentos de articulacion de los Consejos Sectoriales de la Politica Publica
establecidos como parte del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
Participativa.

A nivel territorial la ciudadania contribuye en la construccion de los Planes de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT) a través de las instancias de
participacion ciudadana local'®, que son instancias mixtas ya que estdn compuestas
por la ciudadania y las autoridades del GAD correspondiente. En estos tres espacios
de participacion debe existir absoluta coherencia, por lo que cada instrumento debe
responder efectivamente a los objetivos nacionales de desarrollo.

Las autoridades y técnicos locales son los llamados a impulsar las instancias de
participacién ciudadana a la hora de elaborar los planes de desarrollo y
ordenamiento territorial, en cumplimiento de lo que dispone la Constitucién, el
Codigo de Planificacion y Finanzas Publicas (CPFP), el Cdédigo Organico de
Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) y la Ley
Organica de Participacion Ciudadana (LOPC).

Otros mecanismos de participacion son los diferentes espacios de articulacion y
coordinacion que existen o se estan conformando en el territorio para fortalecer los
procesos de planificacion y ordenamiento territorial en los diferentes niveles de
gobierno, asi como para buscar consensos, sinergias, coherencia y
complementariedad para la implementacion de las politicas publicas, las actuaciones
e intervenciones, considerando aspectos estructurales y coyunturales (Cuadro2).

El Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas y su Reglamento, definen la
necesidad de contar con espacios desconcentrados de articulacion como los
Gabinetes Zonales, en los que participan los representantes de las instancias
desconcentradas de la Funcion Ejecutiva por Zona de Planificacion. Este espacio es
liderado por el representante de SENPLADES a nivel zonal. Existe también el
Gabinete Zonal Ampliado, en el que ademds participan un representante de cada
nivel de GAD presente en la Zona de Planificacion.

4 LOPC (2010). Ultima modificacion: 11 de mayo de 2011. Capitulo I, Seccion Tercera. 2011

15 Véase Art. 21 del COPFP (2010). Ultima modificacién: 29 de diciembre de 2017.

16 Ademas de las instancias de participacion ciudadana convocadas por el GAD, la ciudadania podra organizar
de forma auténoma su asamblea local (ver articulo 56 de la LOPC).
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Como parte de estos espacios, se conforman mesas técnicas para facilitar los andlisis,

trabajos previos a la toma de decisiones o resolucion de conflictos en los gabinetes

zonales.
Cuadro 2. Instancias de participacion en los diferentes niveles de planificacion. 2018
Niveles de q el eyl
c iy Productos Instancias de participacion Alcance de participacion
planificacion
Consejos Nacionales para la
. Igualdad ., .
. Plan Nacional de guac . . Formulaciéon de politicas
Nacional Consejos consultivos sectoriales .
Desarrollo . . nacionales
Diversos espacios de consulta para
el disefio/actualizacion del PND
. Consejos Regionales de .
Planes Regionales . . Sy Consulta y concentracion de
Planificacion con participacion . .
o0 Zonales de . tendencias regionales
ciudadana ., i,
Desarrollo . . . Formulacién de politicas
o Asambleas Regionales e instancias .
Territorial . e, regionales
Intermedio de sociedad civil
. Establecimiento de
Planes de Asambleas Provinciales . .
. . prioridades provinciales
Desarrollo Consejos seccionales de -, e
. . it Formulaciéon de politicas
Provinciales Planificacion L
provinciales
o Consejos Seccionales de Formulacion de politicas
Planes distritales . - .
Planificacion territoriales
Y, . Asambleas ciudadanas Territoriales Acuerdo de  estrategias
circunscripciones . . . .
e instancias de la sociedad civil locales
Consejos Seccionales de Formulacion de Politicas de
Planes de . -,
Planificacion Desarrollo Local
Local Desarrollo . . .
Asambleas cantonales e instancias Demandas y prioridades
Cantonal . .
de la sociedad civil locales
Consejos Seccionales de Formulacion de politicas
Planes Planificacion parroquiales
Parroquiales Asambleas Ciudadanas Parroquiales Acuerdo de estrategias
e instancias de la sociedad civil territoriales

Fuente: Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo - SENPLADES, 2018.

De esta manera se propende a que los mecanismos de participacion impliquen un
comportamiento social proactivo que permita fijar acciones colectivas integradoras
diferentes a la divisidn politica administrativa, en busqueda de proyectos comunes

en los ambitos sociales, productivos y ambientales.
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6. Principales debilidades del sistema de planificacion y gestion del desarrollo
territorial en el Ecuador

Hasta 2004, la planificacion en el Ecuador revelaba indicadores muy bajos,
empezando por la débil injerencia institucional a nivel nacional. Sin embargo, a
partir de este afno se han tomado decisiones importantes, como la creacion de la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) como organismo
técnico dependiente del poder Ejecutivo, responsable de la planificacion y el
ordenamiento territorial y que, conforme a lo dispuesto en la Constitucion del 2008,
se convierte en el ente publico que lidera el Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacion Participativa.

No obstante los avances, esfuerzos y recursos asignados, aun existen algunos
aspectos que requieren ser mejorados o potenciados, entre los cuales se mencionan
los siguientes:

e La inclusion o consideracion del enfoque territorial como parte de los
procesos de planificacion no es permanente, lo cual ha incidido en la calidad y
utilidad de varios instrumentos.

e Se mantiene aun el énfasis en planes sectoriales, intervenciones parciales y el
andlisis aislado de los diferentes componentes del territorio, lo cual ha
impedido mejorar la efectividad de la planificacion y gestion territorial.

e La dificultad de analizar y entender el territorio como un todo integral,
separando constantemente lo urbano de lo rural, ocasiona la falta de
propuestas en temas de produccion, comercio, acceso a mercados, dotacion de
infraestructura, etc. Esta marcada diferencia entre el campo y la ciudad en
temas de pobreza y calidad de vida, sumado a la marginacion de los
habitantes rurales, es un problema que lejos de resolverse se ha ido
acentuando debido a la gran cantidad de personas que abandonan los
espacios rurales para migrar a la ciudad.

e Otro de los temas considerados dentro de las debilidades del desarrollo
territorial es la degradacion ambiental. En efecto, a pesar de existir la
suficiente cantidad de leyes que favorecen la conservacion del ambiente, la
débil accion institucional es un problema que debe resolverse. Aun se
mantienen altos niveles de contaminacion (aire, suelo, agua), desconocimiento
y débiles acciones en la gestion de recursos naturales renovables y no
renovables. Es critica la pérdida de la biodiversidad en varias zonas del pais,
con graves impactos, sobre todo para las comunidades asentadas
ancestralmente, asi como para el patrimonio de la biodiversidad nacional.
Por otro lado, pero dentro de este marco de desarrollo, existen bajos niveles
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de educacién ciudadana y gestion institucional respecto de los riesgos
naturales. Sin embargo, son alentadores los esfuerzos gubernamentales y de
diversas organizaciones ambientales que trabajan en los temas de recursos
naturales, biodiversidad, amenazas naturales, vulnerabilidades, riesgos y
otros.

Hay claras deficiencias en la generacion de instrumentos y herramientas que
guien los procesos de planificacion. Si bien se cuenta con guias y
metodologias para la elaboracion de planes de desarrollo y ordenamiento
territorial, las mismas siguen siendo tedricas y de poca utilidad practica.

Aunque desde los Gobiernos Autonomos Descentralizados (provincial,
municipal y parroquial) se han desarrollado algunas iniciativas de
articulacion y coordinacion interinstitucional, desde el punto de vista
operativo, éste es un tema que debe trabajarse mas profundamente. Si bien el
marco normativo para la planificacion local es claro en cuanto a la asignacion
de competencias de cada nivel de gobierno, la articulacién entre estos y con el
nivel central es un punto débil dentro de la planificacion y el ordenamiento
territorial.

Finalmente, una problematica fuerte dentro de los procesos de planificacion,
tanto en los gobiernos locales como en el nivel central, son los conflictos de
tipo politico — partidistas, que redundan en la falta de coordinacion y sobre
todo en la generacion de iniciativas desarticuladas, asi como en la falta de
apoyo para la conformacion de alianzas institucionales que fomenten el
desarrollo de los territorios.

7. Desafios del futuro en materia de planificacion y gestion del desarrollo
territorial en el Ecuador

Un desafio clave en Ecuador es lograr una mayor correspondencia entre los procesos
de planificacién general y de ordenamiento territorial, es decir, la incorporacién del
enfoque territorial en la planificacion del desarrollo, a partir de una efectiva
articulacion vertical entre niveles de gobierno y coordinacion horizontal, entre pares.
En relacién con ello seria deseable fortalecer los procesos de desconcentracion y
descentralizacion para que la institucionalidad y la prestacion de servicios publicos

consideren en sus modelos de gestion las dindmicas territoriales propias y
diferenciadas.

Es imprescindible consolidar espacios de concertacién, didlogo y discusidon en

territorio, como instancias mdas permanentes y sostenibles, sobrepasando las
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coyunturas, de manera mas estructural. En este sentido, también seria importante
incluir en procesos de articulacion a las instancias que financian los procesos, asi
como a la cooperacion internacional, para fomentar la vinculacién plan -
presupuesto, asi como la territorializacion de la inversion publica en los diferentes
niveles de gobierno

Desde el punto de vista operativo, Ecuador debera avanzar en herramientas que
permitan generar y monitorear indicadores territoriales’”, con el proposito de
analizar dindmicas espaciales y desequilibrios territoriales, principalmente para
observar comportamientos y tendencias en los lugares en donde se implementan las
diversas politicas publicas. Vinculado con esta temadtica, es necesario también
consolidar la generacion de informacion multipropdsito con fines de planificacion,
ademas de utilizar aquella disponible, como por ejemplo el proyecto de "Generacion
de Geoinformacion para la Gestion del Territorio a Nivel Nacional, escala 1: 25.000",
tinanciado por el Estado durante el periodo 2009 — 2016, en el cual se generaron
muchas variables vinculadas al espacio geografico rural y que, por su nivel de
detalle, también permite ejecutar soluciones a problemas especificos ligados al
desarrollo rural.

En los ultimos tiempos, en el pais se han creado los organismos institucionales
necesarios para la planificacion y gestion del territorio; asi como también, se han
generado los principales instrumentos legales encaminados a favorecer la generacion
de politicas territoriales y la elaboracion de la geoinformacion necesaria requerida
para los estudios sobre el territorio rural vinculados a establecer las potencialidades,
limitaciones y problemas territoriales.

Por otro lado, en términos de planificacion, se puede observar que la logica de los
planteamientos institucionales han surgido tratando de encaminar un modelo
territorial basado en una sustentacion econdmica que respete el medio ambiente, con
flujos que articulen eficientemente todo el territorio y las relaciones campo-ciudad,
no solamente en términos legales como estipula el COOTAD, sino también de
complementariedad comercial que sustenten una integracion regional y nacional
eficaz. Las perspectivas futuras se muestran alentadoras en virtud de los logros
alcanzados en los ultimos quince afios, faltando por resolver algunos problemas de
coordinacion que atafie sobre todo a los gobiernos autonomos descentralizados a fin
de superar los esquemas tradicionales de las campafias politicas, con una gestion
basada en ofrecimientos de obras visibles, especialmente urbanas, que han excluido
importantes areas rurales e ir generando asi condiciones para articular estudios
claves y propuestas geopoliticas para la definicién de una estrategia nacional de
desarrollo, que enfrente efectivamente la exclusién, pobreza e inequidad
socioecondmica territorial.

17 Senplades (2017b). Pp. 126.
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Finalmente, un desafio clave en el pais es promover la formacion de profesionales
afines a estas dreas y trabajar en coordinacion con las universidades, Consejo
Nacional de Competencias, Gremios de los Gobiernos Auténomos Descentralizados,
Cooperacion Internacional y otros actores relevantes para desarrollar e implementar
plataformas virtuales para la capacitacion a funcionarios publicos relacionados.
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6. El lento proceso de construccion de la planificacion
territorial en Paraguay

Marcelo Sili

Claudia Avila

1. El modelo de organizacion territorial del pais

Paraguay es un pais de medianas dimensiones. Con sus 400.000 km?, su superficie
equivale, aproximadamente, a la mitad de Bolivia y al 5% de Brasil. Localizado en un
area de transicion y con una posicion estratégica en el contexto de América del Sur
(ver figura 1), el pais mantiene estrechos e histdricos lazos con Argentina y Brasil,
sus grandes vecinos del Sur y del Este; actualmente también consolida sus relaciones
con Bolivia hacia el Este y el Norte. Con estos tres paises, especialmente con
Argentina y Brasil, comparte sus aproximadamente 4.000 km de fronteras.

El rio Paraguay divide al pais en dos regiones naturales muy diferentes. Hacia el
Este, la region Oriental, con tierras fértiles localizadas en las cuencas de los rios
Paraguay y Parand y clima tropical/subtropical humedo, representa el 39% del
territorio, pero alberga el 97% de la poblacién y gran parte de la actividad
econdmica, agropecuaria y administrativa. La Region Occidental, mas conocida
como el Chaco, alberga apenas el 3% de la poblacion, tiene suelos de menor calidad y
lluvias escasas, que rondan los 400-700 mm ubicadas en las zonas mas occidentales y
noroccidentales (Figura 2). Por ello, su principal actividad productiva es la ganaderia
y ciertas actividades agricolas (Valdez et al., 2011).
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Figura 1. Mapa fisico politico del Paraguay
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Figura 2. Distribucion de la poblacion paraguay

Superficie de las regiones Poblacion de las regiones

Chaco

3% poblacion

Chaco
Region
Oriental
Region
61% superficie Oriental
39% superficie 97% poblacion

Fuente: Sili, M., Causarano, M., Sosa, E. y Scribano, R. (2011). Plan Marco Nacional de Desarrollo y

Ordenamiento Territorial del Paraguay.

La red urbana del pais estd estructurada directamente por dos fendmenos: la
prestacion de los bienes y servicios necesarios para la propia poblacion y para las
vastas dreas rurales de produccion primaria (algunas mas competitivas que otras), y
la articulacién territorial entre territorios y ciudades, los cuales estan, en varios
casos, asociados a una intensa vida comercial, como Ciudad del Este y Encarnacion,
sin descartar otras ciudades fronterizas menores como Pedro Juan Caballero, Saltos
del Guaird y, en pocos afios mas, otras pequenas localidades del Chaco que creceran
bajo el impulso de sus gemelas de Brasil y del desarrollo de las actividades
ganaderas.

Actualmente Paraguay tiene 7 millones de habitantes (2016), con una densidad de
14,5 habitantes por km?, una de las mas bajas del continente (Direccion General de
Estadisticas Encuestas y Censo, 2015). Segtin se indico, en el Chaco, que representa el
60% de su superficie vive menos del 5% de la poblacion, en tanto que, el Oriente, que
constituye el 40% restante, vive el 95% de los habitantes. Con 40% de la poblacion
ubicada en el medio rural y un crecimiento demografico de 2,0% anual (muy por
debajo del 3,2% de los afos ochenta), Paraguay es, todavia, uno de los paises menos
urbanizados y con mayor aumento vegetativo de América Latina y el Caribe.
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En efecto, su tasa de crecimiento poblacional (1,9%) es alta comparada con el resto de
los paises de América Latina (1,2%). Responsable de este crecimiento es la alta tasa
de fecundidad, la cual ronda en 3,75 hijos por mujer, dato que ubica a Paraguay en el
puesto 50 a nivel internacional, y en el tercero en América. El 40% de la poblacion
paraguaya tiene menos de 15 afios y el 25% de la poblacion total tiene entre 15 y 29
anos. Desde el punto de vista de la pobreza, Paraguay es uno de los paises de mayor
desigualdad en América Latina. En 2010, el coeficiente de Gini para el ingreso era de
0,51, uno de los mas altos de la region (Direccion General de Estadisticas Encuestas y
Censo, 2010). E1 10% de la poblacién mas rica recibe el 45% de los ingresos totales del
pais y el 40% mas pobre, apenas el 10%. Los determinantes de la pobreza en
Paraguay son diversos. Los factores que aparecen como mas importantes son los
bajos niveles educativos comparados con los de otros paises de la regidn, la falta de
empleos sostenibles en 4reas urbanas y el bajo acceso a la tierra en las dreas rurales,
entre otros.

Histéricamente, el desarrollo econémico del pais ha estado vinculado a la
explotacion agroforestal, a la cual se han afiadido en algunos periodos el comercio
de reexportacion e importantes inversiones hidroeléctricas. Los ciclos econdmicos
externos, en particular los de Argentina y Brasil, ejercen considerables repercusiones.
Con un PIB de 27.784.434 de ddlares anuales, la economia del Paraguay muestra una
fuerte dependencia del sector servicios, especialmente del comercio, y de la
agricultura, fundamentalmente de la producciéon de soja (Direccion General de
Estadisticas Encuestas y Censo, 2015).

Desde el punto de vista administrativo, y segtin lo establecido por su Constitucion y
sus leyes, Paraguay es un Estado unitario. La Constitucion de 1992 asegura la
division de poderes, de acuerdo con ésta, el pais adopta para su gobierno la
democracia representativa, participativa y pluralista. El Poder Ejecutivo es ejercido
por el presidente de la Reptuiblica. Ademas, existe un vicepresidente quien, en caso
de impedimento o ausencia temporal del presidente o vacancia definitiva de dicho
cargo, lo sustituye con todas sus atribuciones. El presidente y el vicepresidente son
elegidos por votacion popular para un mandato de cinco afios, sin posibilidad de
reeleccion. Los otros dos poderes son el Poder Legislativo ejercido por el Congreso,
compuesto de una Camara de Senadores (Camara Alta), de 45 miembros, y una
Camara de Diputados (Cdmara Baja), que consta de 80 diputados. Finalmente, el
Poder Judicial a cargo de la administracion de Justicia es ejercido por la Corte
Suprema de Justicia, y por los demas Tribunales y Juzgados que establece la ley.

Desde el punto de vista de su estructuracion politica y administrativa, el territorio
nacional se divide en departamentos y distritos. Los diecisiete departamentos de
Paraguay constituyen la primera division politica administrativa del pais. La Region
Oriental concentra catorce, mientras que la Region Occidental posee tres. A ellos se
suma Asuncion -la capital-, que es un distrito, pero que para efectos censales es
considerada como un departamento. El gobierno de cada departamento es ejercido
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por un gobernador y por una Junta Departamental, electos por voto directo de los
ciudadanos radicados en los respectivos departamentos. El Gobernador representa
al Poder Ejecutivo en la ejecucion de la politica nacional.

Ademas, el pais cuenta con 254 municipios, incluyendo Asuncién. Estos componen
cada una de las subdivisiones de un departamento. A su vez, estan divididos en
areas urbanas y rurales. La Constitucion Nacional de 1992 reconoce a los distritos la
autonomia politica, administrativa y normativa para la gestion de sus intereses, y de
autarquia en la recaudacion e inversion de sus recursos. Los distritos son muy
desiguales en tamafio y complejidad, lo cual hace que la administracion territorial
del pais no resulte una tarea simple. Hay distritos que tienen menos de 100 km? y
otros, en el Oeste, que cuentan con mas de 50.000 km? (Figura 3 y 4).

Figura 3. Division politico-administrativa del Paraguay (Departamentos)
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Figura 4. Division politico-administrativa del Paraguay (Municipios)
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Fuertemente dependiente de la valorizacion de aquellos recursos naturales ligados a
la exportacion, el modelo historico de construccion territorial de Paraguay ha dejado
como resultado un territorio complejo atravesado por un conjunto de problematicas
de organizacion y desarrollo que solicitan una mirada integral. Las principales
problemaéticas que cabe identificar son las siguientes:

En primer lugar, el territorio del Paraguay aparece como desequilibrado. Se trata de
un fendmeno que se consolida afo a afo, debido a la concentracion de la poblacion
en algunos lugares cuyos niveles de crecimiento poblacional son ya elevados: el area
metropolitana de Asuncidn, Encarnaciéon y Ciudad del Este. Esto tiene como
contraparte el despoblamiento y la pérdida de oportunidades en areas rurales
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remotas, con bajos niveles de conectividad o con baja capacidad de valorizaciéon de
sus recursos. Sin embargo, hay que tener en claro que las disimetrias territoriales no
constituyen un problema en si mismo, pues muchas veces los desequilibrios
territoriales responden a las oportunidades y a la dotaciéon de recursos de los
territorios. Lo que si constituye ciertamente un problema son las siguientes dos
caracteristicas: a) la saturacion y congestion territorial en Asuncién y su zona
metropolitana, lo cual genera sobrecostos en el mantenimiento de las
infraestructuras y equipamientos y afecta las condiciones ambientales y la calidad de
vida de la poblacion de un lugar (Sili et al., 2011), y b) las extremas bajas densidades
en la regiéon occidental, que generan un circulo vicioso de despoblamiento y
deterioro, pues, al no contarse con una escala de poblacion suficiente, resulta
imposible generar equipamientos e infraestructuras de calidad que permitan el
asentamiento de nueva poblacion y el desarrollo de nuevas actividades, generando
como consecuencia una baja calidad de vida, una escasa capacidad de valorizacion
de los recursos y también, por ende, de generacion de empleos.

Otra problematica clave es el bajo nivel de articulacion territorial interna. Si bien se
han hecho grandes esfuerzos por integrar al pais con los vecinos, y a las areas rurales
con las urbanas, siguen existiendo grandes deficiencias a nivel de vinculacion
territorial que es necesario resolver. Aunque el sistema urbano de primer y segundo
rango actualmente se encuentra conectado, no sucede lo mismo en las dreas rurales
(Vazquez y Goetz, 2013).

Paraguay también presenta problemas ambientales y de deterioro del paisaje,
derivados del modelo de desarrollo econdmico y de la carencia de planes de
ordenamiento territorial, situacion que es muy clara y evidente en las ciudades. Un
tema clave en el pais ha sido y sigue siendo la pérdida de bosques: si en 1945 la
cobertura boscosa abarcaba el 52% del territorio de la Region Oriental (8,3 millones
de hectdreas), en 2002 la proporcion apenas representaba el 22% del area (3,5
millones de hectdreas). Otro fendmeno importante ha sido el progresivo
empobrecimiento y degradacion de los suelos debido a la falta de practicas de
conservacion y manejo y a la realizacion de cultivos anuales. Los suelos se ven
afectados por la intensidad de las lluvias en zonas mayormente arenosas y con
pendientes pronunciadas. La incorporacidon de nuevas tierras a la agricultura y las
tecnologias utilizadas han generado una gran cantidad de residuos toxicos que
contaminan no solamente a los suelos sino también a las corrientes de agua
(incluyendo las subterrdneas), constituyéndose también en una amenaza para la
fauna y la flora del pais. En las zonas urbanas, los procesos de contaminacién
originados por una desordenada urbanizacién e industrializacién constituyen una
amenaza creciente para el ambiente, debido a la proliferacion de basureros a cielo
abierto y a la presencia de efluentes cloacales sin tratamiento y de efluentes
industriales peligrosos.
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2. La trayectoria del sistema de planificacion del desarrollo territorial en
Paraguay

2.1 Los inicios de la planificacion

La planificacion se instald en el Estado paraguayo por impulso de la “Alianza para el
Progreso”®, iniciativa que en la década de 1960 tuvo un importante empuje en
América Latina. Inspirado en Keynes, su enfoque apuntaba a la instalacion de un
sistema de economia mixta, con empresas estatales productoras y abastecedoras de
servicios, a la espera de que el sector empresarial privado nacional, de muy
incipiente desarrollo, madurara lo suficiente para asumir tales competencias.

No obstante, la planificacion fue un proceso marginal en el Paraguay. Recién en 1962
se cre0 la Secretaria Técnica de Planificacién (STP), a la par que se gestdo un
incipiente sistema nacional, con la instalacion, en los ministerios, de direcciones y
oficinas de planificacién. Varios planes fueron financiados, especialmente, por el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial (BM), organismos que
marcaban la agenda en la materia. Numerosos técnicos nacionales fueron formados
en cursos ofrecidos por la Comision Economica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) y por el Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdémica y Social
(ILPES), y constituyeron una élite técnica que actud como contrapartida de los
bancos multilaterales.

Las experiencias concretas de planificacion mas reconocidas fueron la construccion
de las dos grandes represas (Itaipt y Yacyretd) y el llamado “Plan Triangulo” de
integracion vial entre Asuncion, Ciudad del Este y Encarnacion (Vazquez, 2006).
También en la década de 1970, se diseni6 —aunque no se aplicd— una propuesta de
regionalizacion, basada en la capacidad productiva y en el uso potencial de los
suelos, que consistid en aplicar al territorio una malla cuadricular, basada en un
enfoque productivo, con fuerte sesgo en el desarrollo econdmico. Uno de los
objetivos de la iniciativa fue aplicar un impuesto progresivo a la tierra para obligar a
los propietarios a explotarlas y reducir asi el stock de tierras ociosas, sin embargo, la
fuerte presion de los terratenientes impidid la aplicacion de la politica.

A nivel municipal, Asuncion fue pionera en plantear una vision territorial de alcance
metropolitano, con la creacion de la Asociacién de Municipalidades del Area
Metropolitana de Asuncion en 1978; luego, con el disefio del Plan Director
metropolitano y el Plan de Transporte metropolitano (Plan CETA, Comision de
Estudio del Transporte de Asuncién) apoyado por la Agencia Japonesa de
Cooperacion Internacional (JICA) en 1987 y, a posteriori, con el disefio del Plan de

18 La “Alianza para el Progreso” (en inglés: Alliance for Progress) fue un programa de ayuda econdmica,
politica y social de los Estados Unidos para América Latina efectuado entre 1961 y 1970.
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Control de la Contaminacion de la cuenca del Lago Ypacarai. Los planes
metropolitanos, al igual que los nacionales, apuntaron al sector vial y al de
transporte.

2.2 El periodo 1990-2010

La reforma constitucional de 1992 establecié la descentralizacion politico-
administrativa del Estado, creandose las gobernaciones con el cometido de coordinar
las obras y los servicios intermunicipales, asi como de traducir, a nivel
departamental, el Plan Nacional de Desarrollo. La creacién de estas gobernaciones
no cambié la condicidn unitaria, fuertemente centralizada, que caracteriza al
Paraguay. Desde ese momento hasta la actualidad, numerosos planes, programas y
proyectos fueron planteados, con diferentes enfoques y miradas. A nivel nacional, se
crearon planes con un enfoque mas sectorial, como los planes de salud para distintos
destinatarios y temas a encarar (salud reproductiva, descentralizacion del sistema de
salud, control de vectores y enfermedades), de educacion (reforma educativa), de
apoyo a los sectores carenciados (reduccion de la pobreza), de apoyo al pequefio
productor rural (plan agrario, de desarrollo rural), de proteccion del medio ambiente
(conservacion de la biodiversidad), sobre TIC, desarrollo del turismo, construccién
de caminos rurales, entre varios mas. Una excepcién ha sido el Plan Marco de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PMDyOT) de 2012, el cual se centra
claramente en el desarrollo y el ordenamiento del territorio.

A nivel departamental también se plantearon numerosos planes, pero siempre con
una clara orientacion econémico-productiva y social. Recién en afios recientes se
plantearon planes de ordenamiento territorial, aunque con nulo o bajo impacto.

A nivel local, por el contrario, se generaron muchas iniciativas: planes estratégicos
de diferente tenor y planes de cardcter territorial. Asi, por ejemplo, a inicios de la
década de 1990, la Municipalidad de Asuncion elabor6 el Plan Maestro de la Franja
Costera y el Plan de Desarrollo urbano-ambiental. El segundo, contenia algunas
directrices de caracter metropolitano, al igual que el Plan Metropolitano de Manejo
de los Residuos Sélidos (AMMR), el Plan para la construccion del Sistema de
Catastro Urbano del Gran Asuncion (SICUGA) y la actualizaciéon del Plan CETA de
transporte metropolitano. Por su parte, la gobernacion del Departamento Central
encard, en 1995, un Plan de Ordenamiento Territorial y Ambiental que no tuvo
continuidad con el cambio de autoridades. En torno a la cuenca de Lago Ypacarai
siguieron desplegdndose numerosas iniciativas promovidas por distintos agentes.
En 1993, el Ministerio de Industria y Comercio promovid el Plan de Ordenamiento
Territorial para la localizacion industrial. Los municipios mas pequefios del pais
también plantearon numerosas iniciativas, tales como planes de desarrollo

139



municipal, planes de ordenamiento ambiental, planes de fomento de las
organizaciones vecinales, programas y proyectos de mejoramiento de barrios, junto
con los destinados a la construccion de viviendas en nuevos asentamientos, de
extension de la infraestructura de agua potable, o de ordenamiento territorial con un
claro enfoque hacia un mejor uso del suelo. Muchas de estas iniciativas fueron fruto
de proyectos de cooperacion bilateral formulados directamente con los municipios y
ONGs.

3. La planificacion territorial en Paraguay en la actualidad

3.1 La organizacion del sistema de planificacion

En la actualidad, pasadas ya dos décadas del inicio del proceso descentralizador y
del robustecimiento de los esfuerzos en materia de planificacion para hacer frente a
las problematicas territoriales, el gobierno central, las gobernaciones y los
municipios cuentan con diversos organismos, instrumentos de intervencion y
experiencias concretas.

El nivel nacional. A nivel nacional (gobierno central) existen tres organismos que
estan involucrados en las politicas de planificacion territorial:

e STP (Secretaria Técnica de Planificacion). Tiene como funcion elaborar las
metas generales del desarrollo, por sectores y regiones; coordinar los
proyectos y programas del sector Publico y el Plan General del Desarrollo y
los Planes por Sectores y Regiones, incluyendo los planes de ordenamiento
territorial de nivel nacional. En anos recientes, la STP ha trabajado en la
definicion de lineamientos estratégicos de nivel nacional (Plan Nacional de
Desarrollo), ha apoyado a los municipios para que cada uno de ellos pueda
elaborar y poner en marcha sus planes de desarrollo municipal vy,
recientemente, ha secundado a los mismos también en la puesta en marcha de
proyectos de ordenamiento territorial. De esta manera, la STP ha participado
activamente en la promocion de procesos de ordenamiento territorial en todo
el pais.

e SENAVITAT (Secretaria Nacional de vivienda y habitat). Su funcion es la
generacion de viviendas para la poblacion de bajos recursos y la promocion
de la mejora del habitat. Este organismo ha participado activamente en los
ultimos afios, apoyando procesos de planificacion urbana, movilizada
especialmente por la necesidad de mejorar la localizacion de las inversiones
en viviendas y en la mejora del habitat.
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e SEAM (Secretaria del Ambiente). Tiene como funcion formular, coordinar y
ejecutar las politicas ambientales, incluyendo entre ellos los planes de
ordenamiento territorial. En los dltimos afios, este organismo ha apoyado las
politicas de conservacion de los recursos naturales a través de planes
ambientales de biodiversidad, de gestion de residuos sélidos y de apoyo al
ordenamiento.

e Servicio Nacional de Catastro: su funcién es llevar el registro actualizado
todos los bienes inmuebles del pais. En los dltimos afos el servicio nacional
de catastro ha puesto sus esfuerzos en apoyar a los municipios en la
actualizacion de sus catastros y la capacitacion de sus recursos técnicos, para
posibilitar el ordenamiento y desarrollo local.

El nivel departamental. Las gobernaciones, que constituyen el segundo nivel de
organizacion politico-administrativo, han puesto en marcha iniciativas de desarrollo
y de ordenamiento territorial de diferente tenor y complejidad, aunque mas
circunscriptas a la promocion del desarrollo econémico y productivo, pero no al
ordenamiento territorial y ambiental, dado que éste es de incumbencia mas directa
de los municipios. Del total de diecisiete departamentos, quince han puesto en
marcha Planes de Desarrollo Departamental, especialmente orientados a mejorar la
produccion local en los distintos distritos de cada departamento. En tanto, en cinco
departamentos se han puesto en marcha planes de ordenamiento territorial con
diferentes niveles de evolucién y complejidad.

El nivel municipal. El tercer nivel politico-administrativo, conformado por los
municipios, constituye el nivel por excelencia para la puesta en marcha de procesos
de ordenamiento territorial, ante todo porque los municipios son los que tienen
potestad politico-administrativa para gestionar y administrar el uso del suelo. Entre
2015 y 2018, los 254 municipios del pais han puesto en marcha Planes de Desarrollo
bajo los estdndares planteados por la STP. Actualmente hay cerca de veinte
municipios avanzando con la puesta en marcha de Planes de Ordenamiento
Territorial de nivel local, claramente orientados a definir los usos del suelo,
previendo las dindmicas de crecimiento de los pueblos y ciudades y los posibles
procesos de degradacion ambiental.

3.2 La articulacion de los niveles espaciales

En las ultimas décadas, fuertes transformaciones en los Estados y en las politicas
publicas, producto del cambio tecnoldgico y de la emergencia de nuevas logicas de
redes, han sido en parte responsables del rompimiento y la readecuacion de los
vinculos jerdrquicos entre los niveles de la administracion publica territorial, es
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decir, entre los niveles de gobierno nacional, departamental y local. En los modelos
de administracion territorial historicos, el nivel central de gobierno tenia un rol clave
en la definicion de las politicas estructurales y en la generacién de mecanismos de
transmisién de dichas politicas e iniciativas hacia los niveles locales. Los planes,
programas y proyectos se ejecutaban desde el gobierno central, en tanto que los
departamentos y los municipios eran depositarios o ejecutores de las Ordenes y
planes planteados desde aquella instancia.

La situacion ha cambiado notablemente en décadas recientes, destacando dos
dindmicas convergentes. En primer lugar, el gobierno central se ha debilitado y no
cuenta con capacidades para disenar e implementar planes, programas y proyectos
que lleguen a los niveles locales con eficacia. En segundo lugar, los departamentos, y
mas especialmente los municipios, han asumido nuevas potestades o funciones,
habiendo emergido ademds una multiplicidad de nuevos actores que operan en los
procesos de desarrollo y ordenamiento territorial de nivel local sin vinculaciéon con
el nivel nacional (ONGs, organismos de cooperacion internacional, etc.) De esta
manera ha cambiado sensiblemente la relacion entre los niveles de la organizacion
politico-administrativa: de un orden jerarquico se pas6 a un orden de negociacion
multiescalar, donde las gobernaciones y los municipios tienen injerencia y
participacidn crecientes, aunque como veremos posteriormente, no cuentan con la
capacidad técnica necesaria para llevar adelante iniciativas de planificacion y gestion
territorial.

Esta situacion es claramente evidente en Paraguay. El gobierno central plantea una
serie de lineamientos estratégicos o disefia e implementa planes, programas y
proyectos de caracter sectorial o territorial, pero los mismos en muchos casos no se
implementan a nivel departamental o local debido al bajo nivel de vinculacion
politico institucional entre el gobierno central y el gobierno departamental o local.
Esta baja vinculacion y por ende bajo nivel de cooperacion entre niveles politico-
administrativos, se debe principalmente a que cada nivel estd gobernado por
diferentes partidos politicos o a que se verifica una competencia o conflicto de
interés entre distintos actores. Esta situacion de bajo nivel de cooperacién y sinergia
entre niveles politico-administrativos se observa también entre municipios y las
gobernaciones regidas por diferentes partidos politicos: en muchos casos los
municipios desconocen la relacidon jerdrquica con las gobernaciones y gestionan
directamente los procesos de desarrollo, acciones y recursos con el nivel central, lo
cual no permite construir una coherencia global de las politicas de desarrollo de
nivel departamental. Los comportamientos oportunistas contribuyen a generar una
fuerte fragmentacion de proyectos de todo tipo en los municipios e imposibilita la
construccion de un sentido colectivo en los departamentos, lo que termina dando
lugar a profundas incoherencias en las acciones territoriales y generando mayores
conflictos y procesos de degradacion territorial y ambiental.

142



En este nuevo contexto histdrico, es claro que ya no alcanza con mantener un orden
jerarquico y garantizar el cumplimiento de las dérdenes 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.

3.3 Los mecanismos participativos en los procesos de planificacion territorial

Otro tema clave en los procesos de planificacion del desarrollo territorial en
Paraguay son las dindmicas de participacion, las cuales estdn completamente
subordinadas a los tipos de iniciativas puestas en marcha y a las modalidades de
articulacion multiescalar anteriormente mencionadas.

En el nivel correspondiente al gobierno central, la participacién social en los
procesos de planificacion se encuentra muy limitada a consultas a organismos de
cooperacion internacional (muchas veces con el objetivo de identificar y obtener
apoyo técnico y financiero), a empresas consultoras o a Universidades para la
realizacién de trabajos técnicos y, eventualmente, a la presencia de alguna
organizacion social afin a la problematica del trabajo, pero sin vinculaciones
duraderas.

En los niveles departamentales, los procesos de planificacion abiertos a la
participacion comunitaria son escasos. La participacion de la sociedad civil esta
circunscripta a las organizaciones sociales y técnicas directamente vinculadas a las
tematicas territoriales, como pueden ser grupos ambientalistas, organizaciones
profesionales, etc.

A nivel local, los procesos participativos son muy disimiles. En aquellos casos en los
que se han llevado adelante algin plan de desarrollo comunitario o social, la
participacion de distintos actores sociales y organizaciones ha sido muy importante
y activa, lo cual ha permitido generar un consenso sobre las acciones a llevar
adelante. En cambio, los planes de desarrollo local disefiados en los dltimos afios,
impulsados por la Secretaria Técnica de Planificacion, han sido elaborados por
consultoras, Universidades o por los mismos equipos técnicos, con dispositivos de
participacion social muy débiles, que han permitido en muchos casos organizar las
acciones municipales, aunque sin consenso ni validacién social.
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4. Las principales debilidades del sistema de planificacion y gestion del
desarrollo territorial en Paraguay

La trayectoria histérica de la planificacion territorial en Paraguay ha sido muy
prodiga en términos de generacion de iniciativas, aunque ha tenido muy bajo
impacto en términos de mejora de la organizacion 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 gestion territorial del
Paraguay es la preeminencia de una vision muy limitada o reduccionista del rol de
la planificacion y el ordenamiento territorial en torno al desarrollo. Los gobiernos y
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. En tanto a nivel municipal, y muy
especialmente en los municipios donde se produce un fuerte crecimiento de la
poblacion, y por lo tanto una fuerte demanda de espacio e infraestructuras, si se
genera una fuerte demanda de planificacion y gestion territorial. Lamentablemente,
a pesar de la creciente demanda de los municipios, la carencia de politicas nacionales
de apoyo al ordenamiento territorial, estables a través del tiempo, limitan la puesta
en marcha de estos planes a nivel local.

Una segunda problematica tiene que ver con el predominio de enfoques verticales y
jerarquicos. En los procesos de planificacion 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
los gobiernos centrales, departamentales o locales 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 planes quedan solo como buenos documentos técnicos que no llegan a
pasar a la fase de implementacion. Un ejemplo de ello ha sido la elaboracion masiva
de planes de desarrollo local por parte de los Municipios, el Gobierno nacional
obligo a todos los Municipios del pais a realizar sus planes de desarrollo, en base a
un formulario tipo, con el incentivo que a partir de dichos planes los municipios
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obtendrian financiamiento adicional para obras y servicios. A partir de esta
propuesta los 254 municipios del Paraguay formularon sus planes a través de
consultoras o Universidades, sin procesos participativos, ni con estudios técnicos de
base, quedando muchos de ellos como documentos de consulta sin ningtin valor
propositivo.

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 légica
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 planificacion y la gestion de los planes y programas
de desarrollo tienen estructuras institucionales de caracter vertical, propias del
modelo de Estado fordista. Este modelo de organizacion les impide generar espacios
o plataformas de gestion y coordinacion 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 situacion se evidencia claramente por la superposicion de acciones
entre diferentes Ministerios, asi la Secretaria Técnica de Planificacion, 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, el
Plan ambiental, el Plan vial Namopora fianderape, el 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.

Una temporalidad diferencial caracteriza a la planificaciéon en Paraguay, en efecto,
las diferencias en las logicas temporales o en los ritmos de la politica y de la
planificacion son un factor clave en el éxito o fracaso de la planificacion y gestion del
desarrollo. La necesidad de mostrar resultados concretos en el corto plazo, de
manera de vencer en los procesos electorales y asi mantener el poder politico,
imprime una logica de tiempos cortos. Esta logica temporal de corto plazo se
contradice con los procesos de planificacion participativos, los cuales son
necesariamente de mediano y largo plazo. La resultante de esta profunda
inadecuacion temporal entre el corto plazo de los procesos politicos y los plazos
largos de la planificacion es que se generan planes, programas y proyectos que se
dinamizan en un primer momento dado el interés politico por mostrar resultados
concretos, pero que poco a poco van perdiendo interés y apoyos, por lo cual quedan
reducidos a simples documentos testimoniales. Esta situacion se evidencia en todos
los niveles de la gestion publica, pero mas atin en los gobiernos locales.
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La planificacion y la gestion territorial en Paraguay es una tarea eminentemente
gubernamental, con muy bajo nivel de participacion de la sociedad civil,
especialmente en los niveles departamental y nacional. En los casos de los planes de
desarrollo local, cuando se construyen procesos con la participacion de mdultiples
actores, tales procesos suelen ser muy cortos, con un desgaste del proceso
participativo que transforma al plan en un documento técnico con poca validacion y
contenido social. La principal causa de estos bajos niveles de participacion es
fundamentalmente la fuerte presion politica para generar propuestas acordes al
deseo de los dirigentes politicos, y no del conjunto de la sociedad. Tal como se
menciono, esta situacion se evidencio con la puesta en marcha de los Planes de
desarrollo local por parte de la Secretaria Técnica de Planificacion durante los anos
2016 y 2017.

La falta de recursos humanos capacitados es una debilidad clave en el sistema de
planificacion en Paraguay. Si bien en las ultimas décadas se manifestéo una
clara voluntad orientada a la creacion de ambitos institucionales para la
planificacion y el ordenamiento territorial, como ha sido el Sistema
Nacional de Planificacién (SISPLAN), todavia no se cuenta con la densidad
necesaria de recursos humanos capacitados en materia de planificacion y gestion
del desarrollo y, especialmente, con capacidad para conformar equipos
multidisciplinarios. El Unico ambito estatal que cuenta con recursos para la
planificacion territorial en Paraguay es la Secretaria Técnica de Planificacion (10
técnicos formados en temas de planificacion), en tanto las Gobernaciones y los
Municipios (salvo los de ciudades de mas de 100.000 habitantes) no cuentan con
personal calificado. Los sistemas académicos en el pais tampoco cuentan con los
espacios de formacidon necesarios para reconstruir estas capacidades en torno a
nuevos enfoques y metodologias de intervencion que permitan pasar de una gestion
de proyectos sectoriales a proyectos territoriales mas complejos y conflictivos. Esta
situacion se agudiza claramente en los municipios, los cuales disponen de muy
escasos recursos para su gestion politico-administrativa y menos atn para la
planificacion y la gestion territorial.

La falta de objetivos consensuados y de claridad conceptual sobre qué es lo que se
construye, asi como la falta de transparencia en la generacion de los planes,
generaron no solo confusién en la sociedad, sino también el fracaso de numerosas
iniciativas, con el consiguiente escepticismo frente a nuevos proyectos de
desarrollo y, por ende, la falta de compromiso en la participacion en estos procesos.

Vinculado con lo anterior, un tema recurrente en Paraguay ha sido la falta de
herramientas e instrumentos para la planificacion y la gestién territorial, esto es, de
informacion catastral, de cartografia basica de los territorios (Paraguay no cuenta
con mapas detallados de su territorio a gran escala), de metodologias para la
planificacidon, de sistemas de seguimiento, evaluacion y control, de equipamiento
informatico. Asi por ejemplo la informacidn censal no esta actualizada, no existen

146



censos economicos recientes (el ultimo tiene mas de 20 afios) y no existe cartografia
oficial de calidad. Esta carencia ha condicionado y limitado la planificacion e
implementacion de planes, generando, en muchos casos, una profunda
fragmentacion y anarquia en los procesos técnicos. Se trata de una situacidn visible
en todos los niveles escalares de la administracion publica, pero es aun peor en los
municipios mas pequenos.

Finalmente, se puede observar que los procesos de planificacion 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; 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 planificacion. Un elemento que ha
contribuido a la discontinuidad y a la anarquia de procesos es la presencia de
numerosas agencias de cooperacion que llevan adelante proyectos de desarrollo y
ordenamiento territorial, cada una de estas Agencias (cooperacion alemana,
cooperacion japonesa, cooperacion 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 finalizo, los equipos
técnicos se desarman, sin que se pueda recuperar la experiencia y sus resultados.

En lineas generales, todas estas debilidades observadas en los diferentes niveles
escalares de la planificacion y gestion territorial han transformado a la planificacion
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, la planificacion termina siendo un
ejercicio muchas veces estéril, lo cual contribuye a robustecer una suerte de circulo
vicioso, pues la falta de resultados promueve aun mas la desconfianza en el
sector publico y en la planificacién como herramienta del cambio.

5. Los desafios del futuro en materia de planificacion y gestion del desarrollo
territorial en Paraguay

El Paraguay est4 entrando en una nueva fase histdrica en términos de organizacion y
desarrollo del territorio, en la cual se conjugan dos factores claves: la valorizacion
global de sus recursos naturales y un nuevo modelo de integracion territorial a nivel
internacional. En el futuro, Paraguay sera un pais clave en la produccion de bienes
primarios para los mercados internacionales, lo cual se va a conjugar con la
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consolidacion de su territorio como plataforma de articulacion y transporte de
mercaderias desde el Mato Grosso hacia los puertos de la Cuenca del Plata y desde
la fachada Atlantica hacia el Pacifico y viceversa.

En esta nueva fase de organizacion territorial, donde la creacion de grandes obras de
infraestructura de integracion juega un papel clave, la valorizacion selectiva de los
recursos territoriales se va a amplificar: la permeabilidad del territorio paraguayo
permite que capitales extranjeros puedan poner en marcha nuevas actividades
productivas con relativa facilidad, esto es mas evidente en el Este del pais, pero en
las tultimas décadas comienza a serlo también en las regiones nororiental y
occidental, a partir de la instalacion de numerosos inversores de diferentes
nacionalidades. Una clara evidencia de esta dindmica son las crecientes inversiones
de empresas de Brasil, de Argentina y de Uruguay en el sector agropecuario,
industrial y de logistica, atraidas por las buenas condiciones de rentabilidad actual,
pero también por la proyeccion hacia el futuro inmediato. De esta manera, en el
Paraguay apareceran nuevas areas de fuerte valorizacion agroindustrial, con un
proceso de avance y ocupacion selectiva del territorio por parte de sectores
empresariales, por lo general extranjeros. El dato significativo es que este avance ya
no va a tener lugar del mismo modo que en las décadas precedentes, cuando el
precio de la tierra era muy bajo. En el nuevo contexto, la conquista de territorios
para la produccién se torna mas compleja debido a la fuerte demanda de tierras y a
sus mayores valores, lo cual permitiria pensar en nuevos y mayores conflictos entre
inversores y poblacion local, y en considerables niveles de concentracion de la tierra.

En sintesis, el avance y la conquista desordenados de los espacios vacios o de menor
valorizacion relativa, las formas de insercion de la economia paraguaya a nivel
internacional, el avance geopolitico y econémico de los paises vecinos, las nuevas
dindmicas de transnacionalizacion del capital, la globalizacion del comercio, y la
emergencia de un nuevo modelo productivo agropecuario seran elementos claves en
la organizacion territorial del pais.

Cabe suponer que este nuevo formato de organizacidon territorial va a generar
impactos sustanciales en dos grandes sentidos. Por un lado, en lo que concierne a la
potencial degradacion de los recursos naturales, por el otro, en lo que respecta al
aumento de la concentracion urbana, especialmente en la zona metropolitana de
Asuncion y en las ciudades medias vinculadas al nuevo esfuerzo agroindustrial y
agroexportador. Para hacer frente a estos procesos y revertir los potenciales procesos
de degradacion ambiental y del habitat, se torna imprescindible repensar las
politicas y las practicas de ordenamiento y desarrollo territorial. Cabe formular
algunas recomendaciones centradas en cuatro tematicas principales, todas ellas
recomendaciones emergentes de las problematicas previamente analizadas:

La modernizacion y mejora de los modelos de planificacion y gestion. Es
imprescindible revalorizar, fortalecer y modernizar la planificacion como factor
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clave y estratégico del desarrollo en Paraguay. Claramente, ello implica generar
nuevas condiciones politico-institucionales que sustenten estas practicas. En esta
linea, puede plantearse lo siguiente:

La experiencia concreta de los procesos de planificacion en Paraguay y en América
Latina en general muestra que los casos mas exitosos y sostenibles de planificacion
son aquellos que se basan en una sélida estrategia de participacion de la sociedad
civil, especialmente a nivel local. Por tanto, es imprescindible fortalecer las
estrategias de participacidn en todos los niveles escalares, de manera que los
procesos de planificacion cuenten con la legitimidad social necesaria para la
implementaciéon de los proyectos e iniciativas resultantes del proceso de
planificacion.

Si bien la planificacion requiere de ciertos niveles minimos de formalizacién, las
mejores practicas son aquellas en la cuales las iniciativas se van construyendo en
etapas, en forma flexible, tratando de adaptarse a los contextos, a las diferentes
caracteristicas de los territorios y a los diferentes momentos del pais. Asi, no hay que
pensar solamente en la elaboracién de documentos (planes) como el resultante de la
planificacion, sino ademds en procesos dindmicos y flexibles que se van
construyendo con la participacion social y el apoyo técnico.

La experiencia de la planificacion en Paraguay muestra que todos los planes,
programas y proyectos de desarrollo y ordenamiento territorial que se disefian e
intentan implementar lo hacen desde un “punto cero”, es decir sin el reconocimiento
de una historia y de una trayectoria de iniciativas para el desarrollo. Esto es
claramente visible en las etapas de cambios de gobierno: generalmente las nuevas
autoridades desconocen o discontindan las iniciativas planteadas en gobiernos
anteriores. Una recomendacion clara al respecto es que los planes, programas y
proyectos deben continuarse, generando un proceso de aprendizaje permanente y de
acumulacion de experiencias. La construcciéon de mesas politicas, de convenios y
pactos electorales puede servir como instrumento para dar continuidad a dichos
procesos.

Finalmente, un elemento clave para mejorar los procesos de planificacion seria
revitalizar el sistema nacional de planificacion como dmbito de intercambio de
informacidn, experiencias y promocion de la planificacion en Paraguay. El SISPLAN
o sistema de planificacion del Paraguay existe como herramienta institucional,
aunque ha sido dejado de lado en las ultimas décadas dada la falta de capacidad
técnica y politica para su gestion.

El desarrollo de capacidades. Un segundo gran desafio lo constituye la generacion
de nuevas capacidades, de manera que se pueda ir construyendo una “cultura” de la
planificacion, y ello no solo en los ambitos técnicos, sino, ademds y muy
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especialmente, en los niveles y dmbitos politico-institucionales. En este sentido cabe
formular las sugerencias que siguen:

En primer lugar, es imprescindible contar con un diagndstico estratégico de las
capacidades en materia de planificacion, desarrollo y ordenamiento territorial en los
diversos niveles de gobierno (Central, Departamentos y Municipios). Este
diagndstico debera identificar con claridad las fortalezas y las debilidades de cada
uno de los niveles de gobierno en la materia. También deberd hacer hincapié en la
identificacidon de los espacios de capacitacion existentes en Paraguay en materia de
desarrollo y ordenamiento territorial de manera de ir organizando, aunque de
manera informal en un primer tiempo, un sistema de formacion que articule
Universidades y organismos de investigacion y desarrollo.

Vinculada a la recomendacion anterior, se deberia plantear y poner en marcha una
estrategia de fortalecimiento de las capacidades de planificacion y gestion del
desarrollo (red o sistema nacional de capacitacion para la planificacion). Esta
estrategia deberd ser funcional a la creacion de una “cultura” de la planificacion en
los diferentes niveles de gobierno y podrian participar en la misma diferentes
organismos de todos los niveles de gobierno, ONGs, organismos de la cooperacion
internacional y Universidades. Esta estrategia nacional deberia incluir actividades de
capacitacion y sensibilizacion a la planificacion, cursos especializados, maestrias,
orientadas a personal técnico de los organismos publicos, pero también para
funcionarios politicos. Dentro de esta estrategia, es necesario endogeneizar las
lecciones aprendidas. En efecto, el proceso de planificacion y de ejecucion de
proyecto sirve de poco sino se pueden internalizar las lecciones aprendidas,
generando asi nuevas capacidades en todos los niveles de organizacion territorial del
pais. En este sentido se pretende que el proceso de planificacion y gestion de los
planes sea un espacio de aprendizaje, donde todos los actores, tanto publicos como
privados, puedan aprender unos de otros y se puedan reproducir estas lecciones
aprendidas de manera de aumentar el capital cognitivo generado.

Una tercera recomendacion es consolidar y asegurar la continuidad y sostenibilidad
de los equipos técnicos de planificacién en los diferentes niveles de gobierno de
manera que no se generen recambios permanentes en el personal, lo que atenta
contra la continuidad de los procesos de planificacion. La creacion de organismos en
red, con la participacion de Universidades y ONGs, la aseguranza de
financiamiento, la dotacion de equipamiento, entre otras cosas, serian factores claves
para ello.

La creacion de instrumentos innovadores. Los diferentes niveles de gobierno
necesitan crear e implementar instrumentos mas innovadores para poder hacer
frente a los procesos de planificacion. Actualmente esto no es una dificultad dada la
disponibilidad existente de herramientas de gestion de la informacién, metodologias
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y técnicas de andlisis y planificacidn y gestion territorial, etc. A continuacion, se
delinean algunas recomendaciones al respecto:

Disefiar e implementar una red nacional de proyectos de desarrollo territorial. La
misma tendria como funcion generar, difundir e intercambiar informacion y
experiencias de buenas practicas de las acciones en marcha, de manera de generar
un dmbito de aprendizaje sobre la planificacion. Los planes, programas y proyectos
incluidos en esta red deberian estar detallados, con sus prioridades, sus fuentes de
financiamiento, sus procedimientos de ejecucion de obras, etc. Ademas, esta red
podria servir para realizar un monitoreo y una evaluacion permanente de todas las
iniciativas. Deberia estar apoyada por un sitio web con un sistema de informacion
geografico en linea.

Disefiar instrumentos financieros de apoyo a la planificacion y al desarrollo
territorial. Los proyectos planteados en cada uno de los planes de desarrollo
(nacional, departamental y local) requieren de recursos econdmicos y financieros
para su implementacion: sin ellos, los proyectos son solo buenas ideas. Para resolver
este problema estructural y darle mas racionalidad a la toma de decisiones se
deberian identificar y elaborar propuestas de herramientas de financiamiento formal
que permitan remitir la ejecucion de los proyectos a un Fondo estructural (Regalias
en el caso de Paraguay, FOCEM" en el caso del MERCOSUR o de Fondos
estructurales en el caso de la Union Europea). Asimismo, se debera pensar en otros
mecanismos de financiamiento de proyectos a través de fondos de cooperacion o de
alianzas publico-privada.

Crear un Sistema Nacional de Monitoreo y Evaluacion de los planes de
ordenamiento territorial. Es muy comun que los procesos de ordenamiento y
desarrollo territorial no cuenten con sélidos sistemas de monitoreo y evaluacion de
impacto de las acciones, lo cual conlleva en muchos casos a desviaciones y a la
pérdida de recursos. Para resolver estos problemas se deberia disefiar e implementar
un sistema de monitoreo y evaluacion de planes, programas y proyectos, con un
conjunto estandarizado de indicadores para cada nivel escalar (para los
Departamentos y para los Municipios) que permitan dar cuenta del estado de
situacion del territorio y de los proyectos en marcha en un momento dado. Si bien la
STP avanzd en el disefio de sistemas de monitoreo, los mismos deberan ser
fortalecidos y sostenidos a través del tiempo.

La implementacion efectiva de marcos normativos. Finalmente, una estrategia de
fortalecimiento de la planificacion territorial en Paraguay requerira indudablemente
de la definicion de un marco normativo nacional, departamental y local para la

19 El FOCEM es un fondo destinado a financiar proyectos para promover la convergencia estructural;
desarrollar la competitividad; promover la cohesion social, en particular de las economias menores y regiones
menos desarrolladas y apoyar el funcionamiento de la estructura institucional y el fortalecimiento del proceso de
integracion.
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planificacion y el ordenamiento territorial. En primer lugar serd necesario avanzar
con la aprobacion de la Ley Nacional de Ordenamiento Territorial, de la cual ya
existen proyectos; se requiere, también, un conjunto coherente de normas que
permitan poner en marcha procesos de ordenamiento en todos los niveles escalares,
guardando coherencia y atendiendo a la complementariedad de roles y funciones.

Conclusion

En los ultimos afos Paraguay desplegd un conjunto de politicas orientadas mas a
mejorar su competitividad, especialmente en relacion con la exportacién de materias
primas, que a resolver sus inequidades territoriales internas. Segun diferentes
indicadores, esto ha permitido mejorar las tasas de crecimiento econémico del pais.
Los discursos sobre el desarrollo y el desarrollo territorial no se han reflejado en
politicas activas de planificacion eficientes.

Para poder revertir los desequilibrios territoriales y sociales es necesario reconstruir
las herramientas de planificacion y gestion del desarrollo, las cuales se
encuentran desarticuladas. Sin embargo, no se trata de una tarea imposible, por el
contrario, la coyuntura actual es propicia para cambiar el enfoque dominante en la
planificacion e intentar compartir acciones, tendiendo puentes entre los procesos en
gestacion. Los planes, programas y proyectos deben visualizarse como nuevas
oportunidades para construir espacios de didlogo y consenso en la sociedad y para
reconstruir las politicas de planificacion de mediano y largo plazo que tanto
requiere el pais. Es de esperar que los diferentes organismos e instancias de
planificacion estén cada vez en mejores condiciones, con sus capacidades técnicas
acrecentadas y contando con una mayor participacion social, para construir nuevos
modelos de planificacion y gestion del desarrollo mas cercanos a las complejas
realidades institucionales y politicas del pais y acordes con sus perspectivas futuras.
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7. Argentina, territorio desequilibrado par excellence

Marcelo Sili

La Republica Argentina se ubica en el sur de América del Sur. Limita con el Oceano
Atlantico, Uruguay y Brasil hacia el Este, con Paraguay y Bolivia al Norte y con
Chile al Oeste. Posee una superficie continental de 2,8 millones de km? siendo el
séptimo pais en superficie a nivel mundial, con una extension maxima de 3.700 km
de Norte a Sur y de 1.423 km de Este a Oeste. Segun el censo de poblacion de 2010,
cuenta con aproximadamente 40 millones de habitantes.

El territorio estd dotado de recursos naturales heterogéneos que resultarian
funcionales al desarrollo de una economia dinamica: buenos suelos, climas variados,
abundantes tierras adecuadas para la instalaciéon humana, diversos tipos de recursos
energéticos, etc.,, una gran diversidad en el capital ambiental, asi como también
recursos humanos —formados y en formacion- disponibles en el mercado. Sin
embargo, existe una clara desigualdad en la distribucion del potencial econdmico,
fruto no solo de la naturaleza sino particularmente de los modelos de organizacion
econdmica, los cuales han creado, historicamente, diferencias marcadas en las
posibilidades de desarrollo de cada provincia.

Desde el punto de vista politico administrativo, se trata de un pais federal, con un
gobierno central y con provincias auténomas que poseen sus respectivas
instituciones y constituciones locales para regir su funcionamiento. Cada provincia
posee una organizacion especifica en donde las unidades menores son los
Departamentos y en también municipios, con diferentes dimensiones y formas de
organizacion segun el caso, situacion que da lugar a una realidad heterogénea y
compleja (Sili et al. 2015).
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Figura 1. Localizacion y organizacion territorial de la Argentina
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Figura 2. La red de municipios y Departamentos de la Argentina
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1. Un pais con historicos desequilibrios territoriales

La organizacion del territorio argentino ha sido el resultado de un largo proceso
histérico, fuertemente condicionado por los sucesivos cambios politicos, sociales,
culturales y econdmicos que han tenido lugar en la regién y en el mundo. Las
caracteristicas que ha adoptado el capitalismo a lo largo de la historia ha
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condicionado la organizacion del espacio, asi como también las relaciones de
produccion y las formas particulares de organizacion politica y social.

El mercantilismo tuvo una impronta decisiva en la conquista y en la colonizaciéon
americana, imponiendo —de manera forzosa— no solo una nueva forma de producir y
organizar el espacio, sino también nuevos patrones culturales y dinamicas sociales.
En efecto, la conquista de América y su colonizacion impusieron una organizacion
territorial y politica basada en la segmentacion del territorio americano en unidades
administrativas de distinta jerarquia, con el objeto de fomentar la extraccion de
metales preciosos y otros recursos naturales de importante valor comercial y de
asegurar la transferencia de estos productos a la metrépoli (Ansaldi, et al. 2012). En
los espacios desprovistos de recursos “valiosos”, la preocupacion estuvo centrada en
asegurar la ocupacion efectiva o en desarrollar alguna actividad alternativa
funcional a las dreas productoras principales. Asi, se fueron organizando areas —
fundamentalmente agricolas— orientadas a proveer de alimentos a las ambitos
ocupados en los recursos principales, lo cual fue definiendo la trama urbana y la
construccion de la red caminera. Por caso, esto determino el modelo de organizaciéon
territorial del actual Norte argentino, zona vinculada a la produccion de plata de
Potosi.

En 1776, la creacion del Virreinato del Rio de la Plata coincidio con el agotamiento
del ciclo de la plata y con la creciente gravitacion del puerto de Buenos Aires. La
reestructuracion del territorio obedecié asimismo a las dificultades para realizar un
control efectivo del comercio de contrabando y a la necesidad de poner limites tanto
a las pretensiones de la corona portuguesa sobre los territorios del Rio de la Plata
como a las expediciones inglesas y francesas en el sur patagonico e Islas Malvinas
(Chiaramonte, 2003).

A mediados del siglo XIX, las Provincias Unidas del Rio de la Plata se dividieron en
dos entidades politicas: la provincia de Buenos Aires y la Confederacion Argentina,
integrada por las trece provincias restantes. La unificacion del territorio nacional se
alcanzo recién en 1862, y la organizacion definitiva del Estado se logré hacia 1880,
con la anexion de los territorios de Patagonia y Chaco y con la federalizacion de la
ciudad de Buenos Aires. Con el objetivo de difundir el poblamiento y de asegurar la
ocupacion efectiva de tan vasto territorio, se alentd la inmigracién europea, la cual
comenzo6 a arribar en forma masiva a partir de esa fecha. La politica de colonizacion
impulsada por el Estado no pudo, en la practica, revertir el proceso de concentracion
de la tierra que se habia ido gestando aun antes de la campana al “desierto”. Como
consecuencia, la mayor parte de la poblacion inmigrante se asentd en las ciudades
principales, empledndose en la construccion de obras e infraestructuras, en la
actividad comercial y en la incipiente industria manufacturera (Halperin Donghi,
2010).
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La insercion del nuevo Estado en la economia internacional tuvo lugar en el marco
de la divisidn internacional del trabajo imperante en el periodo, siéndole asignado al
pais el rol de productor de bienes primarios. La adopcion de una politica liberal
alenté asimismo la irrupcién de capitales externos, fundamentalmente ingleses y
franceses, que participaron en la construccion de obras y servicios publicos, en la
instalacién de bancos y compafiias de seguros y en el desarrollo de algunas
actividades industriales como los frigorificos. En ese contexto, el ferrocarril tuvo un
protagonismo central en la difusién del poblamiento y en la organizacién del
espacio, permitiendo vertebrar las d&reas de produccién con los puertos de
exportacion. Esta situacion acentud la primacia de la regién pampeana en relaciéon
con el resto del territorio nacional, hecho que se vio reforzado por un proceso
acumulativo de crecimiento econdmico, centralizacién del poder politico y difusion
de innovaciones impulsadas por las inversiones externas y el aporte de las corrientes
inmigratorias.

Posteriormente, hacia mediados del siglo XX, el impulso dado a las politicas de
industrializacion por sustitucion de importaciones reforzé atin mads el proceso de
crecimiento de la region centro-este del pais (Bielschowsky, et al. 1998). En efecto, la
incipiente industria nacional se concentré en las grandes ciudades pampeanas,
particularmente en Buenos Aires, Cordoba y Rosario. La demanda de trabajo alentd
un proceso migratorio interno por el cual flujos poblacionales masivos se
desplazaron desde las regiones rurales interiores hacia las dreas urbanas.

La contracara de la concentracion territorial resultante de los dos procesos descritos
—inmigracion (extranjera e interna) e industrializacion—, fue la pérdida de poblacion
de las regiones interiores, hecho que incidié negativamente sobre sus dinamicas
productivas. Como consecuencia, se profundizaron ain mas los desequilibrios
interregionales, obligando a la aplicacion por parte del Estado de politicas
especificas orientadas a impulsar procesos de crecimiento en las areas mas
postergadas (Cardoso, et al. 2011). Tales politicas abarcaron un registro amplio:
regionalizacion, creacion de polos de desarrollo, creacion de grandes obras
hidroeléctricas, puesta en valor de dreas de riego, etc. Estas politicas no dieron,
empero, los resultados esperados. El proceso de concentracion poblacional continu6
su marcha. Como resultado de estas herencias, la estructura actual del territorio
argentino tiene como rasgo mads destacado una fuerte centralidad de la region
centro-este del pais; en particular, de la region metropolitana de Buenos Aires, en
una franja de concentracion que se prolonga, en direccion Sur-Norte, a través del eje
La Plata-Rosario, enlazando con la region centro de la provincia de Coérdoba
(Vaphiarsky, 1995). A esta region nuclear, que concentra la mayor parte de la
poblaciéon del pais y las actividades productivas mads dindmicas, se fueron
incorporando otras regiones nucleares: oasis de riego, nodos agroindustriales y areas
de explotacion de recursos pesqueros, mineros y forestales, ademas de areas urbanas
en expansion que corresponden a capitales de provincia y ciudades localizadas en la
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franja costera del Mar Argentino y en los principales ejes fluviales: en conjunto, las
ciudades de mas de 500.000 habitantes concentran el 50 % de la poblacion argentina.

La distribucion profundamente desigual de la poblacion y de las actividades en el
espacio nacional tiene como correlato la existencia de areas subutilizadas en cuanto
al manejo del medio natural y sus recursos, asi como también un acelerado proceso
de despoblamiento rural. Si bien es cierto que en los ultimos afios se ha registrado un
crecimiento de las ciudades medias, este hecho no ha modificado sustancialmente el
esquema de concentracion ni ha permitido avanzar hacia una organizaciéon mas
funcional del territorio nacional.

Desde los afios 70, y particularmente durante la década de 1990, la profundizacion
del modelo neoliberal agudiz6 atn mas los desequilibrios internos (Prebisch, 1986).
Por un lado, el retorno a una economia centrada en la exportacion de bienes
primarios reforzo la concentracion econdmica en la region pampeana, afectando de
manera desigual al resto de las economias regionales. Por otro lado, la privatizacion
de servicios publicos —en particular el ferrocarril-, provocoé un deterioro progresivo
de las condiciones de vida en las regiones de menor desarrollo y reforzo las
condiciones de aislamiento en las 4dreas que no resultaron funcionales al patrén de
acumulacion vigente. Finalmente, la reforma del Estado y la reduccion del gasto
publico, significaron el abandono de las politicas de planificacion territorial y de
desarrollo regional (Riffo, 2013)

A partir de 2003, la planificacion del territorio volvid a cobrar relevancia como un
intento de revertir las profundas desigualdades regionales y de solucionar los
problemas mas criticos que afectan a las regiones de menor desarrollo (Ministerio de
Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios, 2004). Mas alla del desafio que
suponia revertir un proceso de desigualdad tan arraigado en la historia y en la
realidad econdmica y social del pais, se impulsaron proyectos productivos
sectoriales y territoriales especificos, asi como también politicas de provision de
infraestructura orientadas a vertebrar el territorio nacional y a avanzar hacia una
situacion de mayor cohesién y convergencia interna.

Como sintesis de esta dindmica evolutiva, el territorio argentino presenta en la
actualidad regiones con niveles de desarrollo muy desigual, un sistema urbano
desequilibrado, con gran concentracién demografica en pocas ciudades y con
localidades pequenias que pierden poblacion (Kliksberg 1995). La falta de
planificacidon y control en el crecimiento de las ciudades determiné fuertes procesos
de congestion urbana, dando lugar a graves problemas sociales y ambientales, y con
grandes deficiencias en materia de infraestructuras y transporte (Da Veiga, 2002). En
efecto, salvo en aquellas regiones mas estabilizadas, se visualiza en las 4reas rurales
un importante recambio de actividades productivas, un corrimiento de la frontera
agropecuaria con un fuerte avance sobre bosques y areas naturales y una expulsion
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sistematica de poblacion hacia las areas urbanas, consoliddndose asi los procesos de
crecimiento de la poblacion en todos los niveles de la estructura urbana. Estas
dindmicas estuvieron acompanadas por un marcado deterioro medioambiental. La
explotacion de recursos naturales sin el cuidado ambiental necesario determind
perjuicios para los pobladores de las zonas aledanas, contaminacion de las napas
fredticas y del aire, pérdida de biodiversidad, etc.

2. El funcionamiento del sistema de planificacion del desarrollo territorial

Si bien en el transcurso de la historia argentina se pusieron en marcha numerosas
iniciativas para hacer frente a sus profundos desequilibrios territoriales, el pais no
cuenta con una tradicion de practicas de planificacion integrales, pudiendo senalarse
tres grandes momentos importantes en materia de planificacién liderada por el
Estado. En primer lugar, los Planes Quinquenales del primer peronismo (décadas
del 40 y 50); en segundo, la creacion de la CONADE durante el gobierno de Arturo
Frondizi (hacia 1960), y mas recientemente, pero con mucha menor capacidad de
intervencion y de estructuracion territorial, el Plan Estratégico Territorial (2003 a
2013). Mas alla de esos momentos, cabe afirmar que la planificacion ha sido de
caracter sectorial o en el mejor de los casos centrada en las ciudades bajo la forma de
planes estratégicos urbanos, especialmente en las ultimas décadas. Esta falta de
experiencias integrales y sostenidas a través del tiempo se debe también en gran
parte al atraso existente en materia normativa, institucional e instrumental, pues la
Argentina, si bien es un pais federal, constituido por provincias que cuentan con la
potestad de administrar sus propios territorios, no cuenta con leyes generales de
nivel nacional que definan una estrategia territorial y los correspondientes
mecanismos e instrumentos de apoyo para la gestion del desarrollo y el
ordenamiento territorial.

Desde el punto de vista institucional y administrativo, la planificacion territorial se
organiza en Argentina en los tres niveles de la administracion publica: nacional,
provincial y local.

2.1 El nivel nacional

En este nivel, la planificacion territorial se plantea desde varios organismos que
operan en diferentes sectores y temadticas, aunque en forma fragmentaria y
desarticulada. Un primer organismo es la Secretaria de Planificacién Territorial y
Coordinacién de Obra Publica (SPTyCOP) dependiente del Ministerio del Interior. Si
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bien su nombre hace referencia a la planificacion territorial, se trata en realidad de
un ambito institucional que coordina la inversion ptblica en funcion de un esquema
general de planificacion estratégica territorial. Su principal énfasis estd puesto en la
realizacion de proyectos de infraestructura de agua, cloacas, desagiies pluviales y
defensa contra inundaciones, asi como de renovacion de areas centrales y de
espacios verdes. En relacion con la planificacion territorial, su principal actividad es
la gestién y seguimiento de un sistema de indicadores que permite monitorear las
transformaciones en el territorio y los avances, metas y resultados de los planes e
inversiones realizadas. Es preciso senalar que esta Secretaria reemplaz6 a otro
organismo creado en el afio 2004 y que funciond hasta el afio 2016: la Subsecretaria
de Planificacion territorial de la Inversion Publica, real impulsora de la Planificacién
Territorial en Argentina en tiempos recientes, en forma consensuada con las
provincias, a través de un esquema de participacion federal . Durante sus doce afios
de existencia, esta Subsecretaria fue la responsable de llevar adelante el Plan
Estratégico Territorial de la Argentina —experiencia ciertamente inédita—, un
conjunto de programas y proyectos de apoyo a la planificacion territorial de nivel
nacional y subnacional, con fuerte apoyo a las provincias y municipios, y una Ley
nacional de desarrollo y ordenamiento territorial (Subsecretaria de planificacion
territorial de la inversion publica, 2008). Con el cambio de gobierno y de estructura
gubernamental en 2016, estas iniciativas se fueron diluyendo y debilitando, y la
planificacion fue perdiendo densidad y peso especifico (Schweitzer, M. et al, 2017)

Otros organismos o programas de nivel nacional se involucran en los procesos de
planificacion y ordenamiento territorial. Es el caso del Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (INTA) y del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sustentable, los cuales se involucran a través de acciones especificas o de apoyo
técnico a proyectos de nivel provincial y municipal. Algunos de estos organismos
tienen en sus incumbencias elementos de planificacion territorial (tal es el caso del
Ministerio del Ambiente) y trabajan en proyectos de ordenamiento territorial desde
diferentes perspectivas; sin embargo, muchas veces lo hacen en forma fragmentaria
o descoordinada. Si bien se verifican procesos de didlogo entre estos ministerios u
organismos de nivel federal, los intercambios no siempre nutren practicas; por lo
general, se trata de un voluntarioso didlogo politico que luego no se puede traducir
en operaciones concretas.

El didlogo entre los organismos de nivel nacional con los gobiernos provinciales o
locales también es fluctuante y depende de tres grandes variables (Sili, et. al., 2014):

e En primer lugar, del alineamiento y la voluntad politica de didlogo entre los
diferentes niveles politico-administrativos (en lineas generales, si hay
concordancia entre partidos politicos el didlogo es mas fluido y fructifero que
si no la hay);
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e En segundo lugar, de la disponibilidad de recursos para la puesta en marcha
de proyectos (si se genera un proyecto desde el nivel nacional y se cuenta con
los recursos, los niveles provinciales y locales participan, si no hay recursos
econdmicos directamente transferibles a las provincias o municipios es
probable que los proyectos no se lleven adelante); y

e En tercer lugar, de las capacidades técnicas de cada uno de los organismos
involucrados.

Para revertir las problematicas de la fragmentacion y descoordinacion de la
planificacion territorial, se han creado en las ultimas décadas otros espacios de
participacion y coordinacion de iniciativas (Rey, 2013). En 2008 se cred el Consejo
Federal de Planificacién y Ordenamiento Territorial (COFEPLAN). El mismo esta
conformado por todas las provincias, que discuten y coordinan las estrategias
territoriales y la creacion de infraestructuras. Este Consejo estd presidido por el
Ministro del Interior, en tanto que la secretaria permanente del Consejo est4 a cargo
de la SPTyCOP. Otros Consejos Federales han sido creados para resolver tematicas
de cardcter sectorial (pero con fuerte impacto territorial) involucrando al gobierno
nacional con las Provincias, por ejemplo el Consejo Hidrico Federal (COHIFE), el
Consejo Federal de Medio Ambiente (COFEMA), etc. Estos son ambitos de
participacion federal que tienen un fuerte potencial para generar consensos sobre
acciones sectoriales especificas que impactan en el territorio. Sin embargo, su
eficiencia depende en gran parte del liderazgo politico y del nivel de compromiso de
los recursos planteados, asi por ejemplo, aquellos Consejos que tienen capacidad
para discutir y orientar inversiones publicas de importancia suelen ser mas
importantes en términos de poder e incidencia politicos.

En las iniciativas de planificacion del nivel nacional, los procesos participativos no
involucran a la ciudadania en forma directa, sino que estan mediados por
organismos técnicos, cdmaras, organizaciones representativas de sectores
profesionales, universidades u otros organismos y actores, quienes participan
generalmente en las iniciativas de planificacion.

2.2 El nivel provincial

La constitucion argentina y las constituciones provinciales definen con claridad el rol
que tienen las provincias en materia de planificacion y gestion territorial. Las
provincias tienen la potestad de administrar su territorio y sus recursos, en clara
relacion con los gobiernos locales. Esta potestad de las provincias, con sus diferentes
organismos, y sus relaciones con los respectivos gobiernos locales (municipios), que
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también tienen sus propias prerrogativas y responsabilidades, complejiza altamente

la tematica de la planificacion y el ordenamiento territoriales.

En las provincias, la problematica de la organizacion y el desarrollo territorial es

asumida por varios organismos o programas,

muchas veces con fuertes

solapamientos y yuxtaposiciones de roles y funciones (Subsecretaria de planificacion
territorial de la inversion publica, 2012). Para poder entender los ambitos de
planificacion territorial en las provincias, es necesario observar las marcadas

diversidad y heterogeneidad de las dreas de planificacion (Cuadro 1).

Cuadro 1: Ambitos de planificacion en las provincias argentinas

Region /

. . Nombre Dependencia
provincia
Direccion Provincial de
Ordenamiento Urbano y | Subsecretaria de Gobierno, Ministerio de Gobierno
Territorial
Subsecretaria Social de tierras C
DS L > | Ministerio de Infraestructura
urbanismo y vivienda
Buenos Direccion de Planificacion Urbana y Territorial,
. Departamento de planificacion | Direccion Provincial de Infraestructura Urbana y
Aires . L , . . .
Urbana y Territorial Territorial, Subsecretaria Social de tierras, urbanismo y
vivienda, Ministerio de infraestructura
Direccidén de Gestion Urbana, Direccidén Provincial de
. Infraestructura Urbana Territorial, Subsecretaria
Departamento de Gestion Urbana acstructu Y . ubseere
Social de tierras, urbanismo y vivienda, Ministerio de
Infraestructura
Direccion General de , S e
) ., Subsecretaria de Desarrollo Territorial. Ministerio de
Planificacion para el Desarrollo .
. Desarrollo Territorial
Territorial
La Pampa - —
Direccion General de , S e
< Coordinacion ara el Desarrollo Subsecretaria de Desarrollo Territorial. Ministerio de
Z o p Desarrollo Territorial
5 Territorial
e Subsecretaria de Coordinacion C .
S HOSC L Y| Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado
< Gestion Territorial
A Direccion Provincial de
Planificacion Estratégica | Ministerio de Gobierno y Reforma del Estado
Territorial
Direccion Provincial de e .
LTov Ministerio de Produccion
Desarrollo Territorial
Subsecretaria de Gestion | Secretaria de Desarrollo Territorial, Ministerio de
Territorial Desarrollo Social
Santa Fe - - —
. . Secretaria de Planeamiento, Ministerio de Obras y
Subsecretaria de Planeamiento L.
Vivienda
Direccion Provincial de | Subsecretaria de Planificacion territorial, Secretaria de
Planeamiento Planeamiento, Ministerio de Obras y Vivienda
Subsecretaria de Planificacion y .
., 1 tari Est: 1 Habitat
Gestion del Habitat Secretaria de Estado del Habita
Di i6n Provincial d ti0 , . ., . ,
ireceion - Hrovinclal ce Ge.s 'O | Subsecretaria de Articulacion Territorial, Secretaria de
de Suelo y Ordenamiento g
L Estado del Habitat
Territorial
Cordoba Sec. de Planificacion Ministerio de Planificacion, inversion y financiamiento
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Region /

—— Nombre Dependencia
provincia
Direccion de Planificacion | Dir. Gral Coord. Obras Publicas; Secr. de Vivienda y
estratégica Coord; Ministerio de Infraestructura
Consejo de Planificacion Ente autarauico
estratégico de Cordoba q
, Direccion General de C . ..
Entre Rios ) ., Ministerio de Planeamiento, Infraestructura y Servicios
Planificacion
. . . ., Subsecretaria de Planificacion y de la Inversion
Direccion de Planificacion del I L . ., .
Publica, Ministerio de Planificacion, Inversion, Obras y
desarrollo local .. .
Formosa Servicios Publicos
Direccion de Arquitectura y | Subsecretaria de obras y servicios publicos, Ministerio
Urbanismo de Planificacion, Inversion, Obras y Servicios Publicos
Subsecretaria de Ordenamiento C .
2 | Chaco o Ministerio de Desarrollo Urbano y Territorial
% Territorial
[~ .. Subsecretaria de Ordenamiento | Ministerio de Hacienda, Finanzas, Obras y Servicios
O | Misiones . s
b4 Territorial Publicos
. . Subdireccion, Direccion de Planificacion y Obras,
Departamento de Planificacion y , . L L
) Ordenamiento Territorial Subsecretaria de Obras y Servicios Publicos, Ministerio
Corrientes de Obras y Servicios Publicos
Secretaria de Planeamiento
Direccion Provincial de , . .y C
Tuiu Planeamiento E:ta disticas Secretaria de Planificacion, Ministerio de
Juy Censo ’ y Infraestructura, Planificacion y Servicios Publicos
Subsecretaria de Ordenamiento | Secretaria de Ambiente, Ministerio de Ambiente y
Salta . S
Territorial Produccién Sustentable
Tucuman Direccion de Arquitectura y | Subsecretaria de Obras Publicas, Secretaria de Estado
Urbanismo de Obras Publicas, Ministerio de Economia
Direccion Provincial de | Subsecretaria de Planificacion, Secretaria General de la
= Planificacion Gobernacion
£ | Catamarca - —
4 Secretaria de  Vivienda y
o Desarrollo Urbano
% Direccién General de Desarrollo , . .
Z - Secretaria de Tierras, Ministerio de Infraestructura
Territorial
Direccion General de Planeamiento y Politica
Departamento  de  Desarrollo L . . . .,
Urbano Habitacional, Subadministracién, Administracion de
Viviendas, Ministerio de Infraestructura
La Rioja Secretaria  de Planeamiento
Estratégico
Dlrep con General de Desarrollo Secretaria de Tierras y Habitat Social
Territorial
Direccion General de , . -y .
. . Secretaria de Tierras y Habitat Social
Ordenamiento Territorial
Direccion de Desarrollo , .
Mendoza o Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable
Territorial
o | San Juan Direccion de Planeamiento y | Secretaria de Servicios Publicos, Ministerio de
S Desarrollo Urbano Infraestructura
Q
. Subprograma de Ordenamiento | Programa Biodiversidad, Ministerio de Medio
San Luis . . .
Ambiental Territorial Ambiente
©) , Direccion Provincial d C .
::' © | Neuquén eccto rovincia N Ministerio de Desarrollo Territorial
S Desarrollo Urbano y
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Region /

—— Nombre Dependencia
provincia
Equipamiento
Direccion Provincial de Subsecretaria de Planificacion y Accion para el
) ., o Desarrollo (COPADE), Ministerio de Desarrollo
Planificacion Territorial ..
Territorial
Direccion Provincial de Ciencia, | Subsecretaria de Planificacion y Accidon para el
Tecnologia e Innovacion | Desarrollo (COPADE), Ministerio de Desarrollo
Territorial Territorial
Coordinacién Provincial de Planificacion Territorial,
Unidad de Planificacion | Subsecretaria de Planificacion y Accion para el
Territorial Desarrollo (COPADE), Ministerio de Desarrollo
Territorial
Coordinacién Provincial de Planificacion Territorial,
Unidad de Planificacion | Subsecretaria de Planificacion y Accion para el
Ambiental Desarrollo (COPADE), Ministerio de Desarrollo
Territorial
Rio Negro | Subsecretaria de Planificacion Secretaria General de Gobernacion
i D 11 , . .
SubseQre.:tarla de CSATONO | Secretaria de planeamiento estratégico y desarrollo
Estratégico
. .y . Subsecretaria de  Planeamiento, Ministerio de
Direccion de Planeamiento . . - ,
infraestructura, planeamiento y servicios publicos
Chubut Di i6 1 , . S
1re.cc1or1” Genera. de Subsecretaria de  Planeamiento, Ministerio de
Planificacion, Estudios y . . ] )
infraestructura, planeamiento y servicios publicos
Proyectos de Infraestructuras
Direccion de Coordinacion de | Subsecretaria de  Planeamiento, Ministerio de
Planeamiento infraestructura, planeamiento y servicios publicos
Tierra Del Secret?ga de Planificacion Ministerio de Jefatura de Gabinete
Fuego Estratégica

Fuente: Estudio sobre el estado actual de la planificacion en argentina. Subsecretaria de Planificacion
Territorial de la Inversion Publica. Ministerio del Interior. 2012.

Existe, segin puede verse, una gran diversidad de organismos vinculados a la
planificacion. No obstante, resulta posible reconocer cuatro grandes situaciones o
modelos de organizacion de la planificacion territorial segtin cudl sea el organismo
(Ministerio o Secretaria) que alberga las funciones y las instancias operativas
vinculadas a la planificacion. El nombre de cada tipo es indicativo de este decisivo

aspecto:

e Ministerios o Secretarias de Planificacion y Desarrollo Territorial. Estos
casos son bastante novedosos: se trata de Ministerios u organismos que tienen
un fuerte rol de disefio y coordinaciéon de politicas y proyectos de diferente
indole. En algunas ocasiones, las problematicas del desarrollo y ordenamiento
territorial son muy explicitas; en otras, la dimension territorial es asumida
como un elemento residual, incorporado al no ser contemplado por ningin
otro organismo. Algunos de los temas que se trabajan desde estas instancias

son la planificacion en general, el desarrollo urbano, la mejora del habitat, etc.

Son ejemplos de este tipo las provincias de La Pampa, Chaco y Neuquén.
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e Ministerios o Secretarias de Medio Ambiente. En estos casos se trabajan
topicos de ordenamiento territorial desde una perspectiva ambiental y de
proteccion de d4reas naturales. Las problematicas mas trabajadas son la
cuestion ambiental, las tierras fiscales, las areas protegidas, la mejora del
habitat y, en algunos casos, el ordenamiento territorial y la planificacion del
uso del suelo en zonas especiales (litorales maritimos, valles de alto valor
paisajistico, etc.) Este tipo se presenta en las provincias de Salta, Mendoza y
San Luis.

e Ministerios o Secretarias de Gobierno o de Coordinacion. En estos casos la
planificacion es general, sin una clara orientacion hacia el ordenamiento
territorial. No obstante, estos temas, que son transversales, son efectivamente
trabajados, en algunos con mucho éxito en términos de coordinacion de las
politicas. Los temas madas considerados son la planificacion estratégica
territorial en vinculacidon con los municipios, asi como numerosas cuestiones,
generalmente puntuales, aunque estratégicas para cada provincia. Este tipo
caracteriza a las provincias de Santa Fe, Catamarca, Rio Negro y Tierra del
Fuego.

e Ministerios o Secretarias de Infraestructuras, Obras y Servicios Publicos.
Son los casos mas numerosos. En ellos, la planificacion estd supeditada a la
creacion de obras de infraestructura y equipamiento, y la cuestion territorial
aparece claramente como un elemento residual que debe ser tomado en
cuenta, especialmente desde la perspectiva de la planificacion de las
inversiones en infraestructuras, con mas énfasis en las ciudades. Los temas
abordados son la mejora del habitat urbano, la planificacion de las
infraestructuras, la creacion de viviendas, etc. Integran este tipo las provincias
de Buenos Aires, Santa Fe, Cordoba, Entre Rios, Formosa, Misiones,
Corrientes, Jujuy, Tucuman, La Rioja, San Juan y Chubut.

En sintesis, existe un modelo organizativo que asume explicitamente la problematica
de la planificacion en su conjunto (Ministerios de Planificacién y Desarrollo
Territorial), y que en su interior puede tener objetivos y funciones de planificacion
territorial, aunque sea en forma minima, y otros modelos de organizacion politico-
administrativa en los cuales la planificacion territorial no constituye la funcion
principal, sino que es asumida en forma complementaria, accesoria o residual en
relacion con los objetivos principales de la instancia: la creacién de infraestructuras,
la coordinacién de politicas, la atenciéon al medio ambiente.

Mas alla del modelo adoptado, las areas de planificacion territorial provinciales
tienen por lo general una baja capacidad de incidencia real en la estructuracion del
territorio. Ello se debe a que su labor no posee efectos vinculantes: no cuentan con
modos legales de obligar a los actores (y a los municipios) a seguir sus propuestas.
De hecho, a este nivel suelen ser los Ministerios de Obras y Servicios Publicos los
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que tienen una mayor capacidad de estructuracidn territorial, debido a que son los

responsables de crear y gestionar las infraestructuras que efectivamente organizan y

estructuran el territorio (rutas, caminos, canales, infraestructura eléctrica, creacion de

viviendas y equipamientos comunitarios).

2.3 El nivel municipal

El tercer nivel politico-administrativo lo constituyen los municipios. La organizacion

administrativa para atender la planificacién y el desarrollo territorial es muy

diferente segtin su tamano y complejidad y segtn el tipo de municipio que se trate:

rural o urbano. Cabe distinguir tres tipos de situaciones:

Municipios grandes. En los municipios mas grandes (de mas de 50.000
habitantes), que son por lo general netamente urbanos, es posible encontrar
Agencias, Institutos o Secretarias de planeamiento y desarrollo. Estas
instancias cuentan con profesionales abocados a la tematica, generalmente
arquitectos. Los principales ejes de trabajo son la planificacion urbana, la
regulacion del uso del suelo, la conectividad, las normas constructivas, etc.

Municipios medios. En los municipios medios (de entre 10.000 y 50.000
habitantes), en los cuales el peso del espacio rural es muy importante, es
posible encontrar Subsecretarias o Direcciones de planificacion y urbanismo;
en estos casos también se cuenta con uno o dos profesionales ligados a la
ingenieria o a la arquitectura, ademas de personal administrativo. Estas areas
se dedican también a la planificacion urbana, a las normativas de uso del
suelo y de construccion. Generalmente se encuentran dentro de las Secretarias
de Obras publicas, encargadas de la planificacion y gestion de las obras de
infraestructura y equipamiento. En tales casos, la planificacion no aborda
mayormente la problematica de las areas rurales, salvo situaciones muy
especificas como la de la provincia de Mendoza, donde existe un marco legal
orientado a la planificacion y al ordenamiento territorial rural.

Municipios pequefios. En los municipios pequefios (de menos de 10.000
habitantes), las dreas de planificacion son casi inexistentes. En la mayor parte
de los casos, tales funciones estdn distribuidas en varias dependencias, pero
muy especialmente dentro del drea de Catastro, de las Secretarias de Obras
Publicas o de las Secretarias de Produccion, las cuales no siempre cuentan con
personal profesional vinculado a la planificacion. En estos casos, las
iniciativas de ordenamiento territorial estan claramente centradas en los
pueblos, siendo inexistentes las iniciativas orientadas a atender a las areas
rurales.
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Tal como hemos observado, y pese a que los niveles de planificacion son variados, la
evidencia en Argentina muestra que los esfuerzos en tal sentido estan centrados en
los municipios y, dentro de éstos, en las zonas urbanas, siendo muy escasas o
inexistentes las iniciativas de planificacion y desarrollo territorial en las areas
rurales. Este predominio de las iniciativas urbanas se debe fundamentalmente a la
presencia mayoritaria de arquitectos en los dmbitos de planificacion, quienes centran
su mirada en las ciudades y los asentamientos. La mirada sobre lo rural es muy
reducida y, si existen esfuerzos de planificacién y ordenamiento territorial, los
mismos estan reducidos a la planificaciéon y regulacion del uso del suelo,
especialmente en aquellas regiones donde se han suscitado conflictos por el avance
de las fronteras agrarias y la deforestacion, cuestion que es trabajada a nivel
municipal y provincial.

3. Las grandes problematicas y limitantes para la planificacion territorial en
Argentina

El sistema de planificacion territorial en Argentina se enfrenta a cinco grandes
problemadticas que limitan ostensiblemente la capacidad de disefio y gestion
territorial hacia el futuro y, por ende, la reversion de los historicos, pero también
contemporaneos, procesos de desequilibrio, desintegracion y deterioro ambiental.

3.1 Fragmentacion y desarticulacion de las iniciativas

El principal problema que cabe observar en este sentido es la fuerte fragmentacion y
desarticulacion de iniciativas de planificacion y gestion territorial, en términos tanto
horizontales, es decir, entre diferentes organismos y actores del mismo nivel politico
administrativo, como verticales, es decir entre diferentes niveles politico-
administrativos (nacién, provincias y municipios), (Subsecretaria de planificacion
territorial de la inversidn ptblica, 2015).

La fragmentacion y la falta de articulacion a nivel horizontal remite a cuatro grandes
factores:

En primer lugar, las iniciativas de cardcter territorial estan distribuidas en multiples
y diversos organismos, tanto a nivel nacional, provincial como municipal; por tal
razon, varios organismos trabajan en paralelo sobre temas similares, compartiendo
el mismo territorio de accién, pero operando en forma autéonoma e
independiente.Asi por ejemplo el actual Ministerio de la Produccién y el Empleo
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contiene iniciativas de planificacion y ordenamiento territorial para areas rurales, el
Ministerio del Interior cuenta también con iniciativas de planificacion estratégica a
nivel nacional y de apoyo a iniciativas urbanas, la Secretaria de Ambiente y
Desarrollo Sostenible cuenta también con iniciativas de ordenamiento y es ademas la
autoridad que coordina el cumplimiento de la Ley Nacional de Bosques.

Dado que el sistema politico funciona con estructuras administrativas heredadas de
las décadas de los 40 y 50, caracterizadas por una logica estatal jerdrquica y vertical,
existen pocos mecanismos de articulacion al interior de los ministerios, secretarias o
direcciones, viéndose limitados tanto el trabajo coordinado como la colaboraciéon
mutua. No existe por otro lado un organismo de cardcter nacional con capacidad de
articular en forma estratégica y consensuada todas las iniciativas de caracter
territorial de todos los Ministerios.

En tercer lugar, la desarticulacion, muchas veces, la superposicion de roles y
funciones se observan también 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.

Dentro de este contexto de baja claridad de los roles y funciones y de
autonomizacion de cada uno de los organismos vinculados al tratamiento de las
problematicas territoriales, se plantea una fuerte competencia politica entre actores.
De este modo, el abordaje de los problemas del territorio se transforma en 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, L. 2011).

En las dultimas décadas se ha intentado mitigar la fragmentacion y la
descoordinacion creando dmbitos de participacion y de busqueda de consenso entre
los diferentes organismos de un mismo nivel politico-administrativo. En los tres
niveles se han desarrollado diferentes instancias —-mesas de didlogo, consejos,
secretarias de coordinacion, etc.—, con el proposito de articular los multiples espacios
vinculados a la planificacion y a la gestion territorial. También se han creado
ambitos como el Consejo Federal de Planificacion, que como hemos dicho
anteriormente su objetivo es mejorar los niveles de coordinacion entre Provincias y
con el Gobierno Nacional (Rey, 2013).
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3.2 Bajo nivel de organizacién de los procesos participativos

Una segunda problematica clave en el sistema de planificacion y gestion del
territorio es el bajo nivel de organizacion de los procesos participativos
(Subsecretaria de planificacion territorial de la inversiéon publica, 2015). La
experiencia internacional demuestra que los procesos participativos son una gran
oportunidad para construir una vision de conjunto y un compromiso estable por
parte de los actores involucrados en un territorio. Pero, para que ello tenga lugar, la
participacidon social (mas o menos amplia) debe constituirse en parte medular y
rectora de los procesos de planificacion territorial (Souto Gonzalez, 2006). Solo asi se
torna un mecanismo de aprendizaje continuo y permanente para los actores, y un
factor realmente influyente. La experiencia argentina muestra que, aunque existe
una gran diversidad de mecanismos y formas de participacién en torno a la
planificacion territorial, no estdn adecuadamente organizados ni suficientemente
normados como para generar efectos significativos y una mayor sostenibilidad del
proceso planificador. En efecto, cada nivel escalar presenta modelos de participacion
especificos, pero con grandes diferencias entre provincias; lo mismo sucede a nivel
local, existiendo una fuerte diversidad de modelos y mecanismos (Berros, M. 2015).

La participacién en los procesos de planificacion ha aumentado considerablemente
en las ultimas décadas, especialmente a partir del regreso de la democracia en la
década de los 80. Las experiencias participativas se consolidaron en la década de los
90 con la denominada planificacion estratégica. Luego de mas tres décadas de
experiencias participativas cabe observar claramente varios fendmenos:

e Se visualizan dos tipos de estrategias o modalidades de participacion. Por un
lado, procesos con participacion real, donde la misma fortalece y sostiene los
procesos de planificacion y gestion territoriales. Por otro lado, procesos que
no acuden a estrategias de convocatoria o de gestion de la participacion; en
estos casos, se trata de experiencias vacias, las cuales son utilizadas, por lo
general, para legitimar decisiones tomadas por los mismos gobiernos, sin que
la poblacion o los actores urbanos hayan tenido oportunidad de opinar o
decidir. Se puede afirmar claramente que existen entonces procesos
participativos reales y sustantivos, constructores de la dindmica de
planificacion y gestion territorial, y otros procesos participativos vacios, sin
claridad y muy poco conducentes.

e La participacion se estructura en forma muy diferente segtin el nivel escalar
en el cual se trabaja. Asi, la planificacion territorial a nivel nacional o
provincial esta claramente mediada: los ciudadanos no participan en forma
directa sino que lo hacen las organizaciones de la sociedad civil a través de
camaras, organizaciones de productores, organizaciones sociales, asociaciones
profesionales, asociaciones empresariales, universidades, u otros actores. Las
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modalidades de participacidon son diversas y estan determinadas por el tipo
de proyecto o iniciativa en marcha. Por su parte, la participacion a nivel local
es mas directa, sin tantas intermediaciones; en virtud de ello, ofrece muchas
mas posibilidades de concretar los objetivos de la comunidad: la escala local
constituye el espacio privilegiado para poder materializar los aportes de la
planificacion por parte de la sociedad civil (Berros, M. 2015).

e Otra leccion aprendida a este respecto es que la confianza entre los actores
(sociedad civil, burdcratas y politicos) es una condicion indispensable para
estructurar procesos eficaces.

3.3 Falta de andamiaje juridico

Un tercer problema que limita la eficacia de los procesos de planificaciéon en
Argentina es el vacio 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 planificacion 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 planificacion y gestion que involucren
las dreas 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).

3.4 Baja capacidad técnico-operativa

Un cuarto problema es la baja capacidad técnico-operativa en materia de
planificacion y gestion territorial, no solamente a nivel local, sino también provincial
y nacional. Segiin hemos visto, en la Argentina la planificacién territorial esta
orientada a la planificacion urbana; dentro de este dmbito, los equipos técnicos estan
monopolizados por arquitectos. Es muy limitada la participacion de otros
profesionales -—ingenieros, geodgrafos, antropologos, economistas, socidlogos,
bidlogos, etc.— en los equipos de planificacién, con la consiguiente pérdida de
diversidad de miradas y de capacidades técnicas. Estas carencias estan
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condicionadas por tres hechos clave: el sesgo urbano de la planificacion, la falta de
una visidn mas sistémica de los procesos territoriales y, mas ampliamente, la poca
importancia historica que se le ha dado a la cuestion territorial en Argentina (Rios, L.
2011).

3.5 Carencia de instrumentos operativos

El quinto problema que limita las capacidades de la planificacién y la gestion
territorial es la carencia de instrumentos operativos para la planificacion, esto es, la
falta de informacion (bases de datos, catastros), el bajo nivel de desarrollo de los
instrumentos de tratamiento y visualizacion de la informacion territorial (GIS, WEB,
etc.) y la casi nula utilizacion de modelos y métodos de planificacion ya probados a
nivel internacional (modelos de analisis y simulacion territorial, modelos de
planificacion del uso del suelo, metodologias de seguimiento, evaluacion y control,
etc.)

Conclusion

Argentina es un pais vasto, que ostenta diferencias profundas entre sus regiones y
provincias. La historia de la construccion y la organizacion de su territorio definio
un modelo altamente desequilibrado, desintegrado y con profundas diferencias en lo
que respecta a los niveles de desarrollo socioecondmico. Frente a estas
problematicas, el pais no ha tenido una politica tenaz y sostenida de planificacion y
reestructuracion territorial; por el contrario, han sido mayormente el mercado y la
inercia de los procesos locales los que fueron organizando y estructurando el
territorio. Dentro de este contexto, el sistema nacional de planificacion es inexistente
o, en el mejor de los casos, muy débil.

Entre las causas de esta debilidad politico-institucional para construir politicas de
planificacion y gestion territorial se identifican varios factores. El primero es que los
organismos de planificacién se encuentran profundamente desarticulados entre si,
con poca gimnasia para colaborar o definir estrategias de futuro en forma concertada
(Schweitzer, M. et al, 2017). El segundo es que no se visualizan estrategias claras de
participacién y construccion de consensos frente al futuro, lo cual limita claramente
cualquier proceso democratico orientado a pensar el futuro. El tercero, que no
existen marcos normativos desde donde encuadrar las problematicas territoriales en
Argentina; los esfuerzos que se realizan son casi invariablemente coyunturales y
fragmentarios, y se clausuran cuando concluyen los periodos gubernamentales
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responsables de su puesta en marcha. Otro factor claramente limitante es la escasez
de recursos humanos capacitados para llevar adelante politicas y practicas
territoriales: en un pais donde la dimension y las problematicas territoriales no
fueron consideradas como importantes, pues siempre hubo espacios para avanzar y
ocupar, la no formacion de recursos humanos ha sido “coherente” con la baja
preocupacion por el territorio. En el mejor de los casos, la experticia sobre estos
temas aparece mas ligada a las problemadticas urbanas. Finalmente, la falta de
herramientas constituye también un tema clave, puesto que dificulta sensiblemente
el avance sostenido de las politicas y las practicas de planificacién y gestion
territoriales (Sili, et. al 2014).

El nuevo contexto histdrico interpela seriamente al sistema de planificacion
territorial de la Argentina: las problemadticas emergentes (congestion, cambio
climatico, deterioro de recursos naturales, etc.) son muy diferentes a las historicas.
Hoy parece mas necesario que nunca abocarse a resolver los problemas estructurales
de la planificacion territorial, de no ser asi, las nuevas dindmicas sociales,
econOmicas y territoriales acabaran por agravar los desequilibrios histéricos.
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8. Marruecos, promesas y desafios de la regionalizacion
avanzada

Belhaj Youssef

Oucherrou Mohamed

1. La organizacion territorial de Marruecos

El Reino de Marruecos posee una situacion geografica estratégica y privilegiada.
Ubicado en el extremo noroeste del continente africano, entre las latitudes 21°- 36°
norte y las longitudes 1°- 17° oeste, estd separado de Espana por una distancia de
apenas 14 kilometros, mediante el Estrecho de Gibraltar, formando asi un portal
entre Africa y Europa. Estd bordeado, en el este, por Argelia; en el sur, por
Mauritania; y bafiado por el océano Atlantico en el oeste y por el mar Mediterraneo
en el norte. El privilegio de su situacion reside en el hecho de constituir una
encrucijada. Es, a la vez, un pais magrebi, arabe, musulmadn, saharaui, africano,
mediterraneo y ocednico conectado a Europa.

La superficie del pais es de 710.050 km2, que incluye ademas a la region Saharaui®’, y
se reparten entre doce regiones administrativas, y donde tres regiones desérticas
cubren 317.024 km? es decir, el 44,6% de la superficie total. Segiin los datos
demograficos del censo 2014, la poblacion marroqui alcanzé 33.848.242 habitantes,
estimadndose que la densidad de poblacion pas6 de 37 habitantes/km? en 1982 a 47
habitantes/km? en 2014. Excepto algunas aglomeraciones pequenas en las zonas
desérticas, la mayoria de las concentraciones de poblacion ocupan las zonas
atlanticas y el oeste de las montafas del Atlas, formando asi un tridngulo cuya base
se extiende a lo largo de la costa mediterrdnea y su cumbre estd en la region de Souss
(Figura 1).

20 La region saharaui ubicada en la zona sur de Marruecos, en la frontera con Mauritania, es un territorio que es
objeto de un litigio historico ante las Naciones Unidas, oponiendo Marruecos al Frente Polisario.
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En cuanto a la distribucion de la poblacion, podemos destacar tres areas: el desierto
del Sahara, que se extiende por gran parte del sur y del este del pais; los margenes

desérticos y las zonas densamente pobladas.

Las tres regiones desérticas —Guelmin-Oued Noun, El Aaioun-Sakia EI Hamra y
Dakhla-Oued Ed Dahab— tienen una situacion particular en todos los sentidos:
ocupan, segun se indico, casi la mitad del territorio, y el porcentaje de su
poblacién no supera el 2,57% de los habitantes del pais, con una densidad
promedio de solo 12,29 habitantes/km?.

Las zonas montafosas y los margenes desérticos se caracterizan por una
densidad de la poblacién que varia entre 14 y 61 habitantes/km?, agrupando al
63,11% de la poblacion total.

Las regiones costeras —Casablanca-Settat y Rabat-Salé-Kenitra—, cuya superficie no
supera el 53% de la superficie total del pais, estan densamente pobladas,
albergando un 33,62% de la poblacion global, es decir, mas de 11 millones de
habitantes, con una densidad de mas de 205 habitantes/km?.

Figura 1. Distribucion de la poblacion marroqui y su densidad por region
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Fuente: Haut Commissariat au Plan (HCP)*!.cNota: Esta carta incluye al Saharaui dentro de los limites de
Marruecos.

2l Para ampliar estas referencias, consultese el sitio web del Haut Commissariat au Plan, en particular la seccion
“Maroc en carte”: http://rgphencartes.hcp.ma/
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1.1 Organizacién politica

Segun los articulos 1 y 2 de la Constitucion, Marruecos constituye una monarquia
constitucional, democratica, parlamentaria y social, donde el Rey es el Jefe de
Estado.?” En cuanto a su poder politico, el rey nombra al Jefe de Gobierno dentro del
partido politico que gana las elecciones de la Camara de Representantes; asimismo,
nombra, a partir de la propuesta del jefe de gobierno, a los miembros de éste. El rey
también tiene la capacidad de despedir ministros o al gabinete tras la proposicion o
consulta del jefe de gobierno, asi como también de disolver el Parlamento®.
Mientras que el Poder Ejecutivo estd en manos del rey y del gobierno, el Legislativo
reside en el Parlamento. Este esta compuesto por la Cdmara de Representantes y por
la Camara de Consejeros. El control legislativo del gobierno tiene lugar en la practica
a través del voto de las leyes de finanzas y reglamentos, mientras que la iniciativa de
la revisiéon de la Constitucion se atribuye al Rey y a las dos Camaras del
Parlamento®.

Como se aprecia en la Figura 2, los 325 miembros de la Cdmara de Representantes
son electos por sufragio universal directo para un mandato de cinco anos, con base
en el sistema de representacion proporcional. De esos 325 miembros, 30 son electos
con base en la lista nacional, mientras que los 295 restantes son electos a nivel de las
circunscripciones electorales locales.

En cuanto a la Cdmara de los Consejeros, sus miembros son electos por sufragio
universal indirecto para una duracion de nueve afos. Tres quintos de la Cdmara de
Consejeros son elegidos por representantes de las colectividades territoriales que se
reparten entre las regiones, en forma proporcional a su cantidad de poblacion. Los
dos quintos restantes son elegidos por colegios electorales a nivel regional y
nacional. Los colegios estdn formados por camaras profesionales, sindicatos y
patronato®.

Los Consejos Comunales “1503” y los Consejos Regionales “12” son elegidos por
sufragio universal directo para una duracion de seis afios?®. Estos consejos, que
deben elegir a los miembros de la Camara de Consejeros, dependen del control
administrativo del gobierno a través de los “Walies” y “Gobernadores”.

22 La Constitucién de Marruecos, asi como la totalidad de las publicaciones juridicas marroquies, pueden
consultarse en el sitio web de la Secrétariat Général du Gouvernement: http://www.sgg.gov.ma/Accueil.aspx
Para una comparacion entre las constituciones del pais, véase infra, Cuadro 1. También, Harsi (s/f).

23 Articulos 24 - 27 de la Constitucion de 1996.

24 Articulo 103 de la Constitucion de 1996

%5 La Camara de Consejeros es renovable en un tercio cada tres afios.

26 Este método de votacion puede cambiar de acuerdo con el tamafio de la comuna.
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Desde la independencia de Marruecos en 1956, se promulgaron seis Constituciones
en el pais: en 1962, 1970, 1972, 1992, 1996 y 2011 (Cuadro 1).

Figura 2. Eleccion de los representantes en Marruecos
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Cuadro 1: Principales cambios constitucionales en Marruecos

Constitucion

Cambios principales

1962

Afirmacion del caracter arabe, musulman, magrebi y africano de Marruecos.

Definicion del régimen politico de la Nacion (Marruecos es una monarquia constitucional,
democratica y social).

La soberania pertenece a la nacion y se ejerce directamente mediante referéndum e
indirectamente a través de las instituciones constitucionales.

1970

Pasar del sistema bicameral al sistema unicameral a nivel del Parlamento.

1972

Apertura hacia la oposicion;

Determina directamente la proporcion de representacion de los diversos organismos
elegibles en la Camara de Representantes;

Ampliacion del area de la ley;

Expansion del area de las competencias de la Camara de Representantes;

1992

Institucion de comisiones parlamentarias de investigacion (articulo 40);

Eleccion del Presidente de la Camara de Representantes por un periodo de tres afios
(Articulo 43);

Las respuestas del gobierno a las preguntas parlamentarias son exigibles “dentro de los 20
dias posteriores a la fecha en que se le remiti6 el asunto;

1996

La regionalizacion y la libertad de empresa son areas clave para la reforma;
El parlamento se compone de dos camaras: una Camara de Representantes y una Camara
de Consejeros.

2011

Fortalecer el pluralismo, los derechos humanos y las libertades individuales;
Ampliacion de los poderes del jefe de gobierno procedente de la mayoria parlamentaria.

Fuente: Benabdallah (2001) y Naciri (2009).

1.2 Regiones administrativas y organizacion territorial

Desde la Constitucion de 1971, el concepto de region

[ha evolucionado mucho como] marco econdmico para la ejecucion y la coordinacién de todos
los trabajos, estudios y tareas relacionadas con la region, con el objeto de contribuir a su
desarrollo a todos los niveles. La Constitucion de 1992 ha elevado el concepto de region a una
colectividad local que goza de la personalidad moral y la independencia financiera y

administrativa.”’

El Marruecos independiente se dividio, al principio, en regiones tribales como EI Rif,
El Gharb, Souss, El Haouz y El Sahara. Cabe aclarar que, segtin su situacion, dichas
regiones se clasifican en Tribus del “Majzén” o Tribus del “Sibah”:

e La zona del Majzén o Marruecos del Majzén esta integrada por tribus que
dependen de la autoridad absoluta del Sultdn bajo el mandamiento de los
“Caides” y “Pachas”. Esta zona se compone principalmente de las llanuras

atlanticas cruzadas por los rios Sebt, Oum Rabia y Tensift. Es una zona fértil
con ciudades antiguas y alta densidad de poblacion.

2 43543 0= chlgdced, | sgdad) cpugann sha spdan « el s sdhsd s dop ) (0 Buesd) 1)6002( pze o sisd
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e La zona del Sibah o Marruecos del Sibah empieza en el arco montafioso
compuesto del Rif, el Medio Atlas y el oeste del Atlas. Es una zona en donde
los Amazigh han podido conservar sus instituciones, tradiciones, costumbres
y creencias adaptandolas a la ley islamica, pero permaneciendo rebeldes y
reconociendo sdlo la autoridad espiritual del Sultan (Montagne, 1989, pp. 20-
21).

Es de senalar que, desde antes de la imposicién del Protectorado francés en 1912
hasta hoy, la division regional marroqui no ha dejado de evolucionar. Las
principales etapas del proceso han sido las siguientes:

De la herencia colonial a la regionalizacion economica (1948-1971)

La preocupacion politica y militar, los requisitos de la “pacificacion” y todo lo ligado
al establecimiento de una nueva administracion para el control y la seguridad
determinaron la division territorial efectuada por Francia en Marruecos. La primera
division del territorio tuvo lugar en el afio 1913, la segunda fue en 1923, otras dos se
registraron en 1926 y 1935; luego se produjo una reorganizacion en 1940 y, por
ultimo, una nueva modificacion en 1947. Esta Gltima consistio en dividir el territorio
en siete regiones, de las cuales tres eran civiles —Rabat, Casablanca y Uxda- y las
otras cuatro militares —-Fez, Mequinez, Marrakech y el liderazgo de Agadir con sus
fronteras. A esta division se afiaden las zonas ocupadas por Espafa tanto en el sur
como en el norte del pais, asi como la zona de Tanger, de ocupacion internacional. El
objeto primordial de aquel formato era combatir la organizacion tribal que, en la
mayoria de los casos, era hostil al colonialismo, y no dejaba de resistirse a él.

Tras la independencia, Marruecos heredd esa organizacion administrativa de su
territorio. Se trataba de una estructura de administracion y control que diferenciaba
entre un “Marruecos util” y un “Marruecos inuatil”, y que sirvié de base para el
desarrollo de un sistema centralizado de gestion territorial. Sin embargo, las
exigencias del desarrollo y de la modernizacion de la organizacion territorial se han
traducido en el establecimiento de una configuracion espacial basada en las
provincias y las comunas como unidades administrativas y territoriales. Segun el
Dahir N° 1-59-351 relacionado con la division territorial del reino?®, el territorio
marroqui estd dividido en dieciséis provincias y dos prefecturas. En 1960, esta
organizacion se fortalecié con la creacién de comunas urbanas y rurales®.

2 Boletin  Oficial n° 2458 de  04/12/1959 -  Pagina:  2040. Disponible  en:
http://adala.justice.gov.ma/production/html/Fr/98274.htm
2 Dahir de 1960 relacionado con la organizacién comunitaria y la creacién de comunas urbanas y rurales.
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Ante las disparidades espaciales, tomo forma una nueva division territorial, basada
en siete regiones identificadas segin la toponimia cardinal (region del este, del
centro-norte...). Una nueva logica de desarrollo encarnaba el deseo de servir al
conjunto del territorio de forma equilibrada y armoniosa. La regién se definid
entonces como “un conjunto de provincias que tanto a nivel geografico como a nivel
econdmico y social son susceptibles de mantener relaciones que estimulen su
desarrollo y, como tales contribuyen a un desarrollo general” (Boujrouf y Hassani,
2008). En resumidas cuentas, la vocacion de esa nueva organizacion fue la de valorar
una division con fines econdmicos, lejos de las interpretaciones politicas y étnicas
(Figura 3).

Figura 3. Evolucion de la division administrativa entre 1948y 1971
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Fuente: Atlas de Africa-Atlas de Marruecos (2002) (traducido del francés). Nota: Esta carta incluye al Saharaui
dentro de los limites de Marruecos.

Hacia la regionalizacion avanzada (1997-2015)

La division de 1971 fue infructuosa por su débil coherencia organizacional, la cual
amplio las brechas de desarrollo entre las diferentes regiones. Esta realidad explica
la division de 1997. La region es reconocida ahora como una comunidad territorial®°,
como una unidad espacial con poderes limitados bajo el control de los “Walies”,
representantes de la administracion central.

30 Dahir N° 1-97-84 del 2 de abril de1997 con promulgacion de la ley N° 47-96 con relacion a la organizacion
de la region. BORM (4470), 3-4-97: 292-306.

183



En esta fase de la evolucion de la organizacion administrativa del pais, la definicion
de las regiones tuvo lugar considerando las particularidades de cada parte del
territorio nacional. Cabe senalar que la toponimia de la divisién de 1997 se referia a
las identidades colectivas locales. En efecto, tomaba prestados los nombres de las
tribus que ocupaban cada espacio. Sin embargo, criterios econdmicos fueron
tomados en consideracion al momento de la division, marginando el aspecto social y
su percepcion a nivel local (Fakihi, 2006).

En realidad, la divisién de los afios 90 no estaba en linea con las profundas
transformaciones experimentadas por el pais. Entre otras cosas, el éxodo rural, la
apertura al mercado internacional, el surgimiento de enfoques participativos en la
gestion publica y el mandato de las organizaciones internacionales impusieron la
necesidad de adoptar una nueva organizacion territorial. Como muestra la Figura 4,
el territorio se presenta actualmente dividido en doce regiones en vez de en dieciséis.
Seguin el Comité Asesor de Regionalizacién “Commission Consultative pour la
Régionalisation” (CCR), el disefio de la nueva division se forjo sobre la base de la
malla administrativa provincial con el fin de “construir sobre lo que ya existe y
aprovechar la larga tradicion de descentralizacion administrativa del reino”?'. Asi, el
criterio fundamental de esta division es la nocion de proximidad, que se refiere a
una distancia relacional, segtin la cual la region debe ser un marco y un mecanismo
para involucrar a los actores locales que comparten un minimo de puntos de
referencia comunes y son percibidos desde fuera como un espacio regional
pertinente y relevante.

Figura 4. Evolucion de la division administrativa entre 1997 y 2015
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Fuente: Atlas de Africa-Atlas de Marruecos; 2002 (traducido del francés). Nota: Esta carta incluye al Saharaui
dentro de los limites de Marruecos.

31 Rapport de la Commission Consultative de la Régionalisation (2011), p. 32. Disponible en

http://www.regionalisationavancee.ma/pdf/rapport/fi/l1_conceptiongenerale.pdf . Nota: Esta carta incluye al
Saharaui dentro de los limites de Marruecos.
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En el marco de la regionalizacién avanzada, el territorio estd organizado en cuatro
niveles jerarquicos. Una configuracion que refleja un cambio en la l6gica de accion a
favor de una revalorizacién del papel de la region como factor clave para el
desarrollo territorial. Como se muestra en el (Cuadro 2), el disefio, la concepcion, la
implementacion y las politicas de desarrollo territorial se basan en los principios de
descentralizacién y desconcentracion dentro del marco de una ldégica de
complementariedad.

Cuadro 2. Roles y responsabilidades de cada nivel de organizacion politico-administrativa en la gestion del

desarrollo territorial

Org-al-uzamfm Estructura Tareas
administrativa
Adminzizstracic’m Rey / Jefe de Gobierno / Parlamento Disefio e implen.rlel.ltacién de politicas de
central desarrollo territorial;
e Los asuntos de la region son gestionados | ® promover el desarrollo regional
por un consejo cuyos miembros son integrado y sostenible a través de su
elegidos por sufragio universal directo® organizacion, coordinacion y
(articulo 9) ; monitoreo:
e Los candidatos a la presidencia del | ¢ mejorar el atractivo del espacio
consejo de la region, los miembros se territorial de la region y desarrollar
Region™ clasificaron en la parte superior de las recursos;
listas de candidaturas en todos los | ¢ la adopcion de medidas y acciones para
distritos electorales creados por la ley alentar a la empresa;
organica n ° 59-11 y haber obtenido | e contribucién al logro del desarrollo
escaflos en el consejo (articulo 13); sostenible;
e mejorar la capacidad de gestion de
recursos humanos y la capacitacion.
Los asuntos de la prefectura o de la provincia | e  promocion del desarrollo  social,
son gestionados por un consejo cuyos especialmente en las zonas rurales y en
miembros son elegidos de conformidad con las zonas urbanas.
Provincia / | las disposiciones de la ley organican © 59-11 | ¢ El refuerzo de la eficiencia y la
Prefectura®’ relativa a la eleccion de los miembros de los cooperacion  entre  las  comunas
consejos de las autoridades locales, ubicadas en el territorio de la prefectura
promulgada por el dahir n® 1-11-173 de 24 o la provincia.
hija 1432 (21 de noviembre de 2011);

32 Constitucion de 2011 en el enlace: http://www.sgg.gov.ma/Portals/0/constitution/constitution 2011 En.pdf

3 Ley Organica de las Regiones; por Dahir n° 1-15-83 del 20 de Ramadan 1436 (7 de julio de 2015)
promulgando la ley organica n ° 111-14 relativa a las regiones Boletin Oficial N° 6440 del 09 de julio I 1437
(18 de febrero de  2016) .disponible en el enlace: file: ///  C: /Users/Pc-
Hp/Downloads/Loi%20organique%?20region.pdf

34 De acuerdo con las disposiciones de la ley orgdnica n°® 59-11 sobre la eleccion de los miembros de los
consejos de las colectividades territoriales promulgadas por el dahir n°® 1-11-173 de 24 hija 1432 (21 de
noviembre de 2011).

35 Ley Orgénica de Prefecturas y Provincias; Dahir n°® 1-15-84 de 20 Ramadan 1436 (7 de julio de 2015)
promulgando la ley organica n ° 112-14 relativa a las prefecturas y provincias; Boletin oficial N © 6440 del 09
Joumada I 1437 (18 de febrero de 2016). En el enlace: file: // C: /Users/Pc-
Hp/Downloads/organicl%?20provinces%20et%20prefectures.pdf
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Los asuntos del municipio son gestionados | e Prestacion de servicios locales a los
por un consejo cuyos miembros son elegidos ciudadanos, en el ambito de los poderes
Municipio®® por sufragio universal directo; que se le asignan en virtud de esta Ley
organica, a través de su organizacion,
coordinacion y seguimiento.

Fuente: Leyes relativas a cada actor institucional.

2. El funcionamiento del sistema de planificacion del desarrollo territorial

Al explicarse por mdultiples causas, al estar enraizadas en diferentes politicas e
involucrar a varios de los niveles de gobierno (Agranoff, 2003; Agranoff y McGuire,
1998, O’'Toole, 1997), las complejas dificultades que aquejan al territorio y ocupan a
las autoridades publicas requieren de acciones colectivas. Los principios de la Nueva
Gestion Publica (NPM), establecen que, para hacer frente a la complejidad de los
problemas, la accion publica ha de basarse cada vez mas en la division y la
especializacion (Verhoest et al., 2012; Moynihan, 2006; Hood y Dickson, 2015). Es en
este sentido que se supone que la regionalizacién avanzada brinda algunas respuestas
a las deficiencias de la accion estatal.

2.1 Actores de la planificacién del desarrollo territorial en Marruecos

Tal como se concibe en Marruecos, el plan de regionalizacion avanzada trae consigo
un cambio profundo en la l6gica de la accion estatal. Implica el involucramiento de
todos los actores locales. Por lo tanto, y tal como puede apreciarse en la Figura 5, la
accion territorial en Marruecos es un campo de interaccion entre varios actores a
muchos niveles (Jafari y El Moujaddidi, 2016):

e El Estado’”: a nivel nacional, la administraciéon central es responsable del
disefio, implementacion y evaluacion de las politicas de desarrollo; a nivel
regional, su mision es coordinar y monitorear la implementacién de
programas y acciones de las autoridades locales, servicios y organismos
publicos. La administracion prefectoral asegura la implementacion de
acciones y proyectos disefiados.

36 Ley organica relativa a las comunas, Dahir n°® 1-15-85 de los 20 ramadan 1436 (7 de julio de 2015)
promulgacion de la ley organica n © 113-14 relativa a las comunas; Boletin oficial N © 6440 de 09 Joumada I
1437 (18 de febrero de 2016) en el enlace: file: /// C: / Users / Pc-Hp / Downloads / law% 20organic%
20commune% 20 (2).pdf

37 Véase el sitio web del Ministerio de Planificacion Espacial, Planificacién Urbana, Vivienda y Politica de la
Ciudad: http://www.muat.gov.ma/
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e El Wali’® es el representante del Estado a nivel de la regién, representado por
el gobernador a nivel de la prefectura o la provincia. Esta a cargo de la
aplicacion de las leyes, reglamentos y decisiones del gobierno y es un nexo
entre los consejos territoriales y la administracion central, en lo que respecta a
la informacion, planificacion y realizacién de los proyectos comunes.

Figura 5. Los actores del plan nacional de regionalizacion avanzada

Poblacion

Soc_ie_dad
civil

Fuente: Commission Consultative de la Régionalisation (2011).

e Los consejos regionales: se encargan de la elaboracion de la estrategia
nacional para el desarrollo econémico y social, de los planes sectoriales
nacionales y regionales, del plan nacional de ordenamiento territorial y del
plan de desarrollo urbano, de las estrategias nacionales para la promocion de
la inversion regional y el empleo, del agua, la energia, el medio ambiente, la
educacion, la capacitacidn, la cultura y la salud.

38 Constitucion marroqui de 2011, articulo 145.
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Los consejos prefectorales y provinciales: son responsables del desarrollo y la
ejecucion de los programas de desarrollo humano y de los planes de
desarrollo regional, del desarrollo y la ejecucion de programas de
equipamiento e infraestructuras basicas en coordinacion con la region, y de la
coordinacion y la concertacion entre los consejos regionales y comunales.

El sector privado: es un socio clave para el crecimiento econdmico, la
inversion y la creacion de empleo.

Las empresas publicas: realizan una parte importante de las inversiones
publicas y contribuyen a la realizaciéon de los objetivos de las politicas
publicas. Sus inversiones contribuyen a reducir las disparidades espaciales en
cuanto a las infraestructuras de base.

La sociedad civil: incluye a la poblacidn y a las asociaciones. A la poblacion se
le pide especialmente que elija y vote a sus representantes, quienes
presentaran y defenderan sus intereses; las asociaciones son fuerzas de
propuesta, consulta y vigilancia junto con las autoridades publicas y los
organismos elegidos.

La Agencia de Desarrollo (AD)39: se encarga de crear una dindmica de
desarrollo y promocion territorial, asi como de fortalecer proyectos y
programas econdmicos y sociales reservados para las provincias. Desempefia
un rol de enlace entre los diferentes operadores publicos y privados. Es un
integrador territorial que brinda apoyo técnico y financiero para proyectos de
desarrollo y consolida las intervenciones de los actores y su coherencia.

La Agencia Regional para la Ejecucion de Proyectos (AREP)40: esta presente
en todas las regiones para facilitar a los consejos regionales el ejercicio de su
mision. Es una persona juridica de derecho publico, dotada de autonomia
administrativa y financiera, bajo la tutela de la CR para garantizar el respeto
de las disposiciones de la ley que rige la regiéon. Tiene el mandato de
proporcionar asistencia al CR, sea legal, técnica o financiera, durante el
estudio, preparacion y ejecucion de los programas y proyectos.

39 Véase el sitio web de la Agencia para la Promocion y el Desarrollo del Norte: http://www.apdn.ma/

40

Véase, a modo de ejemplo, el sitio de la Agencia de la Region del Souss Massa:

https://www.soussmassa.ma/en
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2.2 Algunos programas en progreso

Marruecos ha emprendido una serie de iniciativas, programas y planes en muchos
sectores publicos vitales, como la Iniciativa Nacional de Desarrollo Humano (INDH)
en 2005, el Plan Marruecos Verde en 2008, el Plan Azur Blue de Turismo en 2009, el
Plan de Emergencia Industrial en 2005, el Plan Comercial 2008 y el Plan “Halieutis”
de Pesca Maritima en 2009. Todos ellos estuvieron orientados a lograr el desarrollo
territorial. Dado que no hay espacio para tratarlos en detalle a todos, nos
limitaremos a considerar dos experiencias: la Iniciativa Nacional para el Desarrollo
Humano y el Plan Marruecos Verde.

Iniciativa Nacional de Desarrollo Humano (INDH). La INDH fue anunciada por el
rey Mohamed VI en su discurso del 18 de mayo de 2005. Ha sido una de las grandes
iniciativas lanzadas en Marruecos, un vasto proyecto que tuvo como objetivo
combatir la pobreza y la vulnerabilidad, asi como la exclusién social, a través de la
realizacién de la infraestructura basica, de la capacitacion y del fortalecimiento de las
capacidades, de la activacion social por medio de actividades culturales y
deportivas, asi como de la promocion de actividades generadoras de ingresos. La
iniciativa se basé en un enfoque participativo que permite a la poblacion y a las
organizaciones de la sociedad civil expresar necesidades y contribuir a la toma de
decisiones, comprometiéndose con los mecanismos de privatizacion, evaluacion y
monitoreo riguroso. Los programas de la INDH se enfocaron en muchos campos®*!:

e Programa de lucha contra la pobreza en las zonas rurales: 403 comunidades
rurales con una tasa de pobreza de 30% o menos estan concernidas. El
objetivo ha sido mejorar las condiciones de vida de la poblacion rural, mejorar
el acceso a los servicios sociales basicos, etc.

e Lucha contra la exclusion social en los centros urbanos: este programa tuvo
como objetivo combatir la exclusion social en 264 sectores urbanos, mejorar el
acceso a la infraestructura bdsica y los servicios de proximidad urbanos
(educacion y salud), buscando asegurar la integracion social de los jovenes.

e Programa de lucha contra la fragilidad: focalizado en diez categorias de
personas en situacion fragil, se propuso apoyar a la poblacion en situacion
dificil, mejorando la proteccion y la reinsercidon familiar y social, asi como la
calidad de los servicios prestados por las diferentes asociaciones.

41 Véase el sitio web del Observatorio Nacional de Desarrollo Humano: http://www.ondh.ma/fr/presentation-
indh
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e Programa horizontal: agrupdé multiples actividades de apoyo con gran
impacto para el desarrollo humano a nivel de todas las comunidades rurales
y urbanas.

e Programa de rehabilitacion territorial: buscd subvenir las necesidades de la
poblacién en algunas zonas montanosas o de dificil acceso, reduciendo las
disparidades en el acceso a la infraestructura bdsica, equipamientos y
servicios de proximidad, y promoviendo las actividades sectoriales en
consulta con los actores del desarrollo local y en coordinacion con el Comité
Regional para el Desarrollo Humano presidido por el Wali o el Gobernador.

Plan Marruecos Verde. Desde el fin de los programas de ajuste estructural, a
mediados de los afos noventa, el sector agricola en Marruecos vivid sin una
estrategia clara para su desarrollo. Pero en 2007, el ministro de agricultura Abdelaziz
Akhenouch solicito a la Oficina Internacional de Estudios McKinsey elaborar una
nueva estrategia en la materia. Unos meses mas tarde (abril de 2008), durante la
Exposicién Internacional de Agricultura en Mequinez, la nueva estrategia fue
presentada oficialmente: “Marruecos Green Plan” (Plan Marruecos Verde). El plan
se planted abolir las restricciones que impiden un desarrollo agricola competitivo y
moderno, capaz de hacer frente a los retos de la globalizacion y de la apertura. En
concreto, se propuso aumentar la participacion del sector agropecuario en el PIB, de
74 mil millones de dirhams a entre 144 y 174 mil millones de dirhams, creando 1,5
millones de nuevos puestos de trabajo hacia el afio 2020**. La estrategia esta fundada
sobre dos pilares basicos y sobre una “base compacta” de reformas horizontales.

El primer pilar apunta a desarrollar una agricultura moderna de alto valor agregado
y niveles de competitividad adaptados a los requisitos y normas del mercado: se
trata de 961 proyectos con un presupuesto de cerca de 75 mil millones de dirhams. El
segundo pilar busca apoyar la pequefa y mediana agricultura, luchando contra la
pobreza y mejorando el nivel de renta de 860.000 agricultores en situacion dificil,
cuya mayoria vive en los margenes de montanas, zonas desérticas o semidesérticas.
Este apoyo incluye aproximadamente 545 proyectos sociales, con un presupuesto de
20 mil millones de dirhams™®.

264,02 23-20 e g bezssde «rtadedg L sdedE e s ¢ ifle Bl 1)6033( o od 3g
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3. (Como se articulan los niveles espaciales?

La ejecucién de la politica relacionada con la organizacion del territorio nacional se
basa en una serie de documentos orientativos que toman la forma de planes
nacionales, regionales y locales (comunidades). La adopcién de estos documentos de
orientacion no es exclusivamente el resultado de la politica actual para organizar el
territorio, sino que se remonta a los afios setenta (“planes de la estructura rural”) y a
los afios ochenta (“planes de desarrollo y planificacion regional”).

En este contexto, el Plan Regional de Planificacion Espacial (SRAT) pretende, en
particular, lograr un acuerdo entre el Estado y las regiones, en lo que respecta a la
gestion y la rehabilitacidon espacial dentro de una prospectiva estratégica que define
minuciosamente las tendencias del plan de desarrollo regional* (Cuadro 3).

Cuadro 3. Organizacion de la planificacion espacial de Marruecos

A nivel Central

Esquema Nacional de Planificacion del Territorio Documento de orientacion estratégico a nivel nacional

A nivel Regional

Documento para la planificacion espacial de toda la

Esquema Nacional de Planificacion del Territorio -
region

A nivel Local

Plan de Desarrollo Municipal | Programa de Desarrollo local

Fuente: Ministerio de Planificacion Espacial, Planificacion Urbana, Vivienda y Politica de la Ciudad-
Marruecos. Disponible en http://www.muat.gov.ma

La planificacion del desarrollo territorial en Marruecos se estructura en tres niveles:
nacional, regional y local. A nivel central, es el Ministerio de Planificacion Espacial,
Planificacién Urbana, Vivienda y Politica de la Ciudad quien se encarga, a través de
la Direccion de Planificacion Espacial, del disefio e implementaciéon de la politica
nacional de planificacion espacial. Esto se realiza con base en el Plan Nacional de
Planificacion Espacial (SNAT), considerado como una guia para el conjunto de
actores regionales y locales. Es un acto de referencia que traduce el proyecto de
desarrollo territorial por un periodo de veinticinco afios y cuyas orientaciones se

disenan de acuerdo con criterios espaciales y sectoriales, tal como cabe apreciar en el
Cuadro 4.

4 Articulo 88 de la Ley organica de las regiones; Dahir N° 1-15-83 del 20 de Ramadan de 1436 (7 de julio de
2015), promulgacion de la Ley N° 111-14 relativa a las regiones.
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Cuadro 4. Orientaciones estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo Territorial Marroqui

Orientaciones sectoriales

Orientaciones espaciales

Aumentar la eficiencia de la
economia nacional

Provincias del norte

reforzar su dimension euro-mediterranea 'y
calificar sus zonas fronterizas

El desarrollo del mundo
rural

Las areas montafnosas

promocioén y mejora de las oportunidades de
inversion

Gestion de recursos y
conservacion del patrimonio

El mar y la costa

Desarrollo de un plan maestro de gestion
especifico;

Desarrollo  econdémico y
social de las ciudades

Las regiones sahariana
y subsahariana

Desarrollo local y proteccion del entorno fragil

Resolver los problemas de la
propiedad

Perimetros irrigados

Implementacion  del de

Irrigacion,

Programa Nacional

El desarrollo de las
zonas de secano

lograr la eficiencia econdmica y los balances
espaciales

La calificacion de los L ivided —culada 2 1a asi -
. a competitividad estd vinculada a la asignacion
recursos humanos Jerarquia urbana 'y omp o en:
. ., . efectiva de atribuciones de acuerdo con los niveles
planificacion espacial NP
jerarquicos urbanos
Fuente:  Sintesis de la  carta nacional de  planificacion  espacial.  Disponible  en:

http://www.ondh.ma/sites/default/files/charte_nationale_amenagement 0.pdf

A nivel regional, cada regién desarrolla su Plan Regional de Planificacion Espacial
(SRAT). Con un horizonte de veinte afos, este documento refleja la vision estratégica
del desarrollo de la region sobre la base de SNAT. Lo hace en coordinacion con las
comunas locales, las administraciones publicas y los representantes del sector
privado a nivel de la regién®. Su objetivo es coordinar las acciones de los actores del
desarrollo del territorio. De hecho, las partes interesadas deben cumplir con las
disposiciones contenidas en este documento de referencia“. Esto se operacionaliza a
través de un Programa de Desarrollo Regional (PDR).

A nivel local, cada comuna elabora, con base en el Programa de Desarrollo Regional,
su Programa de Acciéon Comunal (PAC) por un periodo de seis afios. El PAC, que
representa un diagnostico de las necesidades y oportunidades de la comuna, incluye
todos los proyectos de desarrollo que se llevaran a cabo a nivel de cada municipio en
coordinacion con el gobernador y con los servicios exteriores del Estado™’.

45 El articulo 88 de la Ley Organica de las Regiones; por Dahir N° 1-15-83 de 20 Ramadan 1436 (7 de julio de
2015) promulgando la Ley Orgénica N° 111-14, relativa a las regiones.

46 Articulo 90, Ley Organica N° 111-14, relativa a las regiones.

47 Articulo 78 de la Ley Organica de Municipalidades, Dahir N° 1-15-85 de 20 Ramadan 1436 (7 de julio de
2015) que promulga la Ley Orgénica N° 113-14, relativa a las comunas.
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4. Los mecanismos de participacion en la planificacion territorial

En su capitulo 139, la Constitucién marroqui exige de los consejos regionales y

comunales elaborar mecanismos participativos de didlogo y consulta para facilitar la

participacion de los ciudadanos y de las asociaciones en la elaboracion de los

programas de desarrollo. Ambos pueden también presentar peticiones para solicitar

al consejo que incluya un punto de intervencion, dentro de su jurisdiccion, en su
agenda.

4.1 Mecanismos de representacion indirectos

El Consejo Regional se ocupa de crear tres drganos consultivos, el primero es
un organo de consulta con los actores de la sociedad civil especializada en el
estudio de los asuntos regionales relacionados con la activacion de los
principios de igualdad de oportunidades y el enfoque de género, mientras
que el segundo drgano se consagra al estudio de los asuntos relacionados con
la juventud. El tercer 6rgano consultivo se crea en colaboracion con los actores
economicos de la region y se consagra a estudiar asuntos regionales de
naturaleza econémica*.

A nivel provincial y comunal, se ha creado sélo un 6rgano consultivo en
asociacion con los actores de la sociedad civil para examinar cuestiones
relacionadas con la puesta en practica de los principios de igualdad de
oportunidades y el enfoque de género: “el drgano de igualdad y el enfoque de
género”¥.

4.2 Mecanismos participativos directos

De acuerdo con una serie de condiciones, los ciudadanos y las asociaciones
presentan peticiones que solicitan a los consejos, ya sean regionales o comunales, la
inclusion de puntos de intervencion en sus agendas. Las mas importantes de estas
condiciones son las siguientes:

8 Articulo 117 de la Ley de Reglamentacion N° 111.14, relativa a las regiones.
49 Articulo 111 de la Ley Reguladora N° 112.14, relativa a los trabajadores y las regiones.
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e El tema de la peticidn no debe afectar los pardmetros generales establecidos
en el primer capitulo de la Constitucion, el cual concierne al Islam tolerante, a
la unidad nacional, a la monarquia constitucional y a la democracia.

e Los habitantes deben pertenecer a las areas territoriales concernidas (region,
prefectura o provincia, comuna) o bien dedicarse a actividades econdmicas,
comerciales o profesionales en las mismas.

e Los habitantes deben cumplir con las condiciones de registro en las listas
electorales y tener un interés comun en presentar la peticiéon. La cantidad
minima de signatarios no debe ser menor a cierto numero, que varia entre 100
y 500 dependiendo del nivel y del caso.

e En cuanto a las asociaciones, deben contar con mas de tres afios de presencia
en el pais, cumplir estrictamente las leyes y reglamentos en vigor, y su sede o
sucursal debe estar ubicada en el territorio en cuestién, debiendo estar
ademas su actividad relacionada con el tema de la solicitud®'.

5. Debilidades del sistema de planificacion y gestion del desarrollo territorial
marroqui

El modelo marroqui de planificacion para el desarrollo territorial presenta ciertas
debilidades. La mayoria de ellas estan relacionadas con la puesta en practica de los
dispositivos del plan nacional de regionalizacion avanzada. El incorrecto
funcionamiento caracteriza la aplicacion de los principios de descentralizacion y
desconcentracion. La practica de la descentralizacion choca con obstaculos de orden
institucional y de gobernanza (Conseil Economique Social et Environnemental,
2016):

e La insuficiencia de los recursos financieros: en relacidon con sus roles, la
escasez de recursos es una gran desventaja que impide que las regiones
cumplan con sus tareas de desarrollo territorial. En términos de recursos
financieros, las regiones, ademdas de emplear sus recursos propios, deben
beneficiarse de las transferencias estatales. Como se muestra en Cuadro 5 a
pesar de su variedad, estos recursos permanecen por debajo de las
necesidades reales de las regiones y proyectos en progreso.

50" Articulo 120 de la Ley de Reglamentacion N° 111.14 relativa a las regiones; Articulo 114 de la Ley
reguladora num. 112.14 relativa a las provincias y las regiones; Articulo 123 de la Ley reguladora nim. 113.14
relativa a las Comunidades.

5! Articulo 121 de la Ley Reglamentaria N° 111.14
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Cuadro 5. Estructura de recursos de la region

Recursos asignados por el Estado Recursos propios de la region

e 5% de los ingresos del SI

e 5% del producto del IR
20% del producto del impuesto
sobre contratos de seguro
Créditos adicionalesdel presupuesto
general del Estado™

El impuesto a los permisos de caza

10% del impuesto a la mineria recaudado en su territorio

el impuesto a los servicios portuarios

5% del impuesto sobre servicios comunales

Productos finos, subvenciones, productos de remuneracion
por servicios prestados, préstamos, fondos para
competiciones y donaciones

Fuente: de conformidad con el articulo 188 de la Ley Organica 111-14 sobre las regiones.

La falta de recursos humanos: es otro problema que afecta negativamente al
desempeno de las regiones. El personal asignado a estas unidades territoriales
no supera las 378 personas para todas las regiones. Mas alla de las
deficiencias cuantitativas, la inadecuacion de los perfiles y el bajo nivel de
formacion debilitan estas estructuras y tienen un efecto negativo en su
funcionamiento.

El desequilibrio de los poderes: en principio, la descentralizacién debiera
conducir a un reposicionamiento del Estado y a una transferencia de
competencias a los consejos regionales. Sin embargo, tres afios después del
lanzamiento del plan avanzado de regionalizacion, las superposiciones se
amplifican y la fase de transicion se prolonga, minimizando asi la
contribucion de los actores locales a los proyectos de desarrollo de su espacio
(Laenser, 2018).

La ineficacia de los mecanismos de gobernanza: las debilidades del modelo de
gobernanza se pueden resumir en tres puntos fundamentales. Primero, el
gobierno local no es profesional y estd mal supervisado. A pesar de la
importancia cuantitativa de los recursos humanos movilizados®}, los
resultados siguen siendo insignificantes en comparacion con las expectativas
de la poblaciéon. De hecho, el gasto total de las autoridades locales ascendi6 a
15.3 mil millones de dirhams en el primer semestre de 2017 (una evolucion
del 25% en comparacion con el mismo periodo del afio anterior). En segundo
lugar, la falta de coordinacion es otra disfuncion importante que dificulta la
articulacion de los actores institucionales en el desarrollo territorial. En
ausencia de mecanismos de articulacion de roles y atribuciones, la
planificacion del desarrollo territorial carece de coherencia, lo cual se refleja
en el nivel operacional en incertidumbres y superposiciones. Finalmente, el

52 Deben alcanzar un techo de diez mil millones de dirhams para 2021.
53 De acuerdo con las cifras del Ministerio de Finanzas, en 2017, el gasto del personal de las autoridades locales
consumio mas de la mitad de sus gastos operativos.
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tema de la participacion también es problematico: si bien este aspecto esta en
el corazon de la nueva légica de la gobernanza territorial, sigue siendo poco
valorado.

Por otro lado, la desconcentracién es uno de los fundamentos de la gobernanza de
las politicas de desarrollo territorial. Consiste en una transferencia de poderes desde
el centro hacia los actores regionales y locales. Se trata de algo necesario desde el
punto de vista de la implementacion de las politicas publicas y de la satisfaccion de
las necesidades de la poblacion. Sin embargo, tarda en materializarse, lo que limita
considerablemente la maniobra de los actores locales en sus interacciones con la
poblacién objetivo.

6. Los grandes desafios de futuro en materia de planificacion y de gestion del
desarrollo territorial

Se pueden resumir los desafios del modelo de planificacion territorial en la
necesidad de acrecer su capacidad para fortalecer la integracion de las politicas
publicas de desarrollo. De hecho, la preponderancia de una vision sectorial y
centralizada en términos de desarrollo territorial es una desventaja a la cual los
responsables deberian buscar respuestas adecuadas (Conseil Economique Social et
Environnemental, 2016). En perspectiva, son varios los aspectos que debieran
reforzarse. Se trata, fundamentalmente, de:

e Formalizar las herramientas y los enfoques para sacar provecho de la
descentralizacion y la desconcentracion, en particular en la transferencia de
competencias. Como hemos destacado anteriormente, el modelo marroqui de
planificacion en desarrollo territorial se basa en un reposicionamiento del
Estado a favor de una revalorizacion de los roles de los actores regionales y
locales. En principio, estos tltimos deben tener poderes reales en la gestion de
sus respectivos territorios. Se trata, principalmente, de reinventar mecanismos
operativos que garanticen una transferencia de los poderes del centro a las
regiones.

e Mejorar la coherencia de las politicas publicas a nivel territorial. La débil
convergencia de las politicas sectoriales se sefiala como la principal debilidad
de la accién estatal en términos de desarrollo territorial. Se supone que el plan
de regionalizacion avanzada refuerza la coherencia de las estrategias
sectoriales por la adopcidn de la “contractualizacion” en la implementaciéon
de los programas de desarrollo.

e Fortalecer la coordinacién y promover la participacion de los actores politicos
y territoriales. En Marruecos, la gobernanza territorial se ve debilitada por el
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mal funcionamiento de los mecanismos institucionales de coordinacién y de
los mecanismos de aplicacion del principio de participacion. A pesar de los
esfuerzos desplegados, los bajos niveles de coordinacion entre los actores del
desarrollo territorial corrompen la efectividad de sus acciones colectivas. En
este nivel, el fortalecimiento de los mecanismos de consulta deberia contribuir
a un mejor uso de los recursos, a minimizar los solapamientos en los roles de
los diferentes actores, y a mejorar la sinergia de las intervenciones. Una mas
eficiente aplicacion del principio de participacion debiera reforzar la
coherencia de las acciones disefiadas y mejorar su integracion de acuerdo con
las necesidades reales de la poblacion objetivo.

e Fortalecer la democracia participativa. Por su ldgica, la regionalizacion
avanzada encarna el deseo de reestructurar los mecanismos de gobernanza
por la via de la promocién de la democracia participativa. De hecho, una
mejor aplicacién del principio de participacion debiera impulsar las relaciones
entre los gobernantes y los gobernados con base en los valores de libertad e
igualdad.

e Promover el desarrollo econdmico, social y ambiental duradero. Mas alla de
las expresiones de buena voluntad y de los dispositivos legislativos que
favorecen la consideracion de los aspectos sociales y ambientales en la
planificacion del desarrollo territorial, el verdadero desafio es poder
promover una estrategia con una vision general y duradera para el desarrollo
que tome en consideracion las necesidades presentes y futuras de la
poblacion.
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9. Italia, ;un modelo de gobernanza compatible con la
Estrategia Europa 2020?

Angelo Belliggiano

Marilena Labianca

1. La organizacion territorial en Italia

En los ultimos anos, varios investigadores han puesto de relieve la artificialidad y la
irracionalidad de las particiones administrativas italianas (Sestini, 1949; Gambi, 1977;
SGI, 2013; Dini y Zilli, 2017). Dichas particiones derivan de un proceso formativo
que tiene raices muy profundas (en el siglo XIX y principios del XVIII) y que debe su
complejidad a la presencia historica de varias monarquias en el norte y sur del pais.
Precisamente, esta doble raiz en la base de la organizaciéon administrativa y
territorial es la clave que ayuda a comprender la situacion actual. Si en el norte de
Italia prevalecieron histdricamente las instituciones locales fuertes —el municipio-,
incluso asociadas al poder central, en el sur la situacion fue diferente: instituciones
locales débiles —la ciudad estado— fueron a menudo apoyadas por el gobierno central
con el fin de contrarrestar el poder de los sefiores feudales y de las autoridades
eclesiasticas, lo cual se vinculd a su vez al predominio de un sistema de producciéon
agricola mas bien atrasado (D’Amico, 2014). Estas diferencias crearon una serie de
problemas que permanecieron irresueltos aun después de la unificacion
administrativa. Entre las presiones centralistas y autonomistas, fue sobre todo la
“provincia” —entidad intermedia que representa el “eslabon débil” de la cadena
institucional-, la que sufrié mayores fluctuaciones, todavia en curso.

La estructura institucional italiana ha experimentado importantes transformaciones
desde la Unificacién hasta nuestros dias. Las reformas se han puesto en practica
segun una ldgica gradual, influenciada por necesidades de mejora de la eficiencia en
la prestacion de servicios, pero sin una evaluacion clara y consistente del sistema
institucional en su conjunto (SGI, 2013; Zilli, 2017; Dini y Zilli, 2017). Esta
reorganizacion institucional, inspirada en una ldgica de fuerte centralizacion, ha
atendido el requisito de la gestion asociada de las ciudades pequenas (Lanzalaco,



2009; Bolgherini y Messina, 2014), punto que se vio reforzado por la Ley 56 de 2014,
la cual alent¢ la constitucion de “Uniones”, con una clara asignacion de la soberania
en la toma de decisiones a esta nueva forma institucional (Salvato, 2014). Esta no es
una intervencion aislada en el contexto europeo, al contrario, en los ultimos 50 afios,
los estados nacionales han implementado diferentes estrategias para garantizar la
gestion eficiente de los servicios publicos, recurriendo a diversas formas de
cooperacion inter-municipal (Hulst y van Montfort, 2007). A esto debe agregarse el
hecho de que, desde la década de 2000, las practicas de planificacion estratégica se
han extendido, afectando incluso a algunas regiones del sur de Italia, generalmente
mas refractarias a las innovaciones. Dichas practicas se han desarrollado
principalmente debido a sugerencias por parte de la Union Europea, mas que por
una necesidad auténoma de racionalizar o aumentar la eficiencia en el gasto publico.
Estas situaciones, junto con intervenciones bastante complejas de reorganizacion
institucional, han conducido a transitar caminos a menudo extemporaneos y a optar
por soluciones no siempre coherentes y efectivas. A partir de este contexto historico
y politico, el presente capitulo intenta presentar las principales dindmicas
relacionadas con el Desarrollo Territorial en Italia, partiendo de la descripcion de la
organizacion administrativa, y presentando, en particular, las principales practicas
de planificacion aplicadas o en curso, tanto en el dmbito urbano como rural, y
explicando los procesos, los actores y los puntos criticos.>

1.1 La organizacion institucional y administrativa en Italia segiin las reformas
recientes

La estructura administrativa italiana tiene origenes muy antiguos. Durante el
Risorgimento prevalecié en Italia la decision de adoptar el modelo napolednico de
organizacion territorial y, con la unificacion del Estado, la estructura administrativa
se organizd en 59 provincias, a su vez divididas en distritos en los que se establecio
un subprefecto. El nacimiento posterior de otras Provincias, hasta llegar a las 110,
reflejo6 las necesidades de descentralizacion relacionadas con las distancias,
incluyéndose en los ultimos afios 4reas marginadas por el crecimiento
metropolitano, el aislamiento econdmico o las crisis econdmicas estructurales (SGI,
2013).

La obra mds importante de las reformas fue inaugurada por Carlo Alberto en 1831 y
estaba destinada a mejorar las relaciones entre las autoridades centrales y locales.
Con el edicto del 27 de noviembre de 1847, la nueva organizacion del estado se
establecié en tres niveles: las divisiones, geograficamente mds extensas y con

5% Aunque el capitulo es el resultado de un trabajo comun, debe atribuirse a M. Labianca los parrafos: 2 y 3, a
Angelo Belliggiano 3.1 y 4, los parrafos restantes a ambos autores.
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mayores tareas, las provincias de tamano intermedio y finalmente los municipios. En
particular, las funciones deliberativas y consultivas se confian a la provincia en el
ambito de las obras publicas y de las organizaciones benéficas, y también se
consagra el cardcter electivo y representativo de las oficinas de las autoridades
locales. Este fue el contexto administrativo que condujo después de un afio a la
proclamacion del estatuto de Carlo Alberto en 1848, que permanecio en vigor en
Italia durante mas de un siglo hasta la aprobacion de la constitucion republicana
(D’ Amico, 2014).

Sin embargo, la incertidumbre y el cardcter comprometedor de las soluciones
adoptadas no resolvieron la fuerte ambigiiedad del papel de las funciones
especialmente de las provincias a las cuales se les encomendo servicios para los
cuales este nivel de Gobierno se consideraba mas eficaz (higiene, salud, vias de
comunicaciéon). A través de los sucesivos cambios de centralizacion-
descentralizacion la Provincia fue asumiendo una posicion soberana respecto a los
municipios (D’Amico, 2014). En afios mas recientes la provincia sufrié un profundo
redimensionamiento, que fue objeto de cambios sustanciales con la posterior reforma
de la Constitucion y con las politicas de rigor financiero impuestas por la Unién
Europea.

De acuerdo con las disposiciones vigentes del Titulo V de la Constitucién, la
Republica de Italia estd compuesta por los Municipios, las Provincias, las Ciudades
Metropolitanas, las Regiones (y el Estado central).Todos estos son organismos
autonomos con sus propios estatutos, poderes y funciones de acuerdo con los
principios establecidos por la Constitucion. Las regiones tienen funciones
administrativas y legislativas, son drganos previstos por la Constitucion desde 1948
y desde 1970 son reconocidos como entidades autonomas, cuya jurisdiccion se
refiere a un namero variable de municipios proporcional a la extension territorial
(Cuadro 1). El Friuli-Venecia Julia, Cerdenia, Sicilia, Trentino-Alto Adige, Stidtirol y
Valle de Aosta, Vallée d’Aoste tienen formas y condiciones de autonomia segun los
estatutos especiales aprobados por ley constitucional.

Cuadro 1. Las regiones italianas: caracteristicas (2017)

Regién Superficie (km2) izl)il(;lec:t): N° de municipios
Lombardia 23.863,59 10.019.166 1.523
Lacio 17.232,28 5.898.124 378
Campania 13.670,95 5.839.084 550
Sicilia 25.832,40 5.056.641 390
Véneto 18.407,40 4.907.529 575
Emilia-Romana 22.452,79 4.448.841 333
Piemonte 25.387,07 4.392.526 1.202
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Regién Superficie (km2) E::)il(;l:;(:: N° de municipios
Puglia 19.540,90 4.063.888 258
Toscana 22.987,05 3.742.437 276
Calabria 15.221,90 1.965.128 405
Cerdefia 24.100,02 1.653.135 377
Liguria 5.416,21 1.565.307 235
Marche 9.401,39 1.538.055 229
Abruzo 10.831,83 1.322.247 305
Friuli-Venezia Giulia 7.862,30 1.217.872 216
Trentino-Alto Adige 13.605,48 1.062.860 293
Umbria 8.464,32 888.908 92
Basilicata 10.073,33 570.365 131
Molise 4.460,64 310.449 136
Valle d’Aosta 3.260,90 126.883 74
Total 302.072,75 60.589.445 7.978

Fuente: Comuniverso (2017).

Las provincias representan, en cambio, un nivel institucional intermedio entre el
municipio y la region. A pesar de que han sido varias veces cuestionadas, llegando a
plantearse el progresivo abandono de sus funciones e incluso su supresion, han
crecido en namero desde la unificacion de Italia a la actualidad.

Con base en la evolucion normativa mas reciente, cabe sefialar que la Ley 142/1990
equipar6 las provincias con los municipios, considerando las mismas entidades
territoriales para propositos generales, con funciones administrativas propias y
delegadas. Ademas, siguiendo la llamada Ley Bassanini de 1997, y en particular con
la reforma del Titulo V de la Constitucion italiana de 2001, se reforz¢ el papel y las
responsabilidades de las autoridades locales, incluidas las provincias (confirmadas
como estado constitucional), los municipios y las formas de gestion asociadas de los
mismos. Reconocido como ente de primera importancia y entre las organizaciones
administrativas mds antiguas de Italia, el Municipio se convirti6 desde 2001 en
dueno de sus propias funciones administrativas®, pudiendo incluso ejercer
funciones asignadas por el Estado y por la Regién mediante sus propias leyes. La
reforma constitucional de 2001° marcd entonces un hito a favor de las autonomias
locales.

%5 La Ciudad puede manejar dentro de su territorio, aun de manera asociada, entre otros, la organizacion de los
servicios publicos de interés general y los servicios de transporte publico local, la planificacion urbana y
edilicia, participando de la planificacion territorial de nivel supramunicipal, planificacion de la proteccion civil y
la coordinacion de primeros auxilios, la organizacion y gestion de los servicios de recoleccion y eliminacion de
residuos urbanos, el disefio y la gestion del sistema local de servicios sociales, la construccion de escuelas y la
organizacion y gestion de servicios escolares, policia local, servicios civiles, asi como servicios electorales y
estadisticos.

%6 La reforma del Titulo V, Parte II, de la Constitucion italiana, ha innovado el texto original de 1948.
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El Estado italiano ha mantenido la competencia legislativa sobre la base de un
numero limitado y exhaustivo de asuntos relacionados con la administracion del
territorio. Los otros poderes, sin embargo, se delegaron a las Regiones, que tienen la
potestad de regular ademas asuntos que no son de la competencia exclusiva del
Estado (aunque en algunos casos se pueden otorgar por poder). Los Municipios, las
Provincias y las Ciudades Metropolitanas tienen el poder de regular la organizaciéon
y el desempefio de las funciones que se les asignan. Las funciones administrativas se
atribuyen a los Municipios, a menos que para garantizar el ejercicio unitario, se les
confieran a las Provincias, Ciudades Metropolitanas, Regiones y Estado, en base a
los principios de subsidiariedad, diferenciaciéon y adecuacién. Por lo tanto, los
Municipios, Provincias y Ciudades Metropolitanas tienen, ademads de sus propias
funciones administrativas, las conferidas por las leyes estatales o regionales, de
acuerdo con sus respectivas competencias™ (Articulo 118 de la Constitucion).

Sin embargo, en los ultimos afos, el camino de la reorganizacion territorial italiana
se ha caracterizado por fuertes aceleraciones y por elecciones que no siempre han
sido consistentes y coordinadas. A partir de 2010, luego de la urgente necesidad de
contener el gasto publico, se tomaron medidas de reorganizacion institucional
articuladas en tres lineas principales: i) la obligacion del manejo asociado de los
pequenos municipios; ii) la reintroduccion del gasto regional; y iii) la reorganizacion
de las provincias y el establecimiento de ciudades metropolitanas (Salvato, 2014);
estos tres elementos generan una profunda reestructuracion de toda la organizacion
de las Regiones (Zilli, 2017).

El modelo de gobernanza territorial italiano se vuelve mas complejo a partir de la
discutida Ley N° 56, del 7 de abril de 2014. La misma, al dictar disposiciones para
ciudades metropolitanas, provincias, uniones y fusiones de municipios, de acuerdo
con los principios de adecuacion, subsidiariedad y diferenciacion, esta produciendo
cambios en la organizacion del territorio y en la nueva articulacion entre las
autoridades estatales y locales. La ley prevé la reduccion de las funciones de las
provincias y modifica su configuraciéon. Los sindicatos y las fusiones de los
municipios se transfieren por ley regional, incluidas las funciones especificas de las
regiones, salvo en caso de necesidades justificadas. A las ciudades metropolitanas,
sin embargo, ya establecidas con la Ley 135/2012, se les atribuyen, ademas de las
funciones de las provincias, que sustituyen el &mbito de la jurisdiccion provincial,

57 Articulo resultante de la sustitucion del texto anterior realizado con el articulo 4 de la Ley constitucional N° 3
de 2001. El texto original era el siguiente: “Articulo 118. Corresponden a la Region las funciones
administrativas de las materias enumeradas en el articulo anterior, excepto aquellos de interés exclusivamente
local, que se pueden atribuir a las leyes de la Republica a las provincias, municipios u otras autoridades locales.
El Estado puede por ley delegar en la Region el ejercicio de otras funciones administrativas. La Region
normalmente ejerce sus funciones administrativas delegandolas a las Provincias, a los Municipios u otros
organismos locales, o haciendo uso de sus oficinas”.
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nuevas funciones en materia de planificacion, control y coordinacion de dreas mas
grandes (Salvato, 2014).

Esta ley, por lo tanto, presenta numerosos aspectos susceptibles de discusion: la falta
de continuidad con las trayectorias previas y con las experiencias administrativas
locales; la imposicion de un esquema tnico valido para todo el pais; la coincidencia
entre las antiguas provincias y las nuevas Areas Extensas, con la incertidumbre e
ineficiencia del caso, incluyendo la insuficiencia de estas Areas Extensas para prestar
diversos servicios en forma adecuada a nivel regional, y la ineficiencia que supone la
aplicacién de las acciones de un gobierno metropolitano en el espacio provincial.
Estas son disposiciones implementadas actualmente, con todos los limites y
diferenciaciones a ellas vinculadas, y en discusion en las regiones italianas (Dini y
Zilli, 2017).

Ademas del ya complejo marco administrativo italiano, se agregan otros
organismos, que se ubican en una escala intermedia entre el Municipio, la Provincia
y la Region, haciendo mdas complejo el modelo de “gobernanza territorial”. Estos
son, por ejemplo, las empresas de atencidon sanitaria, hospitalarias y territoriales,
instituciones educativas, empresas (u otros) para la prestacion de servicios publicos
(agua, energfa, transporte), como también comunidades de montafia y Areas
Territoriales Optimas (ATO). A esto se agrega la densa red de “distritos”, originada
por las numerosas y decisivas administraciones funcionales dependientes de los
ministerios u érganos del gobierno central (tribunales, convenciones financieras,
superintendentes de patrimonio cultural, etc.) (SGI, 2013). La figura 1 muestra los
niveles administrativos del ultimo censo, constituido por las 20 regiones con una
superficie total superior a 300.000 km2 y 60 millones habitantes (Figura 1), y
provincias y municipios que han ido creciendo en nimero durante el tiempo. Las
provincias de hecho pasaron de 59 en 1861 a 110 en 2010 y 107 en 2018, mientras que
los municipios pasaron de 7.720 en 1861 a 8.092 en 2011 y 7.936 en 2018
(Comuniverso, 2018).

204



Figura 1. Italia, organizacion territorial
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Fuente: elaboracion propia con base en ISTAT (2018).

2. La planificacion en Italia: experiencias, mecanismos, actores, procesos

Como se sabe, en las ultimas décadas, la organizacion politica e institucional del
Estado ha experimentado una evolucion rdpida y radical en toda Europa. El debate
sobre el debilitamiento del Estado sigue abierto, incluso si en la practica se puede
decir que sigue siendo un actor clave de la gobernanza territorial (Brenner, 1998).
Generalmente, el Estado define el marco estratégico nacional y el contexto legislativo
dentro del cual se mueven los diferentes actores, toma decisiones centrales en
materia de politica y planificacion territorial, controla los fondos y la distribucion de
los recursos financieros (Biot, 2009, p. 186). En lineas generales, las formas de
intervencion politica en Europa tienden a superar logicas sectoriales y jerarquicas en
favor de politicas integradas, dirigidas sobre todo a la produccion de bienes ptblicos
locales “donde el territorio, a través de sus actores, se reconoce como un todo”. El
resultante constituye “un proceso en construccion” (intencional y no “dado”), dentro
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de un marco cuyos objetivos centrales son la cohesion territorial y el desarrollo poli-
céntrico (Conti y Salone, 2011, p. 15).

Debido a esto, en el altimo ciclo de programacion (2007-2013) de la politica europea,
una parte significativa del presupuesto ha sido absorbida por la politica de cohesion.
La mayoria de estos fondos han sido asignados a las regiones cuyo desarrollo esta
rezagado, en el marco de lo que se ha definido como el Objetivo de Convergencia,
concentrado en el caso de Italia, como se sabe, en las regiones del sur (Figura 2)
(Ministero dello Sviluppo Economico, 2007).

Figura 2. Clasificacion de las regiones italianas en el ciclo 2007-2013
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Fuente: elaboracion propia con base en Ministero dello Sviluppo Economico (2007).

El Marco Estratégico Nacional (a partir de ahora Qsn - Quadro Strategico Nazionale) es
el documento general, previsto por la Regulacion Nro. 1083/2006, preparado por
cada pais miembro sobre la base de las Directrices Estratégicas Comunitarias para la
cohesion (Ministero dello Sviluppo Economico, 2007). Este Qsn describe la estrategia
nacional y representa el marco dentro del cual se definen los Programas Operativos;
ha sido aprobado el 13 de julio de 2007 y tiene previsto para este ciclo de
programacion especifico un enfoque unitario de la politica de desarrollo regional,
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financiado no solo por los Fondos Estructurales, sino también por recursos
nacionales adicionales. Este instrumento se centra explicitamente en el desarrollo
urbano integrado y sostenible, enfocandose en el papel decisivo que la ciudad debe
tomar con respecto a las dreas suburbanas contiguas y a la innovacién rural, desde el
punto de vista de la cohesion econdmica, social y territorial general, a través de un
enfoque estratégico y global, a partir de las especificidades territoriales. El desarrollo
de las areas urbanas ha sido, por lo tanto, central en ese ciclo de programacion, lo
cual se ha visto confirmado en el periodo de planificacion actual (2014-2020).

Dentro de este contexto de programacién y dadas las oportunidades que ofrece la
Union Europea (UE), muchas regiones del sur de Italia, por ejemplo, la Puglia,
iniciaron el camino de la planificacion estratégica, con el fin de continuar y mejorar
las experiencias del desarrollo territorial, tales como los Pactos Territoriales®, los
Proyectos Territoriales Integrados® y los Proyectos Sectoriales Integrados® (De
Rubertis, 2010; 2013), iniciativas y proyectos que se fueron desarrollando en afos
anteriores y que sirvieron de base para las politicas actuales.

En efecto, a principios de los afios 90 se introdujeron en Italia herramientas de
programacion orientadas especificamente al desarrollo del territorio. Esto produjo
una abundante planificacion en dreas tanto urbanas como rurales, en el ultimo caso a
través de la iniciativa europea conocida como Leader (De Rubertis, 2013).°' Las
limitantes y dificultades de las diferentes experiencias implementadas previamente
en el campo de desarrollo territorial habian abierto un debate tedrico, decretando el
final del enfoque basado en la relacion conocimiento-objetivos-medios, llegando a la
“planificacion negociada”. Las nuevas herramientas fueron capaces de movilizar
grandes recursos, convocando a actores locales, quienes directamente asumieron un
rol proactivo y de coordinacion para la implementacion de proyectos complejos.
Estos proyectos y programas de diferente origen —politica agricola comunitaria, leyes
especiales, organizaciones informales, medidas previstas por los programas
regionales de desarrollo- apuntaban a promover el desarrollo econdmico local

38 Los pactos representan la herramienta mds innovadora lanzada en el contexto de la planificacién negociada.
De forma selectiva, introducen los principios de concertacion de abajo hacia arriba entre los diferentes actores
locales para el desarrollo de proyectos de desarrollo coordinados y concretos a escala subregional.

% Los Pactos Territoriales Integrados son una forma innovadora de utilizar los fondos estructurales centrados en
un conjunto de acciones intersectoriales, estrictamente coherentes y vinculadas segun un enfoque unitario que
converge hacia un objetivo comun de desarrollo territorial. Experimentan con nuevos métodos de trabajo que
mejoran la efectividad de las inversiones publicas y aumentan el efecto de apalancamiento en las privadas.

60 Los Proyectos Integrados de Sector (PIS) convergen en los Proyectos Integrados mas generales. Se centran en
el desarrollo de los sistemas turistico-culturales a través de una serie de intervenciones destinadas a la
recuperacion, la mejora y la gestion de los bienes histérico-culturales y la mejora de la receptividad.

6! Leader Community Initiative (acronimo de Liasion Entre Actions de Devéloppement de I'Economie Rurale)
promueve el desarrollo enddgeno y sostenible de las zonas rurales. Se basa en el enfoque denominado
"ascendente" y se centra en los GAL (Grupos de Accion Local constituidos por una asociacion publico-privada)
que desarrollaron e implementaron una estrategia de desarrollo piloto a nivel local; innovadora, multisectorial e
integrada: el Plan de Desarrollo Local (UE, 1997).
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(Baldeschi, 2002, pp. 163-164). Ya en los ultimos anos, bajo la presion de la UE,
muchas de estas experiencias han evolucionado hacia la planificacion estratégica,
metodologia que ha captado crecientemente el interés de la literatura cientifica
(Albrecht y Balducci, 2013; Kunzmann, 2013; Healey, 2013; Huxley, 2013), lo cual ha
tenido evidentemente, un impacto muy importante en el desarrollo de practicas de
desarrollo territorial.

En esta trayectoria histdrica es posible reconocer diferentes generaciones de planes,
los cuales se han ido alternando, e incluso superponiendo en el tiempo, con efectos
cuestionables, especialmente en los territorios menos equipados (De Rubertis y
Labianca, 2017). Maria Cristina Gibelli (1999) distingue tres categorias de planes
estratégicos: los de estructura, propios de los afios 60 y 70, los de matriz corporativa,
caracteristicos de los afos 80 y, finalmente, aquellos reticulares y visionarios, propios
de los afios 90, que ciertamente representan las experiencias mas interesantes y
efectivas para alimentar el debate actual.

En efecto, dejando a un lado la discusiéon sobre algunos detalles relativos a la
caracterizacion de las generaciones de planes, punto que demandaria otras
investigaciones para el caso italiano, y especificamente para las regiones
meridionales, (Gibelli, 1999; De Rubertis, 2013; Labianca, 2014; De Rubertis y
Labianca, 2017), estas planificaciones estratégicas o de tercera generacion son los
mas interesantes. En los hechos esta planificacion estratégica en Italia no se deriva de
regulaciones legales explicitas, sino de actos voluntarios subyacentes a las iniciativas
de las autoridades locales en forma individual o asociada. Se trata, a menudo, de
iniciativas voluntarias siguientes a la percepcion de la situacion de crisis por parte de
una o mas autoridades locales (a menudo el Alcalde del Municipio mas grande,
segun lo confirmado por muchas experiencias) (Dipartimento della Funzione
Pubblica, 2006). Generalmente, la Region no asume una funcion de liderazgo, sino
que a menudo se limita a indicar directrices desde un punto de vista programatico —
de desarrollo urbano, econémico y social a nivel regional—, a través de herramientas
especificas (plan territorial regional, plan de desarrollo econémico regional, etc.), que
prevén articulaciones subregionales, en cuyo caso el plan estratégico representa el
punto de encuentro y de conexion entre diferentes instancias provenientes de la base
(Municipios). Es el caso del Plan Estratégico de Perugia, en donde, a diferencia de lo
que ocurrio en las regiones del sur, el Gobierno regional no sélo desempend un
papel de promocién (ligado, sobre todo, a la publicaciéon de convocatorias para
propuestas especificas), sino de fuerte coordinacion y control, definiendo toda la
trayectoria a través de la elaboracién de un conjunto de documentos estratégicos
vinculados a los métodos, objetivos y estrategias, asi como a las directrices para la
Planificacién Estratégica y el Documento Estratégico Regional, con consecuencias
inevitables sobre la efectividad y sostenibilidad de la experiencia en si misma (De
Rubertis, 2010; 2013; Labianca, 2014).
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La planificacion estratégica en Italia irrumpe con una légica “reticular y visionaria”,

con importantes experiencias en ciudades como Turin, La Spezia, Florencia. Es

posible distinguir diferentes modalidades o tipos de planes, con diferentes

momentos o fases historicas.

En principio, las experiencias pioneras se orientaron principalmente a la
reestructuracion del sistema de produccion de las antiguas ciudades
industriales, centrandose en la modificacion del perfil socio-econémico, la
busqueda de mayor apertura internacional y la atraccién de inversiones
externas.

Esta primera fase fue seguida por otra de difusién, incluso de imitacién en
varias ciudades del centro y norte de Italia, como Trento, Perugia, Verona,
Jesi, con interesantes refinamientos e innovaciones metodolodgicas,
principalmente orientadas al crecimiento del interés y la visibilidad a nivel
nacional. Estas experiencias se aplicaron principalmente en aglomeraciones
de municipalidades o distritos, en ciudades pequefas y medianas que, en
vista de las dificultades en la prestacion de servicios o de la pérdida de
competitividad /productividad relativa (en el caso de los distritos), buscaron,
a través de formas de cooperacion, implementar estrategias de coordinacion y
equilibrio entre la competencia de mercado y los instrumentos, con objetivos
regulatorios.

Al mismo tiempo, y considerando a la planificacion estratégica como
elemento regulador, se fueron desarrollando progresivamente otras
experiencias que involucraron redes de ciudades (el caso de Mildn-Turin-
Génova, Verona-Mantua-Trento-Vicenza). Sus estrategias se centraron en la
construccién /fortalecimiento de las conexiones logisticas entre ciudades o en
intentos de cooperacion entre provincias a menudo vinculadas por caracteres
comunes (en temas relativos a infraestructura, sistema productivo, o aspectos
culturales).

Mas cerca del espiritu de la planificacion reticular y visionaria, estan las
experiencias mas recientes, realizadas en dreas territoriales mas limitadas. Es
el caso de partes de ciudades o dreas suburbanas, a menudo pequefios barrios
(por ejemplo, en la zona norte de Mildn, el barrio Sesto San Giovanni), donde
los problemas de decadencia urbana, productiva y social llevaron a la
comunidad a buscar caminos de construccidon con una vision alternativa del
desarrollo (respecto a aquella que habia entrado en crisis), con la ayuda de
recursos adicionales y cognitivos y promoviendo el establecimiento de fuertes
vinculos entre los actores locales (Dipartimento della Funzione Pubblica,
2006).
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Tal como surgié de un informe de Strategic Cities Network (Florio, 2010), las
experiencias de planificacion estratégica lanzadas en los ultimos afios (Comuni
Copparesi, Cuneo, Jesi, La Spezia, Pesaro, Piacenza, Prato, Trento, Verona)®
demuestran que los principales “grupos de problemas” se dejan agrupar en cuatro
categorias especificas: a) problemas de transicion urbana (crecimiento); b)
reposicionamiento estratégico; c) problemas de complejidad y fragmentacion de
decisiones, y d) problemas relacionados con la ineficiencia de los instrumentos de
gobierno, siendo estos ultimos dos grupos de problemas, temas claves de la
gobernanza territorial.

Esta metodologia ha mostrado rasgos comunes en su aplicacion: a) la adopcidn del
modelo ortodoxo de Swot Analysis; b) la presencia de un escenario politico en el
cual los promotores son “empresarios politicos” o sujetos que buscan métodos de
interlocucién mas directos para legitimar la accion politica y promover la confianza
y el consentimiento popular; c) la presencia y el apoyo de un personal técnico
eficiente y con visiébn de futuro, adecuadamente respaldado por técnicos y
consultores externos (en particular grupos de trabajo vinculados a la Universidad,
como en el caso de Turin).

Un aspecto importante de esta metodologia es que, independientemente del
resultado de las diferentes experiencias, se reconoce undnimemente la contribucion
al proceso de planificacion. Esto se manifiesta en términos de nuevas formas de
aprendizaje, de mayor intercambio de objetivos y métodos de trabajo, de nuevos
procedimientos probados y comprobados en las instituciones locales, y del pleno
reconocimiento del papel clave de la participacion democratica (Florio, 2010).

Las mas recientes experiencias de planificacion involucran a las regiones del sur de
Italia. Sobre la base de experiencias europeas e italianas exitosas, se asistid, por
solicitud de la Uniéon Europea, a un crecimiento progresivo de una serie de
experiencias que fortalecieron la planificacion local mediante la captacion de nuevos
recursos adicionales, destinados a robustecer la eficacia de los fondos estructurales
del ciclo 2007-2013. De hecho, en este periodo el contexto cambid: los fondos
publicos disponibles (tales como el Fondo para Areas sin utilizacidn) se destinaron a
la preparacion de planes estratégicos para las regiones con el Objetivo Convergencia,
lo cual implicé el paso de la gestion del proceso completo al nivel regional.

Aunque las experiencias son diferentes, presentan caracteres comunes. Estos
incluyen la relaciéon entre desarrollo y territorio, entre “governance” y gobierno,

2 La Red de Ciudades Estratégicas (ReCs) es una asociacion fundada en 2004 por siete ciudades que han
elegido la planificacion estratégica como una herramienta para apoyar el desarrollo urbano. Hoy, ReCs reune a
mas de 40 ciudades repartidas por todo el pais. Esta pone en relacion un abanico mas amplio de habilidades con
el objetivo de evaluar y monitorear las experiencias mas significativas a escala local, nacional e internacional.
Es un observador privilegiado en Italiade las politicas de desarrollo local reconocido en el debate local y
nacional, en el mundo de la ciencia y la formacion.

210



entre interaccidn estructurada y participacion extendida, entre la construccion de la
vision y el inicio de proyectos, entre la dimension fisica y la dimension
socioecondmica, entre la planificacion estratégica y la programacion tradicional,
entre el liderazgo del plan y el liderazgo institucional (Dipartimento della Funzione
Pubblica, 2006; Labianca, 2014).

Los actores clave en la planificacion del desarrollo en Italia han sido los Grupos de
Accion Local (GAL), intérpretes exclusivos del ya mencionado enfoque Leader.
Aunque operan sbélo en el drea rural, donde las acciones de desarrollo son
aparentemente mas necesarias y urgentes, su importancia deriva del hecho de que el
territorio rural representa el 92% del territorio nacional (mostrando problemas
evidentes de desarrollo el 43%) y acoge a casi el 58% de la poblacion del pais (RRN,
2013). Teniendo en cuenta el periodo de programacién actual (2014-2020), hay 164
GAL seleccionados en Italia, un poco menos que en el periodo (2007-2013), en el cual
se habian financiado 192 GAL. Los aproximadamente 1.200 millones de euros
disponibles financian la ejecucion de la estrategia (74% del presupuesto global), la
fase preparatoria y animacion territorial preliminar (6%), la gestion y animacion
(15%) y la cooperacion (5%). La asignacion media de recursos asignados a los GAL
es extremadamente variable, pasando en las 21 regiones (provincias auténomas)
desde un minimo de 2,3 millones de euros (en Molise) a un maximo de 11,1 millones
de euros (en Emilia Romagna).

Los GAL son asociaciones mixtas, creadas como entidades de responsabilidad
limitada (en su mayoria consorcios) y estan compuestas por miembros de entidades
publicas y privadas con personalidad juridica. Participan los gobiernos locales de las
comunidades (aunque, desde 2014, la participacion de las entidades publicas se hizo
obligatoriamente  minoritaria) pertenecientes al territorio correspondiente
(generalmente homogéneo), asi como las empresas y asociaciones que operan en el
mismo, con el fin de implementar una estrategia de desarrollo especifica. Los GAL
tienen una estructura operativa compuesta no solo por un consejo de administracion
(que es el organo de gobierno), sino también por personal técnico, al que se le
delegan las principales funciones operativas, en particular las relacionadas con la
gestion y ejecucion de las actividades planificadas por el PDL, a través de iniciativas
de animacién, informacién y comunicacion, o mediante la evaluacion de proyectos
susceptibles de recibir apoyo financiero segin prondsticos de impacto o
evaluaciones de sostenibilidad econdmica.

Los GAL son los sujetos delegados a la planificacion participativa, incluidos
posteriormente en un programa de desarrollo local (PDL) mas articulado, cuya
implementacion es alentada por fondos publicos (generalmente no menores al 50%
por accién o por proyecto) provenientes de un fondo europeo especifico llamado
FEADER (Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural), gestionado por el gobierno
regional a través de una asignacion financiera de siete afios de la UE. Esta dotacion
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tiene como objetivo crear una estrategia de desarrollo rural mas amplia a nivel
regional (competitividad del sistema agricola y forestal, sostenibilidad ambiental,
cooperacion, rotacidn generacional y, precisamente, desarrollo territorial) segin un
programa especifico denominado Programa de Desarrollo Rural (PDR) (articulado
en medidas y acciones disefiadas a nivel europeo y que responden a prioridades u
objetivos especificos compartidos por todos los paises miembros de la UE),
superponiéndose al PDL.

La dimension nacional estd asegurada en virtud del cumplimiento del PDL a la
seccion 3.1 del llamado Acuerdo de Asociacion (MEF) o de la herramienta
estratégica de la programacién nacional de los fondos estructurales y la inversion
europea —que incluye el FEADER para el desarrollo rural- asignado a Italia por la
UE para el programa 2014-2020. Este Acuerdo define las reglas generales de la
articulacion de los planes locales®, asi como las areas tematicas de intervencion, en
las que los GAL pueden construir sus propias estrategias de desarrollo.

3. Los mecanismos participativos y sus limites

La planificacion reticular y visionaria, como se sabe, es un proceso interactivo,
flexible, iterativo y dindmico. Por lo tanto, la participacion es una de sus
dimensiones fundamentales, y tiende a asumir caracteristicas y objetivos especificos.
Permite, por ejemplo, superar la separacion cldsica entre el conocimiento experto y el
conocimiento comun, reconociendo el valor del segundo; ofrece la posibilidad de
integrar diferentes dimensiones de proyectos complejos, acerca las politicas a las
necesidades reales, apoyando los procesos de autosuficiencia (Wassenhoven y
Sapountzaki, 2009).

Frente a las formas tradicionales de planificacion y participacion democratica
institucionalizada, la planificacion estratégica plantea una “vision comunitaria”, que
se diferencia de la primera por los objetivos mas ambiciosos a los que se orienta. De
hecho, la vision comunitaria puede hacer frente a problemas complejos de desarrollo
urbano, ejercitando la construccion de escenarios alternativos (una visiéon
compartida del desarrollo anclada en los valores de toda la comunidad), por medio
de amplios procesos de consulta y concertacion (Labianca, 2014; Gibelli, 1999).

3 Acuerdo de Asociacion Italia -“Accordo di partenariato dell’Italia” (pp. 665-666): desarrollo e innovacion de
cadenas (filiares) y sistemas de produccion locales (agroalimentacion, artesania y manufactura, produccion
icticola); desarrollo de la cadena de suministro de energia renovable (produccion y ahorro de energia); turismo
sostenible; cuidado y proteccion del paisaje, uso de la tierra y de la biodiversidad (animales y plantas); mejora y
gestion de los recursos ambientales y naturales; mejora del patrimonio cultural y el patrimonio artistico
vinculado al territorio; acceso a servicios publicos esenciales; inclusion social de grupos especificos
desfavorecidos y/o marginales; legalidad y promocion social en areas de alta exclusion social; regeneracion
urbana con la creacion de servicios y espacios inclusivos para la comunidad; redes inteligentes y comunidades;
diversificacién econdémica y social relacionada con los cambios en el sector de la pesca.
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Los procesos participativos pueden ser entendidos de diversas maneras por las
autoridades locales y se pueden activar diferentes formas y procedimientos, pero las
experiencias mas recientes confirman una dificultad comtn en lo que respecta a
lograr una participacion suficientemente amplia de las comunidades. En general, la
heterogeneidad de los diferentes actores (con expectativas e intereses diversificados
y con desigual capacidad de decision e influencia) contribuye a elevar la calidad de
la alternativa tomada y de los resultados, garantizando en todo caso beneficios
directos o indirectos a todos los implicados (Mela, 2009, pp. 157-160; Labianca, 2014;
Dipartimento della Funzione Pubblica, 2006).

El plan estratégico tiende a configurarse entonces sobre la base de la integracion y
coordinacion de las diferentes politicas en materia social, econdmica, ambiental, en
virtud de la legitimacidn para operar, derivada de la legislacion mads reciente
(Gibelli, 2003, p. 287). En este sentido, el ambito territorial de la planificacion
estratégica es una escala apropiada para promover los “enfoques inclusivos”, que en
definitiva es un enfoque gradual y cooperativo que promueve una mayor conciencia
y consenso entre los actores locales sobre la necesidad de operar en el largo plazo y
en las escalas mas apropiadas (Gibelli, 1999; 2003).

Las diversas experiencias de planificacién de Gran Area ya realizadas en Italia
destacan estos aspectos. En muchos casos se observan planes estratégicos definidos
de manera amplia y articulada (a menudo en cascada) en los que coexisten los temas
de la eficiencia econémica a largo plazo, la cohesion social, la sostenibilidad,
subdivididos en proyectos especificos (Dipartimento della Funzione Pubblica, 2006;
Florio, 2010). En este sentido, en las experiencias mas maduras (Turin, Pesaro) es
mas evidente la conciencia de los actores locales sobre la ruta tomada; en aquellas
otras mas recientes (solicitadas, por lo general, desde el exterior), se observan
practicas no ancladas en los respectivos contextos o, peor aun, remitentes a una
retdrica que banaliza las practicas participativas. Una investigacion realizada por la
Red de Ciudades Estratégicas apunta a describir las diferentes experiencias
participativas en Italia, centrdndose en los procesos seguidos por las diferentes
ciudades (Florio, 2010). Aqui principalmente surgen dos modelos. En una minoria
de casos, se eligio la participacion directa de los ciudadanos. En la mayoria de los
casos, en cambio, se involucraron las partes interesadas tradicionales: instituciones,
autonomias funcionales, interlocutores sociales, asociaciones y otras formas de
representacion estructurada de la sociedad local. Los modelos de participacion
adoptados han sido tradicionales y formalizados, y se han activado (a menudo con
resultados sorprendentes) exclusivamente en la fase de puesta en marcha del
proceso y no en las fases posteriores, produciendo una “pérdida de legitimidad del
plan estratégico”, asi como una percepcidon generalizada de la incapacidad de la
planificacidon estratégica para lograr resultados visibles y duraderos (Pasqui et al.,
2010, p. 108). En un intento de reelaborar fuentes diversas y teniendo en cuenta las
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experiencias mds recientes en materia de participacion, es posible hacer un resumen

de las principales caracteristicas que ella asume (Cuadro 2).

Cuadro 2. Los diferentes modelos de participacién
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distintos actores
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segln
competencias,
recursos y
responsabilidad
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Fuente: Elaboracion propia con base en De Rubertis, 2013, Gibelli, 1999; Bach y Ravaioli, 2007, Bryson 1995,
Governa, 2005, Dematteis y Governa, 2005, Formez, 2011; Mintzberg, 1994, Regione Emilia-Romagna, 2009,
Healey, 2013, y Florio, 2010.
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3.1 Participacién en politicas de desarrollo rural

El Reglamento Nro. 1303/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre
disposiciones comunes y generales relativas al Fondo Europeo de Desarrollo
Regional, el Fondo Social Europeo, el Fondo de Cohesion, el Fondo Europeo
Agricola de Desarrollo Rural y el Fondo Europeo de Asuntos Maritimos y Pesca,
establecen el papel especifico y el modo de participacion en el ciclo de programacion
actual. Sin embargo, como se establece en el articulo 31 del mismo Reglamento, para
favorecer un mejor uso del potencial local, es necesario “fortalecer y facilitar las
iniciativas participativas de desarrollo local mediante el establecimiento de normas
comunes y la coordinaciéon estrecha de todos los fondos de ESI” (inversidon
estructural europea). Estas iniciativas deben tener debidamente en cuenta la
situacion contextual (necesidades, potencial local, caracteristicas socioculturales).

También segtuin las disposiciones del Reglamento, la “estrategia participativa de
desarrollo local” significa “un conjunto coherente de operaciones que responden a
los objetivos y necesidades locales y que contribuye a la realizacion de la estrategia
de la Unién para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador y que es
concebido y ejecutado por un grupo de accion local” (GAL).

Con este fin, se asigna a los GAL la tarea, en la medida en que son capaces de
representar los intereses de la comunidad, de elaborar e implementar estrategias
participativas de desarrollo local.®

En la subsecuente articulo 32 declara ademas que, para facilitar una mayor
integracion en el proceso de programacion, el desarrollo participativo local puede
tener lugar dentro de un tnico objetivo tematico con el fin de promover la inclusion
social, abordar la pobreza, o promover el empleo y la movilidad de los trabajadores,
aunque se especifica que las acciones financiadas por el desarrollo local participativo
podrian contribuir a todos los demas objetivos tematicos.

Queda claro entonces hasta qué punto los GAL son considerados los principales
depositarios de experiencia participativa en Europa, que también se inspiraron en el
proceso de recoleccion de los requisitos locales para la definicion de las estrategias
de desarrollo con respecto a los otros dos instrumentos de planificacion local, tales
como el PDR al que se hace referencia en el parrafo 2 y el Plan Operativo Regional
(ROP) con el que estan programados los demdas Fondos Estructurales Europeos,
como el Fondo de Desarrollo Regional (FEDER) y el Fondo Social (FSE).

6 Cabe sefialar que el articulo 44 aclara el significado del desarrollo local de tipo participativo, indicando que se
concentra en territorios subregionales especificos y que es administrado por los GAL; también se implementa a
través de estrategias de desarrollo territorial integradas y multisectoriales, basadas en las necesidades y en el
potencial local, incluidas las actividades de creacion de redes “y, cuando corresponda, la cooperacion”.
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En el daltimo ciclo de programacién (2014-2020), el uso del ejercicio participativo para
la definicion de una estrategia de desarrollo local no se limito a su mera promocion a
través, por ejemplo, de recompensas, sino que fue solicitado y acompafiado de una
sub-medida preliminar (la llamada 19.1) al inicio del proceso de organizacion de
nuevos GAL y/o a la preparacion de la estrategia, mediante la concesion de recursos
financieros, definidos como “apoyo preparatorio”. Cabe senalar, sin embargo, que la
practica participativa, aunque reconocida como un prerrequisito fundamental para
la programacion “desde la base”, ha demostrado muchas ineficiencias (y cierta
resistencia) por parte de los GAL. Algunas investigaciones de campo han senalado
muchas limitaciones de este proceso, especialmente en términos de calidad, las
cuales pueden ser resumidas brevemente en las siguientes tres dareas criticas
(Belliggiano y Salento, 2014):

e Una promocion de participacion poco convincente. Se ha observado la
conviccion generalizada, en los territorios afectados por el Leader, de que la
participacion es un requisito previo para cualquier construcciéon u operacion
efectiva de las redes locales. Sin embargo, la percepcion del ejercicio de la
misma es dicotémica. Por un lado, estd el caso de los administradores y
disefiadores del GAL, quienes enfatizan de forma autorreferencial sus
“resultados participativos”, midiéndolos simplemente en términos de eventos
de presencia en los spot informativos o de orientacion en la preparacion de la
estrategia. Por otro, el de los diversos componentes econdmicos interesados o
involucrados, cuya participacion se mide tnicamente por la acogida que ha
tenido, o por el grado de sensibilidad manifestada por los referentes GAL a
sus propios intereses. Esta claro que, en ambos casos, la participacion se
considera solo en términos contingentes, admitiendo, en consecuencia,
iniciativas improvisadas, a menudo “manejadas” (y no facilitadas) por
profesionales externos.

e Un potencial participativo de dimensiones modestas, con comportamientos
oportunistas. Se observa a menudo entre los principales actores territoriales
una conciencia generalizada sobre la escasa incidencia de los procesos
participativos, lo cual reduce la practica de la participacion a la identificacion
de las mejores medidas disponibles, en lugar de derivarla hacia ella. Por lo
tanto, se trataria mas bien de una participacién parcial, quizds aparente,
preliminar al proceso, desprovista de desarrollos y destinada tinicamente a
lograr los reconocimientos a través de alguna publicacion.

e La escasa necesidad de participacion manifestada por diversas categorias de
actores (empresarios, administradores, asociaciones, etc.). Las practicas de
participacion, aunque intrinsecamente carentes de capacidad decisiva para
responder a los desafios, son ampliamente consideradas como una
herramienta formidable para iniciar o consolidar los procesos de desarrollo
territorial de las dreas rurales. A la carencia de procedimientos codificados
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para las deliberaciones participativas, puede remontarse la principal critica de
funcionamiento de los GAL, los cuales, lamentablemente, seguirdn
considerando a la participacidon mds como una imposicidon que como un
requisito, sin advertir la necesidad de generar en si mismo las habilidades
necesarias para practicarla con mayor beneficio.

4. Principales aspectos criticos del sistema de planificacion y gestion del
desarrollo territorial en Italia

La reintroduccidn reglamentaria de una estructura jerarquica para la actividad de
programacion, basada en la imposicion de las Directrices Comunitarias, ha
condicionado la planificacion nacional, y por lo tanto también la regional. De hecho,
los planes nacionales de diferentes paises europeos, en vez de derivarse de las
necesidades locales y ser asi una expresion de los diferentes programas regionales,
se han definido jerarquicamente, de arriba hacia abajo, lo que reduce
significativamente la capacidad innovadora de las diferentes herramientas de
programacion para el desarrollo urbano y rural (De Rubertis et al., 2013; 2014;
Belliggiano y Salento, 2014). A esto se afadio la participacion casi exclusiva de los
delegados de agricultura en los 6rganos de gobierno, tanto a nivel europeo como a
nivel nacional y regional, lo cual influyé en la conservacion del sistema de la PAC
(Politica Agricola Comun), como lo confirma la distribucion consecuente de los
recursos financieros (De Rubertis et al., 2014, pp. 78-79).

De acuerdo con lo senalado anteriormente, en el contexto urbano los planes
estratégicos han migrado de un enfoque de desarrollo de arriba hacia abajo a uno de
abajo hacia arriba. Las transformaciones progresivas de los métodos de disefio han
traido consigo un aumento constante en el nivel de participacion e integracion de los
actores. De hecho, la mera “consulta” prevista por el primer tipo de planes ha sido
reemplazada por la participacion y el empoderamiento, respectivamente, en los
planes de segunda y tercera generacion.

En la Puglia, una region del Objetivo Convergencia en el ciclo 2007-2013, que desde
2005 ha iniciado un proceso de planificacién estratégica con una alta tasa de
experiencias (De Rubertis, 2010; 2013; Labianca, 2014), la configuracion de las
herramientas de planificacion, y sobre todo, sus intentos de implementacion,
contienen elementos de una y otra familia de planes. La singular contradicciéon de la
experiencia de la Puglia parece sugerir que la tension original hacia el cambio no ha
sido adecuadamente respaldada por una verdadera voluntad y por una auténtica
cultura de la innovacién. En general, un ntimero significativo de elementos denota
sobre todo una falta de conocimiento del camino tomado (fendmeno bastante comtn
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en las experiencias de planificacion mas recientes en Italia). Destaca el bajo nivel de
participacion por parte de la comunidad destinataria de las intervenciones, asi como
la falta de integracion /coordinacion con otras herramientas de programacion del
mismo territorio, problemas ambos que se estan tratando de resolver en el ciclo de
programacion actual.

En tales elecciones probablemente haya influido un analisis de contexto basado
esencialmente en representaciones simplistas del territorio, realizado desde el
exterior y no desde dentro, y que por lo tanto ignora o subestima la dimension
cualitativa de los fendmenos sociales. En este contexto, no es sorprendente encontrar
una débil continuidad y coherencia entre objetivos y estrategias, asi como
mecanismos inadecuados de coordinacion e integracion entre las herramientas. A
menudo, los resultados y las experiencias de proyectos previos no son tomados en
cuenta o entran en claro conflicto con proyectos concurrentes o competidores. Cada
proyecto identifica sistemas territoriales distintos, atribuye identidades y objetivos
estandarizados, que rara vez se comparten con la comunidad local. A esto se suma el
alto nivel de rotacién de las asociaciones participantes que ha caracterizado a las
experiencias de programacion integrada, alimentando fendmenos de discontinuidad
y haciendo cada intento de coordinaciéon atn mds problematico (De Rubertis y
Labianca, 2017).

Esto ha implicado el predominio de un enfoque sectorial principalmente
productivista también en el contexto rural, a la hora de aplicarse el enfoque Leader
en las diversas regiones italianas. En las regiones del Objetivo Competitividad,
ubicadas en el centro y norte, se ha aplicado mayormente el Leader a través de
estrategias locales para el Eje 1 (los recursos se destinaron principalmente a la
modernizacion de las explotaciones y a la mejora de producciones agricolas). En el
sur ha sido mas frecuente la aplicacion del Eje 3, en el que los recursos, a través del
apoyo a la diversificacién y multifuncionalidad, fueron dirigidos principalmente a la
mejora de las condiciones de vida de las poblaciones rurales, asi como al
fortalecimiento de las habilidades técnicas y organizativas (De Rubertis et al., 2014).

Los puntos débiles del sistema de planificacion y de gestion del desarrollo territorial,
sin embargo, deben analizarse por separado, con el fin de comprender mejor la
interferencia inevitable y mutua que reduce tanto el potencial del enfoque
metodoldgico basado en la programacion participativa, como sus logros.

Aunque estad basado en el mecanismo de abajo hacia arriba, el sistema de ordenacion
del territorio en las zonas rurales de Italia, comun a los paises de la UE y financiado
por el mismo Fondo estructural (FEADER), manifiesta al menos dos puntos criticos.

e El primero es la refractariedad generalizada (e inexperiencia) de los actores
locales, especialmente en las regiones del sur, para implementar procesos
participativos eficaces, limitdndose a menudo a meras practicas de consulta
dirigidas exclusivamente a las audiencias seleccionadas por las partes
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interesadas, consideradas mas “adecuadas” a las tematicas impuestas por una
direccidon europea comun (DGAgri).

e El segundo elemento es la rigidez del enfoque estratégico. Al imponer
grandes restricciones al disefio de los territorios, induce adaptaciones y
actitudes oportunistas, que resultan en planes de desarrollo ostensiblemente
adheridos a los objetivos impuestos por la UE (por ejemplo, la diversificacion
de las economias locales hacia el turismo), que obligan a pasar por alto
ambitos de intervencion a menudo de orden superior a ellos, como el
fortalecimiento de los servicios sociales y la formacién profesional, sobre todo
en las zonas mds remotas y despobladas.

Estos limites han reducido, en gran medida, el potencial de los GAL en el periodo de
programacion 2007-2013. De hecho, en algunas regiones, como la Puglia, el mismo se
habia limitado a uno de los tres ejes a los que estaba (obligatoriamente) articulada la
estrategia del programa de desarrollo regional (ver De Rubertis et al., 2014, p. 79). Su
aplicacion estuvo basada en la restauracion de un proceso de organizacion vertical
de arriba hacia abajo (justificada por la necesidad de armonizar los procedimientos
por la introduccién de un nuevo fondo exclusivamente dedicado al desarrollo rural,
diferente de aquel destinado al desarrollo agricola bajo la Politica Agricola Comun o
PAC), aun cuando el mismo estuviese explicitamente inspirado por dindmicas
participativas basadas en modelos de abajo hacia arriba. Este proceso estaba basado
en el intercambio preliminar de las denominadas Directrices Estratégicas
Comunitarias (meta objetivos comunes) de los paises miembros, llamados a
construir sobre las mismas un plan estratégico nacional, del que se derivan los 21
planes regionales, en lugar de extraerlos de una sintesis de las necesidades de los
territorios (De Rubertis et al., 2013).

Tales limites de ajuste terminaron también por influir en la gestion de los programas
de desarrollo, tanto regionales como territoriales, implementados por actores
particulares como los GAL, cuya composicion no es completamente espontanea ni
portadora de una vision comun (en tanto expresion de pertenencia a una identidad
comun), sino que busca cumplir con estrictas limitaciones demograficas (10.000
habitantes), lo cual implic la inclusion de comunidades ajenas al territorio, a las
cuales se les “imponen” trayectorias de desarrollo (estrategias), poco compartidas y,
por ende, fuentes de conflictos y de desafeccion por parte de los miembros de las
minorias (la proporciéon de la poblacion de las mismas es a menudo
significativamente mas alta que la de todas las demds unidades administrativas
involucradas). En consecuencia, como revelan algunos estudios de campo
(Belliggiano y Salento, 2014), las coaliciones territoriales manifiestan a menudo
desequilibrios, debido a:

219



e la presencia de un fuerte liderazgo del equipo publico (GAL),
¢ los limites participativos del componente privado,

e las asimetrias verticales frente al drgano supremo (llamado “autoridad de
gestidn”, que es el miembro de conexion de cada regién administrativa con
las instituciones comunitarias),

e las asimetrias horizontales, determinadas por la posible existencia de
coaliciones de orden inferior (consorcios o asociaciones de municipios), cuyo
poder de decision es sin duda superior al de las comunidades individuales.

Los mismos estudios también han revelado una insuficiencia de los GAL en la
gestion de los programas, lo que obliga a recurrir a expertos exdgenos, con
resultados sub-6ptimos, que afectan, obviamente, la participacion, el compromiso y
la motivacién de los componentes endogenos.

5. Desafios futuros en areas urbanas y rurales en Europa y en Italia

Como se senald anteriormente, la politica de cohesién (o politica regional europea)
desempené un papel clave en los diversos Estados de la UE, especialmente a favor
de las zonas marginales con problemas de desarrollo. Esta representa una de las
trece politicas sectoriales junto con la agricultura, la pesca, el medio ambiente, la
salud, los derechos de los consumidores, el transporte, el turismo, la energia, la
industria, la investigacion, el empleo, el asilo y la inmigracion. Al fomentar la
cohesion economica, social y territorial de Europa, esta politica contribuye a la
aplicacion de una estrategia comun, que corresponde, en el ciclo de programacion
actual (2014-2020), a la estrategia denominada Europa 2020, destinada a lograr un
crecimiento inteligente, sostenible e integrador de la UE. Esta accion compromete
alrededor de un tercio de los recursos previstos en el presupuesto general para el
periodo de siete afos, al que deben agregarse las contribuciones nacionales y las
inversiones privadas (de conformidad con el principio de subsidiariedad).

En el ciclo de planificaciéon actual, la politica de cohesién prevé una gobernanza
multinivel y, por lo tanto, una mayor participacion de las autoridades locales en las
decisiones estratégicas y en las responsabilidades de ejecucion para alcanzar los
objetivos comunes establecidos en la Estrategia Europa 2020. Mayor atencion que en
el pasado se dirigid especificamente a la dimension territorial dentro de los mismos
Programas Operativos, o a las herramientas estratégicas regionales para el uso de los
recursos puestos a disposicion por la UE. Una de las innovaciones mdas importantes
en el ciclo de programacion 2014-2020 es el papel de las ciudades metropolitanas. En
efecto, la dimensidn urbana de la politica de cohesion asumird un papel clave con
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respecto a la capacidad de generar cambios significativos en los territorios, a través
de estrategias de desarrollo integradas dedicadas a dreas urbanas especificas (IFEL,
2017a). Asi, en el ciclo de programacion 2007-2013, casi todos los programas de las
regiones italianas (con la excepcion de Véneto y Lombardia) habian dedicado un
area especifica de intervencion a las areas urbanas (IFEL, 2017b).

En el Acuerdo de Asociacion italiano para el ciclo 2014-2020%, basado en las
indicaciones de la Comision Europea y en la experiencia pasada, el nuevo desarrollo
urbano de siete afios se ha identificado como una opcidén estratégica para el
desarrollo territorial. Por lo tanto, la estrategia urbana se ha traducido en un
Programa Nacional dedicado a catorce ciudades metropolitanas (PON Metro)®,
mientras que a nivel regional ha encontrado espacio en los Programas Operativos
(POR), en el que las estrategias de desarrollo urbano sostenible (SUS) aparecen
diferenciadas, no solo por la magnitud de recursos empenados®, sino también por
las opciones tematicas (Agenzia per la Coesione Territoriale, 2017).%8

El papel central que las ciudades tienen en la actual politica de cohesion es
confirmada por la atribucion de al menos el 5% de los recursos del FEDER a zonas
urbanas con acciones integradas de desarrollo urbano sostenible, que en su
declinacion italiana se materializa en el Programa Nacional Urbano, cuyo marco
estratégico y programatico, basado en ciudades medianas y metropolitanas, indica

tres motores principales del desarrollo para definir las agendas urbanas regionales®,
descritas en el POR (IFEL, 2017a).

Para poder seleccionar las dreas objeto de intervencion, casi todas las regiones han
utilizado criterios diferentes. La mayoria de las regiones han centrado sus estrategias
en las ciudades (incluyendo Piamonte, Lombardia, Friuli-Venezia Giulia, Liguria,
Emilia-Romana, Umbria, Molise y Campania) (IFEL, 2017a). Otras regiones han
optado por la identificacion de areas urbanas individuales o asociadas utilizando un
criterio de escalas o umbrales demograficos (tales como Toscana, Véneto, Marche)
(Ibidem). Solo la Puglia, modificando los umbrales demograficos con el fin de
facilitar la candidatura de los pequefios municipios o agrupaciones de municipios,

% La Comision Europea ha adoptado un "acuerdo de asociacion" con Italia que define la estrategia para el uso
optimo de los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos en el pais (CE, 2014).

% Bari, Bolonia, Génova, Florencia, Mildn, Népoles, Roma, Turin, Venecia, Reggio Calabria, Cagliari, Catania,
Messina y Palermo.

7 La region que ha asignado mas recursos a la estrategia de desarrollo urbano sostenible es Sicilia, con
alrededor de 420 millones de euros, seguida de Campania con 286 millones, Calabria con 190 millones y Apulia
con 130, sigue la Basilicata con poco mas de 82 millones de euros (IFEL, 2017a).

8 hittps://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/IT#; http://ec.europa.eu/regional policy/en/policy/themes/urban-
development/agenda/; http://ec.europa.eu/regional policy/en/policy/themes/urban-development/cities-report/

% El Pacto de Amsterdam establece la Agenda Urbana de la Unién Europea. Los temas de la Agenda urbana de
la UE se refieren a: 1) Inclusién de migrantes y refugiados, 2) calidad del aire, 3) pobreza urbana, 4) vivienda,
5) economia circular, 6) adaptacion al cambio climatico, 7) transicion energética, 8) movilidad urbana, 9)
transicion digital, 10) compras publicas, 11) empleos y experiencia en la economia local , 12) uso sostenible de
la tierra y soluciones ecoldgicas.
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eligié un concurso abierto para los municipios con un minimo de 15.000 habitantes
(Regione Puglia, 2017).7°

Los desafios para el desarrollo territorial en relacion con las zonas rurales pueden en
cambio ser deducidos del disefio estratégico propuesto en la fase de programacion
actual (2014-2020), cuyos resultados obviamente influirdn en la siguiente (2021-2027).

En primer lugar, se puede observar que, a pesar de que se ha definido sobre la base
de orientaciones estratégicas comunes, la arquitectura general del desarrollo
territorial se deriva de objetivos tematicos, traducidos en “prioridades” relativas a
cada fondo estructural, y luego es armonizada en un programa marco mdas amplio,
llamado Marco Estratégico Comun, destinado a facilitar el proceso de coordinacién
sectorial y territorial de las intervenciones de la Unidn Europea y vincularlas con
otras politicas e instrumentos financieros, con el proposito de alcanzar el objetivo de
la estrategia general de la UE (Europa 2020, UE 2010), consistente en promover el
crecimiento econdmico inteligente, inclusivo y sostenible.

Las prioridades del FEADER corresponden, por lo tanto, a la lista general de
desafios que enfrenta Europa, donde las regiones han definido su propia estrategia
de desarrollo, a partir de la cual comienza la programacion de siete afios de los
instrumentos financieros (Fondos Estructurales) puestos a disposicion de la UE.

Los principales desafios / prioridades propuestos por los Fondos Estructurales son
los siguientes:

1. Promover la transferencia de conocimientos y la innovacion en el sector
agricola y forestal y en las zonas rurales;

70 Teniendo en cuenta una region italiana del sur de Italia y su estado de implementacion, de especial interés,
como se revela en estudios anteriores (De Rubertis, 2010; 2013; D’ Amico y De Rubertis, 2014), es la region de
Puglia. Aqui el POR FESR Puglia 2014-2020, tiene como objetivo hacer frente al desafio del desarrollo urbano
sostenible a través de intervenciones que se coordinan con otros objetivos especificos, indicados en la
Comunidad. En la implementacion del Eje prioritario XII, Desarrollo urbano sostenible (Accion 12.1
Regeneracion urbana sostenible del PDR FEDER 2014-2020), las areas urbanas y las estrategias relacionadas se
estan seleccionando a nivel regional. La elaboracion de estrategias integradas, innovadoras y sostenibles, asi
como la posterior seleccion de intervenciones, debe realizarse a través de una via de participacion publica de
todos los ciudadanos y partes interesadas, tanto sustanciales como no formales. Las areas urbanas son el area
territorial en la cual se deben implementar las Estrategias de Desarrollo Sostenible y los Municipios de la region
pueden participar en forma individual (con poblacion igual o superior a 15.000 habitantes, y bajo presentacion
del Documento del Programa de regeneracion urbana) y asociados (poblacién igual o superior a 15.000
habitantes, debe ser un contexto homogéneo en términos de caracteristicas y necesidades de intervencion)
(Region Puglia, 2017). El enfoque del desarrollo urbano del POR pluri-fondos de la Region de la Puglia es
parcialmente diferente al de las otras regiones menos desarrolladas del PO, si bien también presenta un eje
dedicado al “Desarrollo Urbano Sostenible”, el presupuesto global inferior, el minimo esperado por la reserva
Reglamentos 5%, pero también muy por debajo del porcentaje dedicado por la mayoria de los otros ROP al
desarrollo urbano. Esto se puede explicar con la intencion declarada por la region de financiar s6lo un namero
limitado de proyectos piloto y prototipos de intervenciones innovadoras, a nombre de las Autoridades urbanas
con experiencia previa en la aplicacion de medidas integradas de planificacion/gestion del territorio (IFEL,
2017b; Puglia, 2017).
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2. Fortalecer la rentabilidad de las explotaciones agricolas y la competitividad
de la agricultura en todas sus formas en todas las regiones, asi como
promover tecnologias innovadoras para las granjas y para la gestion forestal
sostenible;

3. Promover la organizacion de la cadena agroalimentaria, incluidos el
procesamiento y la comercializacion de productos agricolas, el bienestar de
los animales y la gestion de riesgos en el sector agricola;

4. Preservar, restaurar y revalorizar los ecosistemas relacionados con la
agricultura y la silvicultura;

5. Fomentar el uso eficiente de los recursos y la transicion hacia una economia
baja en carbono y resistente al clima en los sectores agroalimentario y forestal;

6. Trabajar hacia la inclusion social, la reducciéon de la pobreza y el desarrollo
econdmico en las zonas rurales.

Como puede observarse, en cinco de las seis prioridades se abordan explicitamente
los sectores agroalimentario y forestal, debido a que estas areas se consideran
centrales en el desarrollo de las economias rurales.

El desafio o la prioridad mas interesante desde esta perspectiva es el sexto,
explicitamente orientado a:

1. Fomentar la diversificacion, la creacion y el desarrollo de pequefas
empresas, asi como el empleo;

2. Estimular el desarrollo local en las areas rurales;

3. Promover el acceso, el uso y la calidad de las tecnologias de la informacion
y la comunicacion (TIC) en las zonas rurales.

Los seis desafios / prioridades pueden ser valorizados diversamente por las distintas
regiones italianas (aunque nunca por debajo del limite de cuatro prioridades) y por
los respectivos paises en base a diagnosticos surgidos del andlisis del contexto
especifico, contribuyendo asi a la realizacion de los llamados objetivos transversales,
como la innovacidén y la mitigacién del cambio climatico, que constituyen los
principales retos, junto con el aumento del nivel de empleo, la expansién de la
educacion y la lucha contra la pobreza y la marginacion.
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10. Espana, Estado autonomico

Eugenio Cejudo

En la zona templada del Hemisferio norte, Espana, situada en el sur de Europa
Occidental y en el norte de Africa con las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla, es
uno de los 28 Estados miembro de la actual Union Europea —Gran Bretafa dejara de
forma parte de ella en marzo de 2019-. Estd compuesta, mayoritariamente, por sus
territorios peninsulares a los que se suman otros insulares entre los que destacan sus
dos archipiélagos, el de las Islas Baleares -situado en el Mediterraneo occidental- y el
de las Islas Canarias -en el océano Atldntico nororiental- ademds de otros islotes
menores como las islas Chafarinas, las Alhucemas o la de Alboran. En su conjunto
tiene una extension de 505 370 km?, uno de los mdas importantes del continente
europeo, con una altitud media de 650 metros siendo, ademds, uno de los mas
montafosos de Europa. Son paises fronterizos Francia y Andorra al norte; Portugal
al oeste y Gran Bretana al sur -colonia de Gibraltar-. Marruecos es frontera terrestre
y maritima con Ceuta y Melilla.

Se trata de un territorio de encrucijada natural y territorial lo que se traduce en una
enorme diversidad desde el punto vista fisico, ejemplo de ello son sus climas entre
los que encontramos desde los lluviosos y costeros atlanticos a los desérticos del
sureste peninsular o desde el templado mediterrdneo a los rigurosos de montafa,
como geopolitico siendo tanto punto de encuentro desde tiempos inmemorables de
diversos pueblos y civilizaciones que en ella se han instalado como de puente y
relacion con el sur a través del continente africano, con el este europeo y asiatico a
través del Mediterrdneo y por el oeste con el continente americano a través del
Atlantico.

1. Modelo de organizacidn territorial del pais

La Constituciéon de 1978 reconfigurd el mapa de Espafia al establecer el derecho a la
autonomia de los diversos territorios que la componen, al punto de afirmarse que se



ha convertido en un Estado casi federal. Se trata de un aspecto relevante, novedoso y
singular respecto de su entorno, constituyendo “un verdadero laboratorio de
construccion territorial” (Gomez y Garcia, 2001, p. 575). Ahora bien, convendria no
olvidar que la actual estructura territorial es, ademds, deudora de un proceso
historico multisecular, del que perviven las provincias y los municipios como sostén
esencial del ensamblaje. Por contra, otras posibles divisiones intermedias entre la
escala municipal y la regional, como la comarcal o la metropolitana, no acaban de
desarrollarse como realidades administrativas capaces de contrarrestar ciertos
procesos de centralizacion procedentes del &mbito tanto nacional como regional.

1.1 Un poco de historia: el proceso de configuracion del modelo politico y territorial

Para encontrar sus inicios, en algunos casos, habria que remontarse a la Alta Edad
Media, en otros a la Edad Moderna y Contemporanea.

A grandes trazos, la conformacién del actual mapa politico-administrativo arranca
del proceso de (re)conquista y (re)poblacion de la Peninsula Ibérica por los cristianos
tras la invasién del 711 por tropas musulmanas procedentes del norte de Africa. El
hecho determinante de este proceso, que finaliz6 con la toma de Granada en 1492,
fue la union de las Coronas castellanas y aragonesas (1479) tras el matrimonio de los
Reyes Catolicos (1469). La incorporacion, por las armas, del Reino de Navarra (1512)
completd una estructura politica que, mas alla de las fronteras, era vista como
unitaria en torno a un Reino y una Corona, siendo empero percibida, dentro de ellas,
como dispar y plural, al mantenerse leyes e instituciones propias de los
desaparecidos Reinos y Coronas. Esta situacion se mantuvo hasta la instauracion de
los Borbones tras la guerra de Sucesion (1701-1713). Con la nueva dinastia dio inicio
un claro giro hacia un modelo centralista y uniforme que se fue consolidando
durante el siglo XIX y la mayor parte del XX. Felipe V aboli6 los fueros, instituciones
y privilegios tradicionales de todos los territorios que no se aliaron con su causa,
especialmente de Catalufia, e impuso, a la mayoria de ellos, la organizacion y la
legislacion castellanas. La implantacion de los ideales ilustrados de racionalidad y
uniformidad también terminaron imponiéndose en este campo, planteandose la
necesidad de llevar a cabo una nueva organizacion territorial —“moderna”—, que ya
contaba con precedentes en la Francia revolucionaria y en la Constitucion de 1812,
siendo la abolicion de los seforios jurisdiccionales y la extension de los
ayuntamientos la formula basica de articulacion territorial. Todo este proceso
transformador se concretd en 1833, mediante el Real Decreto del 30 de noviembre
firmado por Javier de Burgos (ministro de Fomento), en la demarcacién provincial
de Espafia que aun sigue vigente. El mapa provincial fue disefiado teniendo en
cuenta criterios diversos como la poblacion, la superficie y las principales barreras
naturales a la comunicacion. No obstante, el criterio que primo sobre los anteriores,
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en sintonia con los departamentos franceses, fue la division interna de las unidades
mas extensas del mapa provincial previo. Es decir que, en la confecciéon del mapa
provincial, parece intuirse una cierta tension entre la idea de unidad nacional
espanola, defendida por los liberales, y el reconocimiento de una diversidad regional
histérica que se resolvié de forma consensuada entre las élites politicas de las
distintas regiones del Estado.

Ahora bien, el disefio centralista surgido en 1833 empezd ser cuestionado desde
ambitos y sectores ideoldgicamente dispares, fundamentalmente desde los
nacionalismos cataldn y vasco. Esto dio lugar a la emergencia, hacia finales del siglo
XIX y comienzos del XX, del denominado problema regional. En el inicio de los afios
30 este malestar alcanzé un importante apoyo social y electoral. Por ello, la
Constitucion de 1931, promulgada durante la II Reptblica (1931-1936), fijo un nuevo
modelo administrativo y territorial que permitia la autonomia politica de las
regiones que lo pidiesen. Asi, en septiembre de 1932 se aprobo el Estatuto de
autonomia de Catalufia y, en octubre de 1936, pocos meses después de comenzar la
guerra, el del Pais Vasco. Por su parte, se encontraba muy avanzado el de Galicia en
el momento en el que estalld la contienda. La posterior dictadura del general Franco
(1939-1975) acabd con este intento de nuevo disefo territorial de forma brutal y
radical con base en la derogacion de los Estatutos aprobados y en la implantacién de
un nacionalismo espafol excluyente de cualquier atisbo de diversidad regional. En
este contexto, no es de extrafar que, tras 40 afnos de lucha antifranquista, la
recuperacion de la democracia se identificara, entre otras cuestiones y desde el punto
de vista territorial, con el restablecimiento estatutario y autonomico suprimido por el
dictador.

El “Estado autondmico” y el modelo territorial conexo (singular e identitario),
establecidos en la Constitucion de 1978, se convirtieron, como demuestra el desafio
independentista cataldn surgido en 2015, en uno de sus aspectos mas discutidos. Su
articulado se recoge en el Titulo VIII, Titulo preliminar, Titulo II y wvarias
disposiciones adicionales y transitorias. La forma politica de Espana es, como afirma
el articulo 1, la “Monarquia parlamentaria”, y el modelo de organizacion territorial,
denominado como Estado autondmico, es unitario pero permite un amplio grado de
descentralizacion politica, tal y como se establece en su articulo 2: “La Constitucion
se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacidn espafiola, patria comun e
indivisible de todos los espafoles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia
de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas”.

La figura politica que permite desarrollar este proceso descentralizador, comun para
todas ellas, es la “Comunidad Autonoma” (CC.AA.). Entre 1979 y 1983 se aprobaron
los Estatutos de las diecisiete CC.AA. actuales, siete de ellas formadas por una sola
provincia. En 1995, los municipios de Ceuta y Melilla accedieron a la categoria de
Ciudades Auténomas, completandose asi el Estado autondmico (Cuadro 3).
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Cuadro 3. Datos basicos de las diferentes Comunidades Autonomas de Esparia. 2017

s | &

g2l = g
Comunidades §§ 'g g :§ Superficie Poblacion Densidad Ei][;e‘l:iz;lnaza PIB
Autonomas S 3| & Z E

. 2| o =

£33 £

<Q [ 2 o, o 2 ~ . 0

V4 km' % Hab. % | hab/km Afios Miles de € %

Espaiia 50| 8.125(505.989| 100(46.557.008| 100 92 831.080.343.800| 100
Andalucia 151 8| 778| 87.598|17.3| 8.388.107| 18 96 81.4| 144.980.398| 13
Aragén 143 3| 731 47.720| 9.4| 1308563 2.8 27 82.8| 33.793.459| 3
Asturias
(Principado 143 1| 78| 10.604| 2,1| 1.042.608| 2.2 98 822 2159452 2
de)
Baleares 143 1| 67| 4992| 1] 1.107.220] 24| 222 82.5| 27.545.954| 3
(Islas)
Canarias 143 2| 88| 7.447| 1.5] 2.101.924| 45 282 819| 42316.697| 4
(Islas)
Cantabria 143 1| 102| 5321 1.1 582206 13 109 82.8| 12.171.604| 1
Castilla  La| 31 5| 99| 79462(15,7| 2.041.631] 4.4 26 829| 37.715204| 3
Mancha
EZ‘;;‘“*‘ Y[ 143] 9| 2.248| 94.225(18,6| 2.447.519| 53 26 83.6| 54.057.049| 5
Cataluiia 151 4| 947| 32.113| 63| 7.522.596| 16,2 234 83.1| 204.666.273| 19
Comunidad 143| 3| s42| 23.255| 4.6| 4.959.968| 10,7 213 82.3| 101.603.537| 9
Valenciana
Extremadura | 143| 2| 388| 41.635| 82| 1.087.778| 2.3 26 82,1 17.589.676| 2
Galicia 151 4| 314| 29.574| 58| 2.718.525| 5.8 92 82,7 55701070 5
Madrid
(Comunidad | 143| 1| 179 8.028| 1,6| 6.466.996| 13,9 806 84,1 203.626.450| 19
de)
Murcia 143 1| 45| 11.313] 22| 1.464.847] 3.1 129 823| 27733279 3
(Region de)
Navarra
© Poralde) | 13| 1| 272| 10390] 21| 640.647 1.4 62 83,8 18245611 2
Pais Vasco 151 3| 251| 7.235| 1.4| 2.189.534| 4.7 303 83,1 65.923.550| 6
La Rioja 1430 1| 174| s5.045| 1| 315794 07 63 834  7974162| 1
Ciudad
auténoma de|144.b | 19 o] 84519 02| 4.448 80,4  1.639.180
Ceuta
Ciudad
auténoma de|144.b 1 13 o] 86026 02| 6617 80 1.457.127
Melilla

Fuente: Elaboracion propia con base en el Sistema de Informacion Multiterritorial de Andalucia. Instituto de
Estadistica de Andalucia.
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En la practica, la demarcacion territorial de las CC.AA. espanolas fue resultado, en
su mayor parte, de una politica de hechos consumados y, en muchos casos, respondio al
oportunismo de las elites parlamentarias regionales por conquistar el nuevo espacio
de poder que ofrecia la descentralizacion estatal, en muchos casos sin que existiese ni
tradicién ni conciencia regionalista. Ello fue asi porque, segiin establece la carta
magna, el proceso de creacion de una Comunidad Auténoma debe partir de la
voluntad de los territorios interesados siempre que se trate de provincias (la
excepcion a esto son los casos de Ceuta y Melilla, donde se toma como referencia la
escala municipal, siendo ambas, no CC.AA, sino Ciudades Auténomas, con las
limitaciones de competencias que ello conlleva). El mapa resultante coincidié con el
escolar y mental de las regiones histdricas de Espana, reflejando probablemente el
esquema mental dominante entre los politicos de la época. Las modificaciones que se
le realizaron poseian una cierta justificacion geografica, econdmica, etc. Desde el
punto de vista politico, se resolvieron con los acuerdos autondmicos de 31 de julio
de 1981, firmados por el Gobierno de la Uniéon de Centro Democratico (UCD) y el
Partido Socialista Obrero Espanol (PSOE (Gémez y Garcia, 2001).

La divisién vigente sigue contando con la aceptacion de las principales formaciones
politicas estatales, aunque haya recibido criticas y propuestas alternativas. Asi,
desde una Optica académica, se la cuestiona por la heterogeneidad de las
poblaciones y dimensiones de las diferentes CC.AA. que, ademds de ocasionar
problemas juridicos y politicos, repercute negativamente en los costes burocraticos y
tinancieros del conjunto del sistema. La racionalidad técnica de CC.AA. con débil
fundamento historico, demografico y territorial, como la riojana y la cantabra, ha
sido cuestionada, por ejemplo, desde el mismo comienzo del proceso. Lo mismo
ocurre con el mantenimiento de ciertos beneficios econdmicos y fiscales, basados en
derechos forales historicos, de territorios como Navarra o el Pais Vasco, que generan
disimetrias fiscales —motor de atraccion de capitales y empresas—, en relacion con el
conjunto del territorio nacional y, singularmente, con los espacios mds proximos a
ellas.

Desde el ambito de lo politico se ejemplifica en la aspiracion de los partidos
nacionalistas vascos a la integracion de Navarra al Pais Vasco; en la Propuesta de
Estatuto Politico de la Comunidad de Euskadi (Plan Ibarretxe) que, presentado en 2005,
planteaba un nuevo Estatuto. Segtin los partidos que se opusieron a él, dicho
Estatuto era abiertamente secesionista a medio plazo. Aprobada en el pleno del
Parlamento vasco el jueves 30 de diciembre de 2004, la propuesta fue rechazada en el
Congreso de los Diputados el 1° de febrero de 2005 con sélo 29 votos a favor. El
desafio cataldn es la tiltima y mds importante manifestacion de este cuestionamiento
del modelo territorial. El procés, como se ha denominado, se ha ido desarrollando, de
una forma u otra y con mas o menos intensidad, desde la vuelta al poder de
Convergencia i Unié de la Generalitat en las elecciones autonémicas de 2010. La
demanda de un concierto econdémico cataldn —el denominado Pacto Fiscal-, aprobada
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por su Parlamento en 2012 en sintonia con el que tiene el Pais Vasco y con el “Foro”
de Navarra, fue rechazada por el gobierno central del Partido Popular que habia
ganado con mayoria absoluta las elecciones generales de 2011. Ello fue derivando en
una confrontacion entre ambos gobiernos, con una progresiva deriva independista
que tras dos elecciones autonomicas —septiembre de 2012 y septiembre de 2015- y
varias consultas ilegales sobre la independencia -9 de noviembre de 2014 y 1 de
octubre de 2017- culmind en la proclamacion de la independencia de la Republica de
Cataluna de Espana el 27 de octubre de 2017. Apenas unas horas después, y en
aplicaciéon del articulo 155 de la Constitucidn, el presidente del gobierno espariol
disolvio al Parlamento cataldn y destituyo al presidente y al gobierno autondémico de
Catalufia, convocando elecciones autonémicas para el 21 de diciembre de ese afio. Su
resultado ha vuelto a poner de manifiesto una realidad dual y antagonica de los
ciudadanos catalanes: defiende la independencia un 47% de ellos frente a un 53%
que la rechazan. La divisién no sdlo enfrenta a personas y familias sino también a
territorios en los que se evidencia un mundo rural e interior secesionista, que se ve
favorecido por un sistema electoral que sobrevalora su voto en relacién con la
asignacion de escafios en el Parlamento, frente a otro urbano y litoral
constitucionalista que, en términos electorales, se ve penalizado.

1.2 Un sistema sustentado en la divisién competencial

El articulo 37 de la actual Constitucion establece que el “Estado se organiza
territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Autonomas que
se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus
respectivos intereses” (Figura 1). Con base en este criterio, la carta magna establece
una division de competencias entre, fundamentalmente, las CC.AA. y la
administracion central del Estado, tal y como queda establecido, en lo sustancial, en
el ya referido Titulo VIII.

A grandes rasgos, el articulo 149 fija las materias consideradas de competencia
estatal, algunas de ellas reservadas en exclusiva al Estado, otras compartidas,
delegables y transferibles a las CC.AA., mientras el articulo 148 enumera las
competencias minimas asumibles inmediatamente por las autonomias. Estas
competencias se pudieron adquirir, bdsicamente, a través de dos vias que
implicaban dos velocidades diferentes en su adquisicion. Por un lado, la reservada a
los denominados territorios histdricos —Catalufia, Pais Vasco y Galicia— a través del
articulo 151, y a los que se les sumaron Andalucia (tras un referéndum pactado) y la
Comunidad Foral de Navarra a la que, ademas, se le mantuvieron sus derechos
forales histdricos. Por otro, la via del articulo 143, al que se acogieron todas las
demas CC.AA. Este trato desigual a la hora de asumir los techos competenciales
genero procesos de evidente malestar social y politico, los cuales quedaron resueltos

232



en febrero de 1992 a través de los acuerdos que alcanzaron los dos partidos
mayoritarios (Partido Socialista Obrero Espanol y Partido Popular). Dichos acuerdos
permitieron equiparar, en lo fundamental, el techo competencial de todas las
autonomias, en lo que se denominé café para todos, aunque es cierto que, como ya
dijimos, se mantienen singularidades, ya sea por insularidad y lejania —Canarias, ya
sea como derechos historicos -Navarra y Pais Vasco.

De las competencias que el Estado se reserva con cardcter exclusivo figuran, entre las
cuestiones mas generales, las relativas a las relaciones internacionales; a la
nacionalidad e inmigracién; a la defensa y fuerzas armadas; a la administracion de
justicia y hacienda; al comercio exterior. Pero, junto con ellas, existen otras que, sin
ser de ordenacion ni planificacion territorial, tienen una enorme incidencia
territorial. El articulo recién mencionado indica las siguientes:

“Bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica; puertos y
aeropuertos de interés general; ferrocarriles, carreteras y transportes terrestres que
transcurran por mds de una Comunidad Auténoma, asi como el régimen general de
comunicaciones; recursos y aprovechamientos hidraulicos de los rios que discurran por mds
de una comunidad; legislacion bdsica sobre pesca maritima, montes, proteccion del medio
ambiente y régimen minero y energético; obras publicas de interés general o cuya realizacion
afecte a mds de una Comunidad Auténoma; Bases de régimen minero y energético, Defensa
del patrimonio cultural, artistico y monumental espafiol contra la exportacion y la
expoliacion”.

Por su parte, las CC.AA. poseen competencia legislativa y ejecutiva exclusiva en “la
ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda”. Algo andlogo sucede con otras
materias de fuerte impacto territorial; por ejemplo: “Los ferrocarriles y carreteras
que se desarrollen enteramente en su territorio; los puertos que no sean de interés
general; agricultura, ganaderia, caza, montes y aprovechamientos forestales; la
gestion de la proteccion del medio ambiente; la promocion y ordenacion del
turismo.”

Este mapa competencial del Estado espafiol no estaria completo si no se tuviesen en
cuenta otras dos instancias politico-administrativas: el municipio y la provincia, y si
se dejase fuera de consideracion la posibilidad de que las CC.AA. establezcan y
reconozcan otras unidades administrativas, como pueden ser las comarcas o las
areas metropolitanas (de estas dos cuestiones hablaremos luego).

233



Figura 1. Mapa Politico de Espana, 2015
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Tras 150 afios de haber sido implantadas, las provincias se mantuvieron en la
Constitucion tanto por su cardcter identitario como por la practicidad que suponia
asumirlas como escala de referencia espacial basica para el sistema electoral (de
hecho, funcionan como “unidad administrativa refugio” ante la posibilidad de que
alguna de ellas no formase parte de alguna autonomia). Las provincias poseen
diversas funciones a nivel estatal: “capacidad de iniciar el proceso autondémico;
division territorial de la administracion periférica del Estado; circunscripcion para
las elecciones generales al Senado y al Congreso de los diputados”. Ademas, asumen
otras funciones de ambito local, establecidas en el articulo 36 de la Ley 7/1985 del 2
de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, a través de las Diputaciones
provinciales y que son muy variables en cada Comunidad Auténoma. Si bien con
caracter general, el articulo 31.2.a indica que: “Son fines propios y especificos de la
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Provincia garantizar los principios de solidaridad y equilibrio intermunicipales, en el
marco de la politica econdmica y social, y, en particular: a) Asegurar la prestacion
integral y adecuada en la totalidad del territorio provincial de los servicios de
competencia municipal”.

Ello se traduce, entre otras cosas, en competencias relativas a la coordinacion,
asistencia y cooperacion juridica, econdmica y técnica a los municipios,
especialmente los de menor capacidad econdmica y de gestion, asi como a la
prestacion de servicios publicos de cardcter supra-municipal y, en su caso, supra-
comarcal, asi como también, mas en general, al fomento y la administracion de los
intereses peculiares de la provincia (articulo 36b.c.d).

El municipio constituye la entidad primaria de la administracion local espafiola. En
2016 estaban constituidos 8.125, de los cuales el 85% no alcanzaba los 5.000
habitantes (en ellos vive el 12,5 % de la poblacion nacional). Por el contrario, solo en
los seis que superan los 500.000 habitantes se congrega el 16,5% de la poblacion
nacional (Cuadro 2; Figura 2). Si a ello le sumamos los fuertes procesos de
envejecimiento y abandono territorial que estan padeciendo las zonas del
denominado rural profundo, la conveniencia de una reforma generalizada del mapa
municipal espanol, que suprima los méas pequefios y escasamente viables desde el
punto de vista administrativo, parece una asignatura pendiente que ninguna
CC.AA. —el ambito competente para ello— ha abordado ni parece dispuesta a hacerlo
(Molinero, 2017). Las competencias propias se establecen en los articulos 25 y 26 de
la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local, aunque varian segun el volumen
de su poblacion. Las mas claramente relacionadas con la planificacion del territorio
son las siguientes: “ordenacion, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica;
promocion y gestion de viviendas; parques y jardines, pavimentacion de vias
publicas urbanas y conservacion de caminos y vias rurales; patrimonio historico-
artistico; proteccion del medio ambiente”. Para el caso de los municipios de mas de
50.000 habitantes se incluye, ademas, el “transporte colectivo urbano de viajeros”.
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Cuadro 2. Numero de municipios y poblacion de Esparia segiin umbrales de poblacion

2016 1996
Umbrales de poblacion Municipios Poblacién Municipios Poblacién
N° % Hab. % N° % Hab. %
Menos de 101 1.286 | 15,8 74.943 0,2 905 | 11,2 56.052 0,1
De 101 a 500 2.652 | 32,6 663.286 1,4 2.896 | 35,7 732.229 1,8
De 501 a 1.000 1.017 | 12,5 727.784 1,6 1.132 14 803.676 2
De 1.001 a 2.000 909 | 11,2 1.293.154 2,8 1.014 | 12,5 1.445.626 3,6
De 2.001 a 5.000 961 | 11,8 3.034.890 6,5 1.007 | 12,4 | 3.137.326 7,8
De 5.001 a 10.000 551 6,8 3.869.029 8,3 514 6,3 3.517.474 8,7
De 10.001 a 20.000 347 | 43 4.914.991 | 10,6 330 4,1 4.611.424 11,5
De 20.001 a 50.000 259 3,2 7.668.118 | 16,5 185 2,3 5.414.573 13,5
De 50.001 a 100.000 81 1 5.854.053 | 12,6 63 0,8 | 4.193.401 10,4
De 100.001 a 500.000 56 0,7 10.971.589 | 23,6 49 0,6 | 9.332.617 23,2
Mas de 500.000 6 0,1 7.485.171 | 16,1 6 0,1 6.957.762 17,3
Total Nacional 8.125 | 100 46.557.008 100 8.101 100 | 40.202.160 100

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Elaboracion propia.

Figura 2. Balance de poblacion de Esparia entre 2007-2015, por municipios

Fuente: Molinero, F., 2017, p. 34
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2. El funcionamiento del sistema de planificacion del desarrollo territorial

Con respecto a la Ordenacion del Territorio (OT), la carta magna establece tres
aspectos esenciales: el primero, que se trata de una politica publica atribuida a las
CC.AA.; el segundo, que es una materia independiente y diferenciada de otras; el
tercero, que no se establece ningtin contenido concreto para el OT, ya que deben ser
las CC.AA. las que, dentro de sus respectivos Estatutos de Autonomia, establezcan
tales contenidos. Esto se ha traducido en que cada una de las CC.AA. recoge en su
Estatuto la OT como competencia exclusiva (Zoido, 2001; Gémez, 2002). Desde ese
momento, son las CC.AA. las que articulan la forma (disposiciones legales e
instrumentales, su rango y relacion entre ellas y con el resto de politicas), las
autoridades (especialmente en los territorios forales e insulares) y las unidades o
departamentos de la administracion en que se va a legislar, desarrollar la normativa
basica y ejecutar (aplicar) esta politica. El proceso de implantacion ha sido largo. La
primera Ley de OT se aprobd en 1983 en Catalufia. El proceso culmind recién en
2001, al aprobarse la Ley de OT correspondiente a Extremadura, bien es cierto que la
mayor parte de ellas se publicaron antes de 1990. Por el contrario, los planes, sobre
todo los de caracter subregional, comenzaron a ver la luz a partir de 2000
(Rodriguez, 2010; Sanchez, 2010).

Siguiendo a Farinos et al. (2017), la implantacion de la legislacion territorial ha estado
influida por el signo politico de los diferentes gobiernos, siendo los conservadores
quienes han tendido a ser menos activos al respecto. En tltima instancia, el nivel de
desarrollo y la puesta en marcha de esta practica territorial publica depende de
factores muy diferentes, que van desde el reconocimiento de su utilidad potencial
por parte de los poderes politicos a su voluntad para ponerla en marcha sin
minusvalorar la trascendente presencia de técnicos cualificados e implicados para
abanderarla dentro de los servicios y departamentos competentes para ello. La
prueba de que la OT no ha sido un elemento central de las propuestas programaticas
y estratégicas de las CC.AA., y de que la voluntad de los poderes politicos no ha sido
similar en las diferentes CC.AA., es el lugar que ha ocupado en la estructura
organizativa de las diferentes Consejerias. No hay ni una sola de ellas que haya
tenido una cartera propia e independiente de otras tematicas. En Andalucia, desde
2013, la OT se gestiona desde la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del
Territorio. Solo en su segundo escalon, Viceconsejeria, o a nivel de Secretarias
Generales, en la mayoria de los casos, encontramos de forma explicita y clara esta
materia. Ademads, los cambios en su ubicacidn entre las diferentes Consejerias han
sido, y son, la ténica habitual. Asi las cosas, se puede afirmar que ha sido el
mantenimiento y el compromiso tanto de los responsables de los servicios como de
un conjunto de técnicos de alta cualificacion, lo que ha dado continuidad a la OT en
Espafia en mucha mayor medida que el propio marco institucional.
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Con base en el estudio de los instrumentos subregionales de OT, se puede afirmar
que predominan los instrumentos sectoriales sobre los de caracter integrado. Esta
primacia responde al desarrollo de actuaciones territoriales (o mejor, con impacto
territorial) con plazos cortos (orientadas a su mas rapida implementacion), pero por
lo habitual carentes de una vision comprehensiva, incluso concretdndose en
instrumentos similares a los urbanisticos, mediante actuaciones muy puntuales en el
territorio al objeto de desarrollar proyectos concretos. Ahora bien, también en este
sentido la situacion de las diferentes CC.AA. es muy dispar, como bien sefialan
Farinods et al. (2017), y como cabe visualizar en las Figuras 3 y 4 que aqui
reproducimos. Los casos de Andalucia y del Pais Vasco son los que mejor han
equilibrado los componentes sectorial e integral de los instrumentos de
planificacion. En cuanto a la temporalidad de las actuaciones, el grueso de
instrumentos se sittia entre 2003-2011, coincidiendo con el intervalo comprendido
entre la implementacién de las diferentes Leyes de OT y el inicio de la crisis
financiera y econdmica asociada, en Espana, al estallido de la burbuja inmobiliaria.
Finalmente, la enorme variedad de los instrumentos y de las situaciones en las que
se encuentran en sus procesos de desarrollo estd siendo contraria al recomendable
efecto demostrativo y, con ello, de su replicacion adaptada. Como senala Delisau
(2016), es evidente que se requiere de una mayor implementacion de planes
territoriales estratégicos como procedimiento basico en la ordenacion y planificacion
territorial.

Figura 3. Situacion de los planes de OT subregionales de caracter integral en las 17 CC.AA. espaiiolas (2017)
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Figura 4. Situacion de los planes de OT subregionales de caracter sectorial en las 17 CC.AA. espariolas (2017)
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3. Articulacion espacial multinivel: mecanismos, procesos, instrumentos

Entre otros autores, Benavent (2006; 2009; 2015) ha estudiado los sistemas de
planificacion territorial de las CC.AA. espafolas y su dispar vinculacién con los
diversos instrumentos utilizados, estableciendo tres grandes tipos en cuanto a su
estructura, tal y como se recoge en el Cuadro 3. En sintesis, el planeamiento
urbanistico queda enlazado, directa o indirectamente, por la planificacion de OT y
sectorial y por los planes sectoriales vinculados, aunque no en todos los sistemas de
planificacion, por los planes de OT; asimismo, dentro de este tltimo tipo de planes,
los de ambito subregional quedan sometidos, en la mayoria de los casos, a los de
ambito regional. Esta estructura jerdrquica no debe confundirse, necesariamente, con
una planificacion “en cascada” que podria ser, en principio, la alternativa mas légica.
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Cuadro 3. Los sistemas de planificacion de las CC.AA: las vinculaciones entre instrumentos

Estructura jerarquica | El plan regional vincula al plan subregional y ambos al plan sectorial

piramidal El plan urbanistico esta vinculo por los instrumentos de OT y sectoriales

El plan regional vincula al plan subregional y a sectorial

No hay una relacion jerarquica entre el plan subregional y el plan sectorial

El planeamiento urbanistico esta vinculado por lo instrumentos de OT y sectoriales
No hay jerarquia entre planes, el posterior puede modificar al anterior.

Estructura reticular No hay contenido diferenciado entre el plan regional y el plan subregional

El planeamiento urbanistico esta vinculado por los instrumentos de OT y sectoriales

Estructura jerarquica
piramidal abierta

Fuente: Benavent, 2006, p. 9.

La planificacidn territorial debe ser entendida no sélo como una metodologia para
tomar decisiones respecto del territorio. Se debe incorporar, ademads, una vision
transversal de lo que se quiere hacer para un territorio que supera los limites
municipales a partir de un instrumento basico, que es el plan, y que, dado su
caracter reglado, compromete a distintos actores. Los planes de OT en las diferentes
CC.AA. han ido evolucionando y adaptdndose desde un enfoque que, en los afos 90,
se definia como estratégico, indicativo y flexible, a las perspectivas mas recientes —
sean de nuevo cufio o modificaciones de propuestas anteriores—. Estas presentan un
doble enfoque, que compagina el cardcter estratégico y estructural de los primeros
momentos con el regulador recientemente incorporado, en sintonia con la filosofia
de los planes urbanisticos. Esto contribuye, ademas, a resolver las incertidumbres y
vacios que existian entre la OT y el urbanismo, incrementando con ello su
articulacion.

El sistema de planes instituido por las leyes de OT presenta diferencias entre los de
escala regional y subregional, los cuales se diferencian entre si no sélo por la
posicion jerarquica que cada uno de ellos ocupa. En efecto,

e Los planes regionales que afectan a toda una CC.AA. tienen, casi siempre, el
cardcter de documentos programdticos mdas preocupados en fijar las
directrices basicas de actuacion territorial que en acometer problemas
especificos de ordenacién o de clasificacion y fijacion de usos del suelo.
Suelen tener una clara orientacion politica en la medida en que son aprobados
como leyes o resoluciones por parte de los parlamentos autonoémicos,
convirtiéndose, en buena medida, en “la aproximacion institucional a la
territorialidad, a la aprehension del espacio que es objeto de administracion y
gobierno de la Comunidad, constituyendo en determinados casos auténticos
estatutos del territorio.” (Benavent, 2006, p. 9)

e Enlos planes subregionales predominan, por el contrario, las determinaciones
fisicas de ordenacion. Se plantean como instrumentos para resolver
problemas concretos con base en la ordenacién fisica del territorio,
estableciendo, por ejemplo, los esquemas de infraestructuras, los criterios
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para la localizacion de dotaciones de todo tipo, la proteccién de espacios
de valor territorial —natural, paisajistico y cultural-, etc. En general, estos
instrumentos se sittan en el marco teorico del rechazo a la construccion de
modelos futuros o cerrados de ordenacion, proponiéndose, mds bien, como
planes abiertos que establecen un modelo de referencia. A ello contribuyen: a)
La distinta naturaleza de las determinaciones de los planes (normas de
aplicacién directa, directrices, criterios, recomendaciones, etc.), que en su
mayoria apuntan u orientan sobre el contenido de las actuaciones propuestas,
aunque no sobre el modo concreto en que éstas deben efectuarse; b) La
existencia de instrumentos propios de ejecuciéon y desarrollo especifico de los
planes (su tipologia y denominacion varian enormemente dependiendo de la
CC.AA.: planes sectoriales para el caso madrilefio, planes de accién territorial
integrados para el valenciano, planes especiales para el andaluz), aunque en
gran medida la ejecucién del plan de OT se apoya en las figuras de la
planificacion urbanistica y, c) La existencia de una mayor flexibilidad para su
modificacion.

Los planes de OT tienen, cada vez mas, una disposicion activa y propiciadora de
actuaciones innovadoras, en procura de favorecer los procesos de competitividad
territorial. Su reciente y creciente orientacion hacia la innovacién territorial supone
un avance cualitativo singular a la hora de concebirlos. Se entiende al plan como un
elemento basico de dinamizacion y desarrollo territorial, en contraposicion con la
concepcidn tradicional, que lo pensaba como un instrumento de control. El nuevo
enfoque enlaza de forma directa con la creciente importancia de integrar las
“identidades territoriales” dentro de la planificacion y ordenacion. Precedo (2004,
pp. 90-93) circunscribe espacialmente la cuestion a una escala comarcal, intermedia
entre el municipio y la region, y que no necesariamente tiene que estar constrefiida
por la provincia. Otros autores (Garcia, 2014, pp. 323-324) plantean, a nivel mas
general, que el gran reto de Espana consiste en llevar a cabo un cambio sustantivo en
este campo, para pasar de lo que €l denomina teoria del territorio a la gobernanza de los
problemas identitarios territoriales. En esta linea, el territorio es entendido no solo como
un constructo social, sino ademas como un objeto que constrifie la conducta social y
que es, por ello, generador de polémicas ideoldgicas, de soluciones técnico-politicas
diferentes y de problemas en la vida cotidiana; un sistema que se hace real a nuestra
percepcion y, como tal, compuesto de elementos estructurales a él (otros no lo son),
que terminan caracterizdndolo y dotdndolo de estabilidad. Todo esto da lugar a
entidades territoriales de diferente naturaleza que interacttian entre si, ya sea de
forma conflictiva o complementaria.

En relacion con el planeamiento urbanistico, hay que tener presente que la
administracion local no tiene competencias legislativas, aunque si las tiene en
materia de gobierno y de gestion urbanistica. El planeamiento urbanistico se
sustenta en la figura del Plan General de Ordenacion Urbana (PGOU), que es el que

241



confiere derechos y deberes a los propietarios de cada municipio. Fija el modelo y la
estructura de ciudad sobre la que se estableceran los diversos usos urbanos.
Establece las tipologias edificatorias y su relacion con los espacios abiertos (viarios,
espacios verdes...), la extension, ocupacion y convivencia/concentracion o no de los
diversos usos de suelo (vivienda privada, equipamientos publicos, suelos de uso
industrial o terciario), asi como la clasificacion del suelo en urbano, urbanizable y no
urbanizable. Dado que, en no pocas ocasiones, no existe un planeamiento territorial
que lo enmarque o coordine (planeamiento a escala metropolitana), en muchos casos
el planeamiento urbanistico se ha convertido en la tnica referencia existente en
muchos territorios. Este planeamiento general se desarrolla en otros de caracter
parcial que se encuentran supeditados a él, acatando sus directrices, en conformidad
con el principio de jerarquia instaurado por la Ley del Suelo de 1956.

En Espana la planificacién urbanista, el “urbanismo” como se conoce popularmente,
ha sido, y sigue siéndolo, “vilipendiado” como causante no soélo de serios e
insostenibles problemas medioambientales y sociales, sino también, en parte, de la
crisis, financiera primero y econdmica después, que sufre Espana y que tiene en el
estallido de la burbuja inmobiliaria su elemento agravante y diferenciador. Si le
sumamos a ello los continuos procesos de corrupcion —no solo politica—, que
encuentran en la especulacion urbanistica uno de sus cauces, a la vez que se constata
el progresivo incremento de la pobreza, la desigualdad y la segregaciéon social y
espacial como consecuencia necesaria de insostenibles tasas de desempleo,
reducciones salariales, recortes sociales, desahucios, etc., se entiende el desapego
social frente al urbanismo y sus gestores politicos. Ello se visualiza a través de los
denominados “territorios inconclusos” o “sociedades rotas” para referirse a los
espacios urbanos de la crisis (Brandis, Del Rio y Morales, 2016). Bien es cierto que,
como sehala acertadamente Jurado (2011, p. 74), es también ahora cuando se
presentan “oportunidades para extraer obligadas lecciones politicas, empresariales e,
incluso, personales que cimenten un mejor futuro de nuestras ciudades y
territorios”, con base en un modelo diferente de planificacion urbana social y
ambientalmente mads sostenible.

En esta linea, el Ministerio de Vivienda editd en 2010 el denominado Libro Blanco de
la sostenibilidad en el Planeamiento Urbanistico Espariol bajo la direcciéon de José Farafia
y José Manuel Naredo. Alli, tras la realizacion de un fundado analisis del origen de
la situacion actual y de las claves para su mejora, se establece un decalogo en favor
de un urbanismo mas sostenible. De dicho decdlogo resaltamos varios aspectos. En
relacion con el contenido del derecho de propiedad y planeamiento urbanistico se
sefiala que:

...al constituirse las corporaciones locales en dispensadoras de dadivas en forma de
incremento del valor del suelo ya pueden suponerse sus dificultades para resistir las malas
prdcticas y la corrupcion. Probablemente sea éste uno de los problemas mds importantes con
los que se enfrenta la gestion del plan en el momento actual. Resulta imprescindible inventar
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nuevos sistemas que permitan desvincular el valor del suelo (determinado en tiltima instancia
por el plan) del planeamiento urbanistico (2010, p. 26).

Se apuntan soluciones como la del establecimiento de una edificabilidad minima a
cualquier terreno o la de devolver a la comunidad las plusvalias integras generadas.
Otra de las cuestiones planteadas es la necesidad de impulsar de forma prioritaria la
planificacion territorial —“resulta aparentemente anomala la escasa cantidad de
planes territoriales aprobados en las comunidades autonomas”—y, con base en ella,
la relacion entre ésta y la urbanistica. Ante esta deficiencia, y teniendo en cuenta que
los Planes Generales de Ordenacion Urbana son instrumentos muy “pesados” y
dificiles de modificar, la mayor parte de las ciudades espafiolas funciona a través de
modificaciones puntuales del planeamiento. Estas modificaciones, bien por su
cantidad bien por su importancia, terminan condicionando y determinando el disefio
previsto en el Plan General, aunque sin tener en cuenta sus implicaciones para el
resto de la ciudad: “Se estd organizando y construyendo en funcién de intereses mas
particulares que colectivos” (2010, p. 26). Como solucidn, se plantea la simplificacion
de todo el sistema, asi como una mayor implicacién de la ciudadania en los
procedimientos, ademds de un sistema de informacion que permita analizar la
situacion de la ciudad en tiempo real y proyectar tendencias y escenarios futuros.
Dos aspectos mas. El primero alude a la necesidad de incorporar cambios en el
planeamiento actual en favor de una planificacion estratégica a la hora de definir las
grandes lineas de construccion de la ciudad. El segundo parte de tomar en
consideracién la velocidad con la que se estan produciendo los cambios en algunos
territorios, y enfatiza la necesidad de impulsar la creacion de “observatorios
territoriales que, de forma continua, monitoricen y sigan en tiempo real la evolucion
del plan en relacion con los cambios producidos en el conjunto del territorio
considerado y con su patrimonio construido con todas sus servidumbres” (2010, p.
28).

4. Mecanismos y funcionamiento participativos en cada nivel

Desde finales del siglo pasado se viene asistiendo al surgimiento de un nuevo
enfoque en la aplicacion de las politicas de caracter territorial. Dicho enfoque apunta
a la consolidacién social de una creciente “cultura territorial”. Ello se ha debido a la
conjuncion de diversos factores, entre los cuales destacan los intensos cambios
politico-administrativos y de poder que se han producido en las diferentes
administraciones publicas. De ahi la creciente necesidad de incrementar el trabajo en
red, de resolver las contradicciones y de poner en valor las complementariedades; de
ahi la creciente reivindicacion social en relacidon con tematicas y actuaciones relativas
al ambiente y al patrimonio natural y cultural, ligadas con la ordenacién del
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territorio; de ahi las exigencias crecientes y constantes de un mayor nivel de eficacia
y transparencia en las actuaciones llevadas desde lo publico en un contexto de
desencanto social con respecto a la politica y de alarmante constatacion judicial de
mal uso del dinero publico; de ahi, finalmente, el reforzamiento de una ciudadania
activa, estructurada y beligerante que reclama una nueva cultura politica capaz de
dar respuesta a los problemas de sus territorios (Zoido, 2010).

En este nuevo escenario, donde la ordenacidn pasa a ser entendida mas como “buen
gobierno” del territorio, la participacion ciudadana se convierte en su bandera mas
emblematica y, por ello, en el elemento mds controvertido. Ello es asi basicamente
por dos motivos. Por un lado, porque ejemplifica el nivel de compromiso e
implicacion de la sociedad en el disefio de las estrategias territoriales, especialmente
en los entornos mas proximos: politica de proximidad. Por otro, porque testea la
calidad de los mecanismos de gestion publica en los que se basa su legitimidad
democratica. Es por ello que, en un balance global de la multitud de experiencias
llevadas a cabo, resulta posible afirmar que la participacion ha pasado a ser uno de
los principales catalizadores de las politicas publicas, especialmente en lo que se
refiere al &mbito local (Romero y Farinds, 2006). Se trata de un cambio significativo,
puesto que, hasta ahora, “la participacion publica se recogia a través de férmulas
estereotipadas rigidamente formalizadas, incapaces de propiciar que amplios
sectores de la sociedad se involucraran en estos proyectos de cardcter territorial”
(Galiana y Vinuesa, 2010, p. 40).

Siguiendo a Manero (2010), la participacion publica en los &mbitos de la ordenacion
del territorio desde un punto de vista normativo encuentra acomodo en el ambito
constitucional, desarrollindose de forma clara en las disposiciones incorporadas al
funcionamiento de la democracia local y a los instrumentos de gestion urbanistica y
ambiental, en muchos casos como consecuencia de la traslacion de directivas
comunitarias al acervo legal del pais.

En el articulo 9.2, la Constitucion de 1978 establece la responsabilidad, en términos
genéricos, de los poderes publicos en lo que concierne a “facilitar la participacion de
todos los ciudadanos en la vida politica, econdmica, cultural y social” del pais.
Ahora bien, esta indicacion se convierte en norma en el articulo 23.1, donde se
establece el derecho de los espanoles a “participar en los asuntos publicos
directamente o por medio de representantes...”, remitiendo a la futura ley que ha de
regular “el procedimiento de elaboracion de las disposiciones administrativas que
les afecten” (articulo 105).

Con base en lo anterior, es en los municipios donde se articula normativamente, y de
una forma amplia, la participacion ciudadana, de acuerdo con lo establecido en la
Ley 7/1985 del 2 de abril, Reguladora de Bases de Régimen Local (LRBRL). No en
vano el municipio se concibe alli como la “entidad basica de la organizacion
territorial del Estado”. En todo el capitulo IV de la LRBRL se fijan las directrices de la
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participacion, buscando facilitar el acceso a la informacion y la participacion de
todos los ciudadanos en la vida local (articulo 69.1), teniendo siempre en cuenta la
primacia decisoria de sus representantes y Organos publicos. Sin dnimo de ser
exhaustivos, cabe sefialar que ello se concreta en:

e Garantizar el derecho a la informacion a través de la disponibilidad de copias
completas del planeamiento vigente y de las certificaciones acreditativas de
los acuerdos de las corporaciones locales y sus antecedentes (articulo 70.2 y 3).

e El derecho al establecimiento de los procedimientos y dérganos en los que
ejercer dicha potestad en relaciéon con la vida publica local.

e El derecho a ejercer la iniciativa popular, siempre que se cumpla con un
numero minimo de apoyo de los vecinos, a la hora de presentar propuestas de
acuerdos o actuaciones y proyectos de ambito local (articulo 70 bis, 1 y 2).

A pesar de los significativos avances que la LRBRL supuso, en la exposicion de
motivos de la Ley 57 para la Modernizacion del Gobierno Local del 16 de diciembre
de 2003, se declaraba:

...tras 18 anos de vigencia, se han puesto de manifiesto determinadas carencias y
disfuncionalidades en la regulacion de determinados aspectos (...) [Se] ha manifestado como
insuficiente, por su cardcter meramente declarativo, el tratamiento que de la participacion
ciudadana hace la citada Ley [la cual podria contribuir a] evitar o corregir, en el contexto de
un mundo globalizado, el alejamiento de los ciudadanos de la vida ptiblica (...) especialmente
en la vida publica local.

Por otro lado, no debe olvidarse que, a nivel nacional, en la normativa que regula la
organizacion del gobierno del pais —Ley 50/1997 del Gobierno- el refundido y
consolidado articulo 26 establece el procedimiento de informacion publica y
audiencia, bien de forma directa, bien por medio de asociaciones u organizaciones
legalmente reconocidas, en relacion con el “procedimiento de elaboracién de normas
con rango de Ley y reglamentos”. En €l se fija que la redaccion de los anteproyectos
estard precedida de cuantos estudios y consultas sean pertinentes, estableciéndose,
en el apartado segundo, lo siguiente:

Se sustanciard una consulta publica, a través del portal web del departamento competente,
con cardcter previo a la elaboracion del texto, en la que se recabard opinion de los sujetos
potencialmente afectados por la futura norma y de las organizaciones mds representativas
acerca de: a) los problemas que se pretenden solucionar con la nueva norma; b) la necesidad y
oportunidad de su aprobacion; c) los objetivos de la norma y d) las posibles soluciones
alternativas regulatorias y no regulatorias. [...] La consulta publica deberd realizarse de tal
forma que todos los potenciales destinatarios de la norma tengan la posibilidad de emitir su
opinion, para lo cual deberd proporcionarse un tiempo suficiente, que en ningiin caso serd
inferior a quince dias naturales.
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Lo mismo se puede senalar con respecto a las referencias formuladas en el Texto
Refundido de la Ley de Suelo (Real Decreto Legislativo 7/2015, de 31 de octubre). En
su articulo 4, relativo a la ordenacidn del territorio y ordenacién urbanistica,
establece que se “garantizara (...) el derecho a la informacion de los ciudadanos y de
las entidades representativas de los intereses afectados por los procesos urbanisticos,
asi como la participacion ciudadana en la ordenacion y gestion urbanisticas”
(Apartado 2.c).

Finalmente, gracias a la traslacion de Directivas comunitarias (2003/4/CE vy
2003/35/CE) relativas al medio ambiente, asi como a la aplicacion de convenios
internacionales —como el Convenio Europeo del Paisaje, ratificado por Espafia el 6 de
noviembre de 2007, o el de la Comisién Econémica para Europa de Naciones Unidas
de 1998 sobre el acceso a la informacion-, la participacion del publico en la toma de
decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente (ratificado por
Espana el 15 de diciembre de 2004), acaban por aplicarse en la Ley 27/2006, del 18 de
julio, en dos aspectos tan importantes en términos territoriales como son el medio
ambiente y el paisaje. En su exposicion de motivos, se recogen los tres pilares en los
que se sustenta el derecho de los ciudadanos a un medio ambiente saludable, a
saber:

— El pilar de acceso a la informacion medioambiental (...). Se divide en dos partes: el
derecho a buscar y obtener informacién que esté en poder de las autoridades piiblicas,
y el derecho a recibir informacion ambientalmente relevante por parte de las
autoridades piiblicas, que deben recogerla y hacerla puiblica sin necesidad de que medie
una peticion previa.

— El pilar de participacion del publico en el proceso de toma de decisiones, que se
extiende a tres ambitos de actuacion publica: la autorizacion de determinadas
actividades, la aprobacion de planes y programas y la elaboracion de disposiciones de
cardcter general de rango legal o reglamentario.

— EI tercero, el derecho de acceso a la justicia (...) Se introduce una prevision que
habilitaria al publico a entablar procedimientos administrativos o judiciales para
impugnar cualquier accion u omision imputable, bien a otro particular, bien a una
autoridad publica, que constituya una ovulneracion de la legislacion ambiental
nacional.

En sintesis, la participacion ciudadana se ha ido consolidando progresivamente en la
normativa que regula las politicas publicas gracias a la descentralizacion politico-
administrativa y a su mayor protagonismo en el marco de gobiernos territoriales
mas participativos, fundamentalmente a nivel local. Es en este contexto de
proximidad, en el que la voluntad politica que inspira el ejercicio del poder a escala
municipal la impulsa o la retrasa, donde la participacién se convierte en un factor
determinante, que cuenta con un largo recorrido de discusion y debate en relacion
con la ordenacion del territorio:
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...al encontrarse abierta tanto a la interpretacion critica, e incluso contradictoria, de sus
manifestaciones como a la controversia en torno a las lineas de accion planteadas o a la
estimacion de la efectividad real de los procesos participativos, debido a las particulares
circunstancias que concurren en la perspectiva estratégica y la calidad democrdtica de los
organos de gobierno local, inmersos en tendencias caracterizadas, politica y econdmicamente,
por la variabilidad y la incertidumbre (Manero, 2010, p. 69).

En efecto, se denuncia, con razén, que la participacion publica en la elaboracion de
Planes territoriales sigue anclada, basicamente, en el modelo establecido por la
legislacion urbanistica, donde se la prevé para situaciones donde el Plan esta
avanzado, sin contemplar que puedan presentarse sugerencias, consultas y
alegaciones al mismo. En palabras de Benavent, “la participacion publica no es
consustancial al proceso de planificacion, sino instrumental para el logro de un
mayor conocimiento en la fase de diagndstico, y nunca es un medio para el

establecimiento de objetivos y estrategias y menos atin un método de decisién”
(Ibid., 2009, p. 319).

Se impone un cambio de metodologia que abogue por una planificacion participativa
de cardcter estratégico, en consonancia con lo que es la planificacion territorial
estratégica (Delisau, 2016) llevada a cabo, por ejemplo, en la Comunidad Foral de
Navarra en 2003 o en los planteamientos establecidos en la Diputacion de Barcelona.
Bien es cierto que ambas tienen un cardcter orientador, no normativo, para el
desarrollo de los planes territoriales. Suscribimos a las palabras de Roser Rodriguez
Carreras (2017), quien afirma:

La participacion ciudadana activa en la vida politica y en la toma de decisiones a distintos
niveles, también en la planificacion territorial, es un ejercicio de salud democrdtica y de
transparencia, donde los ciudadanos son y se sienten responsables de esas decisiones. Las
acciones, programas y planes definidos por tecndcratas ante una ciudadania pasiva deben
dejar paso a la colaboracion horizontal entre los saberes técnicos y una ciudadania que
demanda ser escuchada.

5. Debilidades del sistema de planificacion y gestion del desarrollo territorial

Numerosos autores han abordado el analisis tanto de las debilidades del sistema de
planificacion y gestion territorial espafiol como de los retos pendientes. Destacamos
entre ellos a Romero, 2017; Romero y Boira, 2017; Hildebrand, 2017; Farinds et al.
2016; Peiro, 2016; Nel-lo, 2012. Sobre la base de sus consensos y disensos
construiremos los dos proximos apartados.
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Sin lugar a dudas, existe unidad de criterio al senalar que la ausencia de mecanismos
institucionales capaces de permitir poner en marcha politicas publicas en las que se
ven afectadas las diferentes administraciones competentes en materia de la
ordenacion, planificacion y gobierno del territorio (comunitaria, central, autonémica
y local) es uno de los mayores obstdculos en el dmbito de la gobernabilidad en
Espafia. Ello es asi en la medida en que, como sefialdbamos al principio de este texto,
la carta magna, desde un punto de vista politico-administrativo, construye un
Estado donde coexisten elementos propios de los Estados federales —concediendo a
las diversas regiones una importantisima capacidad juridica y de gestion, superior
incluso a la de Estados europeos federales como el alemdn—, con una importante
capacidad centralizadora, heredera de tiempos pasados con fuerte arraigo en la
Administracion General del Estado (AGE). En relacidon con el tema que nos ocupa,
esta administracion general posee, aun sin tener competencias especificas, una fuerte
capacidad de decisién desde el punto de vista territorial en lo que respecta a la
planificacion sectorial; tal es el caso del disefio de las grandes redes de transporte o
de infraestructuras de todo tipo, por poner un ejemplo.

Un hecho que convendria no olvidar para entender esta situacion es que este modelo
de Estado “compuesto o compartido”, en su armazon basica se fue configurando con
base en acuerdos politicos —como tuvimos ocasion de poner de manifiesto en las
primeras paginas— y de sentencias del Tribunal Constitucional, drgano jurisdiccional
encargado de dirimir la correcta interpretacion de los preceptos establecidos en la
Constitucion de 1978. Como sefiala Romero en sus estudios de 2017, podria decirse
que, pese a que el bloque de constitucionalidad y la numerosa jurisprudencia de mas
de tres décadas prefiguraban un modelo “horizontal” en la forma de entender el
gobierno y de ejercer las competencias, la realidad es que este modelo es cada vez
mas “vertical”. La ordenacion del territorio es uno de los ambitos mas fuertemente
afectados por este hecho. En esencia, posee un caracter horizontal, territorial en
definitiva, en un estado en el que, ademas, el gobierno central no tiene competencia
en la materia.

Sin embargo, la necesidad de contar con mecanismos de coordinacion entre los
diferentes dmbitos administrativos que tienen competencias en la ordenanza del
territorio —sean compartidas desde el punto de vista formal o impuestas por su
caracter intrinseco—, dista de encaminarse a ser satisfecha de modo coherente y
articulado. Desde la AGE se intenta sortear la ausencia de competencias en la
materia ignorando el precepto constitucional. En consecuencia, se incurre en la
utilizaciéon, bien de planes sectoriales de fuerte incidencia espacial, bien en
decisiones estratégicas de fuerte impacto territorial, sin tener en cuenta las opiniones
de las diferentes CC.AA. En definitiva, se intenta “articular” el territorio desde la
AGE desde una Optica centralista, sin que se tengan competencias para ello y, en
demasiadas ocasiones, dandole la espalda los territorios y sus gobiernos, que si las
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tienen. Son muchos los ejemplos a los que se acude para poner en evidencia este
déficit (Romero y Boira, 2017, pp. 117-129):

e La incapacidad demostrada por las tres administraciones competentes
espanolas en la gestion integrada del litoral es una de las mejores muestras de
la debilidad organizativa e institucional de los actores politicos para acordar y
coordinar planes integrados para su proteccion y gestion.

e La gestion de los recursos hidricos, que ya ha conocido tres planes distintos
desde 1993, es otro ejemplo de manual. Ello ha conducido, mas alld de lo
complejo del problema y de la necesaria cooperacion politica, a una situacion
peor que la existente hace quince afios: siguen sin existir compromisos entre
administraciones que garanticen el equilibrio del sistema en su conjunto, asi
como su sostenibilidad en el tiempo. La situacion de sequia que afecto a
Espafa, de norte a sur, durante los el periodo de tiempo comprendido entre
2016 y la primavera de 2018, lamentablemente asi lo evidencia.

e Elmodelo de planificacion de las infraestructuras de transporte no soporta un
andlisis riguroso desde ninguna perspectiva. Ni en cuanto a las competencias
atribuidas a cada nivel de gobierno, ni en relacion con el modelo territorial y
las prioridades establecidas. Los trazados resultantes no son acordes con la
movilidad cotidiana de las regiones urbanas y metropolitanas o con los flujos
de pasajeros y mercancias; ni hay justificacion posible para algunas costosas
inversiones realizadas al margen de toda logica econdmica, social y ambiental,
como se comprueba en el caso de las inversiones realizadas en algunos
aeropuertos o en el trazado de algunos tramos de la Alta Velocidad Espafiola
(AVE), que responden esencialmente a intereses politicos en busca de
mayorias parlamentarias que aseguren la posibilidad de gobernar el pais.

En relacion con el papel de las diferentes CC.AA., el argumento puede ser revertido
y replicado sin temor a equivocacion. Las CC.AA. impulsan politicas con incidencia
territorial sin contar con la capacidad de influencia de la AGE. Aun asumiendo que
en esta materia del gobierno del territorio ain queda mucho por hacer, nos
encontramos aqui ante el nivel de la administracién que mas ha avanzado a este
respecto, en comparacion con el impulso de planes sectoriales a escala regional y con
la coordinacion de los planes de ordenacion de base municipal. Por contra, se esta
evidenciado que la enorme profusidon normativa generada, mas alld de evidenciar la
distancia existente entre la norma y su materializacion, ha afiadido confusioén y ha
favorecido la fragmentacion institucional existente en materia de vertebracion y
planificacion territoriales:

En sintesis, en materia de buen gobierno del territorio o gobernanza territorial multinivel en
Espaiia sigue existiendo mucha distancia entre retdrica y realidad. La produccion normativa
y la aprobacion formal de instrumentos, planes y estrategias para el gobierno territorial son
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ciertamente impresionantes. En teoria, disponemos de uno de los dispositivos normativos mds
completos de la Union Europea. En la prictica, Espania ha eludido o se ha alejado de las
directrices que desde hace tiempo se sugieren en los Consejos Europeos y en otras instancias
comunitarias en materia de buen gobierno, coherencia y cohesion territorial (Romero, 2017,
p. 2384).

6. Desafios de futuro en la planificacion y gestion del desarrollo territorial

Los hechos, tal y como se vienen produciendo en el contexto europeo, demuestran la
necesidad de establecer férmulas mas ductiles que permitan la gobernanza de un
territorio que cada vez es mas complejo y que ya no requiere, al menos en Espana, de
mas normativa ni de nuevas estructuras de gobierno. Como bien sefialan gran parte
de los autores citados, el mayor problema se encuentra en los déficits del marco
institucional y en aspectos culturales y de voluntad politica. Ello se traduce en la
inexistencia o mal funcionamiento de mecanismos de coordinacion desde el punto
de vista institucional entre las diferentes escalas de la administracion, especialmente
entre la central y la autondmica. Es mas, internamente, tanto en una como en la otra,
se echan en falta, en no pocas ocasiones, el imprescindible conocimiento y la
necesaria coordinacion entre distintos departamentos del mismo nivel de gobierno.
Ello repercute de forma directa en los mejorables resultados de las politicas publicas
con un fuerte impacto territorial, sobre todo si se comparten competencias en un
mismo territorio. Como ya se ha dicho, mas alla de la asignaciéon normativa de las
competencias en materia de ordenacion y planificacion territorial al poder
autondmico, cuando de gobernanza del territorio hablamos, no existe, de facto,
“exclusividad” competencial de ningtin nivel de gobierno que no se construya sobre
la necesaria cooperacion y coordinacion multinivel.

Para superar los problemas consignados, se requiere de una voluntad expresa y real
de los actores politicos. Ahora bien, el acontecer diario muestra que nos encontramos
envueltos en una dindmica que es mas de confrontacion que de entendimiento. Ello
es asi porque se obtienen mayores beneficios electorales cuanto mayor es el nivel de
polarizaciéon y confrontacion entre administraciones y niveles de gobierno, sea
central/autondémico o autondmico/local. El proceso de enfrentamiento y de vivir de
espaldas a la realidad del conjunto de los habitantes de un territorio, en la actualidad
ejemplificado en el desafio cataldn, no solo encona y radicaliza las apuestas politicas,
reduciendo la pluralidad a partidarios y contrarios a la independencia, sino también,
y lo que es mas grave desde el punto que aqui tratamos, paraliza el surgimiento y
desarrollo de nuevas propuestas y proyectos en el ambito de la planificacion
territorial multiescalar.
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A otro nivel de andlisis, tres cuestiones mas nos parecen trascendentes en la agenda
pendiente en materia territorial.

En primer lugar, seguir trabajando en el desarrollo de planes territoriales a escala
subregional. Esto es necesario e imprescindible para ir dando coherencia territorial
tanto a las politicas sectoriales que se plantean en los territorios como a los planes
municipales de ordenacion urbana.

En segundo lugar, acometer el desafio que plantean las dreas metropolitanas. Nos
encontramos con realidades territoriales muy complejas, en red, con interconexiones
de todo tipo y que, en su condicidon de realidad global, superan con creces el ambito
de decision municipal urbano, el cual es el competente desde el punto de vista del
planeamiento. Solo desde el reconocimiento institucional, ya que no existe
impedimento legal alguno que lo impida, pueden ser abordados, sin que ello vaya
en menoscabo de la autonomia municipal. El municipio es el que tiene la capacidad
de adaptar de forma vinculante su normativa de planeamiento a las directrices
basicas acordadas en el dmbito supra-municipal. Estdn en juego en este nivel
cuestiones bdsicas como la proteccion integral de espacios agricolas periurbanos, el
desarrollo de politicas metropolitanas de movilidad de ciudadanos y mercancias, la
depuracién integral de aguas residuales, el tratamiento de residuos y control
vertidos, etc.

Finalmente, direccionar esfuerzos a la implantacién, como agrupacion de
municipios, de la “comarca”, cuya realidad social, historica y geografica se rastrea en
la época medieval. Todos los Estatutos de Autonomia prevén su instauracion,
aunque solo algunas autonomias han legislado al respecto (Cataluna, Aragon,
Galicia). La importancia de la comarca radica en su papel como ambito territorial
intermedio entre el municipio y la provincia. Sobre dicho dmbito intermedio cabe
articular actuaciones que permitan potenciar el equilibrio interno de los territorios
autonomicos, evitar o revertir los procesos de macrocefalia regional, mejorar la
eficiencia administrativa de los pequefios municipios, planificar de forma mas
eficiente y conjunta servicios y equipamientos de caracter supra-municipal, etc. En
este sentido, su implantacion conduciria al necesario replanteamiento del papel de
las diputaciones provinciales, las cuales en muchas ocasiones solapan funciones de
asistencia municipal con las delegaciones provinciales dependientes de las CC.AA.

El reciente informe del Banco Mundial sobre la gobernanza y las leyes pone de
manifiesto que el ejercicio del poder, desigualmente distribuido y deficientemente
aplicado, lastra los resultados de las politicas publicas, generando exclusion,
apropiacion de las mismas en beneficio propio y clientelismo, al que sucumben
colectivos y grupos politicos. El informe enfatiza la necesidad de reforzar tres
cuestiones basicas como son el compromiso, la coordinacién y la cooperacion (Banco
Mundial, 2017).
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11. Francia, ;de Paris y el desierto francés al continuo urbano?

Francois Taulelle

Para abordar las problematicas territoriales en el caso francés, es necesario ante todo
precisar tres términos: ordenamiento territorial, prospectiva y planificacion. Después
de la segunda guerra mundial, Francia desarroll6 una politica de ordenamiento
territorial que reposa sobre una vision del territorio (mapas, imagenes), sobre
objetivos para transformar y equipar esos territorios y sobre los medios para
alcanzar estos objetivos. En paralelo con esta politica, se desarrollaron trabajos de
prospectiva a escala nacional, regional y local a fin de trazar las perspectivas de
evolucién de los territorios. Estos trabajos permitieron a posteriori planificar el
territorio; de hecho, la planificacion territorial es una herramienta clave para
concebir planes y esquemas de ordenamiento a diferentes escalas. Los tres temas
estan evidentemente articulados; con animo pedagogico, el presente capitulo intenta
diferenciar y explicar la importancia de cada uno de ellos.

1. El modelo de organizacion del territorio francés

Francia es un pais con una superficie de 543.940 km2 en el territorio metropolitano.
Esta superficie lo convierte en el pais mas grande de la Union Europea. En nimero
de habitantes, Francia ocupa el segundo lugar después de Alemania, con 67.785.000
habitantes. Sin embargo, la dindmica demografica es muy diferente: si Francia roza
el umbral de renovacidon generacional (dos hijos por mujer), Alemania conoce un
envejecimiento mas marcado (1,8 hijos por mujer). Francia es una Republica que
funciona a partir de la elecciéon de un presidente cada cinco afios, una asamblea de
diputados (cada cinco afios también) y otra asamblea elegida por los grandes
electores (Senado). El sistema se ha descentralizado sobre todo a partir de las leyes
de 1983, que otorgaron poderes a las regiones, departamentos y comunas, trama
institucional heredada en gran parte de la revolucion francesa de 1789.
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1.1 El incremento de la intercomunalidad

El principal debate abierto en Francia a partir de la década de 1990 consistié en

oponer las divisiones administrativas heredadas de la Revolucién Francesa (1789) a

las divisiones funcionales vinculadas a la movilidad de la poblacion. De hecho, el

mapa de las divisiones de gestion territorial muestra tres niveles principales.

El primero es la comuna, malla basica de la administracion francesa. Francia
tiene més de 35.000 municipios, algunos de los cuales son muy pequefios. Este
es el legado historico de las parroquias de Francia (una iglesia, una
municipalidad y a veces una escuela). Esta red tan fina permite acercar la
gestion de las problematicas corrientes de los ciudadanos, ya que los alcaldes,
primeros magistrados y representantes electos del Estado, tienen poderes
importantes y se rigen por el principio de la libre administracion de su
territorio. Sin embargo, este principio ha sido revisado a partir de las
evoluciones citadas. Un movimiento de fusiéon y de creaciéon de nuevas
comunas mas grandes ha permitido simplificar un poco la red.

El segundo nivel proviene directamente de la Revoluciéon Francesa y de los
debates que se han planteado entre los diputados. La idea base era disponer
una malla supra-comunal, geométrica, para igualar el territorio, permitiendo
al poder central disponer de una trama de gestion del mismo tamarno, en la
cual el poder podria desplegar los mismos instrumentos de gestion, a imagen
de servicios publicos (educacion, gendarmeria, tesoreria, etc.), a partir de las
prefecturas y subprefecturas. Se trata de los departamentos. Son 100, y su
traza no es estrictamente geométrica, sino que tiene en cuenta los elementos
del relieve, lo cual define una malla que cubre tanto la metrépoli como los
departamentos y regiones de ultramar.

Partiendo de esta division, desde 1956, el Estado, en aras de la eficiencia en la
gestion de los territorios, decidi6 reagrupar los departamentos en las regiones
programaticas. Esta nueva malla constituyd los perimetros organizados por
los prefectos regionales. Mas tarde, en 1982, los textos de descentralizacién
han consagrado a estas regiones como colectividades locales. Una reforma de
2012 las reagrupo, constituyendo regiones mas grandes (figura 1).

Esta historia desde 1789 ilustra la gran estratificacion de los recortes
territoriales heredados de la Revolucion Francesa, organizados a partir de la
malla comunal, y luego reagrupados los departamentos en las regiones. Estos
tres niveles todavia existen hoy, pero tienen roles y funciones muy diferentes.
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Figura 1. Distribucion de las nuevas regiones de Francia
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El principal cambio de la década de 1990 estuvo vinculado a la movilidad en un pais
donde las ciudades son proximas unas a otras. De hecho, bajo el efecto de la peri-
urbanizacidn, es decir, de la expansion urbana, la mancha urbana ha ido excediendo
sus limites administrativos, creando asi continuos urbanos. De la misma manera, la
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movilidad de los habitantes para el trabajo, el ocio y las compras ha llevado a una
dilatacion de las dreas de vida, organizdndose asi vastas zonas de empleo y
movilidad. Estos nuevos territorios —a veces denominados “territorios de vida
cotidiana”— no concuerdan con la organizacion territorial historica, por lo cual una
de las principales problematicas de la década de 1990 fue tener en cuenta el efecto de
la movilidad en los territorios. Esta busqueda de coherencia entre las dindmicas de
movilidad y territorio se traduce, por ejemplo, en la expresion de “territorios
pertinentes”.

Los cambios mas significativos consistieron en organizar nuevas divisiones para
tener en cuenta la evolucién socioecondmica. En 1999, Lionel Jospin, entonces Primer
Ministro, propuso un proyecto de ley para simplificar las divisiones administrativas.
La idea inicial era crear territorios de proyectos, aglomeraciones para ciudades y
pays71 para éreas rurales. El proyecto preparado por la Delegacion para el
Ordenamiento Territorial y la Accion Regional (DATAR), organismo de Estado
creado en el afio 1963 a fin de gestionar el ordenamiento territorial a escala nacional,
previd alrededor de una centena de aglomeraciones y 500 pays. Sin embargo, esta
vision modernista de la organizacion del territorio, promovida en particular por una
parte de la izquierda, ecologistas y pro-europeos, fue criticada por los partidarios de
la republica administrativa y su organizacion clasica. No obstante ello, se
promulgaron dos leyes: una que refuerza la intercomunalidad a través de incentivos
financieros (comunidades de municipios, aglomeraciones y comunidades urbanas),
y otra relativa a los territorios de proyectos (pays, parques naturales regionales). Al
final el dispositivo no es muy legible: el legislador introdujo una obligacion de
reorganizacion intercomunal antes de haber establecido los territorios de proyectos.
Esta reforma también dio lugar a la modernizacion de los marcos de referencia de la
planificacion, manteniendo la planificacion comunal (municipal) (PLU: plano local
de urbanismo) y una planificacion a la escala de territorios mas vastos (SCOT,
esquema de coherencia territorial).

Esta politica, que no ha sabido elegir entre territorios intermunicipales y territorios
de proyectos, fue revisada y simplificada por N. Sarkozy, Presidente de la Reptblica
francesa quien elimind a los pays en 2010. El presidente Hollande restableci6 en 2014
este recorte administrativo de proyectos bajo la forma de PETR (Polo de equilibrio
territorial y rural), cediendo asi ante el lobby del mundo rural. Actualmente el
panorama institucional francés presenta tres caracteristicas:

e La intercomunalidad ampliada a la escala de un minimo de 10.000 habitantes
se ha convertido en una obligaciéon. Es la entidad que tiene el maximo de

"I En Francia, se considera como pays a un territorio de pequefio tamafio generado a partir de las politicas
territoriales y en los cuales los habitantes comparten una identidad comtn, intereses geograficos, econdmicos,
culturales o sociales comunes. En muchos casos, los pays agrupan a varias comunas.
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competencias y recursos financieros, en particular para las problematicas del
desarrollo territorial.

e Las aglomeraciones, las principales de las cuales tienen el estatus de
metrdpolis, tienen grandes poderes y grandes presupuestos.

e Los territorios de los proyectos no han desaparecido, pero su redundancia es
problematica debido a las intercomunalidades extendidas: de hecho, vemos el
establecimiento de wuna division de tareas entre intercomunalidades
poderosas, operacionales y PETR que se constituyen como espacios de disefio
y control de proyectos, de reflexion planificadora sobre los grandes desafios
del desarrollo y la planificacion de las politicas publicas negociadas con el
Estado y Europa; es el caso, por ejemplo, de los programas Leader, programas
de desarrollo rural que cuentan con financiamiento de la Uniéon Europea.

1.2 Un Estado de bienestar

Francia estd integrada a la Union Europea, y esta integracién estd fuertemente
caracterizada por la importancia del Estado de bienestar, es decir por politicas
publicas que redistribuyen en beneficio de los ciudadanos y los territorios menos
tavorecidos. Este tipo de politicas que intervienen para reducir las desigualdades
han sido reconocidas en el reporte sobre las desigualdades globales de 2018 (World
Inequality Report), el cual presenta y analiza la distribucion de la riqueza y la
evolucion de las desigualdades econdmicas en el mundo desde 198072. Este informe
indica muy claramente que, a escala global, las politicas redistributivas permiten
reducir ciertamente las disparidades entre las personas y las disparidades de
ingresos, tal es asi que Europa aparece como el continente mas igualitario del
mundo. Los autores del informe explican esta particularidad por la importancia de
los mecanismos de redistribucion y el peso del sector publico. El proceso
redistributivo es muy complejo y actia a través de los impuestos y de la
redistribucion que efecttian los Estados en torno a los individuos y los territorios.

Los servicios publicos tienen un lugar en esta redistribucion territorial, pues son
financiados en una légica de solidaridad nacional. Ahora bien, en un contexto de
economia abierta, esta particularidad genera en la practica una contradiccion con la
puesta en marcha de servicios competitivos, tal como estd propuesta en los tratados
europeos: esta logica de servicios publicos a la francesa debe ser revisada y
modernizada (Bauby, 2011).

72 Véanse también los trabajos de Piketty (2018).
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Esta temadtica suele ser caricaturizada. Por ejemplo, Louis Maurin, Director del
Observatorio de las desigualdades en Francia, reconoce que Francia esta en primer
lugar en Europa en cuanto a gasto publico, representando el 57,5% del PIB en 2014,
es decir, 8,3 puntos mds que la media europea segtin Eurostat. Sin embargo, también
plantea lo siguiente: “Francia ocupa el primer rango porque ella ha hecho la eleccion
de responder colectivamente a una parte de las necesidades, cuando otros paises
pasan estas necesidades al sector privado. Al final el ciudadano no paga mas caro”
(Maurin, 2017). Este ejemplo ilustra la eleccion de la colectividad y de su modelo
social de tomar en sus manos los gastos que, en otros casos, estarian también a cargo
de los ciudadanos, pero por medio de servicios privados.

La eleccion de una intervencion publica estd en el centro de las logicas de
ordenamiento territorial. El Estado ha jugado siempre un rol clave en el
equipamiento del territorio desde la segunda guerra mundial. Si bien la
descentralizacion ha dado poder a las colectividades locales, Francia se caracteriza
por contar con una tradicion de Estado planificador.

1.3 Una importante insercion dentro del contexto europeo

Desde sus origenes, Francia ha sido un actor importante en la construccion europea.
Si en sus inicios esta construccion tenia por objetivo desarrollar esencialmente la
agricultura, a partir de los afios 1990 se construyé una politica regional de
ordenamiento territorial. Ella se transformo en el segundo programa del presupuesto
de la UE. Se trata de una politica de solidaridad que redistribuye los recursos
financieros en los territorios en funcion de sus caracteristicas. Estos fondos,
denominados “estructurales”, ayudan tanto a las acciones ligadas a la
competitividad del territorio como a las acciones de sostenimiento a los territorios en
dificultad. Los montos varian en funcion de una clasificacion basada esencialmente
en el PBI por habitante. Francia recibe montos nada despreciables que se adicionan
al financiamiento nacional y local: 16.000 millones de euros entre 2014 y 2020 para
diferentes proyectos en los territorios. Estas sumas se agregan a los fondos del
estado y las colectividades locales.
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2. El funcionamiento del sistema de ordenamiento territorial y de planificacion

2.1 Ordenamiento territorial: una politica historica

El ordenamiento territorial es una competencia transversal. Desde el periodo de la
posguerra, en 1946, un servicio, el Commissariat général au Plan se posiciona
transversalmente a las divisiones ministeriales sectoriales. Jean Monnet, su primero
Director, habia pensado la reconstruccion en funcion de grandes sectores
estratégicos para el Estado: industria, transporte, etc. Sin embargo, los objetivos de
esta reconstruccion fueron cuantitativos. Era necesario producir mds y mas
rapidamente en el marco de planes quinquenales inspirados en el modelo soviético.
Esta planificacion, orientada a producir grandes volumenes de bienes, ignoraba la
geografia de los territorios. O mas bien, nunca se preciso el impacto espacial del
proceso de reconstruccion. Es asi como en 1950, E. Claudius Petit tuvo la idea de
crear una entidad interministerial para dar dimensién geografica a la planificacion
de J. Monnet. El ordenamiento territorial nacio a través de una direccién dedicada a
este fin. En 1963 su papel se afirmo atin mas: el Presidente de la Reptublica cre6 la
DATAR bajo la autoridad del Primer Ministro. La existencia de esta delegacion,
encargada de anticipar y supervisar los impactos territoriales de las decisiones
tomadas en los diversos ministerios, es una caracteristica distintiva de la
planificacion espacial “a la francesa”.

En Francia existe la costumbre de resumir las politicas de ordenamiento territorial a
partir de tres caracteristicas:

e El Estado en el centro del dispositivo.

e Un esquema que opone Paris, cuyo crecimiento es preciso limitar, y el resto
del territorio, cuyo desarrollo es necesario promover (“Paris y el desierto
francés”, segun la expresion de J. F. Gravier, de 1947), y

e Una légica de equipamiento del territorio a través de la realizacion de
grandes obras

Esta descripcion es valida para los primeros anos del ordenamiento territorial. Sin
embargo, se fue complejizando al compas de la evolucion del contexto mundial, de
las reformas constitucionales y del cambio social.

La historia del ordenamiento territorial a partir de 1945 puede dividirse, asi, en tres
grandes periodos, siendo el tercero el mas complejo de delimitar:

e La primera etapa ha sido calificada como “Los treinta gloriosos” (1945-1975).
El crecimiento de la economia es importante, el Estado dispone de medios
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financieros para reconstruir el pais gracias a la ayuda estadounidense y a la
Union Europea que desarrolla sus politicas, en particular en el dominio
agricola. Es el tiempo de las grandes politicas de equipamiento: el Estado
construye estaciones balnearias sobre el litoral, zonas industriales y portuarias
para la industria pesada (siderurgia, petroquimica), equipa las montafias con
estaciones de sky, y construye grandes complejos habitacionales para albergar
a la poblacién francesa en crecimiento por el boom demografico y, a partir de
los afios sesenta, por la recepcidn de repatriados e inmigrantes.

Estas politicas colisionan con el shock petrolero de 1974: el precio del petrdleo
aumenta sustancialmente y, dada la dependencia de Francia de esta fuente de
energia, la crisis econdmica se instala con sus secuelas de desempleo y
desindustrializacion. Es todo el modelo econdmico el que hace crisis. Asi, los
anos ochenta son afos de un ordenamiento reparador y la DATAR se
transforma en un “bombero del territorio”: con politicas de reconversion,
especialmente en territorios muy especializados como las zonas mineras o
sidertrgicas.

En las décadas de 1990 y 2000, varios elementos estructuraron la politica de
ordenamiento territorial. En primer lugar, el cuadro de la globalizacién
genera cambios en la filosofia del ordenamiento territorial, pues las
actividades econdmicas (empresas) se distribuyen hacia otros paises.
Diferentes trabajos tienen una influencia clave sobre el ordenamiento
territorial. Asi, los economistas L. Davezies (2008) o P. Veltz (2012) explican
que la globalizacion pone en condiciones mas competitivas a las metropolis
(figuran entre las regiones que ganan). En este juego se trata no de limitar el
peso de Paris como en el esquema de ordenamiento anterior de “Paris y el
desierto francés”, sino al contrario, de reforzar el rol de Paris y su region (y de
otras grandes ciudades), sosteniendo también a las regiones. Dificil ecuacion.
Davezies muestra asi que las politicas publicas que irrigan el territorio
nacional son alimentadas por el impuesto sobre las zonas dindmicas como
Paris y su region a través de mecanismos de redistribucién y solidaridad. Esta
vision globalizada de las cuestiones del ordenamiento estd igualmente
pensada en el cuadro de una integracion europea creciente, donde las
politicas de competitividad refuerzan las economias de las metrépolis. Otro
elemento clave del periodo es la creciente importancia de las preocupaciones
ambientales: los grandes proyectos de planificacion son considerados como
irreversibles, dispendiosos y antiguos. Al contrario, es la hora del desarrollo
territorial, es decir la hora de la valorizacién de los recursos locales sobre la
base de proyectos compartidos. La creciente importancia del medio ambiente
no debe ser confundida con la idea de zonificacion que bloquea partes enteras
del territorio para su desarrollo econémico. La politica de proteccion existente
se sustenta en los parques naturales, conservatorios de la biodiversidad
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exceptuados de toda actividad (a excepcion del Parque Nacional de los
Cevennes y de los parques naturales regionales). Se trata, ante todo, del deseo
de incorporar la dimensién ambiental en el conjunto de las politicas ptublicas.
Asi lo expresan X. Desjardins y M. Vanier (2017): “el desafio no es clasificar el
30 o0 35% del espacio nacional en zonas de proteccion medio ambiental, sino
de incluir las exigencias ambientales en todas las situaciones espaciales,
incluyendo las mas densas y mds urbanas”.

Si bien el modelo de ordenamiento francés es reconocido por su organizacion y su
antigiiedad, este modelo ha envejecido. El mismo reposa sobre la oposicion basica
“Paris y el desierto francés” ya mencionada. En un contexto de crecimiento
econdmico, como fue el de los 30 gloriosos (1945-1975), el Estado controlaba la
situacion: los territorios locales y sus funcionarios electos ejecutaban decisiones
centralizadas. El sector publico era poderoso y el Estado dominaba el desarrollo de
los territorios. Las caracteristicas de ese periodo fueron puestas en tela de juicio por
la crisis economica de 1974: el alza en los precios del petrdleo y el aumento del
desempleo impactaron sobre el funcionamiento del Estado, quien vio reducirse sus
margenes de maniobra. Fue en ese contexto que se concibi6 la descentralizacion, no
tanto por demanda de los actores locales, sino como un mecanismo para transferir
aquellos problemas que el Estado central no podia resolver.

Hoy, en un contexto globalizado, dado el peso de las empresas, la multiplicidad de
actores publicos y privados y la diferenciacion territorial, es muy dificil afirmar si el
gobierno francés tiene todavia una politica de ordenamiento: los objetivos se tornan
cada vez mas confusos y los recursos y el poder del Estado han disminuido. Sin
embargo, entre los Estados de bienestar europeos existe siempre una intervencion
fuerte del Estado en el dominio del ordenamiento, pues son los Estados los que
pueden inyectar créditos en el territorio para los grandes proyectos de
infraestructura, sosteniendo el territorio a través de sus intervenciones.

A veces el Estado abre grandes proyectos para controlar grandes desafios que lo
sobrepasan, pues en el mejor de los casos solo estd en condiciones de coordinar los
juegos de actores, como se puede observar actualmente en los proyectos de
ordenamiento de los centros de las ciudades medias o de intentar organizar una
politica a nivel urbano. El Estado también ha tomado la iniciativa de lanzar una
estrategia de redinamizacién de centros urbanos, aunque su rol ha sido impulsar el
proceso y articular a los actores, y no actuar solo en el desarrollo urbano.
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2.2 La prospectiva: del nivel nacional al nivel local

La DATAR ha tenido siempre el control de las orientaciones estratégicas de manera
de establecer un rumbo. La prospectiva no es futurologia o prevision. Es un ejercicio
sutil para intentar, a partir de una situacion presente bien documentada, construir
escenarios deseables para los afos siguientes, con un horizonte establecido en 20 o
30 afos. La DATAR, que fue reemplazada por la Délégation interministérielle a
I'aménagement a la compétitivité des territoires, DIACT (2005-2009), y luego, por el
Commissariat général a 1'égalité des territoires, CGET (desde 2014), realizd ejercicios de
prospectiva a nivel nacional. Uno de ellos se denomind Territorios 2020 (2000-2002).
Alli se propusieron cuatro escenarios de desarrollo. La iniciativa ha sido fuertemente
criticada por el aspecto caricatural de los escenarios propuestos: tres fueron tan
repulsivos que el cuarto resultd evidente, y el tinico horizonte posible (Figura 2).

Figura 2. El modelo policéntrico. Datar Territorios 2020

£
]
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Fuente: DATAR, 2002.
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En 2013, la DIACT reanudd la iniciativa de ejecutar un programa de analisis
prospectivo: Francia 2040. Esta vez se definieron siete sistemas territoriales: espacios
de baja densidad, metropolis, puertas de entrada a Francia, ciudades intermedias
(Figura 3), etc. Después de un andlisis muy preciso y bien argumentado de la
situacidén de cada uno de los sistemas, se propusieron cuatro escenarios por equipos
en los cuales intervenian investigadores, profesionales y movimientos asociativos.

Figura 3. Un ejemplo de esquemas de presentacion de escenarios de ordenamiento territorial para las ciudades

intermedias en Francia 2040

Fuente: DATAR, 2011, Francis Aubert, Karine Hurel
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En un pais que ha introducido la prospectiva como una herramienta fundamental de
su politica de desarrollo desde la década de 1960, este tema se encuentra
actualmente en dificultades. De hecho, hacer prospectiva en un periodo de
crecimiento es un ejercicio delicado, pero indudablemente mas facil de lograr que en
un periodo de incertidumbre.

2.3 La planificacion: una herramienta para el ordenamiento territorial

Bien o mal, esta prospectiva ha servido de base a las politicas de ordenamiento
territorial, pues ha permitido esencialmente leer las dindmicas territoriales y trazar
perspectivas; no obstante, la planificacion resultante no siempre ha respondido por
completo a dichos ejercicios.

La planificacion estd actualmente en crisis. E1 nimero de primavera de 2018 de la
revista Urbanisme plantea la cuestion directamente en su titulo: ;La planificacion sin
aliento? Francia tiene grandes dificultades para desarrollar la planificacion territorial.
La ley de orientacion del uso de la tierra de 1967 siempre es evocada como una ley
de planificacion moderna: ella instaurd un plan de ocupacién del suelo (POS) para
las comunas y esquemas de ordenamiento y urbanismo (SDAU) para las entidades
urbanas mas importantes. Luego de esta ley, la planificacion se ha ido complejizando
en sus normas. Es lo que le hace decir a Jean Frébault (2018) que hay en Francia “una
sobredosis normativa y al mismo tiempo un déficit de planificacion”. En efecto, el
sistema actual combina varios niveles y tematicas:

e En la escala local, la planificacion esta regida por el PLU (Plan local de
urbanismo), que muchas veces es intercomunal (Plan local de urbanismo
intercomunal - PLUI). Este documento se acompana de planes tematicos: plan
de movilidad urbano, PLH (Plan local de habitat), etc.

e En la escala intercomunal, es decir el perimetro de una aglomeracion, existen
esquemas de coherencia territorial (SCOT). Estos definen las elecciones de
ordenamiento y planificacion que se imponen a los documentos locales. Lo
mas frecuente es que estos sean percibidos como documentos que autorizan o
limitan acciones. Se trata de documentos estratégicos que permiten dar una
identidad al territorio, movilizando energias alrededor de un proyecto e
indicando opciones de desarrollo.

e A escala regional, existen los Esquemas Regionales de Ordenamiento,
Desarrollo sustentable e Igualdad territorial (SRADDET). Este instrumento
“tija los objetivos de mediano y largo plazo sobre un territorio en materia de
equilibrio, de igualdad territorial, de implantacién de diferentes
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infraestructuras de interés regional, de apertura e integracion de territorios
rurales, del habitat, de gestion del espacio, de intermodalidad y de desarrollo
de transportes, de gestion y valorizacion de la energia, de lucha contra el
cambio climatico, de contaminacién del aire, de proteccion y restauracion de
la biodiversidad, de prevencion y gestion de residuos solidos.” (Articulo
L4252-1) Su ambicion es considerable; sin embargo, se trata de un
instrumento mal entendido, pues no se impone en los niveles escalares
inferiores. El mismo es indicativo, a pesar de que debiera comprender una
carta con una escala de 1/150.000. Sorprende que una carta tan precisa no
deba ser mas que indicativa. Este plan no tiene objetivos concretos pues es
simplemente de orden estratégico y global.

e A esta planificacion se agregan los grandes proyectos, como por ejemplo el
Gran Paris Express para concebir el desarrollo de los transportes en la
metropolis parisina.

Figura 4. Carta de SCOT Sur Vienne. 2017

Les sites a enjeux
Sites & enjeux démographiques

Extension de Ia zone de
développament

Secteur de croissance

SCol ‘
SUD VIENNE
Nantes

Dévvercppaments
WsalaN 147
Plles axtbriours

. Pdles principaux
Plles relas

'/n}odm‘, Montmorillon
' du-Clain e
Sites & enjewx mobilité RN, |
B0 RN Progt daménagement de ks N 147

Liaison et kansversales routiéres
# crber ot & renforcer

wwamnn  Fréquence des TER & rerforcer

* Gares et haites ferroviares
4 valoriser

Limoges N
Fond de carte - 1GN BOTOPO® 2014 # septennine 2017 &) B

Fuente : http://www.scot-sudvienne.fr

267



Esta planificacion estd en crisis. Se tiene la impresion de que las normas y los
esquemas existen, aunque su alcance es muy limitado. La articulacion entre los
documentos se realiza mal y sus finalidades son mal entendidas: si el PLU es un
documento cldsico para reglamentar la construccion en las ciudades, el SRADDET
esta mal entendido porque no es vinculante.

3. Los mecanismos de participacion en el sistema de planificacion

Como en la mayoria de los paises, en Francia ha tenido lugar un intenso debate, en la
década de 1990, entre la democracia participativa, por un lado, y la democracia
representativa, por el otro. La democracia representativa se encuentra actualmente
en crisis, dada la baja participacion electoral. Solo las elecciones locales son una
excepcion a este movimiento general de desinterés de los ciudadanos por votar.

Desde la década de 1990, el tema de la participacion ciudadana ha estado
ampliamente presente en las cuestiones de planificacion. La primera forma esta
inscrita en la ley, ya que los territorios de proyectos concebidos en 1995 y asumidos
en 1999 (ya sea para areas rurales o aglomeraciones), se han desarrollado junto con la
elecciéon de funcionarios representativos, tnicos que toman las decisiones en el
marco de las asambleas participativas de los pays, aglomeraciones o parques
naturales. En sus inicios, hubo cierto entusiasmo en torno a estas asambleas, pero
muy pronto se plantearon cuestionamientos sobre su composicion, papel y
capacidad para influir o incluso contrariar a los representantes electos.

Hoy la situacion es variada; hay distintas experiencias en el territorio. En las grandes
ciudades, los consejos de desarrollo debaten grandes temas y constituyen ambitos de
ideas para los poderes ejecutivos locales (Toulouse, por ejemplo), en otros lugares,
los Consejos de Desarrollo permiten involucrar a la llamada “sociedad civil” en la
reflexion de los proyectos de acuerdo con los deseos de los funcionarios electos. Este
es el caso en el mundo rural: el sistema de pays fue eliminado por N. Sarkozy y, hoy,
el PETR juega este rol de territorios de proyectos en areas rurales. Estos PETR a
menudo son el apoyo de los programas europeos para el desarrollo de areas rurales,
los programas LEADER. Sin embargo, el funcionamiento de estos programas
impone la existencia de una asamblea ciudadana compuesta por funcionarios
electos, pero también de otras fuerzas vitales del territorio (grupos de accion local).
En ocasiones, estas asambleas ciudadanas consistian en agrupar opositores al alcalde
y formar contrapoderes dentro de los territorios. Finalmente, la cuestién de la (no)
toma de la palabra y de la experiencia, ha sido un factor que elimin¢ inevitablemente
a toda una secciéon de la poblacién, en particular los jovenes o los muy viejos,
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dejando un espacio muy amplio para el “discurso profesional”, especialmente para
los maestros y militantes.

En los principales proyectos de desarrollo, la participacion ciudadana es subrayada:
los grandes proyectos tienen fuertes impactos en los territorios. En el modelo
centralizado que caracterizd al pais hasta mediados de la década de 1980, el
Ejecutivo imponia sus proyectos sobre los territorios: proyectos concebidos desde
Paris se desarrollaban sobre los territorios locales al modo de un impacto balistico.
Con el auge de las Regiones (Leyes de descentralizacion de 1983) y con la creciente
participacidon ciudadana en el contexto del desarrollo sostenible, se han visto fuertes
oposiciones a proyectos importantes. Es por ello que el Estado ha debido establecer
un cuadro o marco de referencia para estos proyectos a través de la Comision
Nacional de Debate Publico. Esta comisiéon maneja el debate para cualquier proyecto
de cierta envergadura. Hoy, anima 192 debates sobre cuestiones de planificacion
para dar voz a todos los puntos de vista. Sin embargo, en algunos proyectos, el
arbitraje de la comision no fue suficiente: el caso del archivo de Notre Dame des
Landes, que consistio en el equipamiento de las zonas metropolitanas para
reequilibrar los territorios en el Oeste, es un simbolo. Este proyecto data de los afios
1970, buscaba prever el desplazamiento del aeropuerto de la ciudad de Nantes. El
Estado habia hecho las reservas de tierras, pero luego de una indecisiéon muy larga,
de una ocupacion del sitio por los oponentes al proyecto y de un referéndum, el
Estado decidid, en 2018, no construir dicho aeropuerto. Este episodio muestra de
manera muy clara que, a pesar de la diversidad de procedimientos de consulta y los
reportes de expertos, al final, en un gran numero de casos, sigue siendo el Estado
quien decide si un proyecto se concreta o no.

4. Interpretaciones sobre las transformaciones territoriales

Si el ordenamiento a la francesa tenia por objetivo equilibrar los territorios con base
en la distincion entre las ciudades y las areas rurales, los textos recientes sobre la
cuestion del ordenamiento territorial (J. Levy, 2013; Ph. Estebe, 2015, M. Vanier,
2016) interrogan qué lectura cabe hacer de la organizacion territorial, cuestionando el
caracter especial de los espacios fuera de la influencia urbana, en los cuales el Estado
deberia intervenir para mantener o reajustar sus servicios. La revision de la literatura
revela cuatro tipos principales de andlisis que actualmente se consideran dominantes
en la produccion cientifica dado su impacto en el debate publico. Presentamos los
mismos por separado para abrir mejor la discusion en torno a las ideas planteadas.

e El primero estd relacionado con la movilidad. El territorio nacional esta
inmerso en la dindmica propia de la globalizacion, la apertura de las fronteras
y la interpenetracion de los flujos. En una escala mas estrecha, la movilidad de
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los habitantes es tan grande en el territorio nacional que P. Veltz (2012),
citando a Serres, afirma: “Francia es una ciudad cuyo TGV es el metro”. La
movilidad, que se lee mal en los mapas de areas de asentamientos industriales
y urbanos (ZPIU), fue tomada en cuenta en las zonificaciones de dareas
urbanas realizadas por el INSEE. Ellas muestran que tres de cada cuatro
franceses trabajan fuera de su localidad de residencia, con una distancia
promedio a su trabajo de 30 km. J. Viard (2014) plantea claramente que hemos
pasado de un mundo de 5 km de distancias cotidianas de nuestros padres y
abuelos al de 30, 40 o 50 km. de movilidad cotidiana. El desafio ya no es
pensar en términos de cuadriculas; se trata de pensar en redes: X. Desjardins y
M. Vanier (2017) plantean que “hay que pasar del ordenamiento que valora la
cercania a un ordenamiento que valora la accesibilidad”, gracias al desarrollo
de las redes. La nueva légica debiera consistir en pensar el sistema mas que la
jerarquia, pues esta tltima fue la que fundé el ordenamiento en sus primeros
momentos. Este elemento de contexto es muy importante, pues Francia ha
desarrollado sus servicios publicos dentro de las mallas de sus territorios
departamentales. Reconocer que la accesibilidad es una nocién clave, es
repensar el cuadro de vida y reorganizar la presencia de servicios a partir de
una logica diferente de la 16gica de distribucion igualitaria de escuelas, liceos,
hospitales, etc.

El segundo anadlisis se refiere a la generalizacion de lo urbano. Esta movilidad
extraordinaria tiende a alejar los lugares de residencia de los lugares de
trabajo y a extender gradualmente las ciudades y los sistemas urbanos,
incluidas las metropolis. Los gedgrafos han inventado nombres para describir
esta realidad: es la “ciudad en la nube”, de J. Viard; la “metapolis” de F.
Ascher (1995), o “la metropoli urbana”, de M. Lussault (2013). Otros autores
van mas alla y consideran que toda Francia es urbana: P. Veltz (2012, p. 16)
escribe: “no hay mads desierto francés”. De este modo, toda Francia se
convierte en una especie de metropoli distribuida. En una ciudad tnica, si se
empuja la metafora. Asi, una revista cientifica se titula Tous Urbains (Todos
urbanos), y J. Lévy (2014, p. 42) explica que el territorio nacional no es mas
que la suma del gradiente de las urbanidades “Hoy tenemos que hacer
gradientes urbanos que son variaciones dentro de la misma sociedad
totalmente urbanizada”. En esta vision, no hay matices entre las ciudades o el
espacio rural. Este se lee como vacio o se ignora el analisis centrado en el
hecho urbano, igualando las condiciones de desarrollo de los territorios. J. B.
Bouron y P. M. George (2015) comentan de este modo el discurso dominante
sobre la generalizacién urbana: “Esta negacion de las zonas rurales debe
tomarse mas bien como una provocacion por parte de los autores mediaticos
que utilizan una justificacion mas politica que cientifica para querer hablar sin
concesiones con el objetivo de generar una anticipacion muy arriesgada pero
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interesante”. En la misma linea, G. Zrinscak (2015) escribe: “Como ruralista
afirmo que vivir en el mundo rural y en el mundo urbano, no es lo mismo.
Puede parecer trivial, pero los andlisis recientes tienden a incluir el campo en
la ciudad, incluso desde el punto de vista de los estilos de vida y desde un
punto de vista cultural”. Este autor sefiala diferencias esenciales: los
volimenes de poblacidn, las densidades, la organizacién de la poblacion: “En
pueblos, ciudades o incluso ciudades medianas, hay un conocimiento mutuo,
un modo de sociabilidad que no se basa en el anonimato”. Agrega también la
cuestion ambiental: “la estacionalidad se ve, se entiende y es estructuradora
de la vida local”.

El tercer analisis se refiere al cuestionamiento del mecanismo de distribucion,
tema que se encuentra en el centro de las politicas de Estado de bienestar
francés. El estudio de L. Davezies (2012) se enfoca en este punto, aunque
luego sus andlisis son retomados y profundizados por otros investigadores.
En el corazdén de estos aportes se encuentra el analisis del peso de las grandes
ciudades en la creacion de riqueza, especialmente en el caso de Ile de France.
L. Davezies muestra, desde la década de 1990, cémo Ile de France y las
metropolis en general son polos de creacion de riqueza (PIB), y como ésta se
redistribuye en el pais a través del presupuesto del Estado. Se produce asi una
transferencia financiera de las zonas ricas a los territorios con un PIB mas
débil. P. Veltz y L. Davezies (2012) insisten en el papel impulsor de las
metropolis como lugar de creacidon de riqueza, en particular Ile de France, lo
que garantiza la supervivencia del territorio nacional. En su ultimo libro,
Veltz (2012, p. 20) plantea: “La region de Paris, que produce el 30% de la
riqueza nacional recibe s6lo el 20% de los ingresos, generando por lo tanto
una transferencia masiva al resto del pais”. A partir de esta observacion,
Davezies plantea dos discursos: uno de advertencia moderada y el otro de
fuerte denuncia. El primero, desplegado en su libro La crisis que viene, consiste
en sefalar que en una situaciéon econdémica tan dificil como la que
experimenta Francia en la actualidad, la redistribucion del presupuesto del
Estado a los territorios mas fragiles se puede detener. Primero, porque la
economia de la metropolis también sufre la crisis, y luego porque el niimero y
el tipo de dificultades territoriales han aumentado constantemente. El sistema
fiscal asegura cada vez con mayor dificultad las transferencias necesarias para
el equilibrio territorial, razén por la cual L. Davezies alerta y critica los
mecanismos fiscales del Estado de bienestar. En un articulo publicado en Le
Monde el 24 de junio de 2015, firmado junto con Pech, se lee: “Las
desigualdades entre regiones han aumentado en los ultimos afios. Al
acumular riqueza, los grandes centros urbanos se destacan de las dreas mas
fragiles”. El segundo discurso es mucho mas critico y denunciatorio. El
economista considera que la redistribucién ya no tiene razén de ser: las
ciudades son expoliadas de sus riquezas, especialmente Paris y su region
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metropolitana. En los argumentos utilizados para defender su enfoque, L.
Davezies y P. Veltz sefialan que la situacion de las zonas rurales en Francia es
muy buena. Sefialan, a menudo tomando el caso de la zona de Limousin, que
el Estado ha transferido sumas que permiten a la poblacion de los territorios
rurales vivir bien, mientras que en los barrios de la metropoli se sufren
grandes dificultades. Asi, plantean: “todos los mecanismos de igualacion
territorial estan funcionando ahora. Felicitaciones. ;Pero no son estos mismos
mecanismos los mismos que impulsan la degradacion de la competitividad
francesa en el contexto de la globalizacion?” (Davezies, 2009). J. Lévy usa los
mismos argumentos al escribir: “Se puede decir que los contribuyentes de las
ciudades mas productivas financian en vano las d4reas urbanas menos
eficientes” (2013b). Por dultimo, D. Behar (2014) analiza, retomando las
propuestas de L. Davezies, las transferencias publicas hacia zonas fuera de las
areas metropolitanas: “como lo plantea L. Davezies son los territorios
periféricos los que se benefician a través de las transferencias sociales de la
riqueza generada por las metrdpolis. En otras palabras, no tendria sentido
concebir politicas publicas compensatorias basadas en esta retdrica de la
fractura, pues la fractura ya existe”. La ley reconoce el poder de mando de las
grandes ciudades, ya sea a través de la consagracion de las metropolis o del
discurso sobre el Gran Paris, construccidon institucional que consagra el
tamafio como garantia de eficiencia. Asi, se puede relacionar este discurso
metropolitano con el que surgié en el momento de la fusidon de las regiones:
también agrupar a las regiones fue darles mas tamafno, mas poblacion y, por
ende, mas poder y mas eficacia. Varios andlisis tienden a demostrar que esta
relacion no es obvia y que el modelo aleman, por ejemplo, no permite concluir
que mayor tamano es sindnimo de mayor poder econémico (Peraldi, 2014).
Los analisis criticos de la redistribucion contrarian las politicas a favor de los
servicios publicos para espacios fuera de la metrépoli, ya que consideran que
esta intervencion estatal penaliza la dindmica de las metrépolis.

Finalmente, el cuarto andlisis destaca la supuesta desaparicién de una
divisién territorial y la existencia, por el contrario, de una division social.
Desde esta perspectiva, ya sea que uno se encuentre en una ciudad pequefia,
mediana o grande o en el drea rural, lo que diferenciaria al fin y al cabo las
practicas de los individuos seria menos su insercion en el territorio que su
situacion econdmica y social. En este sentido, este tipo de analisis centrado en
las clases sociales ignora los territorios, tendiendo a homogeneizar el espacio
y a desafiar las politicas territoriales, a favor de las politicas sociales para los
individuos. Estebe (2015) senala: “Debemos saber que este sistema de
igualdad de los derechos espaciales no favorece necesariamente la reduccion
de las desigualdades entre los individuos. A menudo, incluso la igualdad de
los territorios se construye de manera antagonica a la igualdad de las
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personas. El sistema nacional de igualdad de territorios beneficia al espacio en
detrimento de las poblaciones”. Este enfoque es criticado por L. Laurent
(2014) quien muestra, en sentido contrario, el fuerte vinculo entre los
individuos y sus lugares de vida: segtn €l, los lugares determinan una parte
esencial del bienestar de las personas.

Debe reconocerse que esta serie de analisis se enfrentan a la corriente principal del
ordenamiento. Sin embargo, se trata de aportes poco transmitidos, no hay una critica
real de esa construccion cientifica que pueda ser escuchada facilmente por todos los
publicos. O. Bouba-Olga y M. Grossetti asumieron en 2014 la tarea de desmantelar
ese enfoque y ese tipo de andlisis. Su argumento principal se centra en la supuesta
sobreproduccion de riqueza de la metropoli de Paris. Los dos investigadores
primero muestran que esta supuesta virtud esta vinculada a hechos histéricos que se
deben esencialmente a la presencia en la aglomeracion de las oficinas centrales de
grandes empresas y servicios de mayor valor agregado (servicios de finanzas). Por lo
tanto, no habria en el ADN de los empleados de Ile de France un exceso de
capacidad; se trata, simplemente, de un indicador que refleja la estructura de la
economia nacional, hiper-centrada en la metropoli. Asi, un gran grupo de
construcciones como Colas tiene su sede en Boulogne, pero, como dice Estebe
(2013a), “su facturacion es de miles de obras en toda Francia”. Una segunda critica se
refiere a una lectura errénea de la economia geografica. De acuerdo con O. Bouba-
Olga y M. Grossetti (2014, p. 22), “las fuerzas de dispersion estan en el corazon de la
economia geografica, de la misma manera que las fuerzas de concentracién” (ver
Polese M. et al., 2014). Finalmente, con base en calculos, estos autores responden
negativamente a la cuestion de si el crecimiento de las zonas de empleo es mas fuerte
cuando el tamano inicial de la zona es mas elevado; en otras palabras, no hay
vinculo entre tamano (metropolizacion) y crecimiento del empleo.

Otro aspecto de estos andlisis es el elogio de la movilidad. La mayor parte de los
aportes considerados plantean que la poblacién es moévil y que puede desplazarse
facilmente para obtener un servicio. H. Pena-Ruiz y C. Barde (2017) plantean, en un
articulo publicado en el diario Libération, “el mandato del movimiento perpetuo”. En
su opinion, este mandato seria la gran suma: la vida liquida y el movimiento
constituirian el corazén del modelo neoliberal. Los autores sefialan los limites de esta
filosofia: “la agilidad que se promueve no es posible mas que para aquellos que
disponen de capital financiero y cultura suficiente para insertarse en una vida
liquida”. En todos los enfoques actuales sobre servicios publicos, un pensamiento
domina, el de la movilidad. Este elogio de la movilidad consiste en valorizar los
polos urbanos bien provistos de servicios publicos en una logica de red antes que en
completar las mallas del territorio (intercomunales, de “pays”) por un conjunto de
servicios, segin hemos visto. Bajo este enfoque, todo el desafio reposa entonces en el
acceso a los hospitales, universidades, etc. Philippe Estebe (2013b) sostiene: “las
comunas no son mas pequenos estados rodeados de fronteras infranqueables (...), si

273



uno pasa de la escala del pueblo a la escala del cantéon uno encuentra asimismo un
maximo de servicios: un correo, una escuela, un médico”. También, en defender
“una concepcion interterritorial de la igualdad al servicio de una sociedad mas movil
que nunca” (Estebe et al., 2012).

Es muy evidente que en un territorio con fuertes densidades y en el cual las ciudades
son cercanas unas a otras, el trayecto hacia una ciudad no es nunca largo y es hasta
relativo en comparacion a otros paises donde la cuestion de la distancia se cuenta en
centenas de kilémetros. En Francia, en efecto, los tiempos de trayectos son
relativamente cortos. Teniendo en cuenta este principio, ciertos gedgrafos y
economistas han desarrollado la idea segun la cual la movilidad permite el acceso a
los servicios, por lo que seria totalmente ineficaz proponer servicios en lugares
distantes o aislados cuando la movilidad podria resolver el acceso a la medicina, la
escuela, etc.

Ciertamente, el despliegue de servicios publicos o de redes de tren en territorios de
baja densidad tiene un costo alto para la colectividad. Sin embargo, esta critica
merece ser relativizada. De una parte, y considerando una dimensién prospectiva,
instalar servicios en ciertos territorios poco densos puede ser un desafio para el
futuro, pues crea atracciones para futuras instalaciones (ver foto 1). Por otro lado, el
elogio de la movilidad no considera a las poblaciones mas precarias, fragiles o
ancianas, para quienes el desplazamiento es una limitante que impide acceder a los
servicios. Se plantea entonces la cuestion de los instrumentos de movilidad y de las
politicas, a veces locales, de transportes a la demanda o de transportes colectivos, asi
como la cuestion técnica y social del acceso.

Como vimos, mas que de politicas de ordenamiento, es el enfoque mismo de la
lectura de las dindmicas territoriales lo que condiciona un nuevo enfoque de
ordenamiento. De un lado, una vision cldsica que contintia contraponiendo
territorios: el rural al urbano, las grandes ciudades a las pequefias, la region
metropolitana de Paris al resto del territorio, etc. De otro lado, un enfoque que
considera que los territorios deben ser espacios de cooperacion y transaccion,
poniendo en marcha politicas de complementariedad y reciprocidad. P. Estebe
(2017) explica: “Hay que despejar estos desafios comunes. No solo con el objetivo de
la reparticion igualitaria, sino dentro de una dindmica de complementariedad. (...)”
Se trata de entenderse para repartir las funciones y las actividades y para definir lo
que se acepta concentrar o intercambiar: “Yo guardo la Universidad y yo ayudo a tu
desarrollo turistico, yo proveo las cantinas con productos biologicos y ti me das
lugar en la ciudad universitaria para mis estudiantes, etc.”
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Foto 1. Organizacion de la Casa de servicios publicos. Comunidad de comunas Gran sud Tarn-et-Garonne.
Abril 2018.

Fuente: Francois Taulelle

Actualmente, la politica de ordenamiento territorial oscila entre dos enfoques:

De un lado, se retoma el esquema clasico: el sostenimiento de las actividades
que funcionan y la solidaridad con los territorios mas fragiles. Asi, Francia
desarrolld, después de 2007, las politicas de polos de competitividad (Figura
5) para valorizar producciones de alto valor agregado en las metropolis. Al
mismo tiempo. el gobierno trabaja en favor de los servicios publicos en los
territorios rurales: frente a la reorganizacion de estos servicios y el retiro de
muchos de ellos, el Estado ha instalado 1200 casas de servicios publicos para
reagrupar los servicios del Estado mas importantes. Esta politica estd en linea
con las de los afios de la segunda posguerra: el sostenimiento de aquello que
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funciona, y la ayuda a los territorios mas fragiles en un esquema territorial
concebido como binario.

Figura 5. Los polos de competitividad de Francia. Marzo 2018
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De otro lado, se promueven nuevos enfoques, como los contratos de
reciprocidad, alentando iniciativas mds horizontales de cooperacion entre
territorios. Se trata de contratos que permiten el didlogo entre las ciudades y
el campo sobre proyectos concretos: por ejemplo, entre Toulouse y los PETR
de las Puertas de Gascogna. Los intercambios tienen lugar sobre temas como
la movilidad, la alimentacion, la cultura, etc.
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Conclusion

Durante largo tiempo, Francia ha desarrollado una politica de ordenamiento
territorial basada sobre una oposicion binaria: “Paris y el desierto francés”, lo cual se
fue transformando lentamente en la contraposicion entre la Francia urbana y la
Francia rural. El progreso de las estadisticas permite leer dinamicas mas finas en los
territorios, lo cual pone en valor el fendmeno de diferenciacion, posibilitando una
representacion mas ajustada de las nuevas dindmicas en marcha en los territorios.
Pero también este fendmeno de diferenciacién no admite una lectura tan simple de
las dindmicas territoriales como durante los afios 1950. Las estadisticas, mapas y los
observatorios del territorio han abierto debates sobre el futuro de las tipologias de
zonas rurales, urbanas, ciudades grandes, medianas, frente a la creciente
diferenciacion territorial. Las politicas se estdn haciendo cada vez mas complejas
frente a los nuevos desafios, los nuevos actores y las nuevas estrategias de desarrollo
territorial, actores y estrategias que les asignan cada dia mas lugar a la participacion
y a las interrelaciones entre los territorios. Dentro de este contexto el mapa
institucional trate de adaptarse a la movilidad de la poblacién con territorios de
proyectos, no obstante este mapa institucional, heredado de la historia de Francia,
mantiene sus légicas, por lo cual se construyen escenarios muy complejos. Asi, la
planificacion vive una profunda crisis pues a pesar de toda la historia y todo el
andamiaje institucional e instrumental, estas Instituciones y estos instrumentos
disponibles se articulan mal, a pesar que cada uno de ellos tiene objetivos claramente
establecidos. Es en la articulacion de los esquemas, de los instrumentos y del control
y la gestion del uso de la tierra que se jugara el futuro de los territorios.
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