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INTRODUCCION

El ordenamiento territorial (OT) en el mundo es una actividad relativamente nueva.
Su naturaleza y alcance aun no estan plenamente definidos, lo que se manifiesta
en los diversos enfoques, objetivos y formas de gestion existentes. En Europa su
historia se remonta a los afios cincuenta del siglo pasado y alcanza su mayor
difusion en los ochenta, en tanto que en los paises latinoamericanos se inicia a
finales de los setenta, asociado a planes urbano-regionales y urbanisticos, que
luego se amplian al incorporar objetivos de desarrollo sustentable en la década de
los ochenta y alcanzar en los noventa su mayor difusién.

Hacia finales de los setenta eran evidentes en los paises de América Latina fuertes
desequilibrios asociados al proceso de industrializaciéon y de explotacion intensiva
de recursos naturales, acompafado de un acelerado crecimiento demografico y
descentralizacion politica y administrativa, que indujo una ocupacién territorial con
marcados desequilibrios, expresados en deterioro de los recursos naturales en
algunas areas, concentracion de poblacién y actividades productivas en un ndmero
reducido de ciudades, existencia de regiones deprimidas desatendidas por la
accién del estado y graves problemas de segregacion socioespacial y expansion
desordenada de las principales ciudades. Como respuesta se implementan
politicas y planes econdmico-regionales, urbano-regionales, urbanisticos vy
ambientales, todos incidiendo sobre el territorio desde una optica sectorial, sin dar
respuestas a los cada vez mas complejos problemas territoriales.

Dentro de este contexto, el ordenamiento territorial surge con una intencion
manifiesta de dar un tratamiento integral a la problematica espacial y ambiental de
las regiones y de las ciudades, que es enriquecida con la incorporacién de
conceptos y finalidades ligadas al desarrollo sustentable. De este modo, en los
afos noventa casi todos los paises latinoamericanos se encontraban involucrados
en el tema del ordenamiento territorial, bien elaborando planes, bien generando los
marcos juridicos y de organizacién institucional requeridos, bien discutiendo
esirategias nacionales. Colombia no fue la excepcion. Desde finales de los ochenta
se iniciaron en el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) los primeros
esfuerzos conceptuales y técnicos tendientes a fundamentar la formulacién de
planes de ordenamiento territorial, mientras que el Departamento de Antioquia
formulaba el primer plan departamental de ordenamiento territorial publicado en
1991.

Al vincularme en 1988 como investigador del IGAC pude trabajar muy activamente
en el proceso de conceptualizacién del OT que iniciaba esta Institucion, a partir del
cual tuve los contactos iniciales con los procesos de ordenamiento territorial en
América Latina que condujeron a mis primeras reflexiones presentadas en el |
Encuentro de Gedgrafos Latinoamericanos y VI Seminario de Investigacion
Geografica, realizado en junio de 1991 en San Juan de Pasto (Departamento de
Narifio, Colombia). Posteriormente, estas reflexiones fueron enriquecidas como
resultado de mi participacion en la elaboracion de las guias conceptuales y



metodoldgicas para el OT municipal y departamental realizadas por el IGAC entre
1993 y 1996.

En la segunda mitad de los noventa, se inicia en Colombia de manera formal la
formulacién de planes municipales de ordenamiento temitorial (POT) lo cual coincidié
con mi vinculacion académica al Programa de Maestria en Geografia ofrecido por la
Universidad Pedagdgica y Tecnoldgica de Colombia (UPTC) con la cooperacion del
IGAC. Esta vinculacion me permitié sistematizar la informacion y conocimientos hasta
ese momento adquiridos e iniciar la imparticién de un curso sobre conceptualizacion y
metodologias de OT, tendiente a coadyuvar en la formulacion de los POTs. El curso
mencionado, asi como muchos diplomados sobre la materia impartidos entre 1996 y
2000 constituyeron una oportunidad para intercambiar ideas con numerosos
profesionales de distintas disciplinas que fortalecieron mis conocimientos.

Observando la experiencia en OT que se desarrollaba en Colombia en el contexto de
la informacion que poseia de algunos paises latinoamericanos y europeos, me asaltd
el deseo por tener una vision global de fas politicas latinoamericanas y una mayor
claridad acerca de las posibilidades de implementacion exitosa. Me dediqué entonces
a buscar trabajos sobre esta materia con un resuitado negativo, razén por la cual
decidi abordarlo de manera directa y encontrar respuesta a las inquietudes que
acicateaban mi curiosidad. Es aqui donde surge el proyecto de investigacion que
me trajo hasta la ciudad de México, al posgrado en geografia de la Universidad
Nacional Auténoma de México (UNAM), en la bisqueda de un espacio académico
en el cual desarrollarlo. Fueron basicamente tres los interrogantes que estimularon
la realizacion de este trabajo:

¢ Cuales fueron los hilos conductores que lievaron al surgimiento de las politicas
de ordenamiento territorial en América Latina?

¢Qué regularidades presentan las politicas de ordenamiento territorial de los
paises de América Latina y qué similitudes y diferencias tienen con las politicas
europeas?

¢(Existen condiciones favorables para la implementacion exitosa de politicas de
ordenamiento territorial en los paises de América Latina? ¢Qué tan viables son estas

politicas?

La busqueda de respuesta a estos interrogantes se constituyé en el propdsito
fundamental de esta investigacion, guiada por el supuesto de que el surgimiento de la
politica de OT se dio como una respuesta a los estilos de planificacion desarrollistas
que subvaloraban las dimensiones ambiental y espacial en sus politicas y planes;
pero que su implementacion se estaba dando bajo las mismas condiciones que
habian propiciado el fracaso de las politicas regional, urbana y ambiental que le
antecedieron y, por tanto, sus posibilidades de éxito eran minimas.



A bartir del propésito fundamental y del supuesto planteados se activo el trabajo de
investigacidn, con los siguientes objetivos especificos:

a. Examinar el contexto y los antecedentes de las politicas de ordenamiento
territorial de los paises latinoamericanos en los (timos 50 afos, con
especial énfasis en las politicas mas directamente vinculadas con su
surgimiento, considerando sus debilidades y desafios.

b. Aprehender la globalidad de las politicas de ordenamiento territorial
adoptadas por los paises latinoamericanos, a partir de los elementos
comunes detectados en la conceptualizacion, alcances, soportes juridicos,
organizacion institucional, apoyo técnico, participacion ciudadana e
instrumentacion y comparar dicha globalidad con la visidbn europea en la
blusqueda de similitudes y diferencias.

c. Revisar con mayor profundidad las politicas de OT de Colombia y México,
para reforzar la imagen global latinoamericana y dar mayor soporte a la
determinacion de la viabilidad de la implementacion exitosa de dichas
politicas, dentro de un marco interpretativo critico.

d. Presentar, a manera de conclusion, una valoracién de la posibilidad de éxito
de la politica de OT en América Latina, a partir del examen de las debilidades
y fortalezas que presentan estos paises para la gestion planificadora.

Se siguid un método inductivo, del andlisis a la sintesis, complementado con dos
estudios de caso: Colombia y México que permitieron escudrifiar con mayor
profundidad el problema estudiado, calibrar la imagen global elaborada y aportar
elementos de juicio a la determinacién de la viabilidad de la implementacion exitosa
de dichas politicas. Las fuentes documentales constituyeron el material primario,
obtenidas en gran medida a través de Internet. Se traté basicamente, de normas
legales, documentos oficiales, articulos, ensayos y estudios diagnosticos, los
cuales fueron revisados y organizada la informacion analitica y sintética en tablas y
mapas,; complementado, en el caso de Colombia, con observacién de campo y
encuestas realizadas a las alcaldias de 1.000 municipios colombianos.

Mientras realizaba el estudio tuve la oportunidad de participar en la elaboracion de
la guia metodoldgica para la elaboracion de los programas estatales de
ordenamiento territorial (PEOT) de México, que realiz6 en el afio 2001-2002, el
Instituto de Geografia de la UNAM para la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL).

Culminado este proyecto se me ofrecié también la oportunidad de participar en el
proceso de formulacion del programa de ordenamiento ecoldgico territorial de la
Cuenca de Valle de Bravo (Estado de México) que realizd en el aiio 2002-2003 la
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Facultad de Geografia de la Universidad Autonoma del Estado de México (UAEM),
asi como impartir varios cursos de OT tanto en la UAEM como en el posgrado en
geografia de la UNAM.

Todo ello hizo de la investigacidén un proceso de interaccion entre teoria y préactica
que me enriquecio mucho y me permitié acceder a informacién valiosa para los
propositos del trabajo.

Los resultados obtenidos se presentan en cinco capitulos. En el primero se
establecen los fundamentos teodrico-conceptuales bajo las cuales se realizd la
interpretacion de los fenémenos y procesos examinados. Se parte de una discusion
acerca del concepto de ordenamiento territorial que pone al descubierto la
complejidad del mismo, sus alcances y la diversidad de puntos de vista que existen
en el mundo, respecto a su conceptualizaciéon. Posteriormente, se abordan algunos
fundamentos geograficos indispensables para una mejor comprension de las
politicas de ordenamiento. Seguidamente se revisan algunos términos muy
comunes en el ambito de la planificacion que usualmente se manejan de manera
ambigua, para terminar discutiendo elementos basicos del OT en el contexto de los
nuevos procesos economicos globales.

En el capitulo segundo se elabora, a partir de fuentes secundarias, una imagen
global de las politicas europeas de ordenamiento territorial, a manera de contexto y
de referencia para la interpretacion y valoracion de la experiencia latinoamericana
que se realiza en el capitulo siguiente.

El tercer capitulo constituye el epicentro de la investigacion. Se inicia con una
revision de los antecedentes de las politicas de OT en América Latina en cuanto a
sus origenes, objetivos, estrategias, logros y fracasos y los nuevos enfoques
surgidos en los afos setenta. Seguidamente se.plantean los elementos centrales
de la imagen global de la politica latinoamericana de OT, basada en los elementos
comunes hallados a partir del analisis de 18 paises. Finalmente se realiza un
examen comparativo entre la politica europea y latinoamericana indicando los
puntos de encuentro y de desencuentro.

El cuarto capitulo constituye una especie de “ventana” que se abre en dos paises
de América Latina: Colombia y México para observar con mayor detalle los mismos
elementos utilizados para la elaboracién de la imagen global latinoamericana, en la
busqueda de referentes empiricos que refuercen o debiliten los planteamientos
centrales de dicha imagen y que apoyen la valoracion de las posibilidades de éxito
de las politicas de ordenamiento de nuestros paises y sus desafios.

En el quinto capitulo se sintetizan los principales aportes de la investigacion.
Basicamente se busca presentar de manera organizada y especifica la respuesta a
las preguntas clave de las que se partid, en términos del surgimiento del OT en
nuestros paises y la viabilidad de su implementacion exitosa, atendiendo a los
obstaculos y condiciones adversa existentes.
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CAPITULO 1. CONCEPTUALIZACION DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL":

El presente capitulo se propone examinar diversos planteamientos y puntos de
vista a partir de los cuales se quiere dimensionar el concepto, la naturaleza y
alcances de! ordenamiento territorial (OT). Ello es fundamental para una sindéresis
apropiada en cuanto a juicios valorativos respecto a las acciones y decisiones que
en esta materia se toman y, especialmente, en e! interés por explorar hasta donde
es posible esperar cambios significativos en la manera como se ha abordado la
practica planificadora en los paises de América Latina. Incluye la revisidon de su
definicion, naturaleza, objeto, tipos, cualidades, escalas y contenidos. Se pretende,
en sintesis, establecer las premisas teorico conceptuales que sirven de sustrato a
la presente investigacion.

1.1 ,QUE ES EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL?

Un punto de partida indispensable para abordar el estudio del ordenamiento
territorial es el de definir su esencia. Para ello se revisan a continuacion distintas
definiciones y puntos de vista a partir de las cuales se construye una propia
definicion que se plantea al final de este apartado.

Para iniciar, se puede afirmar que el ordenamiento territorial ha sido objeto de
diversas interpretaciones en el mundo. Un vistazo a los conceptos presentados en
el Apéndice A da soporte a dicha aseveracién y expresa distintas maneras de
entender la naturaleza y el objeto del ordenamiento territorial.

En cuanto a la naturaleza, se destaca su comprension como una disciplina
cientifica, como una técnica administrativa, un estudio interdisciplinario, una politica
o conjunto de politicas, un camino, método o busqueda; un proceso integral, una
estrategia de desarrollo, un conjunto de acciones politico-administrativas, entre
otras. Tal situacidn evidencia que no existe unidad de criterio frente al tema
llegandose, incluso a planteamientos eclécticos como el de la Carta Europea de
Ordenacién del Territorio para la cual el OT es al mismo tiempo una disciplina
cientifica, una técnica administrativa y una politica.

En cuanto al objeto también se observan en el Apéndice A planteamientos
diversos. Todos ellos llevan explicita o implicitamente la idea de regular u organizar
el uso, ocupacion y transformacién del territorio con fines de su aprovechamiento
optimo. Este aprovechamiento se asocia generalmente con el uso racional o
sustentable? de los recursos naturales (planificacién fisica-ambiental), en estrecha

' En el contexto europeo prevalece el término ordenacidn del territorio u ordenacion territorial, en el
contexto fatinoamericano prevalece el de ordenamiento territorial. Sin entrar en discusiones
semanticas, ambos términos se asumen en la presente investigacién como sindnimos.

? Es muy comun encontrar en la literatura scbre este tema los términos sustentable y sostenible.
Aungue se han hecho esfuerzos conceptuales por diferenciarlos, en este trabajo se manejan
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correspondencia con patrones adecuados de distribucion de asentamientos y de
actividades econémicas.

Se puede afirmar que el ordenamiento territorial es al mismo tiempo un orden
territorial resultante de acciones econdmicas tanto publicas como privadas y de
politicas publicas sectoriales, como una politica publica para inducir cambios en
dicho orden. En este Ultimo caso, se trata de un proceso de caracter técnico-
politico-administrativo, con el que se pretende configurar, en el largo plazo, una
organizacién del uso y ocupacién del territorio, acorde con las potencialidades y
limitaciones del mismo, las expectativas y aspiraciones de la poblacion y los
objetivos de desarrollo (Massiris, 1991;1993). Se concreta en planes que expresan
el modelo territorial de largo plazo que se pretende lograr y las estrategias
mediante las cuales se actuara sobre la realidad para evolucionar hacia dicho
modelo.

Son cinco los puntos centrales que definen la naturaleza del ordenamiento
territorial como politica ptblica:

+ Se trata de una politica de Estado

+ Esta contemplada como politica a largo plazo

e Es un instrumento de planificacion

e Debe conciliar el proceso de desarrollo econémico con la forma de
ocupacion territorial a la que se aspira

e Tiene como fin Gltimo elevar el nivel de vida de la poblacion (Aguilar
1989:109; Méndez, 1990; Poinsont, 1991; Massiris, 1991 y 1997, Gomez,
1994).

Como politica de Estado, al ordenamiento territorial concierne a toda la sociedad,
al conjunto de las actividades econdmicas y a las actuaciones publicas y privadas.
Como politica de largo plazo le concierne el establecimiento de escenarios de uso
y ocupacion del territorio a ser alcanzados en un horizonte de tiempo determinado.
Como instrumento de planeacién estad sujeto a los procedimientos técnicos,
politicos y administrativos de la planeacion que incluyen actividades de diagndstico
y prospectiva territorial, formulacion de obijetivos, elaboracién de los lineamientos
estratégicos y determinacion de las acciones a realizar.

En la conciliacion del desarrollo econémico con la forma de ocupacién territorial a
la que se aspira subyace una busqueda de coherencia entre las relaciones sociales
de produccion y la articulacion del espacio. Es conocido que a cada modo de
produccion, como forma basica de sociedad, le corresponde un modelo de
articulacion espacial (Bataillon, 1977; Claval, 1978; Sanchez, 1981; citados por
Sanchez, 1992: 31). Ello significa que cualquier cambio en los objetivos socio-

como sinénimos, referidos al uso de los recursos considerando su capacidad de renovacion, de
modo que las generaciones futuras puedan disponer de la dotacién que requieren para su

desarrollo.
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econdmicos ird acompafiado de un cambio en la estructura espacial que lo hara
coherente con los nuevos objetivos (Sanchez, 1992: 31). De acuerdo con esto, la
localizacion de una unidad productiva busca el lugar idoneo en el espacio para
alcanzar sus objetivos y los organismos ptiblicos tienden a articular el territorio
dandole una forma apta para la localizacion de las unidades productivas (Foucault,
1976 y 1978; Castell, 1981; Capel, 1990, citados por Sanchez, 1992: 31).

La busqueda de la elevacion de las condiciones de vida, constituye el fin Gltimo de
las politicas de ordenamiento territorial, al menos asi se establece en las normas
que regulan sus acciones. Tal objetivo hace que esta politica deba realizarse en
estrecha coordinacion con las politicas de desarrollo socioeconémico, con las que
también se pretende lograr este objetivo. En tal sentido, el OT orientara la
espacialidad de las inversiones socioecondémicas en consonancia con el modelo de
uso y ocupacion al que se aspira.

Lo expuesto plantea cuestiones fundamentales para la valoracion de los alcances
del ordenamiento territorial, especialmente asociados a los conflictos entre el
interés privado y el colectivo que estan implicitos en toda actuacion de
ordenamiento y entre la logica de los procesos econdémicos y la del OT. Conviene,
en este sentido, revisar algunos planteamientos que se han hecho al respecto.

Autores como Delmas (1962, citado por Pujadas y Font, 1998:14), Aguilar (1989),
Méndez (1990), Boisier (1998) y, en general, la corriente de la geografia critica,
reconocen que todo territorio humanizado presenta un orden resultado de la accion
de los agentes productivos privados: agricolas, pecuarios, industriales,
urbanizadores, etc., que, a su vez, refleja el modelo de desarrollo econdémico
imperante. Esto plantea una cierta complejidad del OT. armonizar la accién del
sector publico con el interés de los agentes privados también ordenadores del
territorio, asi como armonizar el interés privado con el interés colectivo y conciliar
los objetivos econémicos con los del ordenamiento territorial. Al respecto, para
Pujadas y Font (1998:15) “los agentes privados tendran que aceptar los patrones
de ordenamiento establecidos por el sector publico, pero también haran sentir su
voz para que el territorio ordenado responda a sus aspiraciones y demandas y
permita desarrollar eficientemente las diversas actividades” .

Por su parte, Boisier (1998:13). refiriéndose a la necesidad que tienen los paises
latinoamericanos de una politica regional modernamente concebida, plantea que
en ausencia de dicha politica lo primero que ocurrird es que el territorio nacional
asumird un orden dictado estrictamente por la ldgica del capital en su proceso de
penetracion y expansion mundial. Se trata de un orden por omisién, porque a juicio
de Boisier, el capital no opera con criterios territoriales sino de rentabilidad. No por
ello, sin embargo, se dejara de producir un ordenamiento territorial que plantea la
cuestion de su coherencia con los intereses superiores de la sociedad.

Del mismo modo, Aguilar (1989: 90) encuentra una estrecha relaciéon entre los
procesos econdémicos y el orden territorial. A su juicio el OT “debe conciliar el
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procesc de desarrollo econdmico con distintas formas de ocupacién territorial” en
una perspectiva de largo plazo y considerando la concertacion entre la accion
publica y la privada. Para este autor, los efectos del ordenamiento territorial no se
perciben en el corto plazo, pues implica actuar sobre los procesos econdmicos y
politicos que han condicionado, a través del tiempo, la actual organizacion espacial
para lograr el reordenamiento esperado.

En este contexto, Hildenbrand (1996: 32), considera que existe una cierta
complementariedad entre el interés privado y los objetivos del ordenamiento
territorial. Segiin este autor, son los propios agentes econémicos privados quienes
demandan cada vez mas regulaciones elaboradas por el ordenamiento territorial
para sus decisiones de localizacion de sus inversiones. Dichas regulaciones se
complementan con los intereses del inversionista en la medida en que contribuyan
a mantener los factores de localizacion: eficacia de las infraestructuras de
transportes, oferta de suelos equipados para la acogida de parques tecnoldgicos y
de empresas, atractivos culturales y de residencia de las ciudades, calidad
ambiental general de la region.

Algo similar a lo planteado por Hildenbrand ocurrié en el proceso de ordenamiento
de la cuenca de Valle de Bravo (Estado de México) que cuimind a comienzos de
2003. Fue notable e! interés comun entre los propietarios de viviendas campestres
localizadas en dicha region, los inversionistas del sector turistico, las entidades
gubernativas, las ONGs ambientales y algunas fuerzas sociales de ejidatarios y
comuneros para realizar esfuerzos conjuntos en pro de un ordenamientoc de la
cuenca que controlara el progresivo deterioro ambiental de la misma y garantizara
la calidad ambiental (servicios ambientales) y sustentabilidad de la region en el
largo plazo.

Se puede concluir afirmando que el ordenamiento territorial es un concepto ain en
construccion, de caracter polisémico, sujeto a diversas interpretaciones sin que
exista una definicion universal que satisfaga a todos. Una de las referencias mas
utilizadas para definirlo es la dada por la Carta Europea de la Ordenacién del
Territorio (CEOT), sin embargo, los planteamientos de esta carta no son claros
conceptualmente. A juicio de Zoido (1998), la CEOT confunde los resultados con el
instrumento al definir la ordenacidn del territorio como "la expresion espacial de la
politica econdmica, social, cultural y ecoldgica de toda sociedad"; y complica més
las cosas al anadir que es "a la vez una disciplina cientifica, una técnica
administrativa y una politica”.

Ademas, al realizarse el ordenamiento territorial sobre un espacio geografico
concreto, con caracteristicas complejas, sobre el cual histéricamente han ocurrido
y siguen ocurriendo otros tipos de actuaciones tanto publicas como privadas; se
involucra con diversas situaciones, como las expuestas antes, que hacen muy

compleja su comprensién y aplicacion.



1.2 ENFOQUES DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Consistente con la discusion anterior, el OT ha sido concebido de diversas
maneras. En el contexto europeo, Hildenbrand (1996: 33) identifica dos: una que lo
entiende como planificacién fisica a escala regional, subregional y local, con
énfasis en el uso y ocupacion del territorio, a partir de la coordinacion de los
aspectos territoriales de las politicas sectoriales y la coordinacién del planeamiento
urbanistico municipal. Se pueden sefalar aqui los casos de Alemania, Austria,
Suiza, Holanda, ltalia, Espafa y Portugal. La otra que lo entiende vinculado
estrechamente a la planificacién econdmica y social, con el objeto de garantizar el
equilibrio en el desarrollo regional, son los casos de Francia y el Reino Unido
(Hildenbrand, 1996, Pujadas y Font, 1998: 15).

Méndez (1990) también encuentra dos enfoques basicos en la conceptualizacion
del ordenamiento territorial: uno que lo entiende como mera planificacion fisica, en
términos de asignacion de usos de la tierra y localizacién de poblacion y de las
actividades economicas en los espacios nacionales y la otra que lo entiende como
un proceso integral y complejo cuyos fines Gitimos se refieren al mejoramiento de!
bienestar social, a partir de la consideracion de parametros de indole fisico-
territorial, sociales, culturales, econdémicos y politico-administrativos.

Zoido (1998: 4) de igual manera encuentra dos enfoques prevalentes: uno mas
centralizado y economicista, basado en la territorializacién de los presupuestos y
las inversiones publicas (Francia, Reino Unido), y otro mas descentralizado y de
planificacion fisica, consistente en definir y realizar modelos concretos de
ordenacion territorial subestatales (Alemania, Suiza, Italia).

Existen otros enfoques del ordenamiento territorial asociadas a sesgos
profesionales. En tal sentido, Gomez (1994: 5-7) identifica cuatro “desviaciones
corporativistas” en la interpretacion de!l OT: la de los economistas, la de los
urbanistas, la de los ruralistas y la de los conservacionistas.

A juicio del autor en referencia, los economistas suelen vincular el OT, casi con
exclusividad, a la localizacion espacial de las inversiones destinadas a corregir
desequilibrios territoriales. En la practica del OT le dan prioridad al diagnéstico
socioecondmico y subvaloran aquellos elementos y procesos no sometidos a las
reglas del mercado, tales como el valor ecolégico de los recursos naturales. El
sentido de equilibrio y desequilibrio lo reducen al grado con el que contribuyen a la
economia del territorio los sectores productivos y no dan opcidn a la idea de formas
distintas de entender el desarrollo. Tienden a propiciar patrones homogéneos de
desarrollo, contrapuestos a la idea de diversidad que, desde el punto de vista del
medio fisico, se interpreta con un valor en si misma.

Los urbanistas, por su parte, reducen el OT a la regulacidon del uso del suelo
urbano. Abusan de concepciones y estereotipos geométricos en la ordenacion del

9



espacio, “como si el territorio fuese una lamina en blanco a la que se puede
traducir todo tipo de formas idealizadas en un dibujo” (Gémez, 1994: 6). Los
ruralistas asimilan el OT a la transformacion fisica del espacio para mejorar las
condiciones de productividad primaria y a la dotacién de infraestructuras y
equipamientos a los nucleos de asentamientos. Adolecen de la rigidez inherente al
enfoque de proyecto y, paralelamente, de la flexibilidad que demanda la dinamica
del sistema territorial, tal como la entiende el ordenamiento. Finalmente, los
conservacionistas lo plantean en términos de vincular el OT a una planificacion y
gestion del espacio que garantice el uso racional de los recursos naturales.

Para Gomez (1994:7), el ordenamiento territorial participa de estas y otras
aproximaciones sectoriales, pero las supera envolviendo a todas ellas. Adopta un
enfoque integral y sistémico en lo tematico que integra en un conjunto los aspectos
economicos, sociales, culturales, estéticos y fisico-culturales. Reconoce que este
enfoque integral es mas dificil de concebir y de gestionar, pero resulta mas racional
y ajustado a la realidad que los enfoques sectoriales.

A los sesgos anteriores cabe agregar la concepcién del ordenamiento territorial
como reorganizacion de la division politico-territorial de los estados e instrumento
de descentralizacion, presentes en algunos paises de América Latina como se
plantea en el tercer capitulo. Otros enfoques surgen asociados a las
determinaciones que se toman o estrategias utilizadas, segun las cuales el
ordenamiento territorial puede ser indicativo o vinculante; activo o pasivo (Poinsont,
1991; Pujadas y Font, 1998).

Es indicativo cuando las medidas inducen ciertos comportamientos pero no son de
caracter obligatorio y es vinculante cuando las medidas establecidas son de
cumplimiento obligatorio y (Poinsont, 1991; Pujadas y Font, 1998:31).

Es activo cuando se instrumenta a partir de obras de infraestructura y proyectos de
inversién, acompanados de incentivos fiscales y econdmicos, con los cuales se
buscan inducir transformaciones espaciales en el orden territonal existente y es
pasivo® cuando se instrumenta a partir de normas mediante las cuales se inducen
ciertos comportamientos deseados (Poinsont, 1991; Pujadas y Font, 1998:208).

El caracter activo generaimente coincide con ambitos regionales y aproxima el
ordenamiento a la planificacion regional, pues en esta escala ambos promueven el
desarrollo socioeconémico regional equilibrado. El caracter pasivo normalmente se
asocia con ambitos locales y aproxima el ordenamiento a la planeacion urbanistica,
orientada a la planificacion fisica, a partir de la ordenacién de los usos del suelo, de
los edificios y asentamientos urbanos, que se expresan mediante normas legales.

Los caracteres activo y pasivo no son excluyentes y pueden combinarse en una
misma escala de ordenamiento, igual ocurre con los caracteres vinculante y

? Esta calificacitn de pasivo aunque es discutible, se mantiene por fidelidad a las fuentes.
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indicativo. En este Uitimo caso, en los ambitos regionales y subregionales suele
ocurrir que las determinaciones del plan sean vinculantes para el sector ptblico e
indicativas para el sector privado.

1.3 CUALIDADES DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

De acuerdo con su naturaleza, el ordenamiento territorial es un proceso planificado,
integral, coordinado, prospectivo-estratégico y democratico.

1.3.1 Proceso planificado

Como proceso planificado, se expresa mediante planes, los cuales constituyen su
principal instrumento. Estos planes deben ser flexibles, de modo que puedan
reformularse en funcién de las situaciones nuevas que se presenten y las fallas que
sea necesario corregir. También deben ser continuos en el tiempo, de modo que
independiente de los cambios de gobiernos, puedan ejecutarse en el horizonte de
tiempo para el cual fueron formulados. E! caracter planificado hace del ordenamiento
territorial un proceso sujeto a los procedimientos de la planificacion en la cual las
metas, objetivos, politicas, proyectos y acciones se formulan y realizan a partir del
conocimiento e interpretacion de la realidad y sus tendencias de cambio {Diagndstico
Ternitorial), considerando los objetivos de desarrollo del Estado y las expectativas
sociales. Este conocimiento sirve de base al disefio y elaboracion de modelos
territoriales futuros o imagen objetivo (Prospectiva Territorial), los cuales son, a su
vez, el punto de partida para la formulacion, discusidon y aprobacion del modelo
territorial que se pretende alcanzar con el plan y su ejecucion (Figura 1).

Coherente con el caracter planificado el acto de ordenar el territorio implica una
eleccién entre diversas altemativas. En este sentido, segun Pujadas y Font (1998: 12)
se requiere el cumplimiento de tres requisitos: la consideracion de usos altemativos,
el establecimiento de criterios para la escogencia de las altemativas idéneas y
voluntad politica para impulsar la alternativa escogida.

La consideracién de usos alternativos supone elegir entre diversos usos del suelo
posibles, basado en el conocimiento de la potencialidad de las distintas unidades
territoriales por parte de los actores publicos, privados y comunitarios que
intervienen en el proceso, asi como de sus intereses y de sus maneras particulares
de ocupar el territorio.

Respecto a los criterios de seleccién de la altemnativa idénea, la eleccion debe ser
guiada por unos criterios que habran de servir para jerarquizar las preferencias y
escoger la que mas se adecle a las potencialidades y condiciones del temitorio. Tales
criterios pueden ser ambientales, econdémicos, sociales, culturales, politicos y/o
técnicos. Finalmente, el OT requiere de voluntad politica para impulsar la altemativa
escogida, acopiando los recursos necesarios para instrumentar la alternativa
escogida, lo que implica disefiar un conjunto de politicas temitoriales y de
instrumentos de planificacién (objetivos, estrategias, metas, instrumentos).
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Figura 1. Momentos/etapas del proceso de ordenamiento territorial
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[ INSTRUMENTACION | % [ evawwacion ¥ secuimiEnTo |

Fuente: elaboracién propia

1.3.2 Caréacter integral y coordinado

El caracter integral del ordenamiento territorial deriva de su visidn sistémico-
integral de la realidad y de sus problemas y se expresa tanto en el enfoque de los
estudios de apoyo a la toma de decisiones como a las estrategias de accién.
Respecto al enfoque de los estudios de apoyo, éste se concibe a partir de la
consideracion de todos los componentes del territorio: biofisicos, econdmicos,
sociopoliticos, socioculturales y politico-administrativos, los cuales son examinados
en términos estructurales y funcionales, desde una perspectiva integral {Figura 2).
Esto presupone que en el andlisis, Ia sintesis y valoracién de los fenomenos se
privilegia el estudio de las funciones, relaciones, estructuras y procesos internos y
externos, mas que en los elementos y las formas. El valor de los elementos radica
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Figura 2. Integridad del ordenamiento territorial
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en su funcion, en sus relaciones con otros elementos y su participacion en los
procesos que determinan la problematica territorial. Este enfoque lleva implicito un
necesario ensamble espacial de los analisis estructurales, conducente a una
integracion espacial en unidades diferenciadas que permiten explicar mejor el
funcionamiento del territorio.

Concomitantemente, el OT es de caracter interdisciplinar, tanto porque el territorio
es también estudiado por otras disciplinas, como porque los distintos componentes
territoriales que se estudian, plantean la necesidad de especialistas en disciplinas
biofisicas, econdmicas, sociales, derecho, etc. El gedgrafo puede ser clave para
los distintos procesos del estudio técnico, en especial, para las sintesis o
ensambles espaciales y valoraciones integrales que el proceso técnico establece.

El caracter integral det OT se expresa, también, en el establecimiento de objetivos

y la realizacién de acciones articuladoras del territorio, especialmente en escalas

regionales. Tales objetivos y acciones generalmente tienen que ver con el sistema

urbano-regional en cuanto a su morfologia y funcionalidad; cop 8l sistema relaciggal ————
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en cuanto redes articuladoras del espacio (transporte, energia, servicios, etc); con los
sistemas productivos en cuanto a su localizacién y sustentabilidad ecolégica.

El caracter integral del ordenamiento territorial hace posible superar la aproximacion
fragmentada e incompleta de las politicas sectoriales y permite, como lo considera
Hildenbrand (1996:34), ‘“identificar no solo los posibles confliclos o
incompatibilidades entre diferentes usos del suelo, sino también, las relaciones
mutuas e interdependencias y los posibles efectos complementarios y sinérgicos
que puedan existir entre las actividades con incidencia territorial.”

Concomitante con el caracter integral, el ordenamiento territorial debe ser coordinado.
En efecto, por las diversas instituciones que intervienen en el proceso de OT es
indispensable una coordinacion vertical y horizontal. La coordinacion vertical hace
referencia a la accion concurrente y armoénica entre las instituciones de distintos
niveles territoriales que tienen jurisdiccion administrativa sobre el territorio. La
coordinacion horizontal, por su parte, se refiere a la concurrencia y armonia de las
distintas politicas sectoriales que se desarrollan en un mismo ambito territorial. La
eficacia de los procesos de coordinacion es una cuestion crucial, pues si estos
mecanismos no funcionan se corre el riesgo de no cumplir los objetivos del
ordenamiento territorial y desaprovechar ventajas ligadas a las sinergias que
acomparian al trabajo articulado y coordinado.

1.3.3 Caracter prospectivo-estratégico

Se evidencia en el énfasis de largo plazo caracteristico de los planes de OT en el
mundo y en el interés por incorporar en el proceso de toma de decisiones, criterios y
métodos provenientes de la prospectiva. En algunos casos, se trata de actuar en el
presente guiados por el criterio de que los hechos futuros no deben ser sorpresivos,
sino el resultado de una construccion colectiva consciente, lograda a partir de
acciones presentes que buscan inducir los procesos actuales para aproximarios a un
futuro deseado (Gabifia, 1998; Destino Colombia, 1998). Ello implica un esfuerzo por
elaborar diferentes escenarios futuros para escoger el que se desea (escenario
apuesta) y prepararlo (Gabifia, 1998).

Para desarrollar esta vision, los procesos de OT acuden a aportes conceptuales y
metodolégicos de la prospectiva. En especial, visiones altemativas de futuros
deseados, escenarios alternativos de futuros posibles y métodos para lograr
transformar los deseos, expectativas y conocimientos en imégenes objetivo que
serviran de Norte para las actuaciones de hoy (Pujadas y Font, 1998) (Figura 3).
Todo ello, a partir de la idea de que el futuro es mdltiple e incierto, no esta
predeterminado y, por tanto, puede ser lo que decidamos hoy que sea (Gabifia, 1998;
Destino Colombia, 1998). El enfoque prospectivo intenta evitar que las decisiones de
OT sean reactivas para convertirlas en proactivas.



Figura 3. Método prospectivo aplicado a ordenamiento territorial
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Dentro de este contexto, los procesos de ordenamiento territorial exigen una apuesta
concertada de futuro, una imagen objetivo de largo plazo, un proyecto politico de
Nacion que indique el rumbo hacia el cual se dirigen (Massiris, 2001). La elaboracién
de esta imagen objetivo debe resultar de una reflexién prospectiva que involucre a
los actores sociales. Se trata de construir una vision compartida de territorio
(ciudad, municipio, departamentos o entidades federativas, regién, pais) la cual
debe tener como punto de partida tres preguntas clave: a) ¢Para qué se va a
ordenar o reordenar el temtorio? b) ¢,Cuales son los caminos posibles? c) ¢A qué
escenario de desarrollo territorial futuro se apuesta? (Massiris, 2001).




El enfoque prospectivo generalmente se nutre de aportes conceptuales y
metodologicos de la planificacion estratégica especiaimente asociados a las
metodologias de evaluacion territorial estratégica (Figura 4), apoyadas en matrices
DOFA* (Figura 5).

Figura 4. Evaluacién territorial estratégica
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Figura 5. Matriz de estrategias DOFA
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Basicamente se utiliza en la valoracién de situaciones criticas, asi como el
diagnostico de oportunidades y amenazas externas y de fortalezas y debilidades
internas, para determinar estrategias que permitan aprovechar las ventajas y
superar las desventajas y formular objetivos y proyectos estratégicos (Pujadas y
Font, 1988), mediante los que se intentard inducir la situacién actual hacia la
situacion deseada.

1.3.4 Caracter democratico

Se relaciona con la legitimidad social en las decisiones y acciones de las politicas de
ordenamiento. Esta legitimacion se busca dando al proceso de ordenamiento un
caracter participante, especialmente en la formulacion de planes de OT locales y
subregionales, escalas en las cuales la sensibilidad de los grupos sociales es mayor
frente a los cambios que se establezcan en el uso u ocupacién del territorio y en sus
elementos estructurantes.

Corresponde a las administraciones publicas establecer los instrumentos de
participacion social (foros, mesas de concertacion, talleres de participacion, etc.), asi
como los participantes y procedimientos (grupos sociales/instituciones participantes,
estrategias de sensibilizacion y participacion, tiempos de discusion, etc.), asi como
estimular la participacion social mediante campafias de informacién y formacion
ciudadana que buscan la sensibilizacién de la comunidad frente a! plan de
ordenamiento.

El caracter democratico del OT se nutre de planteamientos tedricos que establecen la
participacion social como un agente legitimador de Ios planes de OT. Se busca que
el modelo de ordenamiento sea un proyecto socialmente compartido y, por tanto,
debe involucrar todos los intereses relevantes expresados por los actores sociales
del territorio que se pretende ordenar, a través de un proceso participante.
)

Los actores sociales son entendidos en términos de fuerzas sociales ( comunidad),
econdémicas (produccién) politicas y gubernativas (poder) que puede verse
afectada por las decisiones del plan, asi como grupos cuya experiencia y
conocimientos (saber) son esenciales para llegar a una solucion efectiva. Dichos
actores se expresan en el proceso participante a partir de representantes que
expondran y defenderan los intereses de su grupo o fuerza, con conciencia
colectiva y sin detrimento del consenso. La diversidad de actores sociales, esto es
de intereses, que se involucran en el proceso garantiza una vision integral y
multilateral de los temas a consensuar (Pacheco y Vega, 2001: 55).

Se debe procurar que la participacién de los actores en el proceso sea de calidad,
lo cual se logra garantizando que los representantes sean personas informadas de
los temas de discusion. E! gran reto, pero, a su vez, el gran poder del proceso
participante radica, como lo consideran Pacheco y Vega (2001: 54), en encontrar e
instrumentar visiones y soluciones compartidas.
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La herramienta fundamental del proceso participante es el consenso construido a
partir de talleres de participacion o mesas de concertacidon. La construccion de
consensos se realiza sobre la base de la busqueda de un equilibrio entre los
intereses y valores que se expresan entre los actores (Pacheco y Vega, 2001).
Esto requiere de un esfuerzo de dichos actores para entender los puntos de vistay
argumentos de los otros y deponer el interés individual en pro de una visién de
conjunto u objetivo compartido. Los consensos aunque no eliminan las diferencias,
permiten encontrar puntos de acuerdos sobre aspectos basicos (Destino Colombia,
1998).

1.4 OBJETIVOS Y CONTENIDOS DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL,
SEGUN ESCALA

Los objetivos del ordenamiento territorial abarcan un abanico de acciones bastante
amplio. Para la Carta europea de OT, por ejemplo, al OT le compete el desarrollo
socioeconémico equilibrado de las regiones, la mejora de la calidad de vida, la
gestidn responsable de los recursos naturales y la proteccion del medio ambiente y
la utilizacion racional del territorio (CEMAT, 1983).

Se trata de objetivos genéricos que integran elementos.de politica regional,
socioecondmica y ambiental que confirma la intencion de otorgarle un caracter
integral. Desde un punto de vista mas técnico, Gémez (1994; 2) identifica tres
objetivos basicos del ordenamiento territorial: la organizacién coherente, entre siy
con el medio, de las actividades en el espacio de acuerdo con un criterio de
eficiencia; el equilibrio en la calidad de vida de los distintos ambitos territoriales de
acuerdo con un principio de equidad y la integracion de los distintos ambitos
territoriales de acuerdo con un principio de jerarquia y complementariedad.

En el contexto latinoamericano, el ordenamiento territorial se concentra en los
siguientes objetivos:

a) Optimizar el suelo tanto urbano como rural, en funcién de la vocacién del
mismo, con [a intencidn de evitar o revertir los procesos de deterioro de los
recursos naturales, especialmente bosques, suelo y agua en el caso del
ambito rural y de control de la expansion desordenada y la organizacion
cadtica de las ciudades.

b) Establecer areas sujetas a un manejo especial por su valor ecolégico,
cultural e historico, a partir de lo cual el OT incorpora a sus criterios,
politicas y estrategias las directrices de la politica ambiental,
especificamente relacionadas con las areas protegidas.



c) Dar- directrices espaciales para la localizacion y dimensiones de las
infraestructuras productivas, de transporte, servicios, etc., que coadyuven a
la ocupacidn del territorio en la direccion deseada.

d) Dar un manejo especial a las areas sujetas a riesgos por fenémenos
naturales y sociales, que eviten ocurrencia de desastres.

Estos objetivos se concretan en unos contenidos de las politicas y planes de
ordenamiento, los cuales varian en funcion de la escala. En este sentido, se han
planteado diversas escalas: internacional, nacional, regional, departamentals,
municipal (urbana y rural).

En la escala internacional e! ordenamiento involucra a varios paises que
comparten problemas u objetivos comunes y se expresa en politicas
internacionales de integracion territorial, construccién de grandes obras de
infraestructura o atencion de asuntos fronterizos. Es un ordenamiento de caracter
politico en el que poco pueden hacer los técnicos y la sociedad (Poinsont, 1991).
Sus decisiones se adoptan mediante documentos compromisorios que todos los
paises miembros deben cumplir. La escala cartogréfica generalmente es inferior a
1:2 000 000. Un ejemplo de ordenamiento a escala internacional lo constituye el
“Plan Puebla-Panama” en el que esta interesado el actual Gobierno de México y
los planes de ordenamiento de areas fronterizas, asi como cualquier actividad que
tienda a organizar el uso y ocupacién de espacios que involucran varios paises.

A escala nacional la atencién se centra en estrategias, planes y/o programas
encaminados a orientar las relaciones ciudad-campo, la vertebracion del territorio,
el equilibrio demografico y econdmico entre regiones (Zink, 1991; Poinsont, 1991,
Massiris, 1993), asi como la politica general de ordenamiento de areas protegidas;
localizacion de grandes proyectos de infraestructura; determinacion de areas
limitadas en uso por seguridad y defensa; los lineamientos del proceso de
urbanizacion y el sistema de ciudades; los lineamientos y criterios para garantizar
la equitativa distribucién de los servicios publicos e infraestructura social de forma
equilibrada en las regiones y la conservacion y proteccion de areas de importancia
histérica y cultural (Congreso de la Republica de Colombia, 1997). En este nivel las
decisiones son mas politicas que técnicas y tienen un valor mas de indicativo que
vinculante. La escala cartografica oscila entre 1:500 000 y 1:2 000 000 (Poinsont,
1991, Massiris, 1993:49 y 1997:21).

La escala regional es considerada por algunos autores como el nivel fundamental
del ordenamiento territorial (Poinsont, 1991; Gomez, Orea, 1994, Hildenbrand,
1996; Estaba, 1999), debido a que en él confluyen intereses muy diversos de nivel
nacional, regional y local. En este nivel la comunidad tiene alguna participacion en
la discusion de los ptanes. Su alcance es similar al del nivel nacional pero ajustado
al ambito regional. Los planes regionales de OT constituyen un marco de

° Estatal en el caso de los paises federales
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referencia para la planificacion de los niveles inferiores y se concentra en objetivos
muy similares a los de la planificacién regional, los cuales en la actualidad
privilegian aspectos como la competitividad regional en Ilos mercados
internacionales, el equilibrio en la distribucidn de las oportunidades y recursos
necesarios para el desarrollo de las regiones, el equilibrio de la distribuciéon
espacial y estructura de tamarios del sistema urbano, la integracion territorial intra-
regional, integracion de la regidén en el sistema nacional e internacional, (Massiris,
1993, 1997). incluyen, ademaés, objetivos de planificacion fisica y ambiental en
términos de la proteccion o conservacién de areas con valor significativo de
servicios ambientales, recuperacion de areas degradadas y localizacion adecuada
de instalaciones e infraestructuras, asi como objetivos de desarrollo
socioeconémicos regionales.

Un ejemplo ilustrativo de los contenidos del ordenamiento territorial regional lo
constituyen los programas estatales de OT de México. Tales programas incluyen la
planificacion del uso de la tierra con énfasis en el uso sustentable de los recursos
naturales, la planificacion del desarrollo socioeconémico regional y la integracion
territorial a partir de ejes estructurantes como el sistema urbano y las
infraestructuras de transporte (SEDESOL y UNAM-IGg, 2001) (Figura 6). Las
decisiones de OT en este ambito territorial, tienden a ser indicativas para el sector
privado y vinculantes para el sector publico. Los estudios técnicos son importantes
como generadores de informaciéon y conocimiento Gtil para orientar la toma de
decisiones. La escala cartografica oscila entre 1:50 000 y 1:250 000.

En la escala local el OT involucra el ordenamiento urbano y rural, en el ambito
municipal o comarcal. Los planes se realizan con una amplia participacion social,
dado que cualquier cambio en el uso del suelo y los elementos estructurantes
(transporte, equipamiento, infraestructura) afecta a la vida de la comunidad. Es la
escala donde existe la mayor sensibilidad social frente a las decisiones del
ordenamiento territorial y por tanto existe un mayor interés de los actores sociales
por participar en el proceso y controvertir las acciones que se propongan. Esto
hace que los procesos de ordenamiento local sean muy complejos, especialmente
cuando se trata de planes participantes, en los cuales no sélo se pretende un
consenso entre las diferentes fuerzas sociales involucradas, sino entre las distintas
instituciones que participan en el mismo y entre los distintos niveles de la
organizaciéon administrativa presentes (nacién, departamentos, provincias o
entidades federativa y municipios).

1.5 GEOGRAFIA Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Toda accion de ordenamiento temitorial se realiza sobre un espacio en el cual existe
una organizacion resultado de la interaccién sociedad-naturaleza, a través del tiempo.
Lo anierior pone en evidencia una estrecha relacion entre la practica ordenadora y la
teoria geografica, expresada en el conocimiento de los principios y practicas
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Figura 6. Objetivos e hilos conductores del ordenamiento territorial estatal en México
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socioespaciales que estan presentes en la relacién de los grupos sociales con la
naturaleza y la organizacion espacial que le es inherente; lo cual es indispensable
para el propésito de valoracion de las politicas de ordenamiento territorial que se
propone este estudio. A continuacion se examinan estos elementos.

1.5.1 Relacién entre organizacion del espacio y ordenamiento territorial

Los conceptos organizacion espacial y ordenamiento temitorial a menudo se
confunden. E! problema generalmente parte de la similitud existente entre los
vocablos ordenamiento y organizacién. En efecto, ambos, utilizados sin calificativos,
se refieren a la disposicion y al arreglo necesario de las partes de un todo para que
éste pueda funcionar. Hasta aqui es dificil establecer una diferenciacion clara, pero
cuando se califican (ordenamiento territorial-organizacién espacial) entonces los
conceptos varian.

La organizacion espacial adquiere una dimension geogréfica, la cual, sin embargo, ha
sido interpretada de diversas maneras: ya como resuitado de la actividad del hombre
sobre el espacio, ya en funcién de disposicidn o amreglo formal de las estructuras
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espaciales, ya como ordenamiento, pero asociado a este Ultimo con la planificacion
(Trinca, 1983: 65). Los gedgrafos en este sentido no se han puesto de acuerdo.

El ordenamiento, por su parte, al calificarse como territorial adquiere una dimension
politica, pues se asocia con la toma de decisiones y el poder sobre el espacio. No
obstante, también ha sido interpretado de diversas formas como se indicé en el
numeral 1.1. Mientras el Ordenamiento Territorial se preocupa por la disposicion ©
arreglo de las formas o estructuras espaciales (espacio socialmente construido) para
orientarlas hacia ciertos escenarios; la organizacion del espacio involucra no sélo las
formas sino también el contenido, el cual incluye el accionar histérico de la sociedad
sobre el espacio, el proceso desigual y combinado de apropiacién y modelacién del
territorio que sirve de soporte a la sociedad y el papel condicionante que cumple el
espacio socialmente organizado con respecto a los procesos sociales (Trinca, 1983).

En esta misma direccién van los planteamientos de Aguilar (1989), para quien la
organizaciéon del espacio proporciona la relacion que se da entre los procesos
sociales y las formas espaciales identificables, que resultan de la localizacion o del
movimiento relativo de los soportes materiales de una sociedad, dicha organizacion
constituye la base del ordenamiento territorial (Aguilar, 1989:89). A partir de estos
elementos se puede concluir afirmando que el estudio y conocimiento de la
organizacién espacial de un territorio es el fundamento y el punto de partida para
formular e implementar una politica de ordenamiento territorial que responda a la
realidad espacial existente y su dinamica. De acuerdo con esto cobran importancia
para el OT el conocimiento de algunos principios y practicas espaciales de los grupos
humanos ligados a las formas de organizacién del espacio presentes en el teritorio.

1.5.2 Principios espaciales y practicas socioespaciales ligadas al ordenamiento
territorial

Tanto el espacio geografico como las acciones humanas que se realizan sobre €l,
responden a ciertos principios y practicas socioespaciales, los cuales permiten
comprender mejor la organizacidon espacial existente y los alcances o posibilidades
del ordenamiento territorial. Como principios se mencionan los de diversidad,
polifuncionalidad potencial y monofuncionalidad efectiva, contraccidn-expansion,
vecindad y umbral. Dentro de las practicas espaciales se destacan la apropiacion-
funcionalizacion, selectividad, fragmentacion-recomposicion, anticipacion,
jerarquizacién y marginalizacién.

1.5.2.1 Principios espaciales
a. Diversidad

No todos los espacios geograficos o entidades territoriales de una Nacién
presentan las mismas cualidades naturales y culturales, las mismas
potencialidades, limitaciones y problemas. Generalmente concurren espacios
altamente contrastados en cuanto a su momento de desarrollo: unos
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estrechamente ligados a formas avanzadas del modo de produccién capitalista,
otros en los que se presentan aun formas productivas y de comportamiento social
con caracteristicas feudales o semifeudales. Del mismo modo, se presentan
espacios sociales y culturales diversos: territorios indigenas, espacios de
comunidades mineras, pescadoras, espacios de minifundios, zonas de colonos,
espacios industrializados, metropolizados, etc. También se presenta diversidad
desde el punto de vista de las condiciones naturales del territorio: unos con alta
diversidad bioldgica y riquezas naturales, otros con serios procesos degradativos y
fuertes limitaciones de recursos naturales y, entre ellos, una gama de unidades
territoriales diversas.

Cada uno de estos espacios plantea condiciones particulares en su organizacion y
funcionamiento, en su posicion en el sistema econdmico, en la visién del mundo de
sus gentes, en sus potencialidades, limitaciones y problemas y, en consecuencia,
se les debe dar un manejo ajustado a sus particularidades, buscando aprovechar al
maximo las potencialidades, superar las limitaciones y resolver los problemas.

Las politicas y planes de OT, a diferencia de lo que ha ocurrido con las politicas
sectoriales y plurisectoriales, no deben ignorar esta diversidad. En esto radica una
de las diferencias esenciales entre la vision sectorial y la territorial del desarrollo.
Ei OT al dar un marco territorial a los planes sectoriales indicara a éstos las
estrategias y proyectos mas apropiados para cada unidad territorial particular. No
podra, en este sentido, plantearse una politica de vivienda popular o de interés
social, por ejemplo, con viviendas de iguales caracteristicas fisicas, ignorando si se
trata de un espacio urbano o rural, indigena o de colonos, minero o de campesinos
minifundistas, de clima frio o cdlido, cada uno con una historia, una experiencia,
unas expectativas y un concepto de bienestar generalmente distintos a los que los
planificadores piensan.

b. Polifuncionalidad potencial y monofuncionalidad efectiva

La polifuncionalidad consiste en la capacidad del espacio de asumir distintas
funciones dentro de los limites de sus cualidades geograficas. Un terreno, por
ejemplo, puede ser apto para un uso o funcidn residencial, industriat y comercial,
las cuales no pueden ser asumidas en un mismo tiempo, pero si de manera
sucesiva. Es lo que (Sanchez (1992:61) denomina la polifuncionalidad potencial
que se concreta en una monofuncionalidad efectiva. Polifuncionalidad potencial
porque intrinsecamente existe la aptitud para los diversos usos ¥y
monofuncionalidad efectiva por que sélo se puede asumir una sola funcion en un
mismo tiempo. Esto es muy importante para el ordenamiento territorial si se
considera que los planes se concentran en la asignacién de funciones al espacio y
en la solucidon de los conflictos de uso existentes por la coexistencia de funciones
no compatibles. Del mismo modo, explica en gran medida, por qué los estudios
técnicos que se realizan para apoyar la toma de decisiones en ia formulacion de
los planes de OT, ponen mucho énfasis en la evaluacion de los territorios para
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determinar la aptitud de uso, uso 6ptimo o potencial de uso de las distintas
unidades territoriales.

¢. Contraccion-expansion

Se considera que el tamafo de un espacio geografico varia en funcién de las
facilidades de desplazamiento existentes. En el caso de las areas rurales los
atributos fisicos del espacio oponen resistencias (obstaculos) asociados a la
pendiente del terreno, la cobertura vegetal existente, la presencia de areas
pantanosas, etc., que se reflejan en los tiempos de desplazamiento para
trasladarse de un lugar a otro. Algo similar ocurre en las ciudades, en donde los
tiempos de desplazamiento varian ostensiblemente de un dia a otro en la semana
y de una hora a otra en un dia determinado, en funcion de las congestiones y
facilidades de accesibilidad de los lugares de origen y destino. Lo anterior
evidencia cierta contraccion-expansion del espacio que lleva a la consideracion de
la relatividad de su tamario. De este modo, es posible afirmar que la ciudad de
México como espacio urbano es una ciudad pequefia un lunes a las 5 de la
mafana y gigantesca ese mismo dia a las 9 a.m. El reconocimiento de la
contraccién-expansion del espacio nos aproxima a una visién mas dinamica de
éste que trasciende la imagen fotografica o cartografica para aproximarnos a una
imagen mas real.

Actualmente este principio cobra mayor importancia a raiz de los desarrollos en la
tecnologia de los transportes y las comunicaciones, que esta conduciendo a un
aumento ostensible en la velocidad de desplazamiento, con la consecuente
reduccion de las distancias y, en consecuencia, la contraccion del espacio. No
obstante, esto hay que entenderlo en su real dimensién. La contraccion del espacio
asociada al aumento en la velocidad de las comunicaciones se da especialmente
entre las principales ciudades o nodos del sistema econdmico mundial, pero las
pequenas ciudades o focalidades, pueden seguir siendo lugares distantes y poco
accesibles (Gutiérrez, 1998:66). La consideracidn de este principio espacial es muy
importante para las decisiones de ordenamiento territorial, pues evidencian el
dinamismo del espacio geografico que es necesario considerar en la planificacién
del uso de los suelos rurales y urbanos.

d. Vecindad

Todo espacio geografico o territorio esta rodeado por espacios vecinos con los que
comparte ciertas estructuras espaciales y entre los que pueden existir relaciones
de complementariedad, solidaridad o de conflicto. El principio de vecindad sugiere
varias situaciones para el ordenamiento territorial. Una de éstas tiene que ver con
el manejo de estructuras geograficas compartidas con otros espacios o territorios.
Es el caso de una cuenca hidrografica que se distribuye entre varios municipios.
De hecho, la divisién territorial que realizan los paises para la gestién
administrativa y politica, por lo general no coincide con el funcionamiento de
estructuras naturales como es el caso de una cuenca. Por ello es posible que el
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espacio territorial de un municipio corresponda con la cuenca alta, a otro municipio
corresponda con la cuenca media y otro con la cuenca baja. Si existe una relacion
de solidaridad entre estos municipios vecinos es posible integrar sus voluntades
para dar un tratamiento integral a la cuenca a partir de un plan subregional que
sefiale responsabilidades especificas para cada municipio. De manera correlativa,
esto sugiere que el ordenamiento territorial debe realizarse en distintas escalas
espaciales, estrechamente articuladas, de manera que en el caso de la cuenca del
ejemplo, pueda ser objeto de ordenacidn subregional que da orientaciones a los
planes municipales.

El principio de vecindad sugiere, en sintesis, la asociacién de espacios vecinos
para realizar proyectos de desarrollo y de uso 6ptimo del territorio que no sdlo
resuelven el manejo integral que exigen ciertas estructuras espaciales, sino que
también se puedan realizar inversiones en infraestructuras de nivel subregional o
regional que para cada municipio en particular son onerosas, pero que tomadas
como un proyecto conjunto, se hacen posibles.

e. Umbral

El principio de umbral consiste en el reconocimiento de que las actividades
humanas requieren de un espacio minimo y maximo para desarrollarse
adecuadamente. Cuando la realidad de dichas actividades supera estos umbrales
surgen problemas. Esto es posible ilustrario con el caso de las unidades
productivas. Los sistemas agricolas, por ejemplo, de acuerdo con su naturaleza,
exigen de un tamanio determinado para que la producciéon sea rentable y genere
utilidades suficientes para vivir. Cuando el tamafio estd por debajo del umbral
minimo (un microfundio o minifundio, por ejemplo) entonces hay un problema de
produccién insuficiente y poco rentable. Cuando el tamano estd por encima del
umbral maximo, entonces hay un uso irracional e ineficiente del espacio (latifundios
o haciendas de ganaderias extensivas). Lo mismo ocurre con el tamarfio adecuado
de las viviendas de acuerdo al tamafio de las familias que las habitan. En este
caso, cuando el tamafio de la vivienda esta por debajo del umbral minimo existe un
problema de hacinamiento, en tanto que cuando esta por encima, ocurre un
problema de despilfarro o uso fastuoso, ostentoso del espacio.

El principio de umbral minimo y maximo sugiere la necesidad de elaborar
indicadores o valores acerca de los tamafos Optimos para las actividades y
funciones que el ordenamiento territorial establece. De modo que en la evaluacion
de las situaciones existentes se puedan realizar comparaciones con las situaciones
deseadas u éptimas y de esta manera determinar o juzgar la existencia de
problemas o conflictos. Dichos valores optimos pueden servir también para orientar
las decisiones de uso y ocupacion del territorio que es inherente a los planes de
OT.
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1.5.2.2. Practicas socioespaciales

El espacio geografico es objeto también de ciertas practicas que inciden de un
modo u otro en la organizacion espacial y que resultan de la conciencia que el
hombre tiene de la diferenciacion espacial. Conciencia que, segln Lobato (1998:
36), estd anclada en los patrones culturales propios de cada sociedad y de las
posibilidades técnicas existentes, que originan una valoracién distinta de la
naturaleza y de la organizacion espacial previamente diferenciada.

Las practicas socioespaciales responden, también, a los diversos proyectos de los
actores sociales y a los modelos econdmicos de cada sociedad, mediante los
cuales se pretende la reproduccion social y se “objetiviza la gestion del territorio,
esto es, la administracion y el control de la organizacion espacial en su existencia y
reproducciéon” (Lobato, 1998:36). Segun Correa (1982; citado por Lobato, 1998:37),
las practicas espaciales son la selectividad, fragmentacion-recomposicion,
anticipacion y marginalizacion, a las que podemos agregar la apropiacion-
funcionalizacioén y la jerarquizacion espacial. Estas practicas no son excluyentes,
pueden darse de manera combinada o complementaria.

a. Apropiacion-funcionalizacion

Una de las practicas de mayor incidencia sobre la organizacién del espacio es la
apropiacion social del mismo. Sanchez (1992: 68) define la apropiacion como el
acto de ejercer un derecho de uso sobre algo. No puede confundirse con la
propiedad, pues aunque ambos llevan implicito el derecho de uso, en ocasiones
dicho derecho puede ser transferido por el propietario a otro agente, a través, por
ejemplo, del alquiler. La apropiacién es una condicién necesaria para poder
localizar, asentar y funcionalizar el espacio-territorio. Puede ser publica y/o privada,
legal o impuesta y se manifiesta en poder sobre el espacio y actuaciones sobre el
mismo.

Una de las expresiones de la apropiacion es la denominada “funcionalizacion del
espacio”, consistente en atribuirle un uso por parte de un individuo o individuos que
se han apropiado del mismo. Dicha funcionalizacion puede llevar consigo la
adecuacidon del territorio a los intereses dominantes, en la busqueda de una
articulacién espacial correspondiente al propio mantenimiento y reproduccion de
las relaciones de poder a través de la produccion, circulacién, gestion y apropiacién
del excedente (Sanchez, 1992:61 y 66-67). El proceso de funcionalizacién del
espacio puede ser conflictivo en virtud del principio de polifuncionalidad potencial y
de apropiacion que lleva consigo.

El ordenamiento territorial es, por su naturaleza, una accion de funcionalizacién del
espacio que debe resolver las contradicciones entre el interés publico y el privado
frente a los usos del territorio, y los conflictos por incompatibilidades de funciones
que coexisten en un determinado territorio.
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b. Selectividad espacial

En el proceso de organizacion del espacio el hombre actia de modo selectivo. Sus
decisiones de localizacién de los diversos proyectos consideran la existencia de las
mejores condiciones para lograr sus objetivos (Sanchez, 1992; Lobato, 1998:37).
En la decisién de localizacion de un sistema de produccion agricola mecanizada
toma en cuenta las facilidades para el uso de maquinaria, la fertilidad de! suelo etc.
Si de lo que se trata es de localizar una instalaciéon industrial o una maquilas,
considerara la existencia de una fuerza de trabajo poco calificada y poco
confiictiva, las facilidades de transporte, una legistacién ambiental poco restrictiva y
requerimientos fiscales igualmente menores, entre otros factores.

Asimismo, es importante en la decision de localizacidén la movilidad de los factores
necesarios para la actividad. En efecto, si la actividad requiere el aprovechamiento
de recursos fijos en un espacio determinado, esto solo sera posible, si pueden
desplazarse hasta este lugar los factores necesarios para su explotacion (Sanchez,
1992). La movilidad, depende mucho de las condiciones fisicas del espacio
geografico y de los niveles de desarrollo de los sistemas de transporte que se
expresan en las condiciones de accesibilidad de los distintos espacios. En tal
sentido, los sistemas de transporte contribuyen en el establecimiento de
potenciales territoriales en funcién de su densidad, cobertura, accesibilidad,
conexién e interrelacién. El transporte, por consiguiente, se encuentra en la base
de las distintas ventajas comparativas territoriales, que definen implicitamente los
distintos niveles de competitividad de unos territorios frente a otros (Chias vy
Delgado, 2001) y definen, en gran medida, la atraccion de los territorios para la
localizacién de actividades econdmicas.

c. Fragmentacién-recomposicion del espacio

Gobiernos y actores sociales dividen o agrupan el territorio con el fin de delimitar
ciertos ambitos de actuacién, asi como con fines de control, dominio o apropiacion,
mayor eficiencia administrativa, mejor control de mercados o adaptaciones frente a
la reduccion o ampliacién de ofertas o demandas productivas. La division territorial
de los paises es un ejemplo de fragmentacion espacial con fines politico-
administrativos. Del mismo modo, las instituciones publicas dividen el territorio para
la prestacion de servicios (regionalizacion administrativa), al igual que las
empresas, en funcidn de control y atencién de mercados. Asimismo, lo puede
reagrupar cuando la demanda de los productos disminuye y se hace oneroso
mantener las diversas secciones existentes (Sanchez, 1992; Lobato, 1998).

® Las maquilas son establecimicntos industriales (automotriz, textil, etc.) de empresas extranjeras que se
localizan en algunos lugares de México para realizar partes de un producto o productos completos destinados
al comercio internacional. Generalmente son lugares que ofrecen ventajas relativas al bajo costo de la fuerza
de trabajo, minimos controles de parte del Gobierno mexicano ¢ impuestos bajos o exonerados
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d. Anticipacion espacial

Consiste en la localizacion de una actividad en un lugar dado antes que se hayan
satisfecho las condiciones favorables para dicha localizaciéon (Lobato, 1998:39).
Significa reservar territorio, garantizar para el futuro préximo el control de una
organizacion dada, con la que también se aseguran las posibilidades, a través de
la ampliacién del espacio de actuacion, de la reproduccion de sus conexiones y
beneficios. Muchas empresas poderosas se localizan en zonas donde no existe la
demanda suficiente para sus productos, pero en la que se prevén cambios en el
corto 0 mediano plazo que lo haran rentable. Inicialmente pueden producir a baja
rentabilidad o incluso, a pérdida, pero aseguran el control de un mercado que ya
prevén que se dinamizara en el corto plazo.

e. Jerarquizacion espacial

Consiste en la atribucion de valores sociales distintos a espacios semejantes,
aplicando algiin mecanismo social de clasificacion. La jerarquizacion espacial es,
generalmente, una proyeccion de las estructuras sociales al espacio, la cual es
evidente en la segregaciéon socioespacial urbana, en la localizacién de los centros
de decision en ciudades de mayor rango urbano, entre otros. También se observa
en espacios que aunque no lleven implicita la jerarquizacién, el hombre se la
asigha a través de las llamadas “reglas de protocolo”, mediante las cuales el
espacio adquiere una jerarquia segun la posicién relativa de un individuo respecto
a los otros, lo que Lefebvre (1974, citado por Sanchez, 1992: 61) llama el “espacio
de representacion”. Dicho espacio es evidente en la localizacion de una catedral o
edificio determinado en una posicidn visualmente dominante por su posicidn
respecto a aquellos sobre quienes ejerce su dominio. “Lo mismo ocurre en el
interior de las empresas e instituciones, por ocupar aquelios espacios simbdlicos
que reflejan una jerarquia de poderes (las oficinas de los directores en el piso mas
alto, por ejemplo). Es decir, la jerarquia social busca siempre una jerarquia
territorial en donde reflejarse, y a través de la cual mostrar su propia posicion
social” (Sanchez, 1992: 61).

f. Marginalizacién espacial

Consiste en la existencia de espacios que por razones econdmicas, politicas o
culturales, pierden su importancia y quedan marginados de las redes y espacios
dinamicos. Es el caso de pueblos y ciudades que florecieron por su funcion de
puertos fluviales y que entraron en declive cuando la via fluvial es reemplazada por
el transporte por carretera; o algunos espacios industriales que entran en declive,
por los cambios en la correlacion oferta-demanda.

La marginalizacién espacial también se da como una consecuencia de los
procesos de acumulacion capitalista, cuya dinamica lleva a la existencia de
espacios dinamicos y marginados © deprimidos. Los primeros organizados
alrededor de uno o pocos centros urbanos y sus respectivas areas de influencia, los
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cuales concentran la mayor parte de los recursos de inversion, la mayor
especializacion de los servicios y de la produccion, una gran concentracion de
poblacion, niveles de ingresos y de vida relativamente altos, capacidad innovadora y
capacidad de desarrollo relativamente autosostenido a base de sus propios
mercados intemos. Los espacios marginados, son, por el contrario, areas estancadas
o en franca marginalidad en relacion con el proceso general de desarrollo, su
poblacion tiende a emigrar a los espacios dindmicos y permanece dispersa sin una
sélida jerarquizacién de los nucleos urbanos, los niveles de ingreso y de vida son
bajos y precarios, necesitan para sobrevivir transferencia de recursos del poder
central o de otras regiones mas dinamicas (Massiris, 1993).

1.6 PLANIFICACION Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL. PRECISIONES
TERMINOLOGICAS

Lo expuesto hasta ahora deja en claro la estrecha conexidn entre el ordenamiento
territorial y la planificacion, pues se considera al OT como un proceso y un
instrumento de planificacion sujeto a los procedimientos de ésta. En este sentido,
conviene precisar y diferenciar algunos vocablos muy comunes en la literatura del
ordenamiento territorial, tales como planeacion, planificacion, politica regional,
planificaciéon regional y planificacion territorial, considerando su relacién entre si y
con el ordenamiento territorial.

1.6.1 Planeacion y planificaciéon

Respecto a los términos planeacion y planificacion es evidente la ausencia de
acuerdo en cuarto a su significado y acotamiento territorial. Una rapida observacidn
de la bibliografia consultada en desarrollo de este trabajo permitid detectar tal
desacuerdo. Autores tales como Ferrari (2001), Palomares (1998), lracheta (1997),
Gallegos (1996), Garcia (1996) y Sanchez (1996) para solo citar algunos, prefieren
utilizar el término planeacién referido al desarrollo economico, al desarrollo regional
ylo desarrollo urbano. Otros como Restrepo (2001), Pujadas y Font (1998), Nieves
(1996), Denari (1991), De Mattos (1986), Ander-Egg (1981) y Cibotti y otros (1975),
prefieren el témino planificacion referido al desarrollo econdmico, regional y/o
sectorial corespondiente a los ambitos nacional, regional y/o municipal. Al revisar los
nombres de las instituciones que manejan este tema en los paises latinoamericanos
se observa un predominio del término planificacién sobre planeacion. Ello es evidente
en el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social
(ILPES), el Ministerio de Planificacién Nacional de Costa Rica, el Instituto de
Planificacion Fisica de Cuba, el Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacion de
Bolivia, el Ministerio de Planificacién y Cooperacién de Chile y la Secretaria de
Planificacion, Coordinacion y Presupuesto de Honduras. Difiere de esto el
Departamento Nacional de Planeacion de Colombia.
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En medio de tales divergencias, autores como Ander-Egg (1981), Nieves (1996) y
Pujadas y Font (1998) intentan establecer una diferencia entre ambos vocablos. Para
Nieves (1996) la planeacion expresa un proceso técnico conducente a la formulacion
de planes de negocios de las empresas para maximizar sus ganancias sin importar
sus consecuencias sociales y ambientales; en tanto que la planificacién lleva implicita
la valoracion de los intereses sociales por encima de los intereses de grupos politicos
y empresas privadas y, por tanto, la participacion social se hace imprescindible. Para
Ander-Egg (1981) y Pujadas y Font (1998) la planeacion hace referencia a espacios
urbanos en tanto que la planificacion abarca espacios regionales y nacionales. Es
claro que no existe acuerdo sobre esto. Sin entrar en una discusion conceptual mas
profunda y respetando las diversas definiciones existentes, en el presente estudio se
asumen los términos planeacion y planificacién como sindnimos, en el entendido de
que ambos constituyen un proceso de decision para la accién futura, dirigida al logro
de objetivos previamente determinados.

1.6.2 Planificacion global, sectorial y espacial

Es muy comun diferenciar la planificacién segun sus ambitos de aplicacion en global,
sectorial y espacial o territorial. La primera se identifica con la planificacion
economica, a través de la cual se establecen las politicas generales de desarrollo
socioecondmico, aplicadas a un pais, regidon, municipio o ciudad. La planificacion
sectorial desagrega a la global en diversas partes o sectores de acuerdo a la
organizaciéon operativa del estado: transporte, medio ambiente, asentamientos,
agricultura, industria, comercio, turismo, vivienda, salud, educacion, etc. Es comun
que las politicas sectoriales sean implementadas por ministerios o secretarias
encargadas de la implementacion de dichos planes y programas. La planificacion
espacial o territorial integra las dos anteriores tomando como base el teritorio, es
normal que tome como hilo conductor el desarrollo urbano-regional, econdmico-
regional y/o el uso del temtorio. Para lIracheta (1997) las politicas globales y
sectoriales deben subordinarse a las directrices espaciales de las politicas
territoriales, en aquellos paises con desequilibrios regionales notables.

1.6.3 Politica regional y planificacion regionat

En el caso de los vocablos politica regional y planificacion regional se consideran en
este estudio al primero en un sentido mas amplio respecto al segundo. La politica
regional son directrices o lineamientos que expresan la vision regional del modelo
de desarrollo econémico y social y no requiere de la elaboraciéon y aprobacién de
planes estando, por tanto, mas cerca de la programacion de las inversiones
publicas. En tanto que el segundo implica un proceso y un sistema de organizacion
institucional para !a gestion que se fundamenta en planes, programas, estrategias,
proyectos y acciones tendientes a resolver desequilibrios del desarrollo regional.
Puede haber politica regional sin planes regionales, pero no puede haber
planificacion regional sin politica regional.
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1.6.4 Planificacion regional y planificacion territorial

Respecto a los vocablos planificacion regional y planificacion territorial, el primero
como se plante6 arriba se asocia a la politica regional con prevalencia de los
problemas del desarrollo econdmico como se vera mas adelante, en tanto que el
segundo se preocupa por dar respuestas a los problemas globales de un territorio,
incluidos los econémicos, pero no reduciéndose a éstos. Sin embargo, la distancia
entre la pianificacion regional y la territorial ha ido disminuyendo en la medida en que
la planificacion regional ha evolucionado hacia una vision global, agregando a la
preocupacion por los desequilibrios espaciales del desarrollo econdémico, otras
preocupaciones relativas al bienestar social, la calidad ambiental, la integracién
territorial, la infraestructura, los equipamientos, etc.

1.6.5 Planificacién territorial y ordenamiento territorial

En cuanto a la planificacion teritorial y el ordenamiento territorial son conceptos que
pueden asimilarse en escalas regionales y nacionales. Asi lo reconocen Pujadas y
Font (1998) para quienes ambos conceptos en la escala sefalada tienen en comuin
su interés en la planificacion fisica con énfasis en aquellos hechos a los que se les
confiere un valor estructurante. Sin embargo estos mismos autores sefialan que se
trata de una definicion algo restrictiva del OT. Tampoco en esto existe acuerdo.

1.7 ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN EL CONTEXTO DEL CAPITALISMO
GLOBAL

No puede elaborarse un marco conceptual del ordenamiento temitorial sin hacer una
necesaria referencia a su relacién con el actual modelo desarrollo que impera en el
mundo, especialmente por los cambios sustanciales que estan ocurmmendo en la
relacién economia-temitorio que inciden en la conceplualizacién del ordenamiento
territorial y cuyo conocimiento evita caer en una conceptualizacion anacronica. A
continuacion se examinan algunos elementos en este sentido.

1.7.1 Los nuevos procesos econdmicos globales

Dentro de éstos se destacan los procesos de descentralizacion productiva y nuevas
pautas de localizacién industrial, el surgimiento de espacios innovadores, la
revalorizacion de la relacion industria-medio ambiente y “ecologizacion” de las
empresas.

En cuanto a los procesos de descentralizacidon productiva y nuevas pautas de
localizacion industrial se destaca la segmentacion del proceso productivo industrial,
especialmente en las grandes megalopolis, situacion que esta incidiendo de
manera notable en una nueva configuracién de la organizacién espacial de los
territorios. Se trata de una desintegracion segun fases/productos y una ruptura de
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las cadenas de valor que deviene en una revaloracién del territorio, el cual entra a
ser parte del proceso productivo en funcidn de las ventajas comparativas y
competitivas que presente (Méndez, 2001).

De este modo, se da una complementacion entre las nuevas formas de produccién
industrial espacialmente dispersas y las ventajas que ofrecen los territorios para
algunas fases del proceso productivo, surgiendo, asi, territorios adecuados para la
produccion de partes del proceso. Las ventajas territoriales pueden estar asociadas a
los costos de la fuerza de trabajo, a las facilidades de comunicacion y transporte, a la
normatividad poco rigurosa, a las ventajas fiscales que ofrezcan los territorios y/o a
las oportunidades de desarrollo cientifico y tecnoldgico. Dependiendo del tipo de
ventajas se localizardan algunas de las fases del proceso productivo, lo cual tiene
implicaciones territoriales de interés para las politicas de ordenamiento termritorial, en
la medida en ocupan el territorio e interactian con él (Méndez, 2001).

Respecto a los nuevos espacios asociados a procesos innovadores, cabe mencionar
el impacto que en la relacidn economia-territorio estan ocasionando los cambios
tecnolégicos asociados a la denominada “Il revolucion cientifico-tecnolégica”
(Méndez (2001). De hecho, los procesos de segmentacion del proceso productivo
descritos arriba son debidos, en parte, a dichos cambios. Del mismo modo, los
cambios tecnolégicos inciden también en la modificacion de las relaciones espacio-
tiempo en funcién de la mejora en los transportes y comunicaciones, dandose una
densificacion de las redes de flujos que vinculan a las empresas con el territorio, lo
cual aumenta el ambito espacial del funcionamiento de los sistemas productivos y
contribuye a que, en conjunto con otros factores endégenos’ surjan teritorios con
ventajas para la localizacion de empresas innovadoras y, en consecuencia, la
conformacion de un territorio innovador® con efectos sobre el crecimiento econémico,
la competitividad, el empleo y la cohesion social; asi como el reforzamiento de la
identidad e imagen local, la valorizacion del capital teritorial, la mejora de la calidad
ambiental, entre otros temas (Méndez, 1998:46 y 2001; Caravaca, 1998), que son de
mucho interés para las politicas regionales y de ordenamiento territorial.

En lo correspondiente a la revalorizacion de la relacion industria-medio ambiente y
“ecologizaciéon” de las empresas, tradicionalmente se ha pensado la industria como
una de las actividades generadoras de mayor contaminacion ambiental, deterioro
de los recursos naturales, ruptura de equilibrios ecolégicos, riesgos tecnoldgicos,
alteraciones paisajisticas y deterioro de la calidad de vida. Tal se ha sustentado en
los impactos de las actividades industriales sobre el territorio. No obstante, la
creciente conciencia ambiental de las sociedades, la paulatina institucionalizacion
del desarrollo sustentable y la revolucion tecnoldgica que se ha experimentado han
propiciado cambios en la valoracién del medio ambiente en la actividad industrial,

7 Existencia de un entormo innovador, “empresas incubadoras®, infraestructura y tradicién en
investigacidn cientifica y tecnologica, politicas publicas de impulso a ta ciencia y tecnologia, identidad
social con la investigacién cientifica y tecnolégica, redes de innovacion, entre otros.

* Por ejemplo, las tecndpolis y parques tecnolégicos y cientificos.
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especialmente en aquellas que han logrado insertarse rapidamente en el sistema
economico global.

En efecto, en los nuevos procesos industriales ha ido cobrando importancia el manejo
racional de los recursos naturales y la produccion cada vez menor de residuos
contaminantes esta presente en las estrategias de algunos industriales. Esto en nada
tiene que ver con una mayor conciencia ecologica de los industriales, sino por el
hecho de que el uso sustentable del medio ambiente ha comenzado a ser también un
factor de competitividad, es decir, ha comenzado a ser rentable tener la imagen de
empresa respetuosa del medio ambiente, dado que es cada vez mayor el nimero de
consumidores que privilegian en sus decisiones de compra a aquellos productos
asociados a sistemas productivos ecologicamente sustentables.

De este modo, muchas empresas industriales comienzan a posicionarse en los
mercados a partir de campaiias publicitarias que buscan vender una imagen de
calidad en funcion de sus productos ecologicos (marketing ecoldgico), el ahorro de
materias primas y energia, el uso de tecnologias que reducen el impacto negativo de
los residuos y la elaboracion de productos que atienden a las normas internacionales
de control de calidad (gj.. ISO) (Méndez, 2001). En los mercados europeos y
norteamericanos es creciente el nimero de empresas industriales que basan su
competitividad en sistemas de produccion ecolégicamente sustentables, expresados
en la reduccion de emisiones contaminantes, gestién de residuos (recogida,
eliminacion, reciclaje), cambio de materiales y envases (reciclables, no téxicos, no
inflamables), ecoetiquetado, incorporacion de sistemas de gestion ambiental,
realizacion de proyectos de investigacion sobre medio ambiente, capacitacion de la
mano de obra, traslado de sus sedes urbanas a zonas rurales, etc. (Méndez, 2001);
con lo cuat logran captar el consumo de amplios sectores de la sociedad que utilizan
esos criterios en su seleccion de los productos, especialmente de la clase media.

Nos encontramos, entonces, en un momento de cambio, de transicion hacia nuevas
formas de organizacién espacial que comienzan a ser visibles en paises como
México y que necesariamente deberdn ser consideradas en las politicas de
ordenamiento territorial. A continuacion se ahonda en esto.

1.7.2 Lugar, territorio y nueva espacialidad asociada a los procesos econdmicos
globales

Como resultado de los procesos econémicos globales se estan dando cambios
significativos en las relaciones espaciales. Las formas tradicionales de relaciéon en
términos de espacio-lugar estan siendo cambiadas por unas formas cada vez mas
abstractas en términos de espacio-flujos (Méndez, 2001). En efecto, la
organizacion del espacio es cada vez mdas la de un espacio en red, un espacio
surcado por multitud de flujos que se canalizan a través de las redes de transporte
y telecomunicaciones (Gutiérrez, 1998: 69),. De este modo, las relaciones de
proximidad asociadas a la nocion de contigilidad que caracteriza al espacio de las
sociedades tradicionales estéd siendo transformada en unas relaciones aespaciales
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en las cuales caben las “regiones virtuales” de las que habla Boisier (1995). Segun
Gutiérrez (1998: 70) las relaciones espaciales tradicionales eran sobre todo
relaciones locales y las relaciones supralocales se articulaban segin un principio
de contigllidad. Hoy, en cambio, tienden a dominar las relaciones supralocales,
canalizadas a través de redes que permiten un desplazamiento cada vez mas
rdpido y con menor costo de personas, mercancias y, especialmente, de
informacion.

Sin embargo, el reconocimiento de un espacio en red, no implica la negacion del
espacio de los lugares. Como lo afirma Castells (1995; citado por Gutiérrez, 1998:
71), ambos se superponen, imponiendo légicas distintas: el espacio de los flujos
frente al espacio de los lugares o como lo plantea Santos (2000: 228) las
verticalidades frente a las horizontalidades o lo globat frente a lo local (Santos,
2000: 237-242). El hombre, aunque esta inmerso en una sociedad global, regida
por el espacio de los flujos, que configuran un espacio en red, uniendo con
frecuencia lugares muy distantes; sigue viviendo en lugares, donde impera lo
cotidiano y donde las nociones de proximidad espacial y contigiiidad siguen
vigentes (Gutiérrez, 1998: 71).

En esta misma direccion Ortega (2000: 509-510) considera que el espacio mundial,
como expresion de unas determinadas relaciones sociales a escala ptanetaria, no
es ajeno a formas particulares de esas relaciones sociales a escala nacional o
regional. Reconoce que no hay oposicién, ni contradiccion entre ambas
dimensiones y mas bien ve una relaciéon dialéctica entre lo global y lo local, con sus
obligadas mediaciones espaciales regionales. Lo local se desenvuelve en los
procesos globales y éstos se sostienen en situaciones locales y en
comportamientos individuales.

Del mismo modo, Bervejillo (1998: 43) cuestiona la supuesta contraposicion entre
la logica local (el lugar) con la logica global (redes y fiujos). Para este autor, bajo
los efectos de la globalizacion o local debe reconocerse como atravesado por las
redes globales y lo global como apoyado en los territorios de diversas formas. En
este mismo orden de ideas, (Ortiz, 1996, citado por Bervejillo, 1998:43) propone
una definicién de lugar como un “espacio transglésico, en el cual se entrecruzan
diversas espacialidades”.

Castells (1995:484), por su parte, advierte que la progresiva dominaciéon del
espacio de flujos sobre el de los lugares “es una forma de soslayar los mecanismos
histéricamente establecidos de control social, econémico y politico por parte de las
organizaciones detentadoras del poder. Como la mayor parte de esos mecanismos
de control dependen de instituciones sociales de base territorial, escapar a la l6gica
social inherente a cualquier lugar particular se convierte en el medio de conseguir
la libertad en un espacio de flujos conectado tan sélo a otros detentadores del
poder que comparten la ldgica social, los valores y los criterios operativos
institucionalizados”.
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Asociado a esta nueva espacialidad se discute también fa validez de los conceptos
tradicionales de territorio, planificacién regional y region. Segin Bervejillo (1998: 41),
para algunos autores, la globalizacion supone la disolucion de los territorios como
resultado de la desterritorializaciéon de la economia, la sociedad y la cultura, que lo
sustituye por el “espacio global de flujos”. Sin embargo, ‘las transformaciones
contemporaneas pueden ser pensadas como una simultaneidad de
desterritorializacion y retemitorializacion”, entendiendo la primera como la emergencia
de sistemas globales que escapan a las determinaciones especificas de los territorios
particulares y la segunda, como la confirmacién de la temitorialidad de los factores
decisivos para el desarrollo de los paises y regiones. De este modo, los territorios
aparecen al mismo tiempo cuestionados y reafirmados.

En este contexto, el territorio es factor relevante para el desarrollo y es
necesariamente abierto y atravesado por dindamicas globales que lo redefinen
continuamente. Tal situacién conduce, segun Bervejillo (1998: 43) a una
redefinicion de la agenda de la planificacion regional en torno a dos prioridades
complementarias: la primera referida a la construccion interna de capacidades que
implica conformar, estructurar y/o complejizar el territorio local, desde un enfoque
multidimensional; y la segunda referida al posicionamiento e insercion externa en el
escenario globalizado que implica comunicar, insertar y posicionar el territorio local
en las redes interterritoriales y en los sistemas globales.

Los aspectos anteriores llevan a Bervejillo (1998:44,45) a plantear la necesidad de
“reinventar” o “refundar” el territorio, de modo que se ajuste a la “superposicién de
l6gicas y temporalidades diversas”™ asociadas a las complejas transformaciones
derivadas de la globalizacién, el posfordismo, la posmodemidad y el nuevo orden
politico y su expresién en una nueva territorialidad de los procesos de desarrollo.
Frente a la reestructuracion creadora de nuevos territorios, afirma Bervejillo, “con su
doble carga de oportunidades y amenazas, cabe a las sociedades locales y
regionales el desafio de una reinvencidn, capaz de fundar un nuevo sentido y orden
temitorial deseable, y de incidir proactivamente” (Bervejilo, 1998:39). Esta
refundacion del territorio la ve este autor asociada, entre otros, a un proyecto o vision
colectiva del futuro deseado que lleva implicito la construcciéon de una nueva cuitura
del temitorio y la construccion social de! futuro, mediante el uso de la prospectiva
territorial participativa.

1.7.3 Ordenamiento terriforial en el marco de la globalizacién: la légica del capital
vs. la l6gica del ordenamiento territorial

ElI OT al regular el uso y ocupacion del territorio da directrices a la localizacién de
empresas industriales, en la busqueda de reducir los impactos territoriales de las
mismas. Pero casi siempre el interés de los agentes econémicos no coincide con el
interés colectivo, por lo que el ordenamiento territorial debe enfrentar fuerzas
econdmicas y politicas poderosas que intentaran hacer valer el interés econémico
y politico de unos pocos grupos sociales sobre el interés de las mayorias. Lo
adecuado es valorar el territorio como el espacio de reproduccién social y no sélo
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como un factor productivo cuya apropiacion se da en funcion de las ventajas que
éste ofrece para acrecentar la extraccién de plusvalia, evitando al maximo la
relacion con el territorio real que los grupos humanos habitan e identifican como
suyo. En el fondo de esta contradiccion subyace una contradiccién entre la légica
espacial del mercado y el enfoque y finalidades del ordenamiento territorial. En
este sentido hay al menos tres cuestiones fundamentales que la légica del mercado
no resuelve y, por tanto, hacen necesaria la planificacién territorial desde los poderes
publicos.

En primer lugar, como se vio en el numeral 1.5.2.2, las decisiones de localizaciéon de
las actividades econémicas que toman los agentes econdmicos privados en funciéon
de sus intereses, no conducen a una ocupacion del espacio y de los usos del suelo
que corresponda con el interés colectivo. Al contrario, como lo afirma Hildenbrand
(1996: 31), numerosos ejemplos corroboran que la légica de mercado no sdlo origina
fuertes desequilibrios intra e interregionales de desarrollo socioeconémico sino
también los perpetua o, incluso, los profundiza. En este mismo orden de idea, Boisier
(1997) plantea que la logica del mercado no incluye categorias temitoriales, sino que
opera sobre la base de rentabilidades micro-econdomicas relativas. La légica de
mercado produce un ordenamiento territorial por omisidn, de modo, que todo
territorio, en todo momento, esta ordenado. El problema es si dicho ordenamiento es
coherente con un ordenamiento socialmente deseable que también existe en todo
momento en el sentido comin y los anhelos de las poblaciones.

En torno a la accion del ordenamiento territorial frente a estos efectos de la economia
de mercado surgen distintas aproximaciones. Hildenbrand (1996) apunta a unas
relaciones de complementariedad en la cual el OT debe buscar corregir dichos
efectos manteniendo el modelo; Rondinelli (1988) apunta a la busqueda de nuevas
estrategias de desarrollo que induzcan patrones de organizacidn del espacio con una
légica distinta. Advierte que “si los gobiernos de los paises en desarrolio quieren
alcanzar un desarrollo geograficamente difundido, deben invertir con un patron de
dispersion geografica® (Rondinelli, 1988:19), y es a este patréon de dispersion
geografica de las actividades econdmicas que debe apuntar el ordenamiento
territorial como estrategia de desarrollo territorial, en la cual las tecnologias modemas
pueden ser fundamentales. A este respecto, Aguilar (1995) al referirse al impacto
que desencadenan las tecnologias modemas sobre el desarmollo regional plantea el
efecto que éstas producen sobre las relaciones entre economia-sociedad y teritorio,
que se expresan en una dispersién espacial de la actividades econémicas y otras
transformaciones espaciales asociadas al capitalismo global.

En segundo lugar, Hildenbrand (1996:31) reconoce la existencia de determinados
“bienes colectivos que requieren una gestion eficaz sin que deban estar sometidos a
los mecanismos de direccion y regulacién del mercado, porque para dichos bienes no
son posibles a precios de mercado” (Furst y Ritter, 1993, citado por Hildenbrand,
1996), y cita como ejemplo la distribucidon geografica de infraestructuras (carreteras,
redes de abastecimiento de agua y energia, etc.), de determinados eguipamientos y
servicios (sanidad, educacion) y la preservacion y el desarrollo de espacios libres.
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En tercer lugar, el autor en referencia, menciona las externalidades negativas de las
decisiones de los agentes econdmicos privados expresadas en impactos
ambientales, economicos y sociales adversos y conflictivos que exigen la actuacion
de los poderes publicos (Hildenbrand, 1996:31).

Visto asi, parece clara la necesidad de una complementariedad y compatibilidad
entre la economia de mercado y el ordenamiento temitorial, pero se soslaya un
debate mucho mas profundo en esta relacion: el debate entre la racionalidad del
mercado asociada a politicas macroecondmicas y la racionalidad social y ambiental
del ordenamiento territorial asociada al interés colectivo. Aunque ambas
racionalidades se requieren mutuamente, el ordenamiento teritorial no debe
reducirse a ser un simple instrumento complementario, supeditado y dependiente de
las politicas macroeconémicas y destinado a intentar corregir los efectos territoriales
negativos generados por la economia de mercado; pues seria darle el mismo papel
contestatario que en el pasado se otorgd, sin éxito, a la politica regional. Podria irse
mas lejos y desarrollado como un instrumento para un modelo de desarrollo
altemativo, en el que mediante acciones de ordenamiento territorial se pueda
orientar el desarrollo econdémico y social para configurar, en el largo plazo, una
estructura territorial que integre en forma armoniosa y gradual los componentes de
poblacién, recursos naturales e infraestructura.

En esta direccion, Méndez (1990: 90) considera que el ordenamiento territorial
puede constituir un buen instrumento para un estilo de desarrollo alternativo, por
cuanto ordenar el territorio, en buena medida, significa una revalorizacién de lo
nuestro, una mejor utilizacion de los recursos naturales, mayor confianza en las
posibilidades que ofrece la sociedad nacional y el proposito de una mejor calidad
de vida al alcance del colectivo, en donde la satisfaccion de necesidades
fundamentales animan el proceso y la busqueda de la reconciliacién de la sociedad
con la naturaleza es norte obligado.

Sin embargo, en los paises latinoamericanos esto plantea grandes desafios, dado
los graves problemas de justicia social, agresion ambiental, desequilibrio del
desarrollo regional, pobreza, corrupcion, desempleo, concentracion de la propiedad
sobre la tierra, centralismo politico y administrativo y una actitud gubernamental de
desprecio por la blsqueda del bienestar de la poblacién, que pareciera haber
adoptado el desempleo como politica oficial y un modelo de desarrollo ruinoso para
los intereses nacionales, basado en una actitud proclive al capital trasnacional.
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CAPITULO 2. ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN EL CONTEXTO EUROPEO

El estudio y valoracion de las politicas de ordenamiento territorial de los paises de
América Latina, que constituye el epicentro de esta investigacion, es mas rico y
objetivo si se cuenta con un referente comparativo que las ponga en contexto. En
esto se sustenta el examen que a continuacion se presenta. Se parte de una
revision de los antecedentes de esta politica en los paises europeos®, con especial
énfasis en la palitica de desarrollo regional, para luego abordar la naturaleza y
rasgos mas comunes de la politica de ordenamiento.

La elaboraciéon de este capitulo se sustenté en datos y analisis aportados por
Andreas Hildenbrand en su estudio “Politica de ordenacion del territorio en Europa” y
por la Comisidbn Europea de Ordenacidon del Termritorio. Tales datos fueron
reelaborados, organizados y sintetizados, para obtener la vision global de la politica
europea que se presenta en el numeral 2.3, la cua! constituye el principal aporte de la
presente investigacion.

2.1 ANTECEDENES DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EUROPEO

El surgimiento de las politicas de ordenamiento territorial en Europa se asocia a la
evolucion de las politicas regionales y urbanisticas iniciadas a comienzos en los afos
30 del siglo XX, tras la depresion de 1929 y las consecuencias espaciales de las dos
guerras mundiales que devastaron amplios termitorios europeos, lo que hizo
inaplazable la necesidad de reconstruir dichos espacios, asi como ordenar el
crecimiento urbano y demografico y corregir algunos efectos espaciales negativos
resultantes del libre juego de las fuerzas econdmicas que por esa época constituia el
modelo econdémico dominante.

En el contexto arriba descrito, se hizo evidente que el desarrollo socioeconémico no
se distribuia uniformemente en el interior de los paises europeos, sino que se
polarizaba en unas determinadas areas, provocando disparidades importantes en el
desarrollo regional de dichos paises. En la busqueda de alternativas de correccién a
esta situacién, los paises europeos ensayaron diversas politicas regionales, cuyos
hitos mas representativos se muestran en la (Tabla 1). Estas politicas sirvieron, en
gran medida de referencia para las politicas regionales de América Latina vy,
concomitantemente, de las politicas de ordenamiento territorial de algunos de estos

paises.

En el caso del Reino Unido, la politica regional tuvo su inicio en 1939 con el Informe
de la Comision Barlow, el cual integraba dos problemas que posteriormente se han
tratado por separado: el de las regiones atrasadas y el de la planificacién fisica de las

® Se consideraron diez paises: Alemania, Bélgica, Dinamarca, Espaiia, Francia, Holanda, lalia, Luxemburgo,

Portugal y Suiza.



Tabla 1. Hitos de la politica regional en el mundo

Afio Evento
1923 Constitucion de la Asociacién Americana de Planificacion Regional
(RPAA).
Constitucion de la Tennessee Valley Authority para el desarrollo regional
1933 de la cuenca alta del rio Tennessee

Creacion de las Depressed Areas en el Reino Unido

1939 El informe Barlow plantea la necesidad del crecimiento equilibrado en el
Reino Unido.

Creacidon de las Development Areas en el Reino Unido

047 J.P. Gravier publica Paris et le desert francais, planteando el tema de las
1 disparidades econdmicas regionales.

Plan National d'Aménagenet du Territorie en Francia.

1950 Crleac:on de la Cassa per il Mezzogiorno para el desarrollo del medio dia
italiano

1954 'Fungamon de la Asociacion de Ciencia Regiona!l presidida por Walter
zar

Creacion de las Area Redevelopment Administration (ARA) en los EE
UU para promover el desarrollo rural

Creacion de la DATAR en Francia.

Constitucion de la Appalachian Regional Comission en los EE UU

1971 La DATAR francesa publica Une image de la France en l'an 2000.
Scénario de l'inacceptable.

Fuente: Pujadas y Font (1998; 56)

grandes aglomeraciones urbanas y metropolitanas. Este hecho ha sido ponderado
por P. Hall, al considerar que la visién de los problemas regionales y los de la
planificacion del crecimiento fisico de las grandes conurbaciones como dos caras de
un mismo problema, constituyé una contribucion esencial para la comprensién y
tratamiento de los problemas regionales ( Hall, 1992; citado por Pujadas y Font, 1998:
§7). El informe Barlow establecié cinco grandes temas: la ordenacidén de las
aglomeraciones urbanas congestionadas, la redistribucién de las industrias y la
poblacion activa, la diversificacién y el equilibrio de las actividades regionales, el freno
de las migraciones y la ordenacién del espacio urbano (Pujadas y Font, 1998: 57).

Los impactos de 60 afios de politica regional en el Reino Unido, a partir del informe
Barlow, han sido resumidos por P. Hall en tres puntos: Cambios notables en la
geografia econdmica britanica, especialmente en la pérdida de empleos de las
conurbaciones y la ganancia de los mismos por parte de las regiones rurales

39




periféricas; aplicacion inadecuada de las ayudas, en cuanto se aplicaban en areas
que no las necesitaban, mientras que eran suficientes en otras areas como las
conurbaciones, con altos niveles de desempleo, y creacidon de empleos en areas
asistidas que no habrian escogido esta localizacion de no existir ayudas (Hall, 1992;
citado por Pujadas y Font, 1998; 58).

En el caso de Francia, en 1950, se producen otro de los hitos mas destacados de la
politica regional en el mundo: el Aménagement du territoire, cuyo objetivo principal
fue el de luchar contra las disparidades econdmicas regionales, promoviendo un
desarrollo regional equilibrado (Gravier, 1996; citado por Pujadas y Font, 1998: 54).
El Plan National d'Aménagement du Territoire planteé cuatro temas clave: la
industrializacion descentralizada, la renovacion de la agricultura, el equipamiento
turistico y la descentralizacion cultural.

La politica regional francesa se insertd dentro de la planificacion econémica global y
tuvo un gran impulso con la creacion de la Délégation a 'Aménagement du Territoire
et a 'Action Regionale (DATAR), creada para la coordinacion e impulso de las
medidas de politica regional. En la evolucién de esta politica, Pujadas y Font
distinguen diversos énfasis en los objetivos, estrategias e instrumentos utilizados.
Durante mucho tiempo el objetivo central fue la industralizacién, basada en la
estrategia de los polos de desamollo pero, posteriormente, se fue abriendo a un
abanico amplio de objetivos orientados hacia el desarrollo terciario, artesanal,
turistico, rural, etc. (Pujadas y Font, 1998: 61-62). En 1971, la DATAR publicé Une
image de la France en l'an 2000. Scénarnio de !'inacceptable, obra pionera en la
utilizacion del método prospectivo de escenarios.

En el caso italiano, también en 1950, se creé la Cassa per il Mezzogiorno'® con la
que se pretendia reducir el rezago del sur de ltalia. Pujadas y Font (1998: 64)
destacan la politica regional italiana por el volumen de recursos destinados al
reequilibrio territorial y como ejemplo de las enormes dificultades para luchar contra
las causas estructurales del atraso y contra las tendencias polarizadoras del
mercado.

La Cassa per il Mezzogiorno fue una agencia especial a la que se le doté de
recursos financieros para el desarrollo del sur italiano. Su estrategia territorial se
basé durante muchos afios en el concepto de polo de desarrollo, complementado
con acciones de desarrollo agricola y turistico. Los instrumentos utilizados los
clasifica Pujadas y Font (1998: 64) en tres grupos: los incentivos a la implantacion
de la empresa privada, la implantacion directa de empresas publicas y la mejora de
las dotaciones en infraestructuras.

Los polos de desarrollo se distribuyeron por la geografia del sur italiano en Napoles
(Campania), Taranto (Puglia), Siracusa (Sicilia), Cagliaria (Cerdefa), entre
algunos, constituyendo grandes implantaciones industriales que fueron

' Caja para el mediodia (es decir, para el sur).

40



denominadas en algunos casos como “catedrales en el desierto” pues el efecto
difusor y multiplicador del desarrollo no se dio (Pujadas y Font 1998: 64). A partir
de 1970 el estado italiano adoptdé una organizacion territorial regionalizada,
constituyéndose las regiones en entes de desarrollo con cierta autonomia'’, las
cuales entraron a competir con la Cassa per il Mezzogiorno.

El balance de cuatro décadas de politica regional en ltalia no es, a juicio de
Pujadas y Font (1998: 64), muy conclusivo. Las divergencias entre el Norte y el Sur
se han mantenido en unos niveles similares a los existentes en los afios cincuenta,
lo cual, sin embargo se lee de diversas maneras: Una optimista en términos de que
la politica regional impidié que se agrandara la brecha entre el Norte y el Sur, y otra
pesimista, en el sentido de que tantos esfuerzos no sirvieron para acortar dicha
brecha.

Hacia la década de los setenta las politicas europeas de desarrollo regional se
debilitan en su dimension territorial y se fortalece su dimensidon econdmica, como
respuesta al advenimiento del capitalismo global y la necesidad de fortalecer la
competitividad regional (Tabla 2). En el caso de las estrategias pierde importancia
el concepto de polo de desarrollo en favor de los polos tecnoldgicos y distritos
industriales, asi como de los ejes de desarrollo y las redes generadoras de
sinergias. La industrializacién pierde importancia como motor del desarrolio
regional en favor de los servicios a las empresas, la economia agroindustrial en
las areas rurales y el desarrolio turistico. La tecnologia comienza a valorarse como
factor de polarizacion territorial, a partir de complejos de innovacién tecnolégica y
parques tecnoldgicos. La infraestructura se revaloriza como factor de desarrollo
regional y cobran importancia las infraestructuras de comunicaciones. ElI mismo
concepto de desarrollo regional se replantea, considerandose ahora la calidad de
vida no como consecuencia sino como causa del desarrollo y la calidad
ambiental como factor de atraccidn y valorizacidén del espacio. Del mismo modo,
pierde importancia la politica regional desde arriba en favor de la iniciativa local, asi
como el uso de estrategias de desarrolio enddgeno.

Mientras esto ocurre se van reforzando otras politicas de incidencia territorial,
asociadas a la problematica del crecimiento urbano y del medio ambiente y de este
modo se configuran en Europa los insumos clave a partir de los cuales se teje
paulatinamente la actual politica de ordenamiento territorial que se examina a
continuacion.

" Se distinguen en la organizacién territorial italiana dos tipos de regiones: las de estatuto especial
(definidas en 1948) y las de estatuto comin (definidas entre 1970 y 1971). Las primeras son
basicamente las grandes istas y algunas zonas fronterizas, sus estatutos son aprobados mediante Ley
Constitucional y tienen competencias exclusivas en algunos asuntos. Las segundas tienen un poder
legislativo concurrente, dado que el Estado aprueba las normas y principios basicos y las regiones las
desarrollan en detalle. Actualmente, el territorio italiano se divide en 20 regiones, cinco de las cuales
poseen estaluto especial. Las regiones de estatuto comin, son administradas por un Consejo
Legislativo y una Junta Ejecutiva encabezada por un presidente
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Tabla 2. Cambios en las politicas territoriales asociados a la globalizacién
econdmica

R

RO Caﬂglos Ry

Devaluacién del concepto de polo de desarrollo industrial.
Revalorizacion del polo tecnoldgico y del distrito industrial
Importancia creciente de ejes de desarrollo.

{mportancia creciente de redes generadoras de sinergias.
Importancia de las regiones emergentes.

ofga'—_“niz de Ia N\, I La "deslocquzaciér)" industrial rompe inercias territoriales.
. W L a produccién flexible abre nuevas posibilidades a las

.y co . " . <
e’}fé‘igl )clje aé’r?{és /) ciudades medias y regiones poco desarrolladas.

La industrializacion deja de ser el objetivo basico pero
mantiene un papel importante.

) Mayor énfasis en los servicios a las empresas,
Sect%r% er:ggglvos MW Enfasis en la economia agroindustrial en las areas

) rurales. Enfasis en el desarrollo turistico.

N Reconocimi;anto del papel! de la tecnologia como nuevo
o -~ N factor de polarizacion territorial.

Politica lecnolégica 2 Creacion de complejos de innovacién tecnolégica.

174 Construccion de parques tecnoldgicos.

N Revalorizacion de las infraestructuras como factor de
I est desarrollo Desconfianza en el pape! salvador de las
nfra - ucturas . infraestructuras. Enfasis en infraestructuras de

> telecomunicaciones, energética.

= = A L.a calidad de vida no como consecuencia sino como
Calidad de vida y causa del desarrollo.
calidad ambiental La calidad ambiental como factor de atraccién.
La valorizacién global del &rea como factor de atraccion
de actividades de alta tecnologia.

Devaluacion de la politica regional “desde arriba”.

Potencialidades R o e )
evalorizacion del papel de la administracion
{;’,fgigodesa“’b autondmica y local.
Revalorizacion del papel de la iniciativa local.

l Estrategia de desarrollo endégeno.

Fuente: Pujadas y Font (1998:86)
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2.2, CONCEPTO Y ALCANCES DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EUROPEO

El ordenamiento territorial en los paises europeos tiene, en algunos casos'?, raices
histéricas profundas. En otros'®, su inicio se produjo después de la Segunda
Guerra Mundial No obstante, es a partir de los afios sesenta cuando adquiere una
mayor dinamica y se consolida en los ochenta, cuando se promulga la “Carta
Europea de Ordenacion del Territorio” (CEOT), resultado de la Conferencia
Europea de Ministros Responsables de Politica Regional y Ordenacion del
Territorio (CEMAT), realizada en Torremolinos (Espafia) en 1983. En dicha Carta,
el ordenamiento territorial se entiende como “una disciplina cientifica, una técnica
administrativa y una politica concebida bajo un enfoque interdisciplinario y global,
cuyo objetivo es el desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacion fisica
del espacio, segun un concepto rector” (CEMAT, 1983).

La carta sefiala al bienestar humano como la principal preocupaciéon del OT,
especialmente, la busqueda de una calidad de vida que asegure el desarrollo de la
personalidad. Se le reconoce al OT varias cualidades entre las que se destaca su
caracter democrdtico, global, funcional y prospectivo. Como objetivos
fundamentales, la carta sefiala:

* El desarrollo socioecondmico equilibrado de las regiones.

* La mejora de la calidad de vida.

= La gestion responsable de los recursos naturales y la proteccion del medio
ambiente.

= La utilizacion racional del territorio (CEMAT, 1983).

Se considera en la CEOT que el ordenamiento territorial es mas una tarea politica
y que en el proceso de gestiébn se debe garantizar la coordinacion entre los
distintos sectores que participan en él. Asimismo, la CEOT sefiala a los paises
europeos unos espacios sobre los que se deben plantear objetivos particulares,
especialmente referidos a regiones rurales, urbanas, fronterizas, de montana,
costeras e insulares y otros que presenten debilidades estructurales o estén en
decadencia (CEMAT, 1983).

Los ministros firmantes de la CEOT se comprometieron a recomendar a sus
gobiernos e instituciones relacionadas con los problemas de ordenamiento
territorial, a que tuvieran en cuenta los principios y objetivos enunciados en la
Carta. Posteriormente, la mayoria de los paises incorporaron dichos objetivos en
sus legislaciones nacionales de ordenamiento territorial y establecieron sus propios
objetivos en funcion de las finalidades de sus politicas de OT. Hildenbrand
(1996:30), en un esfuerzo por realizar una generalizacion de los objetivos de OT
presentes en los paises europeos, propone los siguientes:

'? Alemania, Suiza, Holanda y el Reino Unido.

'3 Francia e Italia.
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o Identificar, diagnosticar y evaluar las potencialidades de desarrollo
inherentes a cada ambito territorial.

+ Potenciar y mejorar el sistema urbano.

« Articular e integrar el territorio tanto internamente como con el exterior.

o Establecer la localizacion de las infraestructuras, equipamientos y servicios
de ambito supramunicipal.

* Distribuir de manera equilibrada en el territorio las actividades y los usos del
suelo.

+ Mejorar la localizacién de las instalaciones productivas.

» Prevenir riesgos catastroficos de origen natural o antrdpico.

* Proteger la naturaleza y el patrimonio historico y cultural.

Estos objetivos involucran acciones relativas a la ocupacién del territorio,
consistentes con el caracter global que la CEOT le asigna a esta politica. En la
década de los noventa, el ordenamiento territorial europeo fortalecié sus objetivos
ambientales, especialmente a partir de ta Conferencia de Rio de 1982, en cuya
declaracion se establece el desarrollo territorialmente equilibrado como uno de los
factores del desarrollo sustentable.

Existe en los paises europeos la conviccion de que a través de los planes de OT es
posible controlar y prevenir la degradacién del medio ambiente. Esto se hizo
evidente en la conferencia de la CEMAT, celebrada en Oslo en 1994, cuyo tema
fue el de “Estrategias para un desarrollo sustentable en el marco de la ordenacién
del territorio en Europa mas alla del afio 2000", de la cual resultaron tres
resoluciones: la primera, define estrategias para el desarrollo sustentable en las
regiones urbanas de Europa; la segunda, se refiere a las “perspectivas para el
desarrollo sustentable y sus implicaciones para Europa mas alla del afio 2000 y la
tercera, define una nueva reunion de la CEMAT en 1997 en Chipre, para abocar el
tema de *Planificacion regional y ordenacion del territorio en Europa y la proteccion
de los recursos hidricos” (Hildenbrand, 1996).

Es interesante considerar aqui la variacion de enfoques y énfasis que se pone en
los planes europeos de OT. En cuanto a enfoques, existen dos claramente
diferenciados: uno en el sentido de planificacion fisica y el otro en términos de
planificacién econdmica y social. Respecto a los énfasis que se ponen en los
planes, éstos varian en funcion del grado de desarrolio de las regiones. A este
respecto, Hildenbrand (1996: 33 y 48) encuentra que en las regiones mas
desarrolladas'®  predominan los aspectos ecologicos del desarrollo
socioeconomico, distinto a lo que ocurre en las regiones menos desarrolladas'® en
donde el ordenamiento, ademas de los objetivos que le son inherentes, debe
atender objetivos de desarrollo, especialmente dirigidos a la superacion de
carencias en infraestructuras y equipamientos y al logro de un desarrollo
equilibrado y una mayor cohesion e integracion del territorio.

" por ejemplo los Lander alemanes.
'S por ejemplo, algunas comunidades auténomas espafiolas.
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2.3 VISION GLOBAL DE LAS POLITICAS EUROPEAS DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

Los rasgos comunes de la politica europea de ordenamiento territorial que se
desarrollan a continuacién surgen del analisis de las politicas de diez de estos
paises'®, entre dichos rasgos se destacan: el alto nivel de descentralizacién y la
amplia cobertura territorial de los planes; la regulacion juridica sistematica y
completa; el marco institucional consolidado para la coordinacion vertical y
horizontal y la alta participacion social en la formulacidn de los planes
subregionales y locales. A continuacién se examinan cada uno de estos rasgos.

2.3.1 Caracter descentralizado de la politica y cobertura territorial amplia de los
planes de OT

Es evidente que en l|la mayoria de los paises europeos examinados, la
responsabifidad fundamental de la ejecucion de politicas y planes de OT le ha sido
otorgada a los niveles regionales (Tabla 3). El nivel nacional por lo general no
ejecuta planes sino que elabora directrices’” que constituyen un marco de
referencia para los planes regionales. En Alemania y Austria, la responsabilidad
recae sobre los Lander (estados), en Suiza sobre los cantones, en ltalia y Francia
sobre las regiones, en Holanda sobre las provincias, en Dinamarca sobre los
condados y en Espaiia, sobre las comunidades auténomas, segtn la organizacién
politico-administrativa de cada pais (Tabla 3). Se ha considerado a las regiones
como la “expresion mas genuina” para, “a través de politicas propias”, desarrollar el
“modelo deseado de desarrollo territorial y econdémico del espacio regional”
(Hildenbrand, 1996).

La tendencia es a fortalecer este caracter descentralizado como lo demuestra la
creacion reciente de sistemas regionales de OT en Espana, ltalia, Bélgica y
Francia (Comision Europea, 1995). La responsabilidad de la concesién de licencias
de construccion la tienen las autoridades locales, en tanto que la responsabilidad
de elaborar la politica recae sobre las instancias regionales. Sin embargo, existe un
debate sobre el papel del Estado en la aplicacion de la politica de OT, en cuanto a
si debe hacerlo por medio de una politica nacional, por medio de reglamentaciones
o por intervencion directa. Se trata de una discusion del poder de los organismas
nacionales frente al poder de los organismos regionales y locales. En muchos
estados, las grandes agencias sectoriales y los ministerios pueden anular las
politicas territoriales regionales y locales, pero lo predominante es que esto ocurra
solo como ultimo recurso (Comisién Europea, 1995:144).

E! caracter descentralizado es complementado por una cobertura territorial amplia
en la ejecucién de los planes de ordenamiento. Con excepcion de Francia, Espana,
ltalia y Luxemburgo, todos los paises examinados elaboran planes en sus distintos

::Alemania, Bélgica, Dinamarca, Espana, Francia, Holanda, ltalia, Luxemburgo, Portugal y Suiza.
Programas, esquemas, informes, concepciones, segun el caso.



Tabla 3. Cubrimiento territorial de los planes europeos de ordenamiento
territorial, segun niveles territoriales

o ~“Nivel local Nivel ‘subregionall -*Nivel regional '
) 16.175 municipios. 50 regiones. 16 estados
Alemania Plan uso tierra. Planfl  Plan r%gional (Lander)*.
de construcciones Programa estatal
Slai 600 municipios 10 provincias 3 regiones*
Bélgica plan de asignacion || Plan estructural Plan regional
’ 275 municipios. R 12 condados*
Dinamarca Plaglgtilglccg?al. No existe Pian regional
8,082 municipios - 17 comunidades
Espafa lan uso su2|o 50 provincias  [auténomas®. Varia
Plan urbanistico segun cada una
) . 96 22 regiones*
Francia 36,551 municipios departamentos Esquemas
Planes de . Programas Regionales de
ocupacion del intermunicipales Ordenamiento y
suelo de desarrolio y Desarrollo
OT. delTerritorio
647 municipios . 12 provincias®
Holanda Plan estructural No existe Plan provincial
Plan uso del suelo territorial
a un?ém)i%ntos ol 95 prlovintciasI P%O re ioq}esfl
Italia anes territoriales an Territoria
Plan Regulador de coordinacion Regionat
General
u i I
Luxemburgo p?gn 'R,ﬁﬁ’,',’é?p”afl"ie 12 cantones 3 distritos
oT
L. 2 regiones
Portugal L 11 provincias insulares. 5
305 municipios 22 distritos regiones
Ptan Municipal OT . Plan director continentales de
intermunicipal. | planificacion. Plan
regional OT
Suiza 3,000 municipios 23 cantones®

Plan de afectacion

= Nivel territorial responsable del OT

TESTS COw
FALLA DE GRIGEN
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Plan Director
Cantonal
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niveles territoriales (Mapa 1). Lo anterior es corroborado por Hildenbrand (1996:44)
quien en su estudio de siete paises europeos encontré que la totalidad de los
Lander alemanes, los cantones suizos y las provincias holandesas, tenian
aprobado planes territoriales regionales. Algo similar ocurrié, aunque en menor
proporcion, con los planes territoriales subregionales. los cuales son requeridos en
los paises que poseen gran extension territorial. En este sentido. en Alemania todo
el territorio esta cublerto con planes subregionales. En Francia e ltalia dichos
planes se elaboran solo para &reas con caracteristicas o problematicas
especiales'®, razon por la cual su cubrimiento no abarca la totahdad del territorio
En cuanto al ambito local, todos los paises examinados formulan planes de
ordenamiento territorial.

2.3.2 Regulacion juridica sistematica y completa

La existencia de una normatividad muy completa es otro de los rasgos destacables
de los sistemas europeos de ordenamiento territorial. Desde los albores del siglo
XX comenzaron a aparecer normas reguladoras de los usos del suelo,
basicamente ligadas a la planeacion urbana. las cuales evolucionaron, a mediados
del siglo, hacia la planificacion territorial en ambitos regionales y nacionales,
intensificandose a partir de los afos sesenta (Tabla 4).

En la mayoria de los paises europeos las regulaciones del ordenamiento territorial
en los ambitos nacional se soportan en normas constitucionales y leyes. En Grecia
la Constitucion Politica contempla el ordenamiento territorial, como una potestad
del Estado que debe servir al funcionamiento y at desarrollo de los asentamientos
asi como a la garantia de condiciones de vida optimas. En Portugal, la Constitucion
trata el ordenamiento territorial como una tarea del Estado que tendra en cuenta
“una determinacion correcta de las localizaciones. un desarrollo socioeconomico
equilibrado y la creacion de paisajes bioldgicamente equiibrados”™ (Art 66). En
Suiza, la reforma constitucional de 1969 asignd al nivel federal la competencia para
formular politicas de OT. En Bélgica y Holanda el OT adquirio rango constitucional
en 1969 Alemania promulgd su Ley federal para la Ordenacion del Territorio en
1965. En los setenta, Luxemburgo establece su ley de OT. en tanto que en los
ochenta lo hace Portugal y en los noventas Dinamarca (Tabla 4). En 1995, en
Francia se produce un viraje importante en la concepcion del ordenamiento al
introducir un enfoque bajo el cual se integra el ordenamento con el desarrolio
territonal, a través de la Ley de Ordenacién y Desarrollo Territorial de ese ario.

2.3.3 Sdlida organizacion instituciona! para la gestion coordinada

Tal como se planted en el capitulo anterior, la implementacién de politicas y planes
de ordenamiento territorial implica una estrecha relacion con otras politicas
sectoriales de incidencia territorial, tales como las de desarrollo regional, urbano-
regionales y ambientales. El ordenamiento establece, en este sentido, unos
criterios espaciales orientadores de las actuaciones sectoriales que exigen

* Como las areas metropolitanas y las dreas de montafa
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Mapa 1. Cubrimiento teritorial de los planes de ordenamiento territorial en algunos paises europeos

Mar del Norte

Golfo de Vizcaya

Cantabrico

Mar Meditg

Mar Tireno

~

Leyenda
Cubrimiento total

[:] Cubrimiento parcial

750

1000 Km.

Fuente: Elaboracion propia



Tabla 4. Soportes legales del ordenamiento territorial de palises

europeos, en el &mbito nacional

I

‘Leyes nacionales reguladoras del OT i

1965: Ley Federal de OT, reformada en 1989. Cada estado
tiene su leyes especificas de OT.

1962. Ley Organica de Ordenacidn del Territorioc y de
Urbanismo.

1992. Ley de Planificacion Territorial.

Espana

1956. Ley del Suelos. 1975. Ley del Suelo reformada,
introduce "el Plan Nacional de Ordenacidon y los planes
directores territoriales. 1992: Ley de Régimen del Suelo y
Ordenel!cuén Urbana. Cada comunidad auténoma tiene su
propia ley.

Francia

1967. Ley de orientacion del suelo. 1985 Ley de Montafia.
1995: Ley de Ordenacién y Desarrollo Territorial.

Grecia

1923: Decreto Ley sobre formas de uso de la tierra. 1983: Ley
de Expansion de Ciudades y Desarrollo Urbano. 1985: Ley
General de Construccion.

1962: Ley de OT, reformada en 1985 y 1994.

italia

1942, Ley urbanistica que establece los planes territoriales de
coordinacion -PTC-.Las regiones han establecido sus propias

leyes.

Luxemburgo

1937. Ley de ordenacién de ciudades. 1974: Ley de
Ordl)enatcu?n General del Territorio. 1982: Ley de proteccidon
ambiental.

Portugal

1976: Constitucion politica. 1976: Decreto Ley sobre politica de
suelos. 1988: Decreto ley sobre planes regionales de OT. 1990: §
Decreto sobre planes municipales de ordenacioén territorial.

Suiza

1969: Reforma constitucional introduce politica federal de OT. i
13;3/8 Ley Federal de Planificacién Territorial, reglamentada en

Fuente: Elaboracién propia, con base en Pujadas y Font, (1998) y Hildenbrand

(1996),
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acciones coordinadas de las diversas instituciones publicas y privadas que actian
en un mismo ambito territorial (coordinacién horizontal) y debe, a su vez, ajustarse
a los lineamientos estructurales de la politica de desarrollo. Del mismo modo, el
OT exige una coordinacion entre los organismos tanto sectoriales como
territoriales, publicos y privados, que actian en los distintos ambitos territoriales
(coordinacion vertical), de manera que pueda lograrse la coherencia vy
compatibilidad que debe existir entre los lineamientos de los ambitos territoriales
superiores y las decisiones y acciones de los ambitos inferiores.

Hildenbrand (1996:35) destaca algunas ventajas del caracter plurisectorial del
ordenamiento territorial europeo respecto a las actuaciones sectoriales de
incidencia territorial. Una de tales ventajas es la de que a través del enfoque
interdisciplinario y sistémico-integral que caracteriza al OT se puede superar la
aproximacion fragmentada e incompleta de la realidad tipica de los enfoques
sectoriales. La otra se refiere a que la perspectiva territorial que es inherente al OT
aporta una vision global de los problemas, que permite identificar no solo los
posibles conflictos o incompatibilidades entre diferentes usos del suelo, sino
también las relaciones mutuas e interdependencias y los posibles efectos
complementarios y sinérgicos que puedan existir entre las actividades con
incidencia territorial.

Es evidente que estas ventajas tedricas sélo pueden lograrse en la practica a partir
de una sdlida organizacion institucional que garantice la coordinacion eficaz,
concertacion y cooperacién entre las distintas instancias y organismos publicos y
privados que intervienen en el proceso de ordenamiento. Consciente de esto, los
paises europeos han definido una organizacién institucional para la gestion y la
coordinacion del OT muy completa (Tabla 5). Un ejemplo de ello lo constituye la
organizacion existente en Alemania, Holanda, Portugal e inglaterra.

En el caso aleman, su organizacion institucional abarca, en el nivel federal, los
ambitos legislativo, ejecutivo y técnico-cientifico, encabezados por un ministerio
(Figura 7). Algo similar ocurre en Holanda (Figura 8). Asimismo, todos los ambitos
de la planificacion territorial alemana poseen competencias para la elaboracién,
aprobacion y control de directrices y planes (Figura 9) y en el ambito estatal los
Lander también tienen sus ministerios de OT. En nueve de los 16 Lander dichos
ministerios manejan tanto la politica de ordenamiento como la politica ambiental,
en tanto que en otros, el OT es manejado por ministerios de economia, del interior
o en ministerios de OT, urbanismo y vivienda. En el ambito regional, la politica de
OT es encabezada por los consejos regionales de ordenacion territorial,
conformados por distritos, mancomunidades y/o areas metropolitanas, en tanto que
en el ambito municipal, son las oficinas de planificacion publica o privada las
entidades ejecutoras y los consejos municipales las entidades legisladoras (Miller,
1998).

La coordinacién entre los planes urbanisticos municipales con los planes
subregionales y regionales es una de las labores mas exigentes. Se trata de
consensuar y armonizar los intereses municipales con los supramunicipales. Esta
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Tabla 5. Organizacidn institucional del ordenamiento territorial

en algunos paises

europeos
Estados - 'Nivel nacional "~ . Nivel estatal-regional "+ § NWF,’,,%‘;&BI%WB/"-
Ejecucién/orientacion: Ejecucién/orientacion: i i6n/
inisterio Fadorai de OT, || Ministerio Estatal de OT. | S/ecticion /.

Alemania

Construccion y Urbanismo.
Coordinacidn: Comision
Interministenal de OT.
Conferencia de Ministros
%sTtatales Responsables de la
Apoyo técnico-consultivo:
Agencia Federal de OT.
Consejo Asesor de OT.

Coordinacion: Consejo dej
goblemo. comisiones
elegadas, conferencias deg
los secretarios de estado,
comisiones
interministeriales.
Apoyo técnico-
consultivo: Consejo,
asesor de planificacion
territorial.

Mancomunidades
subregionales de
lanificaciéon
ermitorial.
Mancomunidad o
consejo
metropolitano,
Oficinas municipales
de planeacion.

Suiza

Ejecucién: Oficina Federa!
de Planif. del Territorio.
Coordinacién: Conferencia
de planificacién del territorio.
Apoyo técnico: Oficina
Federal de Medio Ambiente,
Bosques y Paisaje.

Ejecucidn/orientacion:
epartamenta / Oficina
cantonal de planificacion.

Ejecucién /
orientacion.
Mancomunidades,
subregiones o
COMPrensorios.
Gobiemo municipal.

Italia

Ejecucién/orientacién:
inisterio de Obras Publicas.
Coordinacién: Comision
inteministerial parala
programacion economica.

Ejecucioén: Secretaria /
ervicio regional para la
planificacion territorial.
Apoyo técnico-
consultivo: Unidad
consultiva y de
asesoramiento para la OT

Ejecucién: Organo
provincial, érgano de
comunidades de
montana, érgano de
areas metropol, y
gobiemo municipal

Portugatl

ﬁfeguclpn/orientacldn;
inisterio de Planificacion y
administracion del Termitorio.
Coordinacidn: Consejo
interministerial para la OT.
Apoyo técnico-consultivo:
Comisidn nal para la OT.
Comis. para Desarrollo
Regional y OT. Comision de
estudios urbano-regionales.

Ejecucién/orientacion:
residencia regional,
Coordinacién: Consejo

de coordinacion.
Apoyo técnico-
consultivo: Consejo
consultivo regional.

Ejecucién/
orientacién:
Gobiemo municipal.

Holanda

—_———————

Ejecucién: Ministerio de
vivien. Planificacion Temtorial
Medio Ambiente.
Coordinaciéon: Comision
intermin. de Planificacion
Territorial.
Apoyo técnico-consultivo:
Agencia Nal para la
Planificacién Territorial.
Consejo Asesor de OT

Ejecucion/orientacion:
iputacion permanentes
provinciales.
Coordinaci6n -
asesorfa: Comision
Provincial de L
Planificacién Territorial

Ejecucién/
orientacién:
Gobiemo municipal.

Fuente: elaboracién propia, con base en Hildenbrand (1996)
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Figura 7 Organizacion institucional para la gestion del OT en el nivel federal de

Alemania
AMBITO POLITICO-LEGISLATIVO
Comusion Delegada de Comision de e
Gobiemno para la Ordenacién del I coordina y b
Ordenacion del Territoriv, Construccion|| cvalaa las
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Regional
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Fuente: elaboracion propia, a partir de Hildenbrand (1996)
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Figura 8. Organos de gestién del ordenamiento territorial holandés en el nivel nacional

Coordinacion intersectonal
Comisidn
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Fuente. Elaboracion propia, a partir de Hildenbrand (1996)

53




Figura 9. Elaboracién, aprobacién y control de planes de ordenamiento
territorial en Alemania
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Mller (1998)
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labor, a juicio de Hildenbrand (1996:334), no siempre es facil y por lo general
conduce a situaciones conflictivas.

En general, la organizacion institucional del OT en los paises europeos abarca los
distintos niveles de su division territorial. Dicha organizacién incluye entidades
diversas, especialmente de caracter legislativo, ejecutivo, consultivo, de
coordinacién, asesoria y de apoyo técnico (Tabla 5). Se nota un esfuerzo por la
coordinacion interinstitucional, la coordinacidn entre las politicas secloriales y
territoriales, el control y supervision de las actuaciones y la calidad de la
informacion de apoyo a la toma de decisiones.

2.3.4 Amplia participacion social en la formulacion de los planes

Otra de las caracteristicas clave de la politica europea de ordenamiento territorial
es el caracter democrético establecido por la Carta Europea de OT. En este
sentido, la participacion ciudadana tiene su maxima expresion en la formulacion de
los planes de OT de Suiza, Holanda y Alemania. En Suiza se contempla el
referéndum para la aprobacion de los planes urbanisticos, en tanto que en
Alemania la aprobacién de un plan municipal puede tardar mas de un afio, por las
consultas y oportunidades de participacion ciudadana, la concertacion institucional
y el aval de ias regiones (Figura 10).

En los dltimos afios existe la tendencia a simplificar estos procedimientos para
reducir los plazos de aprobaciéon de una propuesta de ordenamiento. Esto esta
ocurriendo, particularmente en los Paises Bajos, donde leyes recientes han
reducido la consulta entre autoridades nacionales, regionales y locales en la
planificacion de grandes proyectos de infraestructura (Comisién Europea,
1995:144).

2.4 NATURALEZA DE LOS PLANES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL
EUROPEOS

En términos generales, los planes territoriales europeos se orientan al manejo de
cuatro subsistemas territoriales: fisico-ambiental, productivo, urbano y el sistema
relacional (Tabla 6). Aungque predominan en dichos planes, los objetivos y
estrategias de caracter fisico-espacial, con énfasis en la proteccién de los recursos
naturales y el medio ambiente; es normal que éstos incluyan directrices y
estrategias urbano-regionales, econdmicas y sociales. Se trata no sélo de ordenar
el uso y transformacién del suelo, sino también, de orientar la localizacidon de los
elementos estructurantes vertebradores del territorio, tales como el sistema de
ciudades, los sistemas de transportes, ejes articuladores, equipamientos de
servicios e infraestructuras de abastecimiento (Tabla 7).

Es clara la conciencia y la tendencia en los paises europeos a entender que el
ordenamiento territorial tiene que ver con fendmenos relativos al desarrollo
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Tabla 6. Principales contenidos de los planes de ordenamiento territorial
europeos

Sistemas territoriales] . zContenidos: -, i1

- Lugares centrales y 4mbitos funcionales.

- Dotaciones de los lugares centrales.

- Asignaciones de funciones especificas a municipios.

di - Ejes de desarrollo.

- Valores indicativos para el desarrollo de 1a poblacién y el
empleo

- Desarrollo urbanistico y vivienda

SISTEMA URBANO
74

- Articulacion interior.

- integracién con el exterior.

- Coordinacion intermodal.

- Transporte publico urbano y de cercanias.

- Telecomunicaciones.

- Disposiciones especificas para los diferentes medios de
transporte.

- Zonificacion para la promocién econdmicay OT.

- Agricultura y sector forestal.

- Industria y mineria. Actividades terciarias.

- Equipamientos.

SISTEMA
RELACIONAL

SISTEMA
PRODUCTIVO

SISTEMA FISIcO - Recursos naturales basicos.

- - Espacios naturales protegidos, paisaje y patrimonio
AMBIENTAL histérico. - Eliminacion de residuos.
- Riesgos naturales y tecnoldgicos.

Fuente: Pujadas y Font (1998: 209)

econdmico, el transporte, el turismo, la vivienda, la gestiéon de desechos, la calidad
del agua y proteccion de la naturaleza. Tal conciencia ha conducido a la
comprensién de la planificacion’ territorial en términos mas globales y complejos,
como ocurre en Dinamarca y en los Paises Bajos (Comisiéon Europea, 1995:144).

En el caso del sistema urbano es muy notable su uso como instrumento de
ordenamiento territorial. Se asigna en este sentido, al sistema de ciudades un
efecto organizador-vertebrador-equilibrador del desarrollo regional que se
fundamenta en la teoria de los *lugares centrales”, de Walter Christaller. Se parte
de la consideracién de que todo centro urbano o lugar central organiza un espacio
a partir de los bienes y servicios que ofrece. El alcance de! poder organizador
depende de la cantidad y calidad de dichos bienes y servicios, los cuales son
expresados por el rango o jerarquia de cada centro en el sistema. Dentro de este
contexto, existe un esfuerzo por lograr una distribucién equilibrada de las ciudades
de acuerdo a su jerarquia, de modo que la poblacion pueda acceder a los bienes y
servicios correspondientes a cada rango, con el menor esfuerzo posible, en
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Tabla 7. Principaies contenidos de los planes regionales de
ordenamiento territorial de algunos paises europeos

“Planes - Contenidos

Pl - Organizacion de! sistema urbano: jerarquizacién urbana,
featorales || distribucion espacial y ejes articuladores )

regionales ]| - Zonificacion de areas preferidas para funciones y usos
(p%‘R) determinados

alemanes - Localizacién preferida de infraestructuras.

- Directrices para planes subregionales.

Esquemas De i
- Desarrolio sostenible.
de ordenac.§i_ |nfraestructuras de transporte

desarrolio . ; L .
ranceses - Equipamientos y servicios regionales.

- Zonificaciones para la prevenciéon de riesgos naturales y la
Fe]rarﬂg?iales proteccion ambiental y de los bienes histérico-culturales.
regionales 1~ Sistemas de servicios, equipamientos, infraestructuras y
(png) obras publicas. ] . i )
italianos - Previsiones para determinadas areas subregionales: areas
programa, areas problema.

- Zonificacion para la ocupacion, uso y transformacion del
Planes suelo en funcion del desarrollo urbanistico, economico y

regionales [| ambiental

e - Sistema de ciudades y promocion del desarrollo de la

PROT) region territorialmente equilibrado.

portugueses) - Proteccion del medio ambiente y los recursos naturales.

- Ejes de desarrollo. Redes de comunicacion e
Infraestructuras de abastecimiento.

- Riesgos naturales y dafios ambientales.

Planes - Sistemas'qe asentamieqtos y paisajes.

directores - Localizacion de obras e instalaciones publicas.

cantonales f - Sistemas de transportes. ) .
(PDC) - Infraestructuras de abastecimiento y eliminacion de
suizos desechos.

- Previsiones para determinadas areas subregionales: areas

de montana.

F1ug%né;e: Elaboracién propia, con base en Pujadas y Font (1998) y Hildenbrand

términos de costos de desplazamientos. En el caso de Alemania, todo centro
urbano que sea considerado como lugar central tiene derecho a la dotacion que le
corresponda segln su rango (centralidad). Existen, en este sentido, cuatro niveles
de centralidad: centros superiores, centros intermedios, centros inferiores y centros
pequenos (Tabla 8).

T TESIS CO
FALLA DB ORIGEN

_.,,-———"‘""'_—.

58



Tabla 8. Dotacién de los centros urbanos alemanes segin su
erarquia

‘Dotacién .o

“Centros

Escuela primaria, médico, farmacia, cancha de fitbol, banco,
Centros tiendas de venta al por menor, estacion de autobus, oficina
pequenos de correos, estaciones de ferrocarril (donde sea posible).

Escuela secundaria, biblioteca, odontologo, médicos
especializados, asilos de ancianos, bafio municipal, canchas
Centro deportivas, diversos entidades bancarias, supermercado,
inferior serch'io) de microbuses, estaciones de ferrocarril (donde sea
posible).

Escuela de formacion profesional, centro de educacion

especial, hospital, estadio pequefio, centro polideportivo,

piscina (albercag) cubierta, bancos, centros comerciales,
u

Centro

intermedio terminal de autobuses, administracién de correos, periodico

local, estacién de ferrocarril con trenes de larga distancia.

Centro Univer_sidqd o] acadgmia, museos, teatro, bibliotecas, hospital
superior con cirugia, estadios, grandes centros comerciales, nudo

P ferroviario, sistemas e transporte publico, editoriales,
aeropuerto.

Fuente: Miller (1998:75)

A pesar de las bondades del sistema de lugares centrales como organizador del
territorio nacional y regional, este presenta algunas debilidades para su uso en las
politicas de ordenamiento. Hildenbrand (1996:320-321) a este respecto destaca el
poco dinamismo de la clasificacion de la jerarquia de los lugares frente a una
dindmica socioecondmica a menudo cambiante. Asimismo, el sistema de
gratificacion a los centros urbanos clasificados como lugares centrales ha
conducido a una competencia entre los municipios por conseguir su calificacion
que unido al manejo politiquero de la clasificacién ha provocado una inflacién de
aprobaciones de dichos lugares, a lo que se suma la inoperancia del concepto de
lugar central en las aglomeraciones urbanas.

No obstante las debilidades anteriores, el sistema de ciudades sigue siendo en la
practica la columna vertebral de los planes territoriales para ordenar y coordinar el
proceso de construccion del territorio en los paises europeos. En Francia, la
utilizacién del sistema de ciudades en la préctica del ordenamiento territorial gira
en torno a aliviar la presion sobre la aglomeracidn de Paris y potenciar otras
ciudades como contrapeso, en tanto que en ltalia se orienta a mantener y potenciar
la estructura policéntrica y equilibrada del sistema de ciudades (Hildenbrand,
1996:321,326,331). En general existe un interés comun para concentrar el

59



crecimiento demografico futuro en las zonas urbanas existentes y por estimular “la
regeneracion de las ciudades, promoviendo la utilizacion de los terrenos baldios y
de los emplazamientos infrautilizados™ (Comision Europea, 1995:145).

Respecto a los sistemas productivos existe la tendencia en los paises europeos a
considerar las fuerzas del mercado en el proceso de ordenamiento territorial, en
especial por el caracter cada vez mas compiejo de los factores de atraccidn de las
inversiones extranjeras y la mayor flexibilidad en la eleccion de la localizacién de
las empresas (Comisién Europea, 1995).

En cuanto al sistema fisico ambiental es comun en ios planes territoriales de los
paises europeos incorporar diferentes categorias de espacios naturales protegidos,
referidos a valores naturales (habitat de fauna y flora, peculiaridades geolégicas),
valores histérico-culturales (patrimonio arqueolégico, arquitecténico, etnoldgico,
pueblos tipicos) y/o estéticos (bellezas paisajisticas) (Hildenbrand, 1996:417).

Tiene importancia, también, en el ambito fisico-ambiental la localizacién de los
vertederos de residuos especiales, el almacenaje provisional y final de sustancias
radioactivas y el reciclado de combustibles nucleares. Del mismo modo, como lo
documenta Hildenbrand (1996:427-431) crece el interés por la previsién de riesgos
catastréficos de origen natural o antrépicos, especialmente en ltalia y Suiza, donde
se elaboran mapas muy precisos de las areas que presentan estos riesgos, con
énfasis en los asociados a subsidencia de! suelo, riesgos de tipo hidraulico e
hidrogeolégico, erosién costera, riesgo sismico, aludes de nieve, inundaciones y
remocion en masa. El agua es otro tema importante en los planes territoriales
europeos, especialmente en los ambitos subregionales y locales, aqui el énfasis se
pone en la proteccion de las aguas subterraneas y de las areas de captacion de
aguas, la proteccién de manantiales y la creacion o ampliacién de depdsitos de

agua.

A pesar del peso que la politica de ordenamiento territorial tiene en el conjunto de
las politicas publicas europeas, ésta presenta ciertas debilidades en relacién con
las politicas sectoriales, sintetizadas por Hildenbrand (1996:35-36) en tres: la
primera tiene que ver con el menor presupuesto que se asigna a las politicas
territoriales por no poseer éstas un caracter inversor. La segunda, radica en el alto
grado de abstraccion de los objetivos de mediano y largo plazo del OT, lo que fo
hace menos visible y palpable para los ciudadanos, respecto a otras politicas
publicas y la tercera se refiere a la ausencia de grupos sociales de presion que
reivindiquen la gestion eficaz y sostenida en materia de OT, contrario a lo que
ocurre con las politicas ambientales, educativas, de infraestructuras, etc., alrededor
de las cuales existen fuerzas sociales organizadas.
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CAPITULO 3. POLITICAS LATINOAMERICANAS DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

En el presente capitulo se examina la politica de ordenamiento territorial en los
palses latinoamericanos, con el propdsito de realizar una generalizacién a partir de
ciertos rasgos comunes, los cuales se comparan con los rasgos de la politica
europea. Se parte de un examen retrospectivo del proceso de planificacion
desarrollado en estos paises, con la intencién de establecer y valorar los
antecedentes de las politicas de ordenamiento territorial, con especial énfasis en
los instrumentos de planificacion utilizados, sus logros y fracasos y los factores
determinantes de los mismos. Se trata de establecer la permanencia o no de estos
factores y su incidencia real o potencial en el éxito o fracaso de las politicas de
ordenamiento territorial. Finalmente se realiza un examen global de la politica
latinoamericana de ordenamiento, a partir del analisis de 18 paises'® de la regiény
se establecen los puntos de encuentro y desencuentro respecto a la politica
europea.

Este capitulo constituye el elemento central de la presente investigacion hacia el cual
giran los capitulos anteriores a manera de contexto y los siguientes a manera de
complemento y conclusiéon. Es aqui donde se produce los mayores aportes
realizados a un tema que apenas comienza a explorarse en al ambito
latinoamericano.

3.1 ANTECEDENTES DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN AMERICA LATINA

En el presente apartado se realiza una revision de los origenes, objetivos,
estrategias y debilidades de la planificacion en América, en la busqueda de
elementos de juicio para comprender mejor el surgimiento de las politicas de
ordenamiento territorial en nuestros paises y sus posibilidades de éxito.

3.1.1 Origenes de la planificacion en América Latina

Los antecedentes mas lejanos de la planificacion en América Latina se remontan a
la crisis econdmica del afio treinta del siglo XX, cuando el modelo econémico de
“crecimiento hacia afuera” o de sustitucion de importaciones colapsd, debido a las
dificultades de los paises latinoamericanos para colocar sus materias primas en el
mercado internacional. Esta situacion se agravo después de la Segunda Guerra
Mundial, cuando quedé en evidencia la vulnerabilidad de las economias
latinoamericanas por las caracteristicas de su estructura productiva y por su forma
de insercion al mercado mundial (Ramirez, 1990). Al entrar en crisis el modelo
exportador de materias primas, el crecimiento econémico se vio afectado y con ello

i Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador, El Salvador, Honduras, México,
Nicaragua, Panamd, Paraguay, Peru, Puerto Rico, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.
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se planted el debate sobre la problematica del desarrollo de estos paises (Ander-
Egg, 1981).

Como resuitado de lo anterior, en la década de los cincuenta se inicia una
intervencion cada vez mayor del Estado sobre la economia, dentro del esquema
centro-periferia, que ubicaba a los paises latinoamericanos como periféricos y
dependientes de los paises “centro” (Méndez, 1990). En esta década surgen los
primeros organismos de planificacién y se empieza a bosquejar un modelo de
planificacién adaptado a la realidad latinoamericana, derivado de varias
publicaciones de la Conferencia Econémica para América Latina CEPAL?" (Ander-
Egg. 1981). En dichos documentos la CEPAL sefiala que “América Latina ha tenido
una insercién débil y vulnerable a la economia mundial por el rezago de su
estructura productiva que impide generar progreso técnico, mayor productividad y
superar el desempleo estructural” (Ramirez, 1990:14). En respuesta a esta
situacion la CEPAL propone a los paises latinoamericanos el camino de la
industrializacion por sustituciéon de importaciones para superar su condicién de
atraso.

El modelo de sustitucion de importaciones inicid con fuerza gracias a las barreras
arancelarias que protegian la produccién industrial nacional, sin embargo,
rapidamente comenzo a ser afectado por la penetracion del capital internacional,
que abandonando su base tradicional de inversiones en el sector primario-
exportador invirtid en la produccién de manufacturas dirigidas hacia el mercado
interno de los paises dependientes (Dos Santos, 1996). Hacia finales de los 50 ya
existia cierto desencanto por los escasos logros del nuevo modelo de desarrollo
propuesto por la CEPAL, coincidente con la critica que desde comienzos de los 60
se le hacia al sistema centro-periferia, al cual se le asigna la responsabilidad de!
subdesarrollo de los paises latinoamericanos, por el intercambio desigual y
apropiacion de excedentes por parte de los paises centro, teoria que fue explicada
por autores tales como Prebisch, Pinto y Sunkel, entre otros (Méndez, 1990).

Hasta ese momento, la planificacién no habia logrado una mayor aceptacién en los
gobiernos de los paises latinoamericanos, mas bien era vista como algo negativo,
subversivo, pues se asociaba con la experiencia planificadora de la Unién
Soviética, la cual era mirada con poca simpatia por los gobiernos de la regién (De
Mattos, 1986). Mientras algunos sectores ‘“revisionistas® del capitalismo
proclamaban la planificacion “democratica” y de libre empresa como respuesta al
peligro socialista, otros mas conservadores denunciaban estas iniciativas
planificadoras como socializantes (Ander-Egg, 1981).

La situacion empieza a cambiar a comienzos de los sesenta debido a la aguda
crisis econdmica, social y politica que vivieron las naciones latinoamericanas
después de la segunda Guerra Mundial, lo que obliga a estos paises a buscar

% En 1949, la CEPAL publica el primer “Estudio econémico de América Latina’, otro documento
sobre “Problemas tedricos y practicos del crecimiento econdmico” y otro sobre “Estudio preliminar
sobre la técnica de programacion del desarrollo econémico” (Ander-Egg, 1981).
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“caminos alternativos que permitieran otorgar mayor coherencia al proceso
decisional, de manera que pudiera realizarse en la forma mas efectiva posible los
cambios requeridos para enfrentar la situacion” (De Mattos, 1986).

En este contexto, se realiza la reunidn de Punta del Este, en 1961, y la declaracion
respectiva que formaliza la Alianza para el Progreso, en la cual la planificacién
recibe el impulso definitivo para su legitimacion y adopcidn oficial por parte de las
naciones latinoamericanas. Este evento constituye un hito en la historia de la
planificacién de estos paises (Ander-Egg, 1981, De Mattos, 1986).

A partir de 1961, se crean organismos de planificacion en todos los paises
latinoamericanos que aun no los tenian y comienzan a formularse planes
nacionales de desarrollo economico y social. Del mismo modo, en 1962, se crea el
Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdmica y Social (ILPES). La
planificacién entra a valorarse como un instrumento fundamental para superar la
condicién de subdesarroilo (Ander-Egg, 1981; De Mattos, 1986) y desde sus inicios
se le asignan una serie de funciones entre las que Cibotti y otros (1975) destaca:

- Sustituir parcialmente al mercado en la asignacion de recursos y en el logro
de coherencias.

- Racionalizar el proceso de toma de decisiones y la intervencion del sector
publico en el sistema econdmico.

- Dar a la economia orientaciones de caracter general a plazo mediano y
largo.

- Dar entrenamiento a equipos técnicos capaces de asumir las
responsabilidades y sistematizar la recopilacién de informacién.

A juicio de Cibotti y otros (1975) tales funciones llevaban implicitas la solucién de
problemas bastante dificiles, para los que no se disponia de experiencia. A esto se
suma una serie de condiciones econdmicas y socio-politicas que incidieron
significativamente en los alcances de los procesos planificadores. Cibotti y otros
(1975) identifican, dentro de estas situaciones, la estructura de tenencia de la
tierra, la forma como estos paises se insertaban en el comercio exterior, el atraso
tecnologico y las grandes disparidades socioecondmicas internas, entre otras. Otro
rasgo a destacar es la concentracion del esfuerzo de los gobiernos en la
formulacién de los planes mas que en la practica efectiva de la planificacion,
parecia que ésta se reducia a una intensa dedicacion a la elaboracidén de dichos
planes, los cuales se consideraban como centro y eje del proceso, lo que cimentd
la idea de que planificar significaba preparar planes (De Mattos, 1986). Del mismo
modo, se generd en torno a la planificacion una expectativa desmedida. Se tuvo la
idea que el instrumento podia subsanar los problemas propios, “esenciales” de la
situacion de los paises (Cibotti y otros, 1975).

63



3.1.2 La planificacién regional: objetivos y estrategias

Los problemas que motivaron el advenimiento de la planificacion regional en
América Latina estan ligados a las manifestaciones espaciales de los modelos de
desarrollo adoptados en esta region. A este respecto, Boisier (1986:310) considera
que histéricamente el conjunto de los cambios producidos por un determinado
estilo de desarrollo (0 por una sucesién de ellos) se manifiesta territorialmente en
dos procesos que se retroalimentan entre si: por un lado, se produce una
diferenciacion espacial en términos de especializacion regional, con relacion en el
modo de acumulacién y reproduccion incorporado en el estilo de desarrollo y, por
otro, se realiza una articulacidn entre los espacios regionales en términos de
dominacion-dependencia. Se configura asi una organizacion del espacio, una
division territorial del trabajo y una forma de crecimiento regional mas funcional a
los intereses agregados de todo el sistema que a los intereses mas especificos de
cada regién componente del mismo.

Tanto la diferenciacion como la articulacion regional se expresa, segin Boisier
(1986:310-311), en tres caracteristicas, a saber: primera, la concentraciéon
geografica en reducidos espacios del territorio, tanto de la poblacion como del
aparato productivo; segunda, la centralizacion de los sistemas decisionales
piblicos y privados en instituciones y organizaciones localizadas mayoritariamente
en los mismos espacios anteriores; y tercera, la amplia disparidad entre los niveles
de ingreso y de vida de la poblacion ubicada en los espacios anteriores y los
restantes espacios del territorio. De Mattos (1986:273-274), por su parte, ha
agrupado en dos grandes categorias los problemas que a su juicio motivaron la
aparicion de la planificacion regional en Ameérica Latina: el problema de las
disparidades regionales y el problema de la integracion econdmico-territorial.

En la primera categoria De Mattos identifica dos fendmenos interdependientes: las
disparidades regionales y la concentracion territorial de las actividades y de la
poblacion en unos pocos lugares. Las disparidades regionales se refieren a cuatro
tipos de desigualdades: a) la distribucion territorial de las fuerzas productivas; b) el
desarrolio alcanzado por dichas fuerzas en distintas partes del territorio; c) los
ritmos interregionales de acumulacian, crecimiento, distribucion y consumo, y d) las
condiciones para la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacidon en
distintos lugares del territorio (De Mattos, 1986:273).

La segunda categoria de problemas se relaciona con la escasa integracion
econdomica-territorial expresada en la existencia de éareas del territorio no
articuladas a los sistemas productivos. De alli se desprendieron dos necesidades
que indujeron politicas de desarrollo regional: por un lado, la necesidad de
ensanchar el mercado interno movilizando mercados periféricos para la expansion
industrial nacional y, por otra, la necesidad de ampliar la base de recursos del pais
movilizando recursos naturales de las areas periféricas (Stohr, 1972; citado por De
Mattos, 1986:274).
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A partir de los problemas anteriores se definieron en los paises latinoamericanos
acciones y estrategias que buscaban reducir las disparidades regionales del
desarrollo y atenuar los procesos de concentracién territorial. Por lo general fueron
estrategias que se fundaron en marcos tedricos, paradigmas y modelos
provenientes de otras realidades. Las principales fuentes de las politicas iniciales
de desarrollo regional son identificadas por De Mattos (1986:276) como la
concepcion del desarrollo integrado de cuencas hidrograficas aplicada en la
cuenca del rio Tennessee, asi como los criterios, instrumentos y politicas de la
Town and Country Pianning britanica y de la experiencia del amenagemenet du
terntoire francés descritos en el capitulo anterior. Mas tarde, la discusion tedrica
sobre los origenes de! desarrollo y el subdesarrolio en América Latina contribuyé al
surgimiento de otras estrategias para reducir las disparidades regionales, entre las
que se destacan el desarrollo integrado de cuencas hidrogréficas las politicas de
regionalizacion, los polos de crecimiento, el desarrollo rural integrado, el modelo
neoclasico y la estrategia neoliberal.

El desarrollo integrado de cuencas hidrograficas fue el primer modelo de
planificacion regional aplicado en Latinoamérica. Consistia en una replica de la
experiencia de desarrollo regional integrado desarrollado en 1933 por la Tennessee
Valley Authority —TVA-, en la cuenca del rio Tennessee, area deprimida de la mitad
oriental de Estados Unidos, constituida por 125 condados y una poblacion
cercana a los seis millones de habitantes. E! proyecto fue realizado por 1a Agencia
Federal Tennessee Valley Authority ~TVA- e incluia el control del régimen fluvial y la
navegacion, la construccion de embalses y produccion de energia eléctrica, la
repoblacion forestal, la mejora agricola, la promocion industrial, la construccion de
vivienda, etc. (Friedmann y Weaver, 1981; citado por Méndez, 1988: 44).

La TVA se responsabilizé de la construccion de 28 presas en el rio Tennessee y sus
afluentes, asi como de la navegabilidad de 1.000 Km de rio y de la produccién
distribucion de energia eléctrica. La construccion de la infraestructura hidraulica y
energética sirvid para impulsar el desarrollo de diversos sectores econémicos. Por
un lado, la regulacion del rio propicid la recuperacion y utilizacion de grandes
extensiones de ftierra; por otro, los bajos costos de la energia atrajeron la
implantacion de industrias especialmente de aluminio y armamento y e! ordenamiento
de parques naturales convirtié a la cuenca en una de las zonas turisticas de los EE
UU més visitadas. Como resultado, la renta per capita de la cuenca del Tennessee
subio de 45 % de la media nacional en 1930 al 70% en 1970 (Pujadas y Font, 1998:

60).

En su aplicacion en los paises latinoamericanos, De Mattos (1986: 272, 276-277)
destaca, los proyectos de desarrollo regional integrado realizados por la
Corporacion del Santa (Pert, 1943), la Comisidon de Papaloapan y de Tepalcatepec
(México, 1947), la Comision del Valle de San Francisco (Brasil, 1948), la Comisidn
Nacional del Rio Negro (Uruguay), la Comision del Grijalva (México, 1951), la
Corporacion del Valle del Cauca (Colombia, 1954), la Comision del Rio Balsas
(México, 1960) y la Corporacién Nacional del Choco (Colombia, 1968).
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En general, la planificacion de cuencas hidrograficas en América Latina buscé
promover el desarrollo regional a partir de inversiones en obras hidroeléctricas y de
infraestructura basica o en programas de desarrollo agropecuario o de inversion en
produccién primaria de exportacion, como el petréleo y el cobre (De Mattos, 1986:
277; Grenier, 1986: 9). Sin embargo, los resultados obtenidos fueron muy débiles,
lo que llevd al abandono de este tipo de experiencia. De Mattos (1986: 277-278)
identifica como causas del fracaso la apropiacion de las regiones mas dinamicas
de los excedentes regionales generados en las areas periféricas y fo inadecuado
de las cuencas hidrograficas como base regional para configurar una estructura de
total cobertura nacional para la planificaciéon regional.

Las politicas de regionalizacién, por su parte, partieron de la consideracién de
que la planificacién regional debia tener como requisito una regionalizacion del
territorio nacional, siguiendo el ejemplo francés de regionalizacidon para la practica
del amenagement du terntoire. En este contexto, a comienzos de la década de los
setenta Argentina, Brasil y Chile ya habian regionalizado sus territorios (Massiris,
1999), en tanto que Ecuador, E! Salvador, Guatemala, Honduras y México
consideraban propuestas de regionalizacion y Peru y Venezuela tenian
regionalizaciones en etapa de prueba (Stohr, 1972; citado por De Mattos,
1986:278-279). Posteriormente aunque paises como Argentina y México
desistieron de sus esfuerzos regionalizadores, otros como Chile, Costa Rica,
Panama, Paraguay, Republica Dominicana y Venezuela la consolidaron (De
Mattos, 1986:279).

Boisier (1997) encuentra intensidades de regionalizacion distintas entre 10s paises
federales (Argentina, Brasil, México y Venezuela) y los centralistas en lo que él
llama la “marea de la regionalizacion”. A su juicio, en los paises federales las
politicas de regionalizacién tuvieron menor fuerza que en los paises centralistas,
por la idea de que los estados federados ya tenian implicita la idea de region. Se
exceptia de esto Venezuela, pais que constitucionalmente es federal, en la
préctica funciona como pais centralista. Lo anterior no fue obstaculo, para que se
formularan politicas regionales importantes en Brasil, México y Argentina, sin
embargo, a mediados de los noventa, ningln pais federal latinoamericano disponia
de una politica regional.

En cuanto a los polos de crecimiento éstos buscaban actuar sobre regiones-
problemas (Grenier,1986). Su utilizacion se basd en la idea de que los efectos de
la implantacién del polo se irradiarian hacia su entorno geografico, originando una
region polarizada. En su aplicacion en los paises latinoamericanos, se desvirtuaron
los contenidos estructurales dinamizadores planteados por Perroux en su modelo y
se presentaron situaciones limitantes asociadas a los bajos niveles de
industrializacion y estancamiento del crecimiento que en su conjunto llevaron al
fracaso de esta estrategia. Un critico de los polos de crecimiento en cuanto a su
efectividad en paises periféricos fue José Luis Coraggio, quien en 1972 presentd
una ponencia en este sentido en un seminario en Vifa del Mar, documento que
generd una profusa discusion sobre los alcances de los polos de crecimiento como
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estrategia de desarrollo regional equilibrado en los paises latinoamericanos (De
Mattos, 1986:281-282).

Respecto a la estrategia de desarrollo rural integrado (DRI), fue considerada en
su momento como complementaria a la politica de los polos de desarrollo. Mientras
esta Ultima se centraba en la interrelacion industria-espacio urbano a través de la
polarizacién, la estrategia DRI se centraba en la interrelaciéon agricultura-espacio
rural, en la busqueda de mejorar las condiciones de vida de la poblacion
campesina, elevando la productividad de los pequefios productores del campo. En
su aplicacién, la estrategia DRI se encontrd con algunos obstaculos asociados a la
formas de propiedad y tenencia de la tierra rural, la distribucion y el tamafo de los
establecimientos agricolas, los mecanismos imperantes para la comercializacion
de los productos agropecuarios, las condiciones de crédito rural y la asistencia
técnica que han impedido en gran medida alcanzar los objetivos de planificacion
regional de esta estrategia (De Mattos, 1986:285).

La estrategia neoliberal, por su parte, empezo a adquirir relevancia en la década
de los afios setenta. Tiene su fundamento en las teorias neoclasicas de
crecimiento y de movilidad espacial de factores productivos. Parte de considerar
que en un contexto del libre juego de las fuerzas del mercado se generaran
condiciones favorables para lograr un mayor equilibrio interregional y, en
consecuencia, una paulatina superacion de las disparidades regionales (De Mattos,
1986:286). La experiencia de aplicacion del modelo neoliberal en América Latina
demuestra que en lugar de lograr el equilibrio regional se ha dado mas bien una
profundizacion de las disparidades regionales y sociales (Archondo, 2000; De
Mattos, 1986:288), con lo cual puede afirmarse que es poco viable la politica de
desarrollo regional bajo estas condiciones.

Ante el fracaso de las estrategias de desarrollo regional en América Latina
surgieron, en la década de los ochenta, distintas corrientes de pensamiento que
plantean nuevas alternativas. Una de estas corrientes ha sido denominada por De
Mattos (1986) como “contestataria” y ha tenido en José Luis Coraggio su principal
protagonista. Coraggio, (citado por De Mattos (1986) desde finales de los setenta,
defendio la idea de que el desarrollo regional equilibrado no era posible dentro de
las estructuras econdmicas capitalistas, sino a partir de procesos sociales
conducentes al establecimiento de una nueva sociedad.

Otra postura critica, aunque menos radical que la anterior, ha tenido como uno de
los abanderados a Sergio Boisier, denominada por De Mattos (1986:295) como
“corriente regional-participativa”. Dicha postura plantea, en esencia, que el
desarrollo regional equilibrado sodlo es posible aumentando la capacidad de
negociacion de las regiones a partir de politicas descentralizadoras que les den
una mayor autonomia en la gestién de sus asuntos. Esto es complementado por el
planteamiento de la planificacion del desarrollo regional como una actividad social
y la actuacion de la regién como un actor o fuerza social capaz de superar la
tradicional planificacion de arriba abajo. Este planteamiento ha sido criticado por
quienes ponen en duda la posibilidad de que las regiones se constituyan en
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fuerzas sociales, en momentos en que se amplia la nacionalizacion e
internacionalizacién de los mercados internos, asi como la unificacién de los
circuitos de capital (De Mattos, 1986:295)

A finales de los ochenta se observaba en los paises latinoamericanos una cierta
pérdida de importancia de las politicas regionales, motivada, segun Boisier (1997) en
tres causas fundamentales: a) la irrupcion en la década de los setenta, del modelo
neoliberal con su conocido rechazo a la planificacién y a la proliferacion de politicas
economicas que demandan un papel activo de los estados, lo que no coincide con el
papel que le asigna el modelo mencionado; b) los cambios estructurales,
especialmente asociados a la tendencia al manejo global y centralizado de la
economia, que llevé a la supremacia de la politica macroeconémica abstracta sobre
los enfoques meso-econdmicos 0 micro-econémicos; y ¢) la apuesta politica por el
municipio como el nivel temitorial mas adecuado para la prestacion de servicios y
para la participacién social (Boisier, 1997).

En la misma direccion de Boisier, Aguilar (1996:185) identifica tres factores que a
su juicio hacen poco viables las politicas regionales bajo el modelo neoliberal: el
primero considera las nuevas estrategias de localizacion espacial de las grandes
empresas, las cuales superan el marco nacional; el segundo tienen que ver con la
politica de reduccion del gasto publico que acomparia a las politicas neoliberales,
con lo cual se reducen los programas de bienestar social y de infraestructura social
que servian de base a las politicas regionales; el tercero, hace referencia a la
nueva divisién espacial del trabajo que resulta de la estrategia econdmica
neoliberal, basada en avanzadas tecnologias de comunicacion y flujos de
informacién, lo que implica una fuerte influencia de los vinculos externos sobre el
desarrollo local, situacién bajo las cuales aparecen poco viables las politicas
regionales.

3.1.3 Debilidades de la planificacion en América Latina

La practica de la planificacion en los paises latinoamericanos ha sido objeto de
multiples criticas a lo largo de su desarrollo. Ya desde la década de los setenta se
habian realizado evaluaciones rigurosas de la misma. Tres de estas evaluaciones
fueron las realizadas por Richard D. Mallon en 1970%', por las Naciones Unidas en
1972% y por Ricardo Cibotti, Arturo Nufiez del Prado y Pedro Sainz en 1972%°. Este
uitimo trabajo examina una serie de logros y fracasos que ofrecen una completa
radiografia de la problematica de la planificacién hasta comienzos de los afios
setenta, parte de la cual se observa aun hoy.

M La planificacion en crisis”, trabajo publicado en The Journal of Political Economy, volumen 78,
num.4, Supplement to july / August, 1970
2 “Informe sobre un criterio unificado para el analisis de la planificacion del desarrollo®, 1972.
2 «Evolucién y perspectivas de los procesos de planificacion en América Latina®, trabajo presentado
al Seminario de Planificacién organizado conjuntamente por el ILPES, la OEA y el BID, en Santiago
de Chile, en julio de 1972,
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En un esfuerzo por sintetizar las principales criticas que se le hacian a la
planificacion a comienzos de Ios setenta, Cibotti y otros (1975), plantean dos que
por su generalidad recogen, a juicio de dichos autores, a fa mayoria de criticas mas
especificas.

La primera se relaciona con la incapacidad demostrada por la planificacion para
conseguir las transformaciones del sistema econdémico y social que los planes
postulaban como objetivos prioritarios. Como ejemplo de estos objetivos Cibotti y
otros (1975:28) sedalan: alcanzar un sistema social mas justo; modificar la
estructura de la propiedad y la produccién en el sector agropecuario; reestructurar
el sector publico para adaptarlo a los requerimientos de la lucha contra el
subdesarrolio. La segunda critica gira alrededor de la idea de que la planificacion
es un excelente método para abordar y resolver las dificultades de los paises
subdesarrollados.

A juicio de Cibotti y otros (1975), ambas criticas otorgan a la planificacion atributos
que no le son propios. Respecto a la primera consideran increible que se haya
supuesto que un pequefio grupo de técnicos pudiera conseguir en corto tiempo lo
que un sistema social y politico no habia logrado en decenios. Respecto a la
segunda, no les parece razonable pensar, que unos mecanismos de planificacion
con escasa o nula experiencia y dotados de poco personal, fueran capaces de
resolver los profundos y reales problemas que se le plantearon al sistema
sociopolitico (Cibotti y otros, 1975:28-29). Los autores en referencia, completan su
evaluacion considerando que la planificacion debe, ante todo, ubicarse en el
contexto sociopolitico en que ha actuado y no fuera de él. De este modo, sus
alcances estaran determinados por las posibilidades que le ofrezca dicho entorno y
no se puede, por tanto, esperar milagros (Cibotti y otros, 1975:28-29).

A comienzo de los afios ochenta surgieron otras criticas. Ander-Egg (1981: 173-
174) planteaba en 1981 que los planificadores han actuado como si la planificacién
bastase por si misma, como si fuera una varita magica que elabora planes que, a
su vez, tienen fuerza operativa por si mismos. A su juicio, la planificacién es un
instrumento que si no se usa adecuadamente no sirve. Asimismo, la formulacion de
los planes se hace, a menudo, descuidando los contextos condicionantes de los
planes haciéndolos poco aplicables.

Este mismo autor considera como otra de las deficiencias de la planificacién la
desvinculacién o vinculacién débil entre los organismos de planificacion y los
responsables de la ejecucion, dandose en la practica acciones aisladas de las
diferentes instituciones que intervienen en la ejecucion. Al igual que lo planteado
por Ricardo Cibotti y otros, Ezequiel Ander—Egg reconoce como una deficiencia el
hecho de que los planes dan orientaciones generales, indican metas, hacen
previsiones, pero no suelen traducirse en proyectos especificos, ni en planes
operativos a corto plazo. Ander-Egg, (1981: 174-175) destaca, también, como otra
debilidad la ausencia de integracion armodnica y global de la planificacion
econdmica, social y fisica; asimismo, la falta de coordinacién de los planes a largo
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plazo, con los de mediano y corto plazo; y la escasa insercion de la planificacion en
el ambito local y de la planificacion regional en la planificacion global.

A finales de los ochenta Carlos De Mattos, René Villarreal y Carlos Matus formulan
otras criticas. Para De Mattos (1987; citado por Denari, 1991: 129} la planificacion
que predominé en Ameérica Latina desde los afos sesentia ha sido “inoperante en la
practica”, a diferencia de otros casos de procesos de ejecucion de politicas
publicas de corto, mediano y largo plazo relativamente exitosos. Cita como
ejemplo, las experiencias del PRI en México, el vargismo en Brasil y el batllismo en
Uruguay, las cuales a su juicio presentaron los atributos basicos de lo que se
puede entender por planificacion. Para De Mattos, el problema no reside en la
planificaciéon como tal, sino en la manera como se realiza, basada en el
“voluntarismo utépico”, el “reduccionismo economicista” y el “marcado formalismo
en los procedimientos”. Propone una actividad basada en la planificacion
estratégica.

Villarreal (1987; citado por Denari, 1991: 129), por su parte, encuentra que la
practica planificadora en América Latina fue positiva hasta inicios de los ochenta,
década en la que comenzé a estar por debajo de las expectativas puestas en ella.
ldentifica algunos problemas técnico, politicos e ideolégicos que, a su juicio,
impidieron su actualizacion frente a las nuevas realidades y plantea lineamientos
de solucién para cada una.

Finalmente Matus (1987, citado por Denari, 1991: 129) encuentra en América
Latina “Métodos de planificacion primitivos, rigidos e impotentes para servir a los
gobiernos”. Propone el camino de la “planificacion de situaciones” e insiste en la
necesidad de valorar las ciencias y técnicas de gobierno y concluye que “solo el
rescate profundo de la conciencia de la gran politica en las capas dirigentes de la
sociedad puede resolver este problema”.

3.1.4 Nuevos enfoques de planificacion: ecodesarrollo, desarrollo sustentable y
ordenamiento territorial

Lo planteado arriba manifiesta una cierta crisis de la planificacién que coincide, en
el ambito internacional, con un aumento en el interés por los temas ambientales.
En este contexto surgieron en la década de los setenta, nuevas concepciones y
enfoques planificadores. Se plantea ahora una planificacion mas global y
democratica, con fuerte contenido ambiental.

La globalidad se relaciona con la introduccion de las dimensiones ambiental y
territorial en la planificacion del desarrollo, de modo, que las politicas econdmicas y
sociales se definan considerando los efectos ambientales y la diversidad
geografica. En el caso de la dimension ambiental su introduccién en la planificacién
estuvo apoyada, inicialmente, por el enfoque del “ecodesarrollo”, término que fue
usado por primera vez en 1973 por Maurice Strong, para dar a entender una idea
de desarrollo econémico y social que tomara en cuenta la variable ambiental
(Salinas, 1998).
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El ecodesarrollo pone énfasis en los estilos y caracteristicas propias que debe
tomar el desarrollo de acuerdo con los aspectos locales, tanto ecolégicos como
socioculturales (Prudkin 1994, citado por Salinas, 1998). Esta concepcién fue
desarrollada ampliamente por |. Sachs y sus colaboradores y promueve que las
sociedades se organicen en funcion del uso racional de sus respectivos
ecosistemas, los que se valorizan gracias a la adopcién de tecnologias adecuadas
y lo que supone, ademas, basar el desarrollo en el esfuerzo propio y la
recuperaciéon de los valores tradicionales, asumiendo como elemento basico la
autodeterminacion (Bifani, 1995; citado por Salinas, 1998).

El enfoque del ecodesarrolio llegd a los paises latinoamericanos en los afos
ochenta, pero tuvo una vida muy corta, pues rapidamente fue absorbido por el
conceplo de desarrollo sustentable impulsado a partir del Informe Brundtland
“Accidn para un Futuro Comun” en 1987. Posterior a este informe y previo a la
Cumbre de Rio de 1992, los paises latinoamericanos realizaron esfuerzos para
elaborar una visién de conjunto acerca del problema del desarroflo y el medio
ambiente. En efecto, con el auspicio del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) se conformé en
1989 una comisidn encargada de elaborar dicha visidon para ser presentada en la
Cumbre de Rio, conformada por representantes de distintos paises
latinoamericanos asi:

Argentina: Gilberto Gallopin, Aldo Ferrer, Pablo Gutman, Jorge Ardoy,
Jorge Morello, Héctor Sejenovich y Juan Novara.

Bolivia: Fernando Romero.

Brasil: Joao Almino, Eneas Salati y Maria de Lourdes Davies de

Freitas.

Colombia: Mario Calderén (gq.e.p.d.) y Margarita Marino de Botero.

Costa Rica: Carlos Quesada y Alvaro Umana.

Chile: Guillermo Mann y Vicente Sanchez.

Ecuador: Diego Carridn.

México: Alicia Barcena, Alejandro Toledo y Fernando Ortiz Monasterio.

Peru: Marc Dourojeanni.

Trinidad y Tobago: Winston Rudder.

Venezuela: Arnoldo Gabaldon.

La Comision recibio contribuciones de Guillermo Archibold (Panama), Edward
Backus (Conservacion Internacional), Nicolo Gligo (CEPAL), Bernard Hermes
(Guatemala) Yolanda Kakabadse (Ecuador), Pedro Malan y Pedro Ramos de
Sousa (Brasil), Ilves Renard (Santa Lucia), Seeparsad Ramnarine (Trinidad y
Tobago) y Manuel Winograd (Fundacién Bariloche), entre otros.

El documento final de este trabajo se conocié en 1990 bajo el titulo de “Nuestra
Propia Agenda sobre Desarrollo y Medio Ambiente”, en el cual se hace un
diagnéstico de la realidad latinoamericana y se proponen las bases para la
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construccién de la estrategia de desarrollo sustentable. Dichas bases las
constituyen siete grandes lineas maestras: a) la erradicacion de la pobreza, b) el
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, ¢) el ordenamiento del
territorio, d) el desarrollo tecnolégico compatible con la realidad social y natural, e)
Una nueva estrategia econdmica y social, f) La organizacion y movilizacion social,
y g) La reforma del Estado (Comision de Desarrollo y Medio Ambiente de América
Latina y el Caribe, 1991).

La vision de desarrollo sustentable planteada en el documento en referencia
integra a este concepto la dimension espacial, al considerar el ordenamiento
territorial como una de las lineas maestras para lograr dicho desarrollo,
entendiendo el OT como la “distribucidn geografica de la poblacién y de sus
actividades de acuerdo con la integridad y potencialidad de los recursos naturales
que conforman el entorno fisico-bidtico. Todo ello, en la blsqueda de unas
condiciones de vida mejores” (Comisién de Desarrollo y Medio Ambiente de
América Latina y el Caribe, 1991).

Posterior a la Conferencia de Rio, se realizo, en 1994 (noviembre 13), una cumbre
de presidentes centroamericanos (Cumbre Ecoldégica Centroamericana) en
Nicaragua, con la participacién de los primeros mandatarios de Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama y Belice. Uno de los
compromisos que asumieron fue el de instruir a las autoridades correspondientes
para iniciar las acciones necesarias a efecto de establecer planes de ardenamiento
territorial. En la segunda mitad de los noventa, los paises latinoamericanos
intensificaron sus politicas ambientales al crear ministerios especificos para éstas,
en tanto que se desarrollan politicas de ordenamiento territorial que incorporan en
sus planes variables ambientales, especialmente asociadas a zonificaciones de
usos del suelo, considerando las potencialidades del mismo y la necesidad de
preservar, conservar y/o recuperar el patrimonio natural e historico-cultural.

Dentro de este contexto, el ordenamiento territorial se desarrolla, entonces, como
una politica de planificacion que integra objetivos urbanisticos, ambientales, de
desarrollo regional y urbano-regional, en funcion de la escala, predominando en las
escalas locales la planificacion urbanistica, municipal y metropolitano con enfoque
fisico-espacial y en las escalas regionales la planificacion urbana-regional que
busca una ocupacion sustentable del territorio y un mayor equilibrio del desarrollo
regional.

Se puede plantear, en sintesis, que el interés de los paises latinoamericanos por el
ordenamiento de sus territorios surgié como respuesta a los fuertes desequilibrios
generados por el modelo econ6mico de sustitucidn de importaciones,
generalmente caracterizado por un proceso de industrializaciéon y de explotacién
intensiva de recursos naturales, acompafiado de un acelerado crecimiento
demagrafico y descentralizacion politica y administrativa, que indujo una ocupacion
territorial con marcada sobreexplotaciéon de recursos naturales en algunas areas,
concentracién de poblacion actividades productivas en un nimero reducido de
ciudades y la existencia de muchas regiones deprimidas y desatendidas por la
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accion del estado (Figura 11). Esta desequilibrada ocupacién del territorio restd
dinamismo a las regiones y cred graves problemas sociales y ambientales en sus
principales ciudades, que explican los vinculos iniciales que las politicas de
ordenamiento de algunos paises latinoamericanos tuvieron con la planificacion de
los usos del suelo urbano, como se muestra en al apartado siguiente.

Figura 11, Surgimielto del ordenamiento territogigl_ep /Lmérica Latina
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3.2. VISION GLOBAL DE LA POLITICA LATINOAMERICANA DE
'ORDENAMIENTO TERRITORIAL

A partir del analisis de las politicas de ordenamiento territorial de 18 paises
nombrados al iniciar el capitulo y de un esfuerzo de generalizacion, se examinan a
continuacién algunos rasgos que caracterizan a dichas politicas, éstos son: el
origen y naturaleza diversa, desarrollo incipiente e intencion de globalidad; la
intencién de articulacién entre las actuaciones sectoriales y territoriales en las
normas y la desarticulaciéon y descoordinacion institucional en la practica; la débil
vision prospectiva y la escasa participacién social.

3.2.1 Origen y naturaleza diversa

Tal como se examiné en el numeral 3.1.1, antes del surgimiento de las politicas de
ordenamiento territorial, los paises latinoamericanos experimentaron diversas
opciones de planificacién global (econdmica), sectoriales y territorial mediante las
cuales se incidia sobre el territorio. Se destacan, en este sentido, la planificacion
regional, urbana y ambiental, las cuales evolucionaron paulatinamente hacia el
ordenamiento territorial (Figura 12).

Figura 12. Evolucién de la planificacion global, sectorial y territorial en
América Latina
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La planificacion regional consistia basicamente en planes de caracter econémico, con
vision plurisectorial, aplicados a ciertas areas con problemas de retraso en sus
condiciones de desarrollo, basados en estrategias e instrumentos variables en el
tiempo, que no constituian propiamente una actuacion de ordenamiento territorial,
pues, aunque se concebian en términos plurisectoriales, carecian de la vision
global que caracteriza al OT. La primera estrategia utilizada fue la planificacion de
cuencas hidrograficas, iniciada, como se describidé antes, desde la década de los
afos cuarenta, siguiendo el modelo de la Tennessee Valley Authority —TVA-.
Posteriormente se experimentaron otras estrategias tales como las de
regionalizacion, polos de desarrollo o crecimiento, desarrollo rural integrado y
neoliberal.

La planificacion urbana, por su parte, comenzé a adquirir trascendencia en
nuestros paises desde la década de los afios cincuenta asociada a la preocupacion
por el crecimiento acelerado de las principales ciudades de la region y el
reconocimiento del papel de los sistemas urbanos como vertebradores de los
territorios. Hacia los afios setenta ya existian planes y normas reguladoras de uso
del suelo urbano en algunos de los paises analizados (Argentina, Colombia, Cuba),
mientras que en otros comienzan también a regularse los sistemas de
asentamientos, como en el caso de México, con la Ley General de Asentamientos
Humanos de 1976 (Apéndice B).

En paises como Argentina, Cuba, Colombia, Chile, Brasil y México de América
Latina el ordenamiento territorial nacio ligado o como evolucién de la planificacion
urbana. En el caso Argentino, en la Provincia de Buenos Airesz‘, desde 1977 se
promulgé la ley sobre ordenamiento territorial y usos del suelo, con fuerte énfasis
urbanistico. En Cuba, desde 1978, el OT ha estado asociado a la planificacion
fisica y el urbanismo, lo cual es reforzado y consolidado en el actual Anteproyecto
de Decreto de Ley de la Planificacion Fisica que se encuentra en proceso de
aprobacion (Apéndice B).

En Colombia la planeacion de los usos del suelo urbano se adoptd legalmente en
1979, a través de la Ley 9 de ese afo (Cddigo Sanitario), ampliada en 1986 al
promulgarse el Decreto 1333 (Codigo de Régimen Municipal) y mejorada tres afios
después mediante la Ley 9 de 1989 (Ley de Reforma Urbana), que constituyo ia
base de la actual Ley 388 de 1997 que regula el ordenamiento territorial municipal,
distrital y metropolitano (Massiris, 1999). En Chile, el ordenamiento territorial
también ha estado ligado en sus origenes a la planeacion de los usos del suelo
urbano. Hoy no existen normas especificas de OT, siendo sus principales soportes
la Ley General de Urbanismo y Construcciones (LGUC) y la Ordenanza General de
Urbanismo y Construcciones (QUGC).

En el caso mexicano las primeras actuaciones planificadas con orientacién
territorial se dieron desde 1976, ligadas a los denominados ecoplanes en los que

*  En Argentina, por su caracter federal, el ordenamiento territorial es manejado por las entidades
federativas, denominadas provincias.
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se combinaban objetivos urbanisticos y ecoldgicos, liderados, desde 1983, por la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE). Posteriormente la politica de
desarrollo urbano se separ6 de la ecologica, surgiendo la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL) como responsable de la politica de ordenamiento de
asentamientos humanos, regulada por la Ley General de Asentamientos Humanos
y la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), como
responsable de los programas de ordenamiento ecoldgicos, regulados por la Ley
General de Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion Ambiental (LGEEPA). Estos tipos
de ordenamiento confluyen en la actualidad en los programas estatales de
ordenamiento territorial que comenzaron a elaborarse en el afio 2001 (Apéndice B).

En cuanto a la planificacion ambiental, el interés por regular el uso y
aprovechamiento de los recursos naturales empieza a adquirir importancia en los
paises de América Latina desde los afics setenta y ochenta® y se intensifica
a comienzos de los afnos noventa ligado a las recomendaciones de la
Conferencia de Rio. De este modo, en la década de los noventa casi todos los
paises examinados crearon o fortalecieron su politica ambiental, a partir de la
aprobacion de leyes ambientales y la creacién de ministerios e instituciones
encargadas de la gestién ambiental (Apéndice B).

Asociado a la politica ambiental y mas especificamente a la politica de desarrollo
sustentable, comienza a concebirse el ordenamiento territorial como una estrategia
para lograr dicho desarrollo. De hecho, desde comienzos de la década de los
noventa, los paises latinoamericanos elaboran el documento “Nuestra propia
Agenda sobre desarrollo y medio ambiente”, en el cual el OT es planteado como
una de las estrategias para lograr el desarrollo sustentable. Dentro de este
contexto, en la segunda mitad de los afios noventa, paises como Bolivia, Ecuador,
El Salvador, Honduras, Nicaragua y Republica Dominicana definen el
ordenamiento territorial como un instrumento de gestion ambiental (Tabla 9).

Adicionalmente, en algunos paises latinoamericanos se vincuta el ordenamiento
territorial con la organizacion politica administrativa y las politicas de
descentralizacion (Tabla 9), situacion que genera confusion. Esto es evidente en
paises como Colombia, Argentina, Honduras, Venezuela y Republica Dominicana.
En Colombia, por un lado la Constitucion Politica se refiere al ordenamiento
territorial en relacién con la organizacién territorial del pais y, por otro, los sectores
politicos y gubernativos lo consideran como un instrumento de descentralizaciéon
territorial. La confusidn se presenta porque mientras en los dmbitos politicos y
gubernativos el OT se concibe en términos politico-administrativos, en la Ley de

2 En 1974 en Colombia, se promulgd uno de las primeras normas de preservacion de recursos
naturales y proteccion del medio ambiente en Latinoamérica, el *Cédigo Nacional de Recursos
Naturales Renovabies y de Proteccion del Medio Ambiente” que tuvo pocos efectos practicos.
En 1988, México aprobd la Ley General de Equilibrio Ecolégico y la Proteccién del Ambiente e
inicia la implementacién de programas de ordenamiento ecoldgico.

76



Tabla 9. Naturaleza del ordenamiento territorial en América Latina.2003
Pals = = —————

Definicién -*.- "~

Conjunto de acciones técnico-folitico—administrativas para la
Argentina | organizacién del territorio. Enfasis urbanistico y planificacion

fisica espacial en el ambito local y en descentralizacion
administrativa en el ambito nacional.

Proceso de organizacidn del uso y la ocupacion del territorio para el

Bolivia desarrollo sostenible. Estrategia de desarrolio sostenible.

Conjunto de acciones politico-administrativas y de planificacion
fisica para orientar el desarrollo del territorio. Integra la planificacion
Colombia [|@mbiental, urbanistica y urbano regional. Vision integral, con
énfasis en la planificacion fisica-espacial. Se asocia también con
la politica de descentralizacién.

Costa Rica iPnrtc:acge;c')' dinamico para el logro del desarrollo integral. Visién

Disciplipa técnico administrativa fpara la estructuracion del espacio
i

Cuba fisico. Enfasis en planificacién fisica ambiental y urbanistica.

“Accion estatal clave para la formulacion de las estrategias
. regionales de desarrollo. Conceptualizacidén en elaboracion.
Chile Tendencia a concebir el OT dentro de la perspectiva ambiental.
Conceptualizacién en elaboracion.

Ecuador } Proceso politico e instrumento del desarrollo sostenible.

Instrumento de gestion ambiental para el desarrollo sostenible

El Salvador
Proceso de apoyo al desarrollo sostenible y la
Honduras | gescentralizacién. Conceptualizacion en elaboracion.
Méxi “Estrategia de desarrollo socioecondmico para promover
exico atl_'?nes sustentables de ocupacidn y aprovechamiento del
erritorio”

Medidas para la utilizacién planificada { adecuada de los recursos
naturales, asi_como la distribucion de la poblacién y la economia

Nicaragua organizada. Visén integral. Conceptualizacion en elaboracion.

Repiblica || Instrumentg para la gestion del medio ambiente y los recursos
Dominicanal| naturales. Enfasis ambiental.

Politicas para regular las actuaciones y Procesos de ocupacion,
Uruguay || desarrollo'y transformacion del teriitorio y el uso del espacio. Visién
integral. Conceptualizacion en elaboracion.

Politica publica orientada al logro del desarrollo integral. Visién
Venezuela | integral. Conceptualizacion en revision.

Fuente: Elaboracion propia

77




Desarrollo Territorial se concibe, ademas en términos de planificacion fisica-
espacial y urbanistica, lo cual ha originado problemas de comunicacién entre
actores politicos y técnicos cuando comparten un mismo escenario de discusion.

En el caso de Argentina la Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial que se
discute en el Parlamento desde comienzos del 2000, declara de “interés nacional el
ordenamiento territorial” y lo asocia estrechamente con las politicas de
descentralizacion territorial (El Pais, 2000). Igua! situacion ocurre en Honduras, en
donde se discute actualmente un proyecto de ley promovido por la Secretaria de
Recursos Naturales y Ambiente, entidad que también lidera la formulacién de una
estrategia y una politica nacional de OT orientada a racionalizar el uso de los
recursos naturales y establecer politicas adecuadas para el uso, manejo y
ocupacion futura del territorio nacional (Gobierno de Honduras, 1999; Diario La
Prensa, 2000). De acuerdo a lo establecido en el proyecto de ley en referencia, se
pretende con el OT establecer, desde la perspectiva del territorio, una base
coherente de normas que apoyen los procesos de descentralizacién del Estado y
de participacion ciudadana en la definicién de un proyecto nacional de desarrollo.
Todo ello, a través de la identificacion, organizacion, regulacion y determinacion de
los usos, reservas y destino de las diferentes zonas del territorio, en funcién de sus
correspondientes potencialidades y limitaciones (Gobierno de Honduras, 1999).

Del mismo modo, en Venezuela, con la llegada al poder del presidente Hugo
Chavez, el ordenamiento territorial de este pais comienza a concebirse como
apoyo a la politica de descentralizacion. En efecto, el nuevo gobierno, a través de
la Comisién de Ambiente y Ordenacion del Territorio, elaboré un nuevo Plan
Nacional de Ordenamiento Territorial (PNOT) y lo presentd en el afio 2000 al
Congreso de ese pais. El proyecto de PNOT fue sustentado en el Senado de la
Republica como una estrategia para “localizar a cada actividad en la regién mas
optima para ello, a fin de propiciar la descentralizacion” (Diaz, 2000). También en
Republica Dominicana se observa la misma tendencia, a juzgar por el contenido
del “Anteproyecto de Ley de Ordenamiento Territorial y Descentralizacion de la
Funcion Publica” que se discute en Congreso de este pais desde el afio 2002.

Los planteamientos expuestos manifiestan, por un lado, el surgimiento paulatino de
politicas y planes regionales, urbanisticos y ambientales, todos incidiendo sobre el
territorio desde una oOptica sectorial, sin dar respuestas a los cada vez mas
complejo problemas territoriales. Dentro de este contexto, el ordenamiento
territorial surge con una intencion manifiesta de dar un tratamiento integral, desde
una aproximacion global, a la problematica de los territorios (Tabla 9). El énfasis se
pone en la planificacion fisica-espacial y sus finalidades se concentran en el uso
sustentable de los recursos naturales, la localizacion adecuada de las actividades
productivas e infraestructuras y la busqueda de equidad en el desarrollo regional,
lo que es evidente en la definicion de ordenamiento territorial adoptado por dichos
paises (Apéndice C).
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3.2.2 Desarrollo incipiente y problemas asociados

Es evidente que la politica de ordenamiento territorial apenas comienza a
esbozarse en la mayoria de los paises latinoamericanos, lo que se manifiesta en el
predominio de paises carentes de una politica nacional especifica, de un
cubrimiento territorial escaso con planes especificos de OT y de ausencia de leyes
especificas y de una organizacion institucional que le den soporte. En efecto, al
examinar la situacién de 18 paises se encontré que en solo dos existen politicas
nacionales de OT, en 12 dicha politica se encuentran en ciernes y en los restantes
el ordenamiento territorial se subsume en politicas ambientales o de otro tipo y no
se ha avanzado en la elaboracion de una ley especifica (Mapa 2). En cuanto a la
ejecucion de planes aunque éstas se llevan a cabo en 9 paises, su cubrimiento
territorial es parcial, s6lo dos paises presentan un cubrimiento territorial que
abarque la totalidad de los niveles de la organizacion politico-administrativa (Tabla
10, Mapa 3).

Respecto al estado legal del ordenamiento territorial, se encontré entre los paises
examinados que so6lo uno posee una regulacién que abarque todos los niveles
territoriales mientras que tres lo poseen de manera parcial (algunos niveles
territoriales), los restantes carecen de leyes especificas de OT, siendo regulado por
normas ambientales o de otra naturaleza. No obstante, en siete paises se han
presentado proyectos de ley a sus congresos para su aprobaciéon y en dos dicha
ley esta en gestacién (Mapa 4, Apéndice D).

Al sobreponer los mapas 2, 3 y 4 se hace mas evidente el caracter incipiente de la
politica de ordenamiento territorial en los paises latinoamericanos, pues s6lo un
pals formuia planes en todos los niveles territoriales con un soporte legal especifico
completo®, en tanto que en tres dicha formulacién posee una cobertura territorial
limitada y se realiza a partir de una regulacion juridica especifica parcial®’; en el
resto la formulacion de planes de OT se realiza en ausencia de soporte legal
especifico o no se formulan (Mapa 5). En México, por ejemplo, los actuales
praogramas estatales de OT carecen de soporte juridico propio, en tanto que si lo
tienen los programas de ordenamiento territorial de asentamientos humanos y los
de ordenamiento ecologico territorial. En Colombia, se deben elaborar planes de
desarrollo socioecondmicos, ambientales y de OT cada uno soportado en una ley
diferente. En Venezuela, por su parte, actualmente se discute en la Asamblea
Nacional, la integraciéon de fa normatividad y de la gestién urbanistica, ambiental y
territorial. Existe, en este sentido, la tendencia a convertir la Ley Organica para la
Ordenacion del Territorio en Ley Orgénica de OT y urbanismo (Asamblea Nacional
de Venezuela, 2001).

2 Es decir, que define para todos los ambitos territoriales sus competencias en el ordenamiento
territorial y su articulacion al sistema de planificacién nacional.

2" Las normas especificas solo se refieren a algun nivel territorial (por ejemplo municipio y/o
departamentos).
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Mapa 2. Politicas nacionales de ordenamiento territorial en América Latina
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Tabla 10. Politica y planes de ordenamiento territorial en los paises de
Ameérica Latina, segun ambito territoriales, 2003.

Nacional

Regional:estatal
provincial/deptal.

En clernes: Politica
nacional de OT

’ Planesdar%/_%_nciales
e

Subregional l
municipal
Planes municipales
y planes intermunic.

Bolivia

| Plan Nacional de OT.

OT. Informes de
Evaluacion. de OT.

Marco General de OT. En
ciernes: Lineamientos de

Plan Departamental
de OT. En ciernes:
Informes de
Evaluacion de OT.

Plan Municipal de
OT. En ciernes:
Informes de
Evaluacién de OT.

Colombia

En ciernes: Politica
Nacional de OT,
Proyecto Estrategico

acional de OT.

No planes. Directrices

departamentales y
lineamientos
ambientales

Planes municipales
y distritales de OT

En clernes: Plan
Nacional. Estrategia
Nacional y Politica

Nacional de OT.

No planes

Planes reguladores
cantonales.

En ciernes: Esquema y

Plan Nacional de OT y

urbanismo. Esquemas
sectoriales de OT

En ciernes:
Esquemas y planes
u provinciales de OT

En ciernes: Plan
eneral municipal de
T. Planes parciales
y especiales de OT.

En ciernes: Politica
Nacional de OT.

No planes

No planes

En ciernes: Plan
Nacional y Estrategia
Nacional de O

No planes

No planes

En ciernes: Politica
Naciona! de OT.

No planes

No planes

En ciernes: Politica
Nacional de OT.

No planes

No planes

Plan Nacional de
Desarrollo Urbano y
Ordenacion del Territorio

Planes estatales de
T. En ciernes.
Programas regionales

No planes

En ciernes: Politica
Nacional de OT.

Planes
departamentales de
OT

Planes municipales
de OT

No existe politica
nacional

No planes

Planes municipales

Republica
Domini-

En ciernes: Plan
nacional de OT.

No planes

No planes

En ciernes: Politica
Nacional de OT.
Programa General y
planes regionales de
Orde. y Desarrollo

Planes deptales de
T. En ciernes:
planes directores
planes de uso del
suelo y planes
especiales

No planes

Territorial.
Estrategia, politica
2B 8elicay

Planes regionales y
estatales de OT.

plan nacional de

Planes de !
ordenacion
urbanistica.

Fuente: Elaboracion propia
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Mapa 3. Cubrimientos de los planes latinoamericanos de ordenamiento territorial,
segun niveles territoriales
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Mapa 4. Estado legal del ordenamiento territorial en América Latina. 2003
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Mapa 5. Formulacién de planes de ordenamiento territorial en Ameérica Latina, segun
cubrimiento territorial y ausencia o presencia de soporte legal y de politica nacional especifica
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En cuanto a la organizacion institucional demandada por la gestién del
ordenamiento territorial, ésta existe desde la década de los ochenta en Venezuela
y mas recientemente en Bolivia, en tanto que estd en ciernes en paises como
Colombia, Costa Rica, Cuba y Uruguay. En la mayoria de los paises de América
Latina el ordenamiento carece de una organizacion institucional propia, siendo
manejado por los sistemas de planificacién ambiental, urbanistica o de otro tipo
como se deduce de los datos presentados en el Apéndice E.

Esta situacion plantea a los palses latinoamericanos serios obstaculos para hacer
posible el trabajo articulado y coordinado que demanda la integralidad del
ordenamiento territorial. Obstaculos que van mas alla de la inexistencia o debilidad
de la organizacion institucional para la gestion, al incluir la inexperiencia en el
trabajo interinstitucional y la tendencia a pensar el territorio desde una perspectiva
sectorial; asi como la ausencia de una cultura del trabajo coordinado,
interdisciplinario y abierto, que facilite el intercambio fluido de informacion entre los
distintos organismos que participan en la gestidbn en un mismo ambito territorial y
entre los distintos &mbitos, asi como la sinergia asociada a la complementacion de
acciones y que evite la entropia de informacién y duplicidad de esfuerzos, propia
de las actuaciones descoordinadas y desarticuladas que han predominado en la
evolucion de las distintas formas de planificacion indicadas en la Figura 12.

También son evidentes los “cortos circuitos” existentes en la comunicacién
interinstitucional e, incluso, entre las propias dependencias de un mismo organismo
o entidad. Del mismo modo, son comunes en nuestros palses los celos de las
instituciones en relacién con sus competencias y la informacién que cada entidad
produce, obstaculizando la transferencia de informaciéon y la posibilidad de
estandarizar indicadores, escalas, etc., situacion que afecta seriamente la
elaboracién de productos diagnoésticos integrados requeridos como apoyo a la
toma de decisiones del ordenamiento territorial.

Es ilustrativo de los problemas derivados del caracter incipiente del ordenamiento
territorial en Ameérica Latina, los casos de Chile y Argentina.

En Chile, una evaluacion del sistema de gestién publica realizado por el Instituto de
Geografia de la Universidad Catélica de Chile en 1999, establece “la dispersién de
las competencias pUblicas relativas al ordenamiento territorial en una muitiplicidad
de ¢rganos de distinto rango y naturaleza que operan de manera inorganica,
descoordinada, con paralelismo y ambigiedad de funciones y de
responsabilidades”, debido, en gran medida, al hecho de que, “por una parte, el
ordenamiento del territorio es un tema de caracter horizontal que demanda
esfuerzos transversales, intersectoriales, interdisciplinarios, sistematicos e
integrales, y por otro, en muchos casos los instrumentos de planificacién territorial
disponibles son de caracter sectorial... y, por lo tanto, no fueron concebidos con
fines de ordenamiento territorial, aunque en la practica algunos han derivado en
eso”. La evaluacion establece, ademas, la existencia de una “gran dispersion,
incoherencia y falta de estructuracion de la legislacion sectorial vigente, lo que
provoca un gran desconocimiento de sus alcances normativos y un alto grado de
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incumplimiento de dicha legislacion”. (CONAMA e Instituto de Geografia de la
Universidad Catélica de Chile, 1999).

En Argentina, una evaluacion realizada a la aplicacion del Decreto-Ley 8912/77%
por el Instituto de Gestién y Estudios Urbanos, Territoriales y Ambientales del
Colegio de Arquitectos de la Provincia de Buenos Aires (I-CAPBA) realizada en el
aflo 2001, pone de manifiesto la dispersiéon de los organismos encargados de la
planificacion y gestion territorial, asi como la faita de claridad en la politica territorial
y la centralizacion excesiva y burocratica de los mecanismos para la aprobacién de
los planes (I-CAPBA, 2001). Del mismo modo, en Costa Rica se sefala el
desorden institucional y un marco obsoleto de leyes (SINADES, 1997).

3.2.3 Intencién de articulacion con las politicas sectoriales

El ordenamiento temitorial, dado su caracter integral y comprehensivo, plantea la
necesidad de articulacion con las politicas sectoriales. En la practica esta articulacion
no ha estado presente en América Latina, por la inexistencia de una organizacién
institucional propia. Dicha organizacibn apenas comienza a vislumbrarse en las
normas reguladoras del OT existentes o en ciernes y, es en dichas normas, donde se
observan algunas tendencias de articulacién que de hecho, por ahora constituyen
s6lo una intencion.

Especificamente son dos las tendencias que se observan en la normatividad
examinada: una que he denominado articulacibn operativa y la ofra, articulacion
organica.

La tendencia de articulacion operativa busca mantener la separacién entre las
politicas sectoriales y plurisectoriales y las de ordenamiento territorial, pero bajo
unas relaciones de interdependencia, de modo que el OT establece un marco de
referencia territorial para los planes sectoriales y plurisectoriales y coordina /
armoniza la incidencia territorial de éstos, pero, a su vez, toma en cuenta las
previsiones de los planes sectoriales y plurisectoriales y procura insertarlas dentro
de una concepcién territorial de caracter globalizador y armonizador (Figura 13).
Esta intencion es evidente en los proyectos de Ley de Ordenamiento Territorial de
Bolivia y Costa Rica, en la Ley de Desarrollo Territorial de Colombia y en la Ley
Organica para la Ordenacion del Territorio de Venezuela (Tabla 11).

La tendencia de articulacion organica (Figura 14) va mas alla de las relaciones
de complementariedad entre los planes sectoriales y territoriales para plantear la
integracion funcional de éstos, bajo criterios estratégicos y/o ambientales. De este
modo, el plan de ordenamiento incorporara en sus estrategias y regulaciones los
objetivos urbano-regionales, urbanisticos y ambientales en lo referente a su
espacialidad, aunque las politicas sectoriales siguen operando en lo concerniente a
sus objetivos estructurales. Esta intencién es evidente en los programas estatales
de ordenamiento territorial de México, asi como en el Anteproyecto de Decreto de

*® Regulador del ordenamiento territorial urbanistico en la Provincia de Buenos Aires



Figura 13. Articulacién operativa entre actuaciones sectoriales y territoriales
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Fuente: Elaboracion propia

Figura 14. Articulacidn organica de actuaciones sectoriales y territoriales

INTEGRACION ORGANICA

Fuente: Elaboracién propia

o  |FALLA DE Chig




Tabla 11. Ordenamiento temitorial en América Latina: articulacién con otras
politicas, participacion social y vision prospectiva
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Ley de Planificacién Fisica de Cuba y en el Proyecto de Ley de Ordenamiento y
Desarrollo Territorial de Uruguay (Tabla 11).

3.2.4 Débil visién prospectiva

La débil visién prospectiva es otro de los rasgos comunes de las politicas
latinoamericanas de ordenamiento territorial. Su valoracién se realiza a partir de
dos indicadores; la formulacion de objetivos a largo plazo y la incorporacion en el
proceso de toma de decisiones de criterios y métodos provenientes de la prospectiva,
especialmente visiones alternativas de futuros deseados, escenarios altemativos de
futuros posibles y métodos para lograr transformar los deseos, expectativas y
conocimientos en imagenes objetivo que sirvan de Norte para las actuaciones de
ordenamiento territorial (Gabifia, 1998; Massiris 1991, 2000, 2001).

Los objetivos de largo plazo se encuentran explicitos en la gestion del OT, existente o
en ciemes, de Bolivia, Colombia, Costa Rica, EI Salvador, México y Uruguay. En
Bolivia los planes se conciben a 10 afios, en tanto que en Colombia este plazo es de
nueve anos, en México es de 25 afos y en Uruguay el Proyecto de Ley de
Ordenamiento Territorial concibe los planes de OT para ser formulados sin plazo de
vencimiento formal, pero con revision cada siete afios (Tabla 11). En el caso de
Costa Rica se ha propuesto, como resultado de unos talleres de reflexion
prospectivas realizados en 1997, un horizonte de tiempo de 25 anos para los
objetivos de largo plazo del OT (SINADES, 1997). En El Salvador, se realizaron
estudios para la formulaciéon de un Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo
Territorial -PNDT-, con un horizonte de tiempo de 5 arios en el corto plazo, de 10
a 15 afos en el mediano plazo y de 25 aios en el largo plazo (Viceministerio de
Vivienda y Desarrollo y Urbano de El Salvador, 2000).

Como se observa no todos estos horizontes de tiempo coinciden con una vision
prospectiva, la cual generaimente es superior a los 15 afios. Es necesario considerar,
ademas, que no es suficiente establecer el plazo de largo plazo, sino que éste se
convierta en una guia efectiva para las acciones del presente, aspecto que implica
una continuidad en los planes, para la cua! existen en nuestros paises serias
limitaciones las cuales se examinaran mas adelante.

El otro indicador de la vision prospectiva es la utilizacion de criterios y métodos
prospectivos en el proceso de formulacidn de los planes. En este sentido, se
destacan paises como Bolivia, Colombia, Costa Rica y México.

En Bolivia, la metodologia que guia el proceso de formulacién de los planes de OT
establece la elaboracién de una imagen objetivo, entendida como una visién
territorial de largo plazo, como una sintesis de la situacién ideal, deseable, pero al
mismo tiempo posible a ser alcanzada en el mediano y largo plazo. La elaboracion
de dicha imagen debe realizarse con participacion de los actores sociales y sera el
resultado de un escenario deseado que se confronta con los escenarios
tendenciales para obtener un escenario optimo o propuesta de uso (Ministerio de
Desarrollo Sostenible y Planificacién de Bolivia, 1999).
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En Colombia, las guias metodologicas para la formulacion de planes de OT
elaborada por el Instituto Geografico Agustin Codazzi, proponen la prospectiva
COMO un proceso necesario y aportan un marco conceptual y metodolégico para su
incorporacion en la formulacion de los planes urbanos, municipales vy
departamentales de ordenamiento territorial (IGAC 1996, 1997a, 1997b).

En Costa Rica, para garantizar una buena documentacion de apoyo a la definicion
del marco juridico y la gestion del OT, el Gobierno de este pais establecido un
convenio con el Banco Interamericano de Desarrollo para financiar el “Proyecto de
Apoyo al Sistema Nacional para el Desarrollo Sostenible” (SINADES). En
desarrollo de este proyecto, en 1997 se creé la Comision Técnica Consultiva de OT
encargada de la realizacidn de estudios y consultas conducentes a la elaboracion
de un proyecto de Ley Organica de Ordenamiento Territorial. A finales de 1997, la
Comisién mencionada organizd la realizacién de unos talleres de reflexion
prospectiva para vislumbrar los escenarios posibles del desarrollo costarricense y
determinar una estrategia de OT para el 2025 y se realizaron los estudios “Base
conceptual y metodologia para los escenarios de ordenamiento territorial” (Like
1998) y el estudio sobre “Escenarios de uso del territorio para Costa Rica en el afio
2025" (Dengo y otros, 1998). Todas estas actividades han establecidos las bases
para la incorporacion de la vision prospectiva en la politica de OT costarricense.

En Meéxico, tanto los términos de referencia elaborados por el Grupo
Interinstitucional de OT?® en el afio 2000 (GIOT, 2000), como la guia metodologica
elaborada por el Instituto de Geografia de la UNAM>® en el afio 2001 (SEDESOL y
UNAM-IGg, 2001), ambos orientados a apoyar la elaboracion de programas
estatales de ordenamiento territorial; coinciden en plantear la elaboracién de
distintas imagenes de futuro (escenarios) como apoyo a la formulacion de los
modelos de ocupacién de los territorios estatales. Basicamente se considera un
escenario deseado, escenarios tendenciales y escenarios alternativos o
estratégicos. lLas guias melodoldgicas para’ la formulacion de planes de
ordenamiento ecologico elaboradas por el Instituto Nacional de Ecologia (INE)
también incluyen la elaboracion de escenarios tendenciales y estratégicos para la
elaboracién de los programas de ordenamiento ecologico. Mas recientemente, el
Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio 2001-2006,
(PNUD-OT) del actual Gobierno del Presidente Fox, ha planteado como principio
de la politica nacional de OT la “planificacion y prospectiva del territorio”, cuyo
objetivo es el de “introducir una vision mas estratégica y prospectiva del territorio y
para tal fin se ha propuesto la elaboracion de un “Proyecto Territorial de Nacién”
con una horizonte de tiempo al 2025 (SEDESOL, 2001).

Estas intenciones constituyen, en cierto modo, los gérmenes de la vision
prospectiva del OT en los paises latinoamericanos. En la practica dicha vision sélo

*® Conformado por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), el Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT) y el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO).

*® Guias elaboradas para SEDESOL, mediante convenio interinstitucionatl.
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tendra un desarrollo notable en la medida en que se desarrolle también la politica
de ordenamiento y se gane experiencia en el uso de los métodos prospectivos,
tema que en la actualidad es de dominio de un reducido grupo de expertos.
Asimismo, se requieren cambios importantes en la actitud tradicional de nuestros
gobernantes y en la cultura de la planificacion publica, pues se hace necesario
garantizar la continuidad de los planes en el tiempo, de modo que en el decurso de
varios periodos gubernamentales se pueda ir construyendo el escenario adoptado.
Lograrlo no es facil dada la cultura politica y administrativa prevalente en nuestros
paises, caracterizada por el desconocimiento que hacen los nuevos gobernantes
de los proyectos de sus antecesores, lo cual es dramatico cuando la sucesion
corresponde a partidos politicos contrarios o distintos. A lo que se suma la
inexistencia de una apuesta concertada de futuro, un proyecto politico de Nacion que
indique el rumbo hacia el cual se dirige los paises.

3.2.5 Escasa participacion social

La participacion social es otro de los rasgos presentes en la conceptualizacion y
normatizacion del ordenamiento territorial en los paises latinoamericanos. No
obstante, en la practica ésta se da en grado y formas diferentes. En Venezuela es
casi nula, aunque la Ley Organica de OT de dicho pais admite la participacién
social en la formulacion de los planes urbanisticos, a través de audiencias. En
paises como Bolivia, Costa Rica y Uruguay, sus proyectos de ley de OT establecen
la participacién ciudadana, mediante comités de vigilancia, cabildos, audiencias
publicas, plebiscitos y el envio de observaciones (Tabla 11). En la mayoria de los
casos, la participacion social sélo tiene un caracter consultivo y, por tanto, no incide
significativamente en ias decisiones finales. Normalmente consiste en usar a unos
pocos ciudadanos para tratar de mostrar un plan consensuado y, por lo tanto,
legitimo socialmente. Colombia es, quizas, el pais latinoamericano donde la ley
que regula el ordenamiento territorial establece la obligatoriedad de formular los
planes con participaciéon social en las distintas fases del proceso y suministra
diversos instrumentos para que dicha participacion sea efectiva, en el capitulo
siguiente se ahonda en este aspecto.

Es notable también en los paises latinoamericanos, la ausencia de una cultura de
la planificacién participante y el escaso dominio de metodologias de consensos y
de resolucion de conflictos en los procesos de concertacidn, para evitar que los
actores poderosos impongan sus intereses individuales por encima del interés
colectivo. Podemos afirmar, en sintesis, que en atencién a las consideraciones
anteriores, desarrollar procesos de ordenamiento territorial participantes constituye
un verdadero reto para nuestros paises.
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3.3 - -POLITICA EUROPEA Y LATINOAMERICA DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL: ENCUENTROS Y DESENCUENTROS

Al comparar las politicas latinoamericana y europea de ordenamiento territorial
surgen varios puntos de encuentro y de desencuentro, los cuales se presentan a
continuacién.

3.3.1 Puntos de encuentro

Uno de estos puntos es el énfasis que tanto en Europa como en Latinoamérica se
pone en el papel del OT para el logro del desarrollo sustentable. En ambas
regiones este énfasis se hizo muy evidente después de la Conferencia de Rio. De
hecho en Latinoamérica, los paises que han introducido el OT en sus politicas de
planificacion después de 1993, lo han hecho asociado a sus politicas ambientales,
las cuales, a su vez, han estado fuertemente ligadas a la conservacion,
preservacion, recuperacion y aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales.

En el caso europeo, se puede afirmar que desde sus inicios la politica de OT ha
considerado las variables ambientales, especialmente en las regiones mas
desarrolladas (Lander alemanes y suizos). Sin embargo, es a partir de la CEMAT
celebrada en Osilo en 1994, cuando se intensifica la consideracion del OT como
instrumento o estrategia de desarrollo sustentable. Podemos afirmar, en este
sentido, que hoy tanto en Europa como en Latinoamérica, la politica de
ordenamiento territorial, en los ambitos nacional, regional y subregional, esta
fuertemente ligada a objetivos de desarrollo sustentable.

Lo anterior se evidencia en la definicién y los objetivos que se han planteado como
representativa de los contenidos del OT para ambas regiones (Tabla 12) y se
expresa en algunas preocupaciones ambientales que se manifiestan en las
politicas territoriales, las cuales se sintetizan en:

- La conservacién, preservacion y/o recuperacion de la biodiversidad o
patrimonio natural y las condiciones ambientales.

— La determinacion de las potencialidades del uso y aprovechamiento de los
territorios.

- La orientacion de la localizacidn de actividades productivas, infraestructuras
y equipamientos.

— La reduccion de los riesgos de catastrofes por ocupacion de areas sujetas a
amenazas naturales.

- La proteccion/preservacion del patrimonio histérico, arquitecténico vy
paisajistico.

— El controlar las actividades contaminantes.
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Tabla 12. Cualidades del OT predominantes en los paises latincamericanos y europeos
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Otra coincidencia se presenta en la manera como se concibe la relacién del OT
con las demas politicas plblicas. En este sentido, en ambas regiones se parte de
una vision comprehensiva del OT que necesariamente conduce al reconocimiento
y establecimiento de mecanismos, instrumentos y drganos de articulacion-
coordinacion de las politicas territoriales con las sectoriales. No obstante, se
diferencian en el grado de consolidacién de dicha organizacién. En el caso
Europeo, la organizacion institucional y administrativa para la gestion del OT es
bastante solida y suficiente y se orienta a garantizar la accién coordinada de los
distintos agentes que intervienen en la planificacién territorial y sectorial tanto en el
sentido horizontal como vertical.

En el caso latinoamericano, podemos afirmar que hasta ahora existe solo el
reconocimiento de la transversabilidad del ordenamiento territorial, especiaimente
en los proyectos de ley y normas reguladoras, pero no existe aun una organizacion
institucional y administrativa sélida y coherente que facilite la articulacion de las
politicas y planes territoriales y sectoriales, por el caracter incipiente de las politicas
de OT en la mayoria de los paises de la region.

3.3.2 Puntos de desencuentros

Uno de los puntos de desencuentro tiene que ver con la trayectoria de las politicas
de OT. La experiencia, en este sentido, de los paises europeos es mucho mas
amplia. Las leyes especificas y/o politicas y planes nacionales se comenzaron a
dar después de la Segunda Guerra Mundial. En Francia en 1949 se cred la
Direccién Nacional de Ordenacion del Territorio y en 1950 se elabora el Primer
Plan Nacional de Ordenacion del Territorio. En ese mismo afio (1950), Holanda
también formula un Plan Nacional de OT. En la primera mitad de la década de los
sesenta Alemania, Bélgica y Holanda promulgan sus leyes nacionales de OT, en
tanto que en Francia se crea la Delegacion para el Manejo del Territorio y la Accion
Regional —-DATAR-, en los afios subsiguientes tanto la politica como la legislacion
sobre OT se consolida y extiende a todos los paises europeos.

En Latinoamérica, por su parte, los antecedentes del ordenamiento territorial se
remontan a comienzos de los ochenta en Venezuela, el primer pais en adoptario
como politica nacional respaldada por una Ley de la Republica. En general, es a
partir de los afios noventa cuando se inicia en firme el interés de los estados
latinoamericanos por implementar politicas de OT. No obstante, ain no esta
consolidada, pues con excepcién de Bolivia y Venezuela en los demas paises
latinoamericanos examinados no existe aun una politica nacional adoptada
legalmente, aunque esta en ciernes en muchos de éstos. En Meéxico,
recientemente se formulé el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y
Ordenacion del Territorio y se estan realizando programas estatales de OT, con lo
que este pais avanza significativamente en la adopcién del ordenamiento territorial
como politica de estado.

Otro de los desencuentros bastante evidente tiene que ver con la instrumentacion
legal, la organizacion institucional y administrativa y la participacion de social en el
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proceso de OT. En cuanto a la instrumentacion legal es evidente la distancia que
existe entre el marco legal del OT en Europa con el de los paises latinoamericanos.
En este sentido, en Europa es comuln la existencia de una legislacion completa y
sistematica que la sociedad acata y que ofrece un marco de certidumbre tanto al
sector publico como privado en cuanto a la gestion del territorio. En Latinoamérica
por lo contrario, dicho marco legal es inexistente, incompleto o ligado a normas de
caracter sectorial. Predomina en estos paises la dispersion, incoherencia y falta de
estructuracién de la legislacion sectorial y territorial, ademas de su
desconocimiento e incumplimiento.

En cuanto a la organizacion institucional y administrativa, es tipico en Europa una
sdlida estructuracion de la organizacion institucional para garantizar la accion
coordinada tanto en el sentido vertical como horizontal, que incluyen instituciones
de apoyo técnico-cientifico y de produccién de informacién de buena calidad y
actualizada, contrario a lo que ocurre en Latinoamérica donde se carece de una
cultura del trabajo interinstitucional y de una organizacion institucional adecuada al
caracter transversal del OT, con predominio de instrumentos de planificacion
sectoriales, acciones dispersas y a menudo redundantes e incoherentes; asi como
serios problemas de disponibilidad de informacién territorial de buena calidad,
especialmente en los niveles subregionales y municipales.

Respecto a la organizacién administrativa es comin en Europa, con pocas
excepciones, el manejo descentralizado de la politica de ordenamiento, siendo las
regiones las responsables de dichas politicas; en tanto que en Latinoamérica soélo
los 6rganos del poder central, los que, predominantemente, establecen las polliticas
de ordenamiento.

Finalmente, otro desencuentro se relaciona con la participacién ciudadana en la
formulacién de planes de OT. Mientras en Europa esta participacion es amplia,
basada en la educacién ciudadana, la divulgacion y difusion de los planes y en
diversos instrumentos de participacion; en Latinoamérica la participacion es
minima, aunque en las normas se contemple. En algunos casos se reduce a
algunas reuniones informativas o a consulta a la ciudadania, sin opcion de que las
expectativas ciudadanas se reflejen en los modelos territoriales que se adopten.
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CAPITULO 4. POLITICA DE ORDENAMENTO TERRITORIAL EN COLOMBIA Y
MEXICO. CASOS DE ESTUDIO

En el capitulo anterior se presentd de manera general un conjunto de rasgos
distintivos de las politicas de ordenamiento territorial (OT) de los paises
latinoamericanos, elaborado a partir del andlisis somero de las politicas de 18
palses. En el presente capitulo se complementan estos planteamientos, mediante
un estudio méas detallado de los casos de Colombia y México. No se trata, por
supuesto, de realizar una revisién rigurosa de todo el contexto bajo el cual se han
desarrollado las politicas de OT en estos dos paises, lo cual seria suficiente para
un par de tesis mas, sino de dar una mirada mas profunda a los rasgos a partir de
los cuales se elabor6 la vision de OT de estos paises, en la blusqueda de
elementos de juicio para una mejor interpretacion y valoracién de la politica
latinoamericana de ordenamiento, en cuanto a sus posibilidades de éxito.

4.1 EL CASO DE COLOMBIA

Consistente con los propositos de este capitulo se abordan en el caso de
Colombia de manera breve los antecedentes y elementos contextuales del
ordenamiento territorial, con especial énfasis en aquellas politicas mas
directamente vinculadas con el surgimiento del ordenamiento territorial en el
mundo: de desarrollo regional, urbanas y ambientales, para luego presentar una
sintesis de los aspectos mas relevantes de la politica de ordenamiento territorial
que se aplica en este pais desde 1997, complementado con un diagnostico de su
implementacion.

4.1.1 Antecedentes y elementos contextuales del ordenamiento territorial en
Colombia

Las politicas de planificacién se han desarrollado en Colombia en un contexto
econdmico, politico y social cambiante. En tal sentido, la politica global
(econémica), ha oscilado entre estrategias proteccionistas (crecimiento hacia
adentro) y librecambistas (crecimiento hacia fuera), bajo la égida de
confrontaciones politicas y sociales que han caracterizado Ia historia de este pais.
De los casi dos siglos de vida autdbnoma, siglo y medio han estado envueltos en
guerras civiles internas, guerras internacionales (con Peru), luchas guerrilleras,
confrontaciones ideoldgicas y / o disputas sociales y culturales en medio de las
cuales se ha ido forjando ia nacibn y se han desarrollado las politicas de
desarrollo y los procesos de planificacion.

Desde inicios de los afios veinte del siglo XX se comenzaron a observar cambios
en la gestidn publica con una clara orientacién hacia el intervencionismo del estado
y, con ello, el inicio de la organizacion institucional y econémica del pals y de las
politicas de planificacion. El surgimiento del intervencionismo estatal se da a partir
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del desarrollo de una nueva concepcion del Estado como regulador de la economia
y la vida social.

Tal concepcion no surge, a juicio de Ocampo (1996), como resultado de la
aplicacién de las teorias keynesianas y cepalinas, las cuales eran desconocidas en
ese momento, sino como fruto de las circunstancias objetivas de la realidad
colombiana resultantes, inicialmente de la depresién de 1929 y, posteriormente, de
la Segunda Guerra Mundial.

El intervencionismo estatal estuvo acompaiiado de un proceso de industrializacion
en el que Bejarano (1996) distingue dos etapas: una sustitutiva de importaciones,
iniciada en los anos treinta que se consolida en la década del cincuenta y mantiene
su caracter estrictamente sustitutivo hasta 1967. La otra, iniciada al amparo del
estatuto cambiario de 1967 y de la Reforma Constitucional de 1968, y se consolida
en la década del setenta. En esta Gltima etapa, la industria colombiana, sin
abandonar su caracter sustitutivo, se expande sobre la exportacion de
manufacturas (Bejarano, 1996).

Como resultado del modelo econdmico basado en la sustitucién de importaciones,
hacia finales de la década de los sesenta comienzan a ser evidentes los
desequilibrios territoriales del pais expresados en el aumento progresivo de la
poblacion urbana sobre la rural y su concentracion en las cuatro ciudades de
mayor dinamismo industrial: Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla que, a su vez,
organizan las regiones dinamicas del territorio naciona! en donde se concentran los
recursos productivos y oportunidades de bienestar en detrimento del resto del
territorio. Estos rasgos geodemograficos y geoeconomicos estuvieron
acompafados por un crecimiento desordenado de las ciudades y por el deterioro
progresivo de los recursos naturales.

Los desequilibrios mencionados, aunados a los compromisos adquiridos por el pais
a comienzos de los sesenta en la “Alianza para el Progreso”, crearon tas bases
para la introduccidn de la planificacion econdmica a finales de los sesenta. En este
sentido, los primeros planes nacionales de desarrollo, pusieron énfasis en el
desarrollo urbano y regionat fundados en la teoria de los polos de desarrolio
(Apéndice F); asi como en la reduccion de las disparidades entre el desarrolio
urbano y rural y de la pobreza. Fueron notables en esta década los programas de
Desarrollo Rural integrado (DRI) y el Plan de Alimentacién y Nutricion (PAN).

En general, el pais ha ensayado en los ultimos cincuenta afos distintas politicas
sectoriales para intentar resolver los desequilibrios territoriales originados por el
modelo econdmico de sustitucion de importaciones, especialmente ligadas a la
planificacion regional, urbana y ambiental (Figura 15); acompafadas de un
paulatino proceso de institucionalizacidon y organizaciéon del sistema de
planificacion, iniciado en 1950 hasta 1968 cuando se consolida (Tabla 13).
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Figura 15. Evolucién de la planificacién en Colombia

MODFLOS ECONOMICOS
Planificacién regional L= 4 5]
. . 2
Planificacion econdmica
Planeacién urbana
Planificacion ambiental
Ordenamicnto territorial
1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000
Tiempa
1. 1954: |Inicio de 1a planificacién regional. Creacién de la Corporacién Regional del Valle del Cauca (CVC).
2. 1982: Inicio de la pianificacién global émica}. Plan Decenal de Desarrollo.
3. 1978 Establecimiento de la p ion municipal (urb. I) para icipios con mas de 20.000
habitantes. Ley 61.
4. 1985: Surgen la regiones de planificacién (CORPES). Ley 76
5 1990: La planificacion regionat se subsume en la planificacién econdmica bajo el modelo de apertura
econémica.
6. 1993. Establecimi de la planificacié b Ley 99
7. 1987: Establecimiento de otdenamicnto territorial. Ley 388. La planeacitn de los usos del suelo wbano
y tural se integran a8 los planes municipales y distritales de OT, sin que desaparezcan los planes
municipales de desarrolio, ni los planes ambientales.

Fucnte: Elaboracion propia

4.1.1.1 Politica de desarrollo regional

El punto de partida de la politica territorial colombiana lo constituyen los primeros
intentos de planificacion regional, que buscaban dar direccion a los procesos
espontdneos de desarrollo regional caracteristicos del siglo XIX y la primera
mitad del siglo XX. En la década de los cincuenta surge el primer instrumento de
planificacion regional utilizado en el pais: las corporaciones auténomas regionales,
las cuales, al igual que lo observado para el conjunto de los paises
latinoamericanos, aparecieron ligadas a objetivos de desarrollo integrado de
cuencas hidrograficas que replicaban la experiencia de la Tennessee Valley
Authority (TVA), descrito en el capitulo anterior.

Los logros de dichas corporaciones fueron diversos. Una valoracion de éstos fue
hecha en desarrollo de la Asamblea Nacional Constituyente de 1991, en donde se
presentaron posturas contradictorias: unos constituyentes que buscaban su
eliminacion y otros que defendian su continuidad. Los primeros basaban sus juicios
en la inviabilidad financiera de 18 de las 24 corporaciones, las cuales se hablian
convertido en reductos burocraticos. Los segundos abogaban por su continuidad

98

TESIH CON
FALLA DE wwGEN




Tabla 13. Evolucién de la institucionalizacion de la planificacién en
Colombia

Norma legal { e i ACCION v ] ;

1950. Elgrjmero crea el Comité de Desarrollo Econdémico y el segundo
Decreto 2838 | la Oficina de Planeacion, ambos entes asesores de la Presidencia
1951. de la Republica, sin funciones administrativas, encargados de

Decreto 1928 || estudiar y recomendar un proceso permanente de planificacion.

1952. Crea el Consejo de Planificacion Econémica y modifica la
Decreto 0389 | estructura de la Oficina de Planeacién

1953, Crea la Direccion Nacional de Planificaciéon Econémica y Fiscal y
Decreto 3278 || suprime el Consejo de Planificacion

1954, Reestructuran el Consejo_Nacional de Economia y la Direccién
Decretos Nacional de Planificacién Econémica y Social colocandofos como
3080y 3103 J organismos de caracter consultivo.

Crea el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Planeacion y el
! 1958. Ley 19 Departamento Nacional de Planeacién y ServicioyTécnico. i

1963. Ellgrimero' reorganiza el Consejo Nacional de Politica Economica
Decretos E) laneacion y el segundo modifica la Estructura Organica del
3242y 3243 epartamento Administrativo de Planeacion y Servicios Tecnicos

Modifica la denominacion, funciones y planta_de personal del
Consejo Nacional de Politica Econémica y Planeacion y del
1968 Departamento Administrativo de Planeacion y Servicios Técnicos.
Decreto 2996 || L@ dos se denominarian_ Consejo Nacional de Politica

Econdmica Social (CONPES) e( epartamento Nacional de

Planeacién (DNP), respectivamente. A partir de ese momento,
estas entidades han sido las encargadas de establecer las
politicas de planificacion en Colombia.

Crea los consejos territoriales de planeacién y algunas normas de
organizacion y articulacién de la planeacién regional y de las
distintas entidades territoriales.

Fuente: elaboracion propia, con base en Restrepo (2001)

por su papel técnico en la proteccidon de las cuencas hidrograficas, considerando
algunos casos exitosos como el de la Corporacion Auténoma Regional del Valle de
Cauca (CVC), la de Cundinamarca (CAR), la de Caldas (CORPOCALDAS) y la de
la Meseta de Bucaramanga, esta Ultima por su éxito en la proteccién de la meseta

contra la erosion.

Otro instrumento de planificacién regional lo constituyeron las regiones de
planificacién establecidas desde 1985. El pais se dividid en cinco regiones, a la
que correspondia un Consejo Regional de Planificacion Econémica y Social
(CORPES), a los cuales se le asigno la funcién de buscar el desarrollo
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intrarregional equilibrado, fortalecer las entidades territoriales que la conformaban y
preparar los planes regionales de desarrollo.

El éxito de los CORPES no fue notorio, pues los problemas de desequilibrios en el
desarrollo regional se mantuvieron, los departamentos no se fortalecieron y las
regiones no se desarrollaron como entidad politica y social. Muchos factores
contribuyeron para este pobre balance, se destacan: la alta dependencia respecto
a la naciéon y al Departamento de Planeacion Nacional y, en consecuencia, la
ausencia de capacidad de autodeterminacion; los recelos de algunos gobernadores
departamentales que percibian el fortalecimiento regional en relacién inversa al
fortalecimiento departamental; la ausencia de un proyecto socioeconémico que
concitara la atencion de los departamentos que constituian a las regiones y el
absurdo espacial de algunas de estas regiones, expresado en su irracional tamario.
Sin embargo, se pueden sefalar algunos logros como los del establecimiento y
cuantificacion de los requerimientos regionales de inversion, la intermediacion ante
el gobierno nacional y el soporte técnico dado a acciones de los actores sociales
regionales (Bautista, 1995, Massiris, 1997).

4.1.1.2 Politica urbana

La politica urbana constituye otro de los antecedentes directos del ordenamiento
territorial colombiano, especialmente en lo que respecta a la regulacién del uso del
suelo urbano. Aunque sus inicios mas remotos se ubican en los finales de la
década de los cuarenta (Apéndice G) es en 1978 cuando se establecen las bases
juridicas para la planeacion urbana. En dicho afic se promulga la Ley 61 que obliga
a los municipios con mas de 20.000 habitantes a formular planes integrales de
desarrolio, definiéndoles contenidos, etapas y responsabilidades y solicita que se
formulen con participacion de la comunidad. Un afio después, en 1979, se
establece el Codigo Sanitario (Ley 9 de 1979) el cual introduce elementos de
ordenamiento urbano referidos a localizacion de zonas industriales, manejo del
espacio publico, prevencion de asentamientos ilegales y calidad del agua para
consumo doméstico y disposicion de residuos liquidos y sélidos (Apéndice G). En
1986 se promuiga el Codigo de Régimen Municipal que adopta y consolida las
medidas de ordenamiento urbanistico contenidas en el anterior Cédigo Sanitario e
introduce nuevas areas de clasificacion del suelo urbano entre las que se destacan
las areas no incorporables a perimetros urbanos, las de expansion urbana, las de
reserva agricola contiguas a la zona urbana y la regulacién de la ubicacion de
industrias contaminantes y mataderos (rastros) publicos.

A finales de los ochenta, Colombia consolida el proceso de transformacion de pais
rural a pais urbano, iniciado desde los cincuenta, el cual trae consigo una serie de
problemas que requerian el mejoramiento de los instrumentos de planificacion.
Dentro de éstos se destacan el déficit de vivienda, la creciente marginalizacion
urbana, la concentracion de la poblacion urbana en las cuatro principales ciudades
del pais: Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla. Frente a tales problemas se
aprueba en 1989 la Ley de Reforma Urbana (Ley 9), la cual complementa los

100



aspectos de ordenamiento urbano establecidos por el Cédigo de Régimen
Municipal e introduce principios e instrumentos relacionados con la planeacién
urbana y la gestion del suelo, para dotar a los gobiernos municipales de
instrumentos que les facilitara ordenar el territorio y desarrollar las obras de
infraestructura de servicios publicos, equipamientos y vivienda, cuyas funciones les
habian sido trasladadas recientemente (Bolafios, 1997).

La Ley 9 de 1989 surge en un contexto, en el que el desarrollo urbano era el
resultado de la accidén de urbanizadores, quienes en contubernio con los politicos
determinaban la direccioén y ritmo del crecimiento urbano, sin que existiera una
planificacion rigurosa. Los actores politicos estimulaban, en este sentido, la
ocupacion irregular de areas inadecuadas para asentamientos humanos, dada las
dificultades para la dotacion de servicios y/o los riesgos por fenémenos naturales
ylo sociales.

Con dicha ley se buscaba superar estas deficiencias, pero en la practica, como lo
sustenta Molina (1997), se convirtio en una simple posibilidad o facultad puramente
discrecional, dependiente de la voluntad politica de las administraciones locales y
del juego inestable de las fuerzas economicas y sociales del municipio, ya que el
marco juridico asumido por la Ley (en el sentido conceptual y técnico del término)
no articuld ios principios constitucionales explicita o implicitamente invocados al
ejercicio de una funcion publica, con todas las consecuencias que ello acarrea.
Adicionalmente, al definir el contenido y el alcance de las normas urbanisticas, la
Ley 9 de 1989 las confundid con el concepto de plan de desarrollo, lo cual resultd
altamente restrictivo y ambiguo para precisar el ambito técnico y juridico de los
propios planes urbanisticos, provocando, a su vez, una creciente confusion entre
este ultimo concepto y el de plan socio-econdmico y de inversidn puablica (Molina,
1997).

Hacia mediados de los afos noventa, la Ley 9 de 1989 se queda corta frente a la
complejidad creciente de las ciudades colombianas, el crecimiento desordenado de
las areas metropolitanas, los conflictos sociales por usos inadecuados o
incompatibles del suelo urbano (usos industriales vs. residenciales; comerciales vs.
residenciales, etc.), el aceleramiento del crecimiento de las principales ciudades,
como efecto de los desplazamientos forzosos de campesinos de sus tierras por el
conflicto armado, etc., situacidon que motiva la expedicién de la Ley 388 de 1997.

La Ley 388 de 1997, proporciona fundamentos juridicos mas sélidos y precisos al
derecho urbanistico: establece, con caracter obligatorio, el alcance de los planes
de ordenamiento urbano y de las normas urbanisticas correspondientes; del mismo
modo, por primera vez, vincula explicitamente la adopcién de los planes y las
normas a un conjunto de principios constitucionales tales como la funcién social y
ecoldgica de la propiedad, la prevalencia del interés general sobre el particular, la
distribucion equitativa de las cargas y beneficios, la funcién publica del urbanismo,
la participacion democratica de la ciudadania, que constituyen las fuentes de su
legitimidad (Molina 1997). Del mismo, esta ley recoge los principales instrumentos y
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unidades espaciales de ordenamiento urbano, rural y ambiental de las normas
anteriores y las integra en el ordenamiento territorial municipal.

4.1.1.3 Politica ambiental

La tercera politica con fuerte impacto territorial la constituye en el caso colombiano
la ambiental. Los primeros intentos por regular el uso del territorio nacional desde
una perspectiva ambiental tuvieron una orientacion forestal (Apéndice H). No
obstante, es hasta la década de los setenta cuando se generan las bases legales
para una politica ambiental mas coherente, respecto al propésito de detener el
acelerado deterioro de los recursos naturales originado por el modelo de
sustitucion de importaciones. En este sentido, la promulgacion, en 1974, del
Cadigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion del Ambiente,
constituyd un primer hito en la evolucion de dicha politica y sento las bases para el
ordenamiento ambiental del territorio.

Dicho codigo, era, en cierto modo, un reflejo de la sensibilizacion que en torno al
medio ambiente se comenzaba a dar en el ambito internacional, especialmente
estimulada por la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano,
mas conocida como “Declaracion de Estocolmo™ celebrada en 1972. El Cddigo en
referencia sienta las bases de la politica de aprovechamiento y uso de los recursos
naturales colombianos y establece diversas areas de ordenamiento ambiental
reguladoras de dichos usos (Apéndice ) que son reglamentadas posteriormente
por otras normas.

En la década de los ochentas el pais se ve envuelto en la discusion sobre el
ecodesarrollo como reflejo de! examen que sobre el tema se realizaba en los
paises latinoamericanos, estimulada por la Conferencia £Econdmica para América
Latina (CEPAL). No obstante, dicha discusién fue répidamente superada por el
concepto de desarrolio sostenible, que cobré fuerza con la Declaraciéon de Nairobi
en 1982 y el informe Bruntland de 1987. La nueva Constitucion Politica (CP)
promulgada en 1991 incorpord los principios de este informe, al establecer el
caracter sostenible de las actividades econémicas, empezando por el Estado quien
debera planificar “el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para
garantizar su desarrollo sostenible, conservacion, restauracion o sustitucion”, asi
como “prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental... y exigir la reparacion
de los dafios causados” (CP, Art. 80). Es clara en la Constitucion Politica, la intencién
de fortalecer la dimensidén ambiental del desarrollo, mediante la compatibilizacion del
desarrollo econémico y social con la preservacion, proteccion y recuperacion de los
recursos naturales que requieren las proximas generaciones para su desarrollo.

La Declaracion de Rio de 1992 consolidd la politica internacional de desarrollo
sostenible. Bajo el influjo de dicha declaracién y de la nueva Constitucion Politica,
en 1993 se produce el segundo gran hito de la politica ambiental colombiana: la
creacion del Ministerio del Ambiente, mediante la Ley 99 de ese afio.
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La estrategia fundamental de la politica ambiental planteada por dicha ley es la
planificacién del uso del suelo, a partir del establecimiento de areas de
conservacion, preservacion y restauracion de los ecosistemas. La médula de estas
areas la constituye el Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP), integrado en
el ambito nacional por el Sistema de Parques Nacionales Naturales (mapas 6 y 7)
en el ambito regional por las areas regionales protegidas y en el ambito municipal
por las areas municipales protegidas y las reservas naturales de la sociedad civil.
Para lograr sus objetivos, la politica ambiental se vale de diversos instrumentos de
gestion, control y financieros (Apéndice J), cuya aplicacion ha sido débil y
condicionada por intereses politiqueros. En el actual Gobierno del presidente Uribe
(2002-2006), la politica ambiental esta siendo objeto de revisidn, al reestructurase
el Ministerio del Medio Ambiente para integrar a éste la politica de vivienda y la de
planificacién territorial®’. Es notable en este sentido una orientacidn hacia el
aprovechamiento econémico de los recursos naturales de los parques naturales y
un debilitamiento de instrumentos de control como la licencia ambiental.

Puede afirmarse que en materia legal ha habido en Colombia progreso importantes
en la planificacién ambiental, pero no ocurre lo mismo en la ejecucién de la
politica, pues no se advierte en el pais, un manejo eficiente de los instrumentos de
la politica ambiental, ni una actitud firme y comprometida del Estado, de los actores
econdomicos y de la sociedad por hacer valer los principios e intenciones que
animan a la politica, razén por la cual la ocupacién del territorio y el uso de los
recursos naturales no presenta avances significativos en términos de
sostenibilidad.

Después de 28 arios de expedido el Cddigo Nacional de los Recursos Naturales
Renovables y del Medio Ambiente y a casi 10 aflos de expedida la Ley de Medio
Ambiente, la problematica ambiental colombiana sigue galopante, especialmente
en lo relativo a la tala indebida de bosques, extraccion ilegal de riquezas genéticas
y su traslado a otros palses, contaminacién de suelos, aguas y el aire, ocupacion
ilegal del espacio publico, ocupaciéon de zonas de riesgo y amenazas naturales,
disminucién del recurso hidrico, sistemas productivos insostenibles, urbanizaciones
ilegales, asi como presiones de poder sobre las decisiones relativas al control y
vigilancia del ambiente; los cuales unidos a la actitud pusilanime del Estado para
hacer cumplir las normas, a las limitaciones de recursos financieros por parte de
las entidades oficiales, la dualidad funcional y débil coordinacién inter-institucional,
el conflicto armado que azota a grandes porciones del territorio nacional y el
narcotrafico; configuran un escenario pesimista en cuanto a los logros de la politica
ambiental y su incorporacion a la politica de ordenamiento territorial.

En el caso de las areas protegidas, de acuerdo con el estudio realizado por la
Fundacién Biocolombia (2000, citado por Ministerio del Ambiente de Colombia,
2002), existen en la actualidad 336 unidades, distribuidas en diferentes categorias

' Decreto 216 de 2003 Departamento Administrativo de la Funcién Publica
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Mapa 6. Sistema de parques naturales nacionales. Colombia
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Mapa 7. Reservas forestales. Colombia
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de manejo, que cubren una superficie correspondiente al 11.4% de territorio
nacional (Mapas 6 y 7). Sin embargo, como se plantea en dicho estudio, el 60% de
estas areas han sido declaradas en categorlas que no cuentan con una
reglamentacién o se definieron sin categoria alguna, dificultando las posibilidades
de evaluacién tanto de su aporte a la proteccién de los recursos naturales como del
cumplimiento de los objetivos nacionales de conservacién (Ministerio del Ambiente
de Colombia, 2002). Adicionalmente, las distintas categorias de areas protegidas
presentan una cierta ambigiiedad, al existir varias categorias con definiciones muy
similares. Asimismo, es notable la ausencia de una cartografia precisa que facilite
su localizacioén.

En cuanto a los objetivos de la politica ambiental y del sistema nacional de areas
protegidas y los instrumentos para alcanzar dichos objetivos, Colombia esta en
mora de incorporar en su politica ambiental los nuevos conceptos referidos a
bienes ambientales®® servicios ambientales®® y los instrumentos financieros
asociados, especialmente el de pago de servicios ambientales, originado a raiz de
los acuerdos de la Cumbre de la Tierra celebrada en Rio de Janeiro en 1992 y
asumidos especificamente en los enunciados del Convenio de Cambio Climatico;
tales instrumentos son ya de uso extendido en paises como Costa Rica. El
concepto de pago por servicios ambientales se sustenta en el principio de que los
propietarios de bosques y plantaciones forestales, deben ser compensados por los
servicios que estos ecosistemas brindan a la sociedad en particular y a la
comunidad internacional en general. Con el pago de servicios ambientales la
conservacion y preservacion de los recursos naturales pasa a ser rentable y una
fuente de ingresos, lo que hace mas viable a la politica de conservacion ambiental.

Esto plantea una interpretacion y estrategia distinta a la que subyace en la politica
ambiental colombiana, basada en planteamientos conservacionistas respecto a los
recursos naturales, cuya validez es cuestionable en medio de las condiciones de
marginacion y pobreza a las que se ha sometido a la mayoria de la poblacion. En
esta direccion autores como Arango (2000) consideran que no debe entenderse la
conservacién como un no uso de los recursos naturales, sino como un
aprovechamiento bajo principios y précticas ecoloégicamente sostenibles, que
incluye a las areas naturales protegidas. Concebida asi, la politica ambiental
dejaria de ser contradictoria con las necesidades de los grupos sociales
marginados, quienes organizados solidariamente y educados en practicas

* Se entiende por bienes ambientales aquellos productos (madera, frutos, pieles, carne, semillas,
medicinas, entre otros) que son utilizados por el ser humano para su consumo o
comaercializacion.

33 Los servicios ambientales generalmente se asocian con funciones ecolégicas de los bosques
tales como mitigacion de gases de efecto de invernadero, produccién de oxigeno, proteccidon de
recursos hidricos, proteccion de diversidad bioldégica y material genélico, proteccién y
recuperacién de suelos, proteccion de nacientes y orillas de rios, fomento de zonas de
oxigenacién de areas urbanas, belleza escénica.
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sostenibles de aprovechamiento de los recursos pasarian de ocupantes irregulares
a guardianes y defensores de las areas naturales protegidas.

Otro aspecto critico de la politica ambiental colombiana tiene que ver con la
situacion de violencia resultante del conflicto armado interno que involucra distintas
fuerzas sociales: guerrilla, narcotraficantes, autodefensas, ejército nacional,
sociedad civil. Las actuales fuerzas guerrilleras surgieron desde los aflos sesenta y
actualmente ocupan una gran porcién del territorial nacional (Mapa 8), que incluye
a la mayoria de las areas protegidas. Esta situacién dificulta a las instituciones
competentes desarrollar las actividades que demanda el caracter de estas areas,
ademas de los efectos ambientales generados por las acciones de los actores
armados, entre las que se destacan los ataques a la infraestructura de transporte
de combustibles (oleoductos).

Finalmente, cabe mencionar los efectos ambientales ligados a actividades de
narcotrafico. Estas actividades surgieron en Colombia en la década de los
afios setenta y ha tenido tres momentos clave: el auge de la marihuana, el auge de
la coca y el de !a amapola, los cuales coexisten hoy (Mapa 9) . Los conflictos
generados por 2stos cultivos han agravado mas los problemas de violencia y de
deterioro de la riqueza natural del pais. En este sentido, Paramo (1997) senala
como efectos ecologicos negativos asociados a actividades de narcotréafico, la
destruccion de ecosistemas amazénicos para sembrar coca, la destruccion de
ecosistemas andinos, altoandinos y del paramo para sembrar amapola, cambios
drésticos en los patrones culturales y de ios sistemas de valores de la poblacion
involucrada en este tipo de economia y la degradacion de las coberturas vegetales
y cuitivos legales por el uso de sustancias de alto poder degradante, como el
glifosato para la erradicacion, por aspersion, de los cultivos ilicitos. Es de esperar
que mientras subsista el conflicto armado el ambiente sera una de las victimas.

4.1.2 Politica colombiana de ordenamiento territorial

Las bases juridicas del ordenamiento territorial en Colombia surgieron ligadas a la
Constitucion Politica de 1991. En dicha Constitucion se encuentran un conjunto de
preceptos relativos al ordenamiento politico, administrativo, ambiental, regional y
municipal (Tabla 14) en el que subyace un nuevo orden territorial muy distinto del
generado por el modelo econémico de apertura econémica. Un nuevo orden basado
en dos pilares fundamentales: un nuevo ordenamiento politico-territorial y un nuevo
estilo de planificacién del desarrollo (Figura 16).

El nuevo ordenamiento politico-territorial se manifiesta en una vision de Estado
descentralizado, con autonomia de sus entidades territoriales, democréatico,
participativo, respetuoso del pluralismo cultural e ideoldgico y en el cual debe
prevalecer el interés general sobre el particular. El nuevo estilo de planificacién del
desarrollo, por su parte, es evidente en el contenido sociocultural, ambiental y
espacial, presente en los capltulos 2 y 3 de la Constitucion y en el Articulo 334 (Tabla
14), en los cuales se observa el querer del constituyente por lograr un tipo de
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Mapa 8. Zona de influencia de las FARC, ELN Y Paramilitares. Colombia, 2001
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Mapa 9. Distribucién de cultivos ilicitos. Colombia, 2001.
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Figura 16. El ordenamiento territorial en la nueva Constitucién Politica de
Colombia

| CONSTITUCION POLITICA 1
hl
il
R?ORDENAMIENTO NUEVA CONCEFCION DE LA
POLITICO-TERRITORIAL PLANIFICACION DEL DESARROLLO

1T |

Planificacion integral

Reordena- . .
Nueva miento de i Dimension | Dimension
naturaleza anizacion Dimension me econdmica
del estado aygan ambiental | socio-cultural | N regional
ESTADO DESARROLLO TERITORIAL
| Administrativamente - Econdmicamente competitivo.
descentralizado - Social y culturalmente aceptable y
| Territoriaimente auténomo. concertado. ]
[ Con democracia participante - Ecolégicamente sostenible.
- Respetuoso del pluralismo cultural - Territorialmente arménico y
e ideologico. descentral.
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Fuente: Elaboracién propia. a partir de la Constitucion Politica de 1991

desarrollo, social y culturalmente aceptable, ecoldgicamente sostenible y
regionalmente armoénico (Figura 16). No obstante, las decisiones de los tltimos
gobiernos han ido en contravia de estos preceptos constitucionales, ignorando e!
espiritu y los mandatos expresos de la carta politica y desarrollando un modelo
economico que ha profundizado las brechas sociales y los desequilibrios territoriales.

Mientras sentaba estas bases juridicas, la Constitucién introducia también una
cierta confusion en relacion con el término ordenamiento territorial, pues por un
lado se refiere al ordenamiento del desarrollo de los municipios y por otro al
ordenamiento politico-administrativo (Tabla 14). Esto ha conducido a distintas
interpretaciones del OT en la sociedad colombiana como se examina con mayor
detaile en el numeral 4.1.3.1.
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Tabla 14. Elementos clave del nuevo orden territorial establecido por
la Constitucion Politica colombiana de 1991.

Elementos'clave . .

. Estado descentralizado, con autonomia de sus
Ordenamiento entidades territoriales, democratico, participativo,
pelitico respetuoso del pluralismo cultural e ideolégico (Art. 1).

+Distribucion de competencias entre la nacion y
entidades territoriales (Art. 288)

Ordenamiento *Formacién de nuevos departamentos (Art. 297)
administrativo ég%wersién de regiones en entidades territoriales (Art.

*Conformacién de entidades territoriales (Art. 329)

L ‘Régimen de areas metropolitanas (Art. 319)

Ordenamiento del Articulo 311
|desarrollo municipal

Funcién social y ecolégica de la propiedad (Art. 58)

Aprovechamiento sostenible de recursos naturales
Ordenamiento renovables (Art. )

ambiental Reglamentacién de usos del suelo (Art. 313)

Intervencion del Estado sobre la economia para la
preservacion de un ambiente sano (Art. 334)

Desarrollo Regionalll Articulo 334
Armonico

Fuente: Elaboracion propia,a partir de la Constitucion Politica de 1991

Posterior a la Constitucion Politica de 1991, la implementaciéon de planes de
ordenamiento territorial irrumpe en Colombia como evolucion directa de
la planeacién urbana®, a partir de la cual se intenta elaborar, de manera forzada,
una politica de OT para el pais.

Esta ultima afirmacion se sustenta en el hecho de que la actual Ley de Desarrollo
Territorial que da soporte al ordenamiento territorial (Ley 388 de 1997), en los
inicios de su elaboracion se circunscribia exclusivamente al ambito urbanistico, en
un esfuerzo por reformar la Ley 9 de 1989 o ley Urbana. No obstante, en la
evolucion del proceso legislativo dicho alcance inicial fue evolucionando hacia un
concepto mas amplio que sobrepasd el ambito urbanistico para abarcar el nivel
municipal e incluso plantear los objetivos para los demas ambitos territoriales

™ La ley 388 de 1997 (Ley de Desarrollo Territorial) surgié como resultado de la reforma a la Ley 9
de 1989 (Ley de Reforma Urbana).

111

TESIS CON

FALLA DIt CAIGEN

I




incluida la Nacion. De hecho, lo que finalmente se aprobd fue una ley con una
conceptualizacién del ordenamiento territorial muy apegada a los fundamentos que
se manejan en el mundo, pero con un desarrollo operativo concentrado en el
ordenamiento urbanistico, quedando sin desarrollo aspectos medulares de la
visién integral y prospectiva del OT.

4.1.2.1 Naturaleza y contenido de los planes de ordenamiento territorial
colombianos

Como ya se afirmo antes, las bases legales del ordenamiento territorial en
Colombia se encuentran principalmente en la Ley 388 de 1997 y sus decretos
reglamentarios. Dichas bases se dirigen basicamente al ordenamiento municipal y
distrital, a partir de tres tipos de planes: Plan de OT que deben elaborar los
municipios mayores de 100,000 habitantes, el Plan Basico de OT que elaboran los
municipios con poblacion entre 30,000 y 100,000 y el Esquema de Ordenamiento
que elaboran los municipios menores de 30,000 habitantes. Aunque los tres
presentan contenidos similares varian en su complejidad y alcances, siendo los
menos compiejos los esquemas de ordenamiento. Los departamentos no elaboran
planes, sino que establecen directrices para sus municipios.

Los planes de ordenamiento territorial (POT) se estructuran a partir de tres
componentes basicos: general, urbano y rural (Figura 17). El componente general
de los POTs establece la estrategia del OT, a partir de tres elementos clave: la
localizacion y distribucion espacial de actividades, las infraestructuras requeridas
para soportar dichas actividades y las caracteristicas de los sistemas de
comunicacion vial para interaccion entre las actividades (Figura 18).

El componente urbano tiene como instrumento fundamental la zonificacion del uso
del suelo que incluye areas como las de suelo urbano, suelo de expansion, suelo de
proteccion, areas comerciales, residenciales, industriales y recreativas, areas para la
construccion de viviendas de interés social, areas de matadero (rastros), areas de
ubicacion de industrias contaminantes, espacio publico, zonas prohibidas para el
descargue de aguas residuales, perimetro de servicios, unidades de actuacidn
urbanisticas y las zonas de renovacion urbana (Apéndice K).

Para estas areas el POT define los usos especificos, asi como las intensidades de
uso, porcentajes de ocupacion, tipos y caracteristicas de edificaciones y demas
normas urbanisticas. Del mismo modo, sefiala las areas de reserva agricola no
incorporables al perimetro urbano, asi como las de proteccion ambiental que
incluyen zonas oxigenantes y amortiguadoras, areas con fines de conservacion y
recuperacion paisajista y de preservacion del patrimonio historico, cultural y
arquitectonico y orienta la localizacion dptima de hospitales y ancianatos.
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Figura 17. Componentes de los POTs municipales y distritales colombianos
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Fuente: Elaboracion propla, a partir de Ley 388 de 1997

Figura 18. Finalidades de los POTs municipales y distritales. Colombia.
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El POT establece, también, los espacios libres para parques y areas verdes
publicas, en proporcion adecuada a las necesidades colectivas. En relacién con la
infraestructura se considera la localizacién y dimensionamiento de la infraestructura
para el sistema vial, de transporte y la adecuada intercomunicacion de todas las
areas urbanas y la proyectada para las areas de expansién; asi como la
disponibilidad de redes primarias y secundaras de servicios publicos.

Para lograr los objetivos del componente urbano de los POTs, las autoridades
encargadas de su ejecucion se valen de diversos instrumentos de gestion control y
financieros (Apéndice L). De estos instrumento las licencias de urbanizacién son
fundamentales, pues constituyen un instrumento con el cual se controla el
cumplimiento de las estrategias de ordenamiento urbano. Para su uso las normas
reglamentarias de la gestién del ordenamiento han creado las curadurias urbanas,
encabezadas por un curador quien tiene la potestad de aprobar o no las solicitudes
de construccién, en funcion de su apego al modelo de ordenamiento establecido por
el POT en su componente urbano.

En el caso del componente rural, éste se funda en la regulacion de las condiciones
ambientales de la producciéon agropecuaria, forestal o minera, asi como de las
areas para la recreacion y de descanso, para las cuales define los usos
especificos, intensidades y usos incompatibles. Del mismo modo, incorpora
objetivos de la politica ambiental en cuanto a la determinaciéon de areas protegidas
para la conservacion, preservacion y/o recuperacion de recursos naturales y
paisajisticos, asi como areas para la conservaciéon, preservacion y/o
recuperacion del patrimanio cultural (histérico, arqueoldgico, folclérico, etc.) y areas
para la proteccidn de los sistemas de provision de los servicios publicos
domiciliarios o disposicidn final de desechos sdlidos o liquidos.

Es de mucha importancia en el ordenamiento rural de los municipios colombianos
la indicacion de las areas que presentan riesgos para la ocupacion humana y el
manejo que ha de darse a las mismas, asi como los planes de recuperacion y
control para la prevencion de desastres y la relocalizacion de la poblacion y
actividades ubicadas en las areas criticas. Del mismo modo, el POT seiiala las
areas rurales donde esta permitido localizar las industrias contaminantes, asi como
los controles sobre emisiones, depdsitos de residuos, cinturones de proteccion
ambiental asociados etc.

Respecto a los servicios publicos domiciliarios y sociales ruraies, el POT determina
los sistemas de aprovisionamiento de los servicios de agua potable y saneamiento
basico de las zonas rurales y la localizacion prevista para los equipamientos de
salud y educacion. Orienta también la ocupacion de los suelos de los centros
poblados rurales de los municipios y la adecuada dotacidn de infraestructura de
servicios basicos y del equipamiento social, asi como la parcelacién de predios
rurales destinados a vivienda campestre.

114



En su formulacion y ejecucién el componente rural de los POT deben considerar
las regulaciones de los usos del suelo rural establecidas por la politica sectorial
respectiva, especialmente la politica agraria, a partir de la cual existen en el pais
diversas areas de manejo espacial, determinadas por la ley sectorial respectiva, las
cuales constituyen un condicionante del ordenamiento territorial municipal
(Apéndice M).

4.1.2.2 Proceso de formulacion y aprobacion de los planes: participacion ciudadana

Todos los municipios deben formular sus planes de ordenamiento territorial, sujeto
a los tramites de concertacion interinstitucional y participacion ciudadana y
aprobacion del concejo municipal o distrital siguiendo el procedimiento y los
tiempos seialados por la ley (Figura 19).

Figura 19. Instancias de conceracidon y aprobacién de los planes de ordenamiento
municipales y distritales colombianos
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Fuente. elaboracion propia, a partir de la Ley 388 de 1997

La ley es enfatica en el caracter paricipativo del proceso de ordenamiento
territorial municipal y aporta elementos organizativos para realizar los procesos de
participacion ciudadana. Se plantea, para el caso urbano, realizar las discusiones a
partir de barrios o zonas reconocidas por sus habitantes y que definen su
pertenencia inmediata a un ambito local o vecinal y, para el caso rural, a partir de
veredas® o zonas de agrupacion veredal. En tales zonas, las organizaciones
civicas debidamente reconocidas podran elegir democraticamente representantes
que trasmitan y pongan a consideracion sus propuestas (Ley 388/97, Art. 22).

* La vereda corresponde a una subdivision del municipio de fuerte arraigo cultural que cumple
funciones de gestion administrativa en gran parte del territorio nacional. En algunos
departamentos es mas usual que dicha division sea el corregimiento, entidad reconocida
legalmente en la divisidn administrativa de los municipios.



Adicionalmente, la legislacion colombiana ha sido prolifica en materia
de instrumentos, mecanismos y oportunidades para que lo ciudadanos participen
en la vida publica (Apéndice N). No obstante, el uso de estos instrumentos no se
ha generalizado aun, en parte por que la reglamentacion de algunos los hace de
dificil aplicacion, ademas las condiciones sociopoliticas que vive el pais cohibe a la
poblacién a utilizarlo.

Una vez que el plan ha sido adoptado, estas mismas organizaciones civicas podran
mantener su participacion en el ordenamiento del territorio, para proponer Ia
asignacion especifica de usos y aprovechamientos del suelo en micro zonas de
escala vecinal. De la misma manera, las organizaciones civicas podran formular
planes parciales para actuaciones urbanisticas dentro de su area y podran ejercer
acciones de veeduria ciudadana que garanticen el cumplimiento o impidan la
violacién de las normas establecidas (Ley 388/97, Art.22).

Cuando el plan ha sido adoptado, ningun agente publico o privado podra realizar
actuaciones que no se ajusten a las previsiones y contenidos de dicho plan. En casos
en los cuales los municipios no formulen los planes de ordenamiento dentro de los
plazos previstos, las oficinas de planeacion departamental, podran elaborario,
quedando en todo caso los proyectos cormespondientes sujetos a los procedimientos
de concertacion y aprobacion, enunciados arriba. Si finalizado el plazo de vigencia
establecido no se ha adoptado un nuevo plan de ordenamiento territorial, seguird
vigente el ya adoptado (Ley 388/97, Art.28).

4.1.3 Debilidades de la politica colombiana de ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial en Colombia es una politica que apenas comienza. Los
planes de ordenamiento se iniciaron forzados por la Ley 388 de 1997, la cual
establecio la obligatoriedad de realizar planes de OT municipales y distritales, sin que
las autoridades encargadas de elaborarlos y ejecutarlos, tuvieran, en su mayoria, las
minimas bases conceptuales, metodolégicas y técnicas que tales procesos exigen
(esto se discute mas adelante), lo que ha incidido en su avance lento y en unos
logros hasta ahora muy escasos. A pesar de que la Ley mencionada establecio un
plazo inicial de 18 meses para la formulacion de los planes (hasta diciembre de
1998), dicho plazo debié ser ampliado en varias ocasiones posteriores (Ley 507 y 546
de 1999; Ley 614 de 2000), hasta llevarlo a octubre de 2000. Sin embargo, en
diciembre de 2001 sélo el 52 por ciento de los municipios colombianos habian
aprobado su plan de ordenamiento (Ministerio de Desarrollo Econdmico de Caolombia,

2002).

Por su caracter incipiente, no existen aun suficientes desarrollos para realizar una
evaluacion de los éxitos y fracasos. No obstante, basados en trabajos de campo y
observaciones realizadas por el autor en los departamentos de Narifio y Putumayo



(77 municipios), asl como en una encuesta®® aplicada por el Departamento Nacional
de Planeacion en mil municipios (93 por ciento del total) y evaluaciones realizadas
por la Federacién Colombiana de Municipios y por otros autores, se presenta a
continuacion un conjunto de situaciones que han obstaculizado la realizacion
oportuna y efectiva de los planes municipales y distritales de OT en Colombia, los
cuales permiten verificar muchas de las conclusiones del capitulo anterior.

4.1.3.1 Confusion conceptual

Existen en Colombia diversas aproximaciones al concepto y la practica del
ordenamiento territorial (Apéndices N y O). Esta diversidad ya era manifiesta desde
las discusiones de la Comisién de Ordenamiento Territorial®’ en el periodo 1991-
1994 y en los distintos eventos académicos y politicos realizados con posterioridad
a la promulgacion de la nueva Constitucion Politica, asi como a lo largo de!
proceso de discusion del Proyecto de Ley Organica de Ordenamiento Territorial
(PLOOT).

Son cuatro las aproximaciones que se entremezclan en la conceptualizacion actual
del ordenamiento territorial en Colombia: urbanistica, politico-administrativo,
ambientalista e integral.

La aproximacién urbanistica se sustenta en la amplia dedicacion que la Ley 388
de 1997 le hace a lo urbano, la cual es entendible si se sabe que dicha ley se
originé por la necesidad de introducir cambios a la Ley de Reforma Urbana (9 de
1989). No obstante, en la Ley 388 de 1997 se establecieron, aungque no se
desarrollaron, los fundamentos de un concepto de ordenamiento mucho mas rico
en su vision territorial, al considerar componentes estructurales, urbanos y rurales
en la formulacion de los planes municipales, asi como el contexto regional de los
fendmenos presentes en estas entidades territoriales (Massiris, 2000).

Desde la perspectiva de esta aproximacion, el territorio municipal se reduce a lo
urbano, a la cabecera municipal, desconociendo que dicho territorio, aun en los
municipios de maximo desarrollo urbano, es un espacio geografico integral y
multidimensional, en el que se ariculan estructuras urbanas vy rurales
interactuantes, insertas en un ambito regional, nacional y mundial (Massiris, 2000).

La aproximacién politico-administrativo, éste es notable entre actores de los
poderes legislativo y ejecutivo del Estado, que conciben el ordenamiento territorial
en términos de reorganizacion politico-administrativa del Estado y
descentralizacion administrativa. A tal concepcién ha contribuido la Constitucién

% Contratada con el Centro Nacional de Consulioria, empresa privada especializada en este tipo de
trabajos. La encuesta se realizé de manera telefénica a 1.000 alcaldes, durante los meses de
febrero y marzo de 1999.

¥ Creada en 1991 en cumplimiento de un precepto constitucional con e! objetivo de apoyar la
elaboracion de una ley organica de OT.
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Politica de 1991, cuyas referencias al OT se relacionan con los temas de la
distribucion de competencias entre la nacidén y las entidades territoriales, la
formacion de nuevos departamentos, la conversion de regiones en entidades
territoriales, el régimen de areas metropolitanas, la conformacion de entidades
territoriales indigenas, entre otros; lo cual dista mucho de los temas planteados por
la Ley 388 de 1997 y por las politicas de ordenamiento territorial de otros paises
del mundo, en términos de instrumento o estrategia de planificacién orientada a
regular el uso y ocupacién del territorio (Massiris, 2000).

La aproximacion ambientalista deriva de la legislacidon ambiental, especialmente
de la Ley 99 de 1993, que sobrevalora la dimensién ambiental del territorio como
elemento central de su ordenamiento y establece los planes de desarrollo u
ordenamiento ambiental territorial, los cuales a menudo se confunden con los
planes de ordenamiento territorial. De hecho, el ordenamiento territorial lleva
implicita la consideracion de las condiciones ecolégicas y variables fisico-bidticas,
cuyo andlisis es fundamental en el diagndstico territorial, en la definicién de los
usos de la tierra y en las propuestas de escenarios futuros de desarrollo; pero no
es suficiente, pues muchas conclusiones derivadas del analisis ecoldgico pueden
ser modificadas cuando se examinan las condiciones sociales, economicas,
politicas y culturales. Se concluye, entonces, que es necesario examinar las
variables o cualidades fisico-bidticas dentro del contexto sociocultural, econémico y
politico del territorio para precisar su alcance en el ordenamiento del territorio

(Massiris, 2000).

La aproximacién integral es clara en la conceptualizacion realizada por el
Instituto Geografico Agustin Codazzi, a partir de la cual se elaboraron las guias
conceptuales y metodolégicas para el ordenamiento territorial urbano, municipal y
departamental que se propusieron al pais. Bajo esta perspectiva el ordenamiento
territorial se concibe a partir de un concepto multidimensional de! territorio,
resultado de la articulacion de estructuras biofisicas, socioeconémicas, culturales y
politico-administrativas, de modo que aunque la estrategia fundamental del
ordenamiento sea la planificacion del uso y ocupacién del territorio, los modelos
adoptados implican también acciones concomitantes en las estructuras sociales,
economicas y politico-administrativas. Esto implica un manejo articulado y
complementario entre las politicas territoriales y sectoriales.

Esta diversidad de aproximaciones conceptuales ha constituido una especie de
“Torre de Babel” que ha dificultado la comunicacién entre los distintos actores
gubernativos, académicos, politicos, técnicos y comunitarios. Sin embargo, es
evidente que para la Comision Intersectorial de OT® en el ordenamiento territorial

38 Creada por el Gobierno Nacional en mayo de 1999, con la finalidad de elaborar una propuesta de proyecto
de Ley Organica de OT (PLOOT) que debia eniregar a mas tardar el 30 de septiembre de ese mismo afio.
Dicha comisién estuvo integrada por los ministerios del Interior, Hacienda, Desarroflo Econémico, Educacién
y Medio Ambiente, asi como el Deparlamento Nacional de Planeacion, los presidentes de las comisiones
primera de ordenamienio territorial de la Camara de Representantes y del Senado de la Republica; tres
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existe una articulaciéon entre la organizacién politico-administrativa y la ocupacion
fisica del territorio, como se desprende de la exposicion de motivos elaborada por
dicho Comité como fundamento del PLOOT elaborado en cumplimiento de la
misiéon encomendada por el Gobierno Nacional. Textualmente afirma:

“El ordenamiento territorial se refleja, por una parte, en el ajuste de la divisién politico-
administrativa derivada de los desarrollos constitucionales y legales y, por otra, en los cambios
en la ocupacién fisica del lerritorio, como resultado de la acciéon humana y de la misma
naturaleza. Estos elementos del ordenamiento territorial son interdependientes, si se observa
que desde el punto de vista de la organizacidn politico-administrativa es indispensable contar
con entidades e instancias territoriales apropiadas para gobernar las diversas territorialidades
surgidas de Ia evolucion econdmica, social, politica y cultural” (Comision Intersectorial de OT,
1999).

En su exposicion de motivos, la Comisién establece que el PLOOT aunque debe
formularse de acuerdo con una vision integral y sistematica en lo referente a
autonomia de las entidades territoriales, descentralizacién, competencias
nacionales y territoriales, normativas o administrativas y reglas para dirimir
conflictos; debe trascender dicho cometido para asumirlo como herramienta de
cambio del desarrolio territorial a partir de espacios comunes y afines cultural,
geografica y econémicamente (Comision Intersectorial de OT, 1999).

Es evidente la intencién de la Comision por articular los aspectos politico-
administrativos con los del desarrollo territorial; sin embargo, en la version final del
proyecto de Ley elaborada por el Ministerio del Interior y Departamento Nacional
de Planeacion (2001) el componente del desarrollo territorial se subvalora
quedando como un simple apéndice o marco de referencia conceptual. Basta ver
que el 75 por ciento del contenido del PLOOT mencionado se dedica al problema
de la organizacion politico-administrativa del territorio, sin que se definan
estrategias y mecanismos para articulacion entre los distintos sistemas nacionales
de planificacion: global, sectorial y territorial.

Tal situacidén denota la dificultad de nuestros gobernantes y politicos para entender
que la divisiéon territorial de la nacion y la descentralizacion no puede ser la
finalidad del ordenamiento territorial, sino una condicién necesaria de éste. Las
entidades territoriales y administrativas son espacios que delimitan fa actuacion de
la administracion publica y vertebran el sistema politico-administrativo. Sus limites
y formas de organizacién son parte del territorio y, como tal, parte del
ordenamiento territorial, pero no lo esencial; lo mas importante son las estructuras
y procesos presentes en estas entidades (Massiris, 2000). Es a la solucion de las
desigualdades de! desarrollo territorial y a las formas injustas de apropiacion del
territorio y de distribucion de los recursos fiscales entre las entidades territoriales

gobemadores, tres alcaldes y cuatro miembros de la sociedad civil, ademas de varias instituciones técnicas
y expertos quienes actuaron como asesores.
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hacia donde debe apuntar la politica de ordenamiento, vistos estos problemas de
manera integral tanto desde lo normativo como de lo operativo.

4.1.3.2 Limitada participacién social y de concertacion en la formulacion de los planes

Colombia es, quizas, el pais latinoamericano donde la normatividad establece una
gran variedad de instrumentos de participacién ciudadana. Tal como se observa en
el Apéndice N, existen al menos 12 instrumentos o mecanismos para que los
ciudadanos ejerzan sus derechos democraticos, sin embargo, dicha participacion
en el proceso de OT es aun débil. A diciembre de 1996, cinco afios después de
expedirse la nueva Constitucion sélo se habian realizado seis (6) consultas
populares, ninguna de las cuales pudo ser legalizada por falta del nivel de votos
obligatorio (al menos el 33%); cinco (5) revocatorias de mandato, sin que alguna
haya prosperado; diez (10) referendos para conformacion de municipios; y ningin
proyecto de iniciativa legislativa (Sanchez, 2002).

En el caso de los planes de OT, Segun la Ley de Desarrollo Territorial, los planes
municipales y distritales deben ser el resultado de un proceso de discusién y
concertacion con los actores sociales del municipio, en todas sus etapas:
preliminar, diagnostico, formulacién, aprobacién y ejecucion. Al examinar los
procesos realizados en varios municipios (Apéndice P) se colige que en los planes
formulados por los municipios con mas de 100.000 habitantes y en los planes
basicos formulados por municipios con poblacién entre 30.000 y 100.000
habitantes, ha primado el caracter mas divulgativo y consultivo de la participacion,
sin que sea significativa la concertacion con los actores sociales. En los municipios
menores de 30.000 habitantes, sus esquemas de ordenamiento presentan un
mayor componente de concertacion social, lo que se explica por la menor
complejidad social de dichos municipios.

Es destacable el esfuerzo realizado por los municipios de Medellin, Cali y Bogota
por divulgar ampliamente la propuesta de ordenamiento y abrir espacios de
discusion social tanto con los sectores productivos como los actores comunitarios,
ONGs e instituciones. Del mismo modo, son destacables los esfuerzos realizados
en los pequefios municipios de Narifio y Putumayo, al sur del pais, por hacer
participes a los distintos grupos culturales y actores sociales en el diagndstico de
su problematica y visidon futura de su realidad, a pesar de la adversidad
sociopolitica y econémica dominante en estos departamentos™.

El caso del plan de ordenamiento territorial de Bogota, la discusidn social de la que
fue objeto en el afio 2000 el modelo de ocupacion futura de esta ciudad es
indicativo de las posibilidades de participacion social y de los intereses en juego en

* Estos dos departamentos han sido azotados por el conflicto armado interno y por las
fumigaciones de cultivos ilicitos que adelanta el gobierno colombiano con e! auspicio de los
Estados Unidos (“Plan Colombia”), las cuales ademas de atacar a dichos cultivos también han
arrasado con cultivos licitos.
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los procesos ordenadores. Para dicho plan se consideraron proyecciones
demograficas que indicaban un incremento futuro de la poblacion de esta ciudad
en aproximadamente un millén y medio de habitantes en los siguientes 10 afios. La
Oficina de Planeacion Distrital, encargada de la formulaciéon del plan, estimé que
eso implicaba construir 500.000 nuevas viviendas y propuso en el plan de
ordenamiento la expansidn del perimetro urbano de la ciudad en 5.000 hectareas
localizadas al Norte de la ciudad. Dicha propuesta fue rechazada por grupos
ecologistas, académicos y diversos grupos civico-populares, mediante reuniones y
seminarios organizados para discutir el modelo de ordenamiento propuesto por la
Oficina Distrital de Planeacién.

Gran parte de los argumentos en contra de la expansion futura de la ciudad hacia
el Norte se basaban en diversos estudios, entre elfos uno realizado en 1994 por un
grupo de expertos para el Ministerio del Medio Ambiente. La conclusion de este
estudio fue que Bogotad no debia extenderse mas hacia el Norte por los dafios
ecoldgicos irreparables que ello produciria, en cuanto a las reservas de agua y
preservacién de ecosistemas de alta biodiversidad y con funciones esenciales para
el equilibrio del sistema ambiental de la Sabana de Bogota, donde se localiza la
ciudad.

Basado en este y otros estudios la Corporacion Auténoma Regional (CAR)‘°
desaprobd el plan por su no correspondencia con la politica de usos del territorio
de la Sabana de Bogota*!, originandose un conflicto entre esta institucion y la
oficina distrital de planeacién. Ante la imposibilidad de llegar a un acuerdo, dada la
persistencia de esta Gltima entidad en el cambio de uso de los suelos del Norte
para su urbanizaciéon futura, le correspondié al Ministerio del Ambiente dirimir el
problema. Dicho ministerio, convocd a un grupo de expertos en el tema de la
ecologia de la Sabana para que le dieran un dictamen técnico sobre el asunto. El
dictamen recomendaba la urbanizacién discontinua de solo 1.100 hectareas y que
las demas se declararan patrimonio ecolégico. Et ministerio adopté este dictamen y
dirimié el conflicto entre la CAR y la Oficina Distrital de Planeacién en esta
direccion, lo cual no satisfizo a ninguna de las dos partes. A juicio de la CAR no
debia permitirse fa urbanizacidon de ninguna hectarea del area en conflicto.
Posterior a este fallo un representante a la Camara denuncié que con la decision
del Ministerio se favorecian los intereses de varios propietarios de tierras,
miembros del gabinete del entonces presidente Andrés Pastrana, quienes
obtendrian con el cambio de uso del suelo un incremento en el valor de sus tierras
equivalentes a unos 270 millones de ddlares (El Tiempo, 2000a).

A pesar de las oportunidades de participacion social en la elaboracion, ejecucion y
seguimiento de los planes municipales y distritales colombianos existen diversos
factores que han obstaculizado la realizacion de procesos de discusion y

*° Organismo encargado, entre ofras funciones, de velar por el cumplimento de las disposiciones
ambientales en los planes de OT.

“! Ecosistema en el cual esta emplazada la ciudad de Bogota
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concertacién social de los POTs. Se menciona, en primer lugar, el efecto disuasivo
del conflicto armado que azota a gran parte de! territorio nacional. Ello ha sido
evidente en el caso de los municipios de los dos departamentos de Narifio y
Putumayo, donde la poblacion se ha abstenido de participar por el temor a ser
victima de alguna de las fuerzas en conflicto, por los puntos de vista planteados.
Esta es una situacién que ha afectado a la mayoria de los municipios colombianos.
La poblacion atemorizada frente al baiio de sangre que desde hace varios afios se
vive se abstiene en gran medida de hacerse participe de dichas discusiones.

Adicionalmente, existe incredulidad de los actores sociales frente al valor de su
participacion en los procesos de planificacion. Incredulidad que se ha fundado en el
excesivo centralismo administrativo y el predominio de una planificacion impositiva,
de arriba abajo, que ha ignorado las expectativas y aspiraciones ciudadanas y, en
consecuencia, que los ciudadanos tengan reservas frente a la actual apertura
democratica inducida por la Constitucion de 1991.

Concomitantemente, se puede mencionar, en tercer lugar, la ausencia de una
cultura de planificacion participante y la escasa experiencia de la mayoria de las
entidades municipales en la realizacion de procesos de esta naturaleza; de modo
que, aunque hayan existido intenciones manifiestas de incorporar a los ciudadanos
en la formulacion e implementacion de los planes, en la practica ha predominado
una participacidon mas de caracter informativa y consuitiva que proactiva. Los
procesos de concertacion se han reducido a consensos con las instituciones que
legalmente deben avalar el plan, tales como las corporaciones auténomas
regionales que deben aprobar el componente ambiental, los consejos territoriales
de planeacion, los concejos municipales y las juntas metropolitanas.

4.1.3.3 Debilidad normativa y ausencia de organizacion institucional

A pesar de que ya se estan implementando planes de ordenamiento territorial, alin
no existe en Colombia una politica nacional que sirva de referencia a los planes
municipales y distritales y oriente a los departamentos en sus directrices. Esto esta
ligado a la ausencia de una Ley Organica de OT que establezca dicha politica y
articule a las normas y politicas sectoriales. En Colombia es notable la gran
dispersion legal de la gestion del territorio. En el estudio realizado por Massiris
(1998) se detectan al menos 25 normas legales vigentes (Apéndice Q) de
incidencia territorial que desde 1974 se han aprobado, las cuales constituyen
determinantes legales para el OT. Esto plantea a la accidn ordenadora una gran
complejidad pues se deben considerar demasiados condicionantes juridicos los
cuales no necesariamente corresponden con la filosofia y los objetivos del
ordenamiento territorial.

Es también notable la ausencia de una organizacion institucional especifica para la
gestion del ordenamiento territorial. La elaboracion e implementacion de los planes
municipales y distritales se realiza bajo la égida de instituciones del sistema de
planificacién sectorial. Esta carencia se pretende resolver con la Ley Organica que
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desde mayo de 2001 se encuentra en el Congreso de la Republica. En dicho
proyecto se establece el Sistema Institucional para el Ordenamiento Territorial —
S10T-, formado por una Comisién de Ordenamiento Territorial ~-COT- adscrita al
Ministerio del Interior y maxima autoridad del OT, asimismo se establece un Comité
Técnico, unas comisiones regionales y redes de apoyo (Figura 20). La COT la

59 ra 20. Sistema de gestién propuesto por el Proyecto de Ley Orgénica
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conformaran, segin el proyecto de Ley en referencia, varios ministerios y
representaciones de las entidades territoriales, de las comunidades étnicas y de la
sociedad civil. El proyecto fue discutido en las camaras del congreso en el
Gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002), pero este dinamismo ha perdido fuerza
en el actual Gobierno del presidente Alvaro Uribe (2002-2008), con lo que se
esfuma transitoriamente la posibilidad de su aprobacion.

En el afio 2003, dentro de un nuevo proceso de reestructuracién administrativa del

Estado colombiano, el Gobierno del presidente Uribe reorganizo el Ministerio del

Medio Ambiente, asignandole a partir de este afio, ademas de las funciones

ambientales, la de vivienda y desarrollo territorial. Esto constituye un paso adelante

pero no suficiente en cuanto a la gestion integral del OT. Un paso adelante porque
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le define al ordenamiento un ente responsable, lo cual no existia, pues las
atribuciones en esta materia eran asumidas de manera parcial por tres ministerios
y el Departamento Nacional de Planeacion. No suficiente, porque se requiere ahora
organizar el sistema institucional para la gestion del OT en la direcciéon de lo que
propone el proyecto de Ley Organica de OT.

4.1.3.4 Problemas de desarticulacion y desarmonia en la gestion planificadora

Otro de los problemas que enfrenta la gestion del ordenamiento temitorial en
Colombia lo constituye la desarticulacion y desarmonia entre los distintos planes que
ejecutan las entidades territoriales. Especificamente los municipios, atendiendo al
marco normativo vigente, deben realizar planes ambientales (Ley 99 de 1993), planes
de desamollo (Ley 152 de 1994) y planes de ordenamiento territorial (Ley 388 de
1997), adicionalmente, si en dichos municipios existen resguardos indigenas, éstos
realizan los denominados “planes de vida”, en sus ambitos territoriales.

Cada uno de estos planes es de realizacién obligatoria, lo cual ha llevado a los
municipios a serias dificuitades en su proceso de planificacién, debido a la ausencia
de estrategias, organizacion institucional, normas articuladoras y recursos
presupuestales que permitan su ejecucién, asi como su complementariedad y
concurrencia. Mientras que desde la legislacion ambiental se deben hacer planes de
desarrollo u ordenamiento ambiental, la legislacion del ordenamiento territorial
incluye, a su vez, un componente ambiental en los planes. Del mismo modo, los
planes de OT exigen una estrecha articulacion con los planes de desarrclio pues los
primeros deben establecer el marco espacial de los segundos y éstos Gltimos deben
formular directrices para los primeros (Ley 388 de 1997), sin embargo, en la practica,
cada plan se maneja como una actuacién independiente.

La situacion anterior se vuelve aun mas compleja en los 245 municipios en los cuales
se presentan resguardos indigenas42 (Mapa 10), pues éstos se regulan por otras
normas que parten del reconocimiento de sus propias formas de planificacion, pero
que deben armonizarse con el plan de ordenamiento municipal, a través de procesos
de concertacion que no siempre son posibles, por diferencias politicas, culturales yfo
administrativas. Es ilustrativo de esto, el problema existente en el municipio de
Aldana (Departamento de Narifio) entre el alcalde del municipio y el gobemador del
resguardo indigena, quienes a pesar de ser ambos indigenas no han podido llegar a
un consenso para armmonizar el POT con el Plan de Vida. En este sentido, el
gobernador del resguardo se opone tajantemente al POT elaborado por el alcalde del
municipio. Algo similar ocurre en el municipio de Cumbal (Narifio) (Vela, 2002).

También son notables los problemas de ammonizacién de la politica y planes
ambientales con los de ordenamiento temitorial. Las corporaciones auténomas
También son notables los problemas de armonizacion de la politica y planes

*2 En Colombia existen 81 elnias organizadas en 900 resguardos indigenas que abarcan 300.000
km? aprox. (una cuarta parte del total nacional).
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Mapa 10. Resguardos Indigenas. Colombia
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ambientales con los de ordenamiento teritorial. Las corporaciones auténomas
regionales, como autoridad ambiental, deben avalar el componente ambiental de los
planes de ordenamiento territorial. Para facilitar la incorporacién adecuada de la
politica ambiental en dichos planes, dichas corporaciones han elaborado directrices,
lineamientos y apoyos técnicos difundidos en los municipios de su jurisdiccion. Al
llegar los planes de OT a dichas corporaciones, muchos han sido rechazados por no
satisfacer las expectativas de estas entidades. Tal situacion lievé a conflictos con los
municipios, los cuales empeoraron cuando el poder legislativo cambi6 la aprobacion
que debian dar las corporaciones por una “conciliacion”, sin que existiera entre los
actores institucionales claridad sobre la diferencia conceptual y operativa entre la
“aprobacién” y la “conciliacién” (Gomez, 2002). El autor en referencia, considera
también que las corporaciones desbordaron sus atribuciones al evaluar componentes
no ambientales de los planes de ordenamiento.

Los conflictos e incoherencias de la gestion planificadora descritos se vuelven aun
mas complejos cuando se incorpora el factor tiempo. En tal sentido, los horizontes de
tiempo o vigencia de los distintos planes no coinciden. Los planes de desarrollo se
formulan a tres anos (un periodo de gobierno), en tanto que los planes de
ordenamiento presentan diversos horizontes, asi: el componente estructural tiene una
vigencia de largo plazo, concebido para nueve afos (tres periodos de gobierno), los
componentes urbano y rural, por su parte, se formulan a mediano y corto plazo (6 y 3
aflos, respectivamente).

La situacion anterior plantea el problema de la concurrencia y articulaciéon en el
tiempo, entre los proyectos de inversidn de los planes de desarrollo y los programas
operativos de los planes de ordenamiento territorial, lo cual desde el mismo inicio de
la elaboracién de los planes de OT ha sido inconsistente. En efecto, al momento de
entrar en vigor la Ley 388 de 1997, los municipios ya habian definidos sus
presupuestos sin que se consideraran las inversiones que demandaba la formulacién
y ejecucion de los planes de OT. Posteriormente, la entrada en vigor de los planes de
OT sufri6 diversos aplazamientos, debido a su no elaboracién o aprobacién oportuna,
lo que dificultd aun mas la posibilidad de armonizar la gestion administrativa y
presupuestal de los distintos planes, situacién que empeoré al finalizar el periodo
legal de los alcaldes en diciembre de 2000, sin que existiera aun un plan de OT
aprobado.

Otra variable importante en el problema examinado es el factor politico,
especialmente por el desconocimiento de los actores politicos y gobernantes del valor
del ordenamiento territorial, el cual ha sido manejado como otro plan mas. Una
autoevaluacion realizada por la Secretaria Departamental de Planeacién del
departamento del Putumayo reconoce en este sentido la falta de concientizacion de
los alcaldes sobre la importancia del OT como herramienta de planificacion. Del
mismo modo, reconoce que en los nuevos alcaldes se observa un total
desconocimiento del tema del ordenamiento territorial, lo que se traduce en una
imposibilidad de armonizarlo con el plan de desarrollo municipal (Secretaria
Departamental de Planeacién del Putumayo, 2001).
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Los problemas de desarticulacién y desarmonia planteados son el resultado, en
alguna medida, de la ausencia de un marco normativo y organizacion institucional
armonizadora planteados en el apartado anterior. No se puede esperar, Sin
embargo, que la Ley Organica resuelva el problema planteado, pues existen otras
causas del mismo que escapan al control de la mencionada norma. Se menciona,
en este sentido, las dificultades por la inexperiencia de los municipios en el trabajo
interinstitucional y la ausencia de una cultura del trabajo interdisciplinario, ligado a
una tendencia a pensar el territorio desde una perspectiva sectorial y actuar sobre
el mismo de manera aislada; lo cual es evidente en la actitud de los funcionarios y
directivos de las instituciones técnicas de apoyo al OT, tales como el Instituto
Geografico Agustin Codazzi (IGAC), el Instituto de Investigacidn e Informacién
Geocientifica, Minero-ambiental y Nuclear (INGEOMINAS), el Instituto de
Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM), el Departamento
Administrativo Nacional de Estadisticas (DANE) y el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), entre otras; entre las que existen muy escasas experiencias de
trabajo articulado, realizacién conjunta de proyectos e intercambio de informacién.

4.1.3.5 Limitaciones técnicas y presupuestales

Una encuesta realizada por el Departamento Nacional de Planeacion al 93% de los
municipios colombianos en el afio 1999, puso al descubierto dos limitaciones clave
para la formulacion de los planes municipales de ordenamiento territorial: la
escasez de recursos econdmicos y la baja capacidad técnica para asumir el
proceso, especialmente en los municipios menores de 100.000 habitantes
(Departamento Nacional de Planeacion, 1999).

Respecto a la escasez de recursos econdmicos, desde sus inicios, la formulacién de
los planes de ordenamiento se encontrd con la inexistencia de partidas
presupuestales, debido a que los municipios ya habian aprobado sus presupuestos
cuando se promulgd la Ley 388 de 1997 y ni la Nacion, ni los departamentos,
aportaron recursos de apoyo. En los afios subsiguientes el problema no se resolvié
en el 70 por ciento de los municipios colombianos, caracterizados por sus exiguos
presupuestos. Esto ha sido particularmente dramatico en los municipios del
departamento del Putumayo, los cuales en el afio 2001 ain no habian aprobado sus
planes y carecian de recursos asignados para éslos en la vigencia presupuestal de
ese afo, lo cual ha repercutido en la baja calidad de los estudios realizados y en el
incumplimiento de los contratos firmados con los consultores (Secretaria
Departamental de Planeacion del Putumayo, 2001).

En cuanto a la baja capacidad técnica se explica por varas razones. En primer lugar,
la Ley 388 de 1997 establecié la obligatoriedad de los municipios y distritos de
formular y ejecutar planes de ordenamiento, sin que existiera una preparacion
conceptual y técnica previa de estas entidades. Al entrar en vigor la Ley, los
municipios demoraron varios meses mientras se empapaban del tema y se difundian
las guias conceptuales y metodologicas elaboradas por el IGAC, que fueron
complementadas, posteriormente, por otras guias del Ministerio de Desarrollo
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Econdmico y del Departamento Nacional de Planeacion. Sin embargo, los estudios
de apoyo a los planes debieron comenzar sin que las autoridades municipales y las
empresas consultoras dominaran dichas metodologias.

En segundo lugar, los municipios y distritos carecieron o dispusieron de manera
insuficiente de los apoyos de informacion cartografica y de informacion secundaria
que debian aportar las instituciones técnicas de apoyo. En este sentido ha sido
recurrente el que la informacion cartografica no exista, no esté a la escala apropiada
o no esté actualizada, como lo reconoce la Secretaria Departamental de Planeacion
para el caso de los municipios del deparamento de Putumayo (Secretaria
Departamental de Planeacién del Putumayo, 2001).

También se han dado situaciones en las que los consultores por ajustarse a los bajos
costos de los contratos pactados con la autoridad municipal han manejado de
manera inapropiada la informacion basica, dandose situaciones extremas en las que
se infiere diagnosticos de un municipio con base en la informaciéon del municipio
vecino. A este respecto Gémez (2002) afirma que “en algunas ocasiones, municipios
totaimente diferentes tienen idéntico plan de ordenamiento, porque la falta de control
y objetividad técnica llevan a que se organicen grupos de charlatanes que solo les
interesa el precio del contrato”. Un caso ilustrativo de esto fue el ocurrido con el Plan
basico de OT del municipio de Guamo (Departamento dei Tolima), el cual fue
rechazado por la Corporacién Auténoma Regional del Tolima (CORTOLIMA) por
basarse en estudios realizados 16 afios atras, el estudio de suelos corresponde al de
otro municipio, no hay trabajo de campo y la comunidad no fue consultada (E!
Tiempo, 2000b: 1-3).

En tercer lugar se destaca el efecto negativo de la politica de debilitamiento que el
Gobierno Nacional ha sometido a las instituciones productoras de informacion
temitorial, tales como el IGAC, INGEOMINAS, IDEAM y DANE, entre otras, a las
cuales, como resultado de varias reestructuraciones estatales se las ha reducido
sustancialmente sus recursos presupuestales y personal técnico-cientifico™. No es
entendible que mientras, por un lado, se impulsan los planes de ordenamiento
territorial, por el otro se esté limitando significativamente a las entidades encargadas
de producir la informacién basica que éstas requieren; en una demostracion de
desconocimiento del valor de la informaciéon no sélo para el OT, sino, en general,
para el desarrollo econdmico y social del pais. Lo cual es mas importante en tiempos
en que uno de los factores de competitividad es precisamente el desarrollo cientifico-
tecnoldgico para los que la informacién y el conocimiento son fundamentales.

En cuarto lugar, los concejos municipales como entidades encargadas de la
aprobacion del plan no examinan adecuadamente los documentos del mismo “por
conveniencia, temor o falta de conocimiento”™ (Gémez, 2002), lo que se manifiesta en
la no apropiacion por parte de los concejales y, en consecuencia, de la poblacién por
ellos representada.

“* Actualmente, el Gobierno del presidente Alvaro Uribe impulsa una nueva reestructuracién
administrativa en las que una vez mas estas instituciones son afectadas negativamente.
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Todas las limitaciones expuestas, particularmente dramaticas en los pequefios
municipios pobres de Colombia (menores de 30.000 habitantes), ha llevado a que el
proceso de ordenamiento haya fracasado en muchos de estos municipios. Es
ilustrativo en este sentido, la conclusién a la que llega la Secretaria Departamental de
Planeacién del Putumayo al evaluar la formulacion de los planes de ordenamiento
temitorial de sus trece municipios. Textualmente afimma:

El ordenamiento Temitorial como un proceso participativo y concertado que busca armonizar una
serie de sistemas gue ocurren con y sobre el territorio, ha sido solamente un fetiche que ha servido
de fachada y de pretexto para darle argumentos a un trabajo precario de intervencién y analisis
social hecho por los consultores en alguno de los municipios del Putumayo. El pretendido de la Ley
de Desamollo Territorial de promover un proceso que debia articular de manera razonable y
concatenada los aspectos sociales, ambientales (naturales y culturales), politicos, culturales y
econdmicos que se dan en el temitorio, para desde alii tener una hemramienta posicionada y
sostenible, no se ha logrado (Secretaria Departamental de Planeacion del Putumayo, 2001).

Situaciones como las descritas confirman, a juicio del Departamento Nacional de
Planeacion de Colombia (2002), la insuficiente capacidad de los entes territoriales
para asumir con responsabilidad la gestién de procesos y formulaciéon e
implementacién de instrumentos de planificacién y ordenamiento territorial,
requiriendose acciones inmediatas y contundentes de fortalecimiento, asistencia
técnica y desarrollo institucional, por parte del nivel central. Asimismo, como
también lo reconoce la institucion en referencia, es necesario trabajar en la
armonizacion de las normas reguladoras y en la evaluacion de los procesos
metodoldgicos de que disponen los entes territoriales para realizar dichos
procesos. De la misma manera es inaplazable resolver los problemas de
financiamiento del desarrollo territorial y, en términos, operativos la
complementariedad entre el plan de inversiones de! plan de desarrollo y el
programa de ejecucion del plan de ordenamiento (Departamento Nacional de
Planeacion de Colombia (2002). Esto es particularmente importante, pues el
problema fundamental en la formulacion de los planes de OT no radica en los
procedimientos metodologicos sino, basicamente, en las limitaciones
presupuestales y técnicas y en los problemas de gobernabilidad y pobreza que
aquejan al 70 por ciento de los municipios colombianos.

4.1.3.6 Condiciones estructurales adversas

Es evidente que el ordenamiento territorial como proyecto colectivo de ocupacion y
uso sostenible del territorio es afectado por diversas condiciones politicas,
econdmicas, sociales y administrativas que se oponen a sus objetivos. Se
destacan el conflicto armado, el modelo de desarrollo econémico, la estructura de
tenencia de la tierra, la corrupcion administrativa, la pobreza, el desempleo, el
centralismo y la division territorial. No es posible pensar en un ordenamiento
territorial que coadyuve a la solucion de los problemas de uso sostenible de los
recursos naturales, desarrollo regional equilibrado y desarrollo social justo,
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mientras subsistan estos graves problemas, algunos de los cuales ya han sido
documentados en el andlisis de la situacion latinoamericana realizado en el
capitulo anterior y en el analisis de la realidad colombiana realizado en temas
anteriores del presente capitulo.

El conflicto armado obstaculiza el libre ejercicio de la democracia, la gestidn de las
entidades publicas, de grupos de investigacion y activistas que actuan en defensa
del medio ambiente y de los procesos de ordenamiento, ademdas de su incidencia
sobre las actividades agropecuarias y las condiciones ecologicas y sociales de las
areas rurales. La agudizacion del conflicto ha puesto el tema ambiental, y en
particular a sus activistas, en riesgo, como lo plantea la organizacion Planeta Paz,
al mencionar los casos del “asesinato brutal de los funcionarios del parque de los
Katios, el bombardeo de resguardos indigenas por parte de! ejército y de la
guerrilla, el cruento asesinato de los defensores de una reserva privada en el
paramo de Sumapaz (Mario Calderén y Elsa Alvarado), y las amenazas contra
defensores del ambiente en diversas regiones del pais, por citar algunos casos”
(Planeta Paz, 2002).

El modelo de desarrallo, por su parte, basado en la apertura econdmica y guiado
por los principios econdmicos “neoliberales” va en contravia de los objetivos de
ordenamiento al profundizar las brechas existentes entre las areas dinamicas
(regiones ganadoras) y marginadas (regiones perdedoras); ademas, la logica
econdémica que subyace en los sistemas de produccion basados en la
competitividad no coincide con los objetivos de uso sostenible de los recursos
naturales. Del mismo modo, la estructura de tenencia de la tierra, altamente
concentrada, impone serias restricciones al desarrollo social de las poblaciones
campesinas. A pesar de varios intentos nunca ha sido posible en la historia agraria
colombiana modificar dicha estructura.

La pobreza, el desempleo y la corrupcidon constituyen también serias trabas a los
objetivos del ordenamiento territorial. Ninguna politica de desarrollo sostenible es
viable mientras existan las grandes inequidades sociales que caracterizan a la
sociedad y que llevan a grandes sectores sociales a ir en contravia de la
conservacion de los recursos, por la necesidad de garantizar su supervivencia. Del
mismo modo, una sociedad afectada por los graves problemas de corrupcion y
pérdida de credibilidad de sus dirigentes origina desconfianza o indiferencia de los
actores sociales frente a los planes de OT. Los planes de OT no han escapado a la
influencia nociva de la corrupcién, convirtiéndose en muchos casos en oportunidad
para el pago de favures politicos en detrimento de la calidad técnica y cientifica de
los estudios o en la definicion de estrategias orientadas a favorecer los intereses
de grupos sociales poderosos, como ocurri6 con la aprobacion del POT de
Bogota.
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4.1.4 Logros de la politica de OT municipal y distrital

El panorama negativo que se desprende de los obstaculos analizadas arriba se
atentta un poco cuando se examinan ciertos logros asociados con el proceso de
ordenamiento territorial. Por un lado, la politica de OT ha abierto espacios de
participacion social nunca antes vistos. En casos como el de Bogota, el POT
permitid que por primera vez se discutiera publicamente la expansion futura de la
ciudad y los actores sociales pudieran controvertir la propuesta elaborada por la
Oficina de Planificacién Distrital, en cuanto a la expansion hacia el Norte, sobre
suelos ambientalmente fragiles y con funciones ambientales muy importantes para
el equilibrio ecoldgico de la Sabana de Bogota. Esto llevd a una discusion publica
entre académicos, ONGs y la Corporacién Autonoma Regional de Cundinamarca
(autoridad ambiental) por un fado y la Oficina de Planificacién Distrital por la ofra.
Los primeros que se oponian a la urbanizacion de los suelos del Norte y la
segunda interesada en que esto ocurriera. El conflicto fue dirimido parcialmente en
favor de los primeros.

Otro aspecto positivo lo constituye el acercamiento entre instituciones que
tradicionalmente no han trabajado conjuntamente y que gracias a la exigencia de
concertacion interinstitucional que demanda el proceso lo han debido hacer. Es el
caso de los procesos de concertacion entre las corporaciones auténomas
regionales y las administraciones municipales.

Finalmente, como lo reconoce el Departamento Nacional de Planeacion de
Colombia (2002), los procesos de ordenamiento territorial que desarrollan los
municipios colombianos estan originando transformaciones significativas en la
forma de planificar y gestionar el desarrollo de los mismos, tanto en lo que tiene
que ver con el caracter integral de la planificacién como con los actores que
participan en ella, entendiéndose paulatinamente que gobernar no es un asunto
exclusivamente de las administraciones locales sino que pueden intervenir otros
actores de la sociedad civil y de otros niveles de gobierno. Sin embargo, se
requiere de cambios en los problemas estructurales planteados en el numeral
anterior para que estos logros se expresen en cambios positivos en las condiciones
de bienestar social de los municipios colombianos.
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4.2 EL. CASO DE MEXICO

Al igual que lo planteado para el caso colombiano, el examen del caso mexicano
pretende observar con mayor detailes los rasgos clave detectados en el estudio de
las politicas latinoamericanas de OT, a partir de los cuales se elabord la vision
global de dichas politicas. Se trata de saber si dichos elementos se encuentran o
no en la experiencia planificadora de México y escudrifiar sus debilidades y
posibilidades, de modo que se pueda enriquecer la valoracion de las posibilidades
de éxito de las politicas latinoamericanas de OT que se realiza en el capitulo
siguiente.

Dentro de este contexto, se examinan brevemente los antecedentes y elementos
contextuales de la politica mexicana de OT, centrados en las politicas mas
directamente vinculadas al surgimiento y naturaleza del ordenamiento territorial: la
politica de desarrollo regional, urbana y ecoldgica, cuya evolucidn se inicia en los
aflos cuarenta, cuando se dan los primeros intentos de planificacién regional,
continua luego con los ecoplanes a finales de los setenta, el ordenamiento
territorial de asentamientos y el ordenamiento ecologico territorial en ta década de
los ochenta y los programas estatales de OT en el 2000 (Figura 21). Se pretende
encontrar en estos antecedentes elementos de juicio para la valoracion de las
posibilidades de éxito o fracaso de la politica de ordenamiento territorial, asi como
la comprensidn del proceso de surgimiento de la politica de ordenamiento en este
pais, dentro de un espiritu de interpretacion critica.

Posteriormente se revisa la politica de OT, a partir de los dos indicadores mas
claros: los programas estatales de OT y el Programa Nacional de Desarrollo
Urbano y Ordenacién del Territorio 2001-2006. Por tratarse de programas muy
recientes, cuya implementacion estd aun en marcha, es muy prematuro su
diagnostico, razén por la cual este apartado se concentra en la descripcidn de los
contenidos de estas politicas y de sus alcances. Finalmente se plantean algunos
desafios que debe enfrentar y superar la politica mexicana de OT como un
esfuerzo por evitar los fracasos de las politicas que le antecedieron.

4.2.1 Antecedentes y elementos contextuales del ordenamiento territorial en
México

A partir de la década de los afos treinta comienzan en México, de manera mas
sistematica*, las actividades de planificacién. En este sentido, no cabe duda que

la Ley sobre Planeacion General de la Republica promulgada en 1930*° constituyd
un primer intento por introducir la planificacion en este pais. Llama la atencion en

* Desde antes de los treintas se formularon planes reguladores aislados.

45 Expedida por el presidente Pascual Ortiz Rubio, por decreto de 13 de enero de 1930. Publicada
en el Diario Oficial de la Federacioén el 12 de julio de 1930
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Figura 21. Evolucion de la planificacion en México
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Fuente: Elaboracién propia

dicha ley su vision espacial del desarrollo*®, la cual, sin embargo, no tuve una
expresion inmediata en la practica, quedando como un conjunto de intenciones que
no se vio reflejado en la planificacién global (econémica) y sectorial que le siguid.

“ Define la planeacion de los Estados Unidos Mexicanos de forma “ordenada y arménica, de
acuerdo con su topografia, su clima, su poblacién, su historia y tradicion, su vida funcional, social
y econdmica, la defensa nacional, 1a salubridad publica y las necesidades presentes y futuras”.
Establece la elaboracién de un "Planc Nacional de México” como elemento necesario para
alcanzar el desarrolio ordenado y armaénico. Dicho plano debia contener, entre otros temas, la
division del territorio nacional en zonas, clasificandolas de acuerdo con sus caracteristicas, sus
funciones y los diferentes usos a que se destinen, la planeacidn y zonificacién urbana y regional,
y ia formacion de los planos reguladores del Distrito y territorios federales; el plan de
organizacidn para controlar el sistema hidrografico det Valle de México; la determinacion de la
red de todas las vias de comunicacion y transporte; la ubicacion adecuada y caracteristicas de
puertos fiuviales y maritimos, asi como de aerédromos; los lineamientos del programa de
reforestacion, asi como de reservas forestales y parques nacionales en toda la Republica (Ley
sobre Planeacion General de la Republica, Art. 3, citado por Sanchez, 1996).
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En este contexto, los primeros planes sexenales de desarrollo iniciados en 1934
(Apéndice R) constituyeron, mas que planes de desarrollo, programas de inversion
o planes de accidon que respondian mas a coyunturas economicas,
intereses politicos y visiones personales de los gobernantes que a una politica de
Estado que articulara los aspectos técnicos, politicos y administrativos de la
gestidén publica tanto nacional como estatal y municipal y fundara su accion en una
organizacion institucional y unos objetivos de largo plazo hacia los cuales
enrumbar al pais.

Es hasta 1983, con la entrada en vigor de una nueva Ley de Pianificacion, cuando
se establecen las bases institucionales y legales para un ejercicio de la
planificacién del desarrollo mas coordinado y riguroso. Dichas reformas
establecieron el Sistema Nacional de Planeacién Democratica en cabeza de la
Secretaria de Planeacién y Presupuesto (SPP) y la obligacion de los gobiernos
estatales, municipales y el federal de elaborar planes desde el inicio de sus
mandatos.

4.2.1.1 Planificacion integral de cuencas hidrograficas

Un primer hito de politica territorial en México lo representa la planificacién integral
de cuencas hidrograficas desarrollada a partir de los afios cuarenta del siglo
pasado. El instrumento fundamental fueron las denominadas comisiones
hidrolégicas que replicaban a la Tennessee Valley Authority (TVA) de Estados
Unidos, con las cuales se pretendia estimular el desarrollo regional a partir de un
aprovechamiento integral de los recursos y condiciones de ciertas cuencas
hidrolégicas. Entre 1947 y 1960 aparecieron seis de estas comisiones: Papaloapan,
Tepalcatepec, Lerma-Chapala-Santiago; Grijalva-Usumacinta, Rio El Fuerte, Rio
Panuco y Rio Balsas.

Estas comisiones basaron sus actuaciones en objetivos diversos que incluyeron el
control de inundaciones, obras irrigacion de tierras, produccion hidroeléctrica,
sistemas de comunicacién y proyectos de desarrollo agropecuarios, forestales y
agroindustriales. Los resultados de los planes han sido interpretados de manera
diversa. Para Luis Unikel (citado por Sanchez, 1995) los logros fueron limitados.
Para Barkin and King (1986, citado por Martinez, 1999), desde un punto de vista
financiero, sélo los proyectos de Tepalcatepec y El Fuerte tuvieron éxito y una
buena rentabilidad por su desarrollo agricola de riego, donde se logré un
incremento en la produccién agricola y en los ingresos locales.

4.2.1.2 Ecoplanes

El segundo hito de politica territorial lo constituyeron ios ecoplanes realizados
desde finales de los setenta. Su aplicacién se basdé en la Ley General de
Asentamientos Humanos promulgada en 1976 y buscaban integrar la planeacién
urbana con la planificacion ambiental, estableciendo los lineamientos y las
estrategias para las areas tanto urbanas como no urbanas.
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Los ecoplanes partian de un diagndstico de la problematica ambiental,
especialmente derivado de la relacién asentamiento-entorno, a partir del cual se
identificaban objetivos y programas prioritarios y se recomendaban acciones.
Comenzaron a formularse en 1978 y el mayor nimero se elaboré en 1980, hacia
1981 la mayoria de los estados poseian su ecoplan.

Puede afirmarse que los ecoplanes constituyeron una forma embrionaria de los
actuales programas estatales de ordenamiento territorial, dada la visiéon integral
con la que se concebian, la cual era poco conocida en los intentos planificadores
que para entonces se daban en Latinoamérica. Sin embargo, la instrumentacion y
ejecucion de dichos planes tuvo serias dificultades debido a que la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP), encargada de su formulacién
y ejecucion, no tenia facultades para coordinar las acciones de las ofras
secretarias. La practica de ecoplanes no tuvo una larga duracion y rapidamente
fue sobrepasada por los planes y programas de desarrollo urbano y los de
ordenamiento ecoldgico, con lo cual la politica territorial mexicana se bifurca.

4.2.1.3 Ordenamiento territorial de asentamientos

El ordenamiento territorial de asentamientos surge ligado a la planeacién urbana.
Los planes y programas de desarrollo urbano se inician desde 1978, afio en el que
se produce el equiparamiento de la poblacion urbano y no urbana en cuanto a su
representacion en el conjunto de la poblacion (Figura 22). En este afo se formula
el primer Plan Nacional de Desarrollo Urbano, mediante el cual se intentaba
racionalizar la  distribucion de las actividades econémicas y de la
poblacién, localizandolas en las zonas de mayor potencial del pais, asi como
promover el desarrolio urbano integral y equilibrado en los centros de poblacion,
propiciar condiciones favorables para que la poblacion pudiera resolver sus
necesidades de suelo urbano, vivienda, servicios publicos, infraestructura y
equipamiento urbanos, y mejorar y preservar el medio ambiente que conforman los
asentamientos humanos.

A partir de este plan todos los siguientes tendrian una vertiente territorial orientada
a la busqueda de un patron urbano regional mas equilibrado que corrigiera las
tendencias concentradoras en las principales ciudades del pais. En este contexto,
el “Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda 1984-1988", se propuso
modificar el patron territorial excesivamente centralizado, disperso y desigual en el
territorio mexicano, constituido por 3 ciudades grandes (mayores de un millén de
habitantes), 59 ciudades medias (entre cien mil y un millén) y 106 poblaciones
pequeiias o centros de apoyo (entre quince mil cien mil); a partir del impulso de las
ciudades medias que presentaba aptitudes para captar el crecimiento econémico y
de poblacién en términos mas eficientes y equitativos.

En esta misma direccion se orientd el “Programa Nacional de Desarrolio Urbano
1990-1994", el cual fue complementado en 1992 por el "Programa de 100
ciudades" promovido por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) con el

135



Figura 22. Evolucion de poblacién urbana y no urbana. México, 1940-2010
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objeto de desalentar la migracidon hacia las grandes zonas metropolitanas y
fomentar la generacion de empleo en las ciudades medias que reunen ciertas
caracteristicas para su crecimiento, para hacerlas atractivas y la poblacién opte por
trasladarse a dichas ciudades. A partir de los noventa la tendencia de crecimiento
de la poblacion urbana y decrecimiento de la no urbana se pronuncia (Figura 22).

En 1993 la politica urbana consolida su marco conceptual, juridico y administrativo
al promulgarse una nueva Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH) en la
cual el ordenamiento territorial de los asentamientos se define como una politica
sectorial y un proceso de distribucion equilibrada y sustentable de la poblacién y de
las actividades econémicas en el territorio nacional.

Se observa en dicha Ley la valoraciéon del sistema urbano como un instrumento
para lograr el desarrolio socioecondmico sustentable del pais y la descongestion
de las zonas metropolitanas. En esta direccidn se establece un sistema de
planificacién que incluye el programa nacional de desarrollo urbano y los
programas estatales, los programas de ordenacidon de zonas conurbadas, los
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planes o programas municipales de desarrollo urbano y los programas de
desarrollo urbano de centros de poblacion.

Las directrices de la nueva LGAH fueron asumidas por el Programa Nacional de
Desarrollo Urbano 1995-2000, cuya estrategia fue la de lograr la reorientacion de
los movimientos migratorios de la poblacion de las principales zonas
metropolitanas hacia ciudades medias alternas, mediante el desarrollo ordenado
de 116 ciudades medias y pequefias con capacidad para generar empleos y captar
flujos de poblacién. De este modo, las ciudades medias continian siendo la base
del desarrollo regional, a partir de la consolidacion de sus funciones econémicas y
su articulacion entre si y con las zonas metropolitanas a través de corredores
econdomicos regionales.

A pesar de los esfuerzos planificadores mencionados, después de mas de 20 afios
de politica urbano-regional en México, los problemas de gigantismo de la ciudad de
México continian, asi como los desequilibrios del desarrollo regional, tal como lo
ilustra Lopez (2002) cuando afirma que 12 entidades, la mayoria de ellas en el
norte delf pais y el D.F., concentraban en 1993 la mayor riqueza de la nacién
(73%), situacion que se profundizé mas con la puesta en accién del Tratado de
Libre Comercio en 1994, que reforzd la inversion en la zona Norte, el Distrito
Federal, Jalisco y Monterrey, a partir de empresas nacionales y extranjeras
maquiladoras y no magquiladoras. Aunque entre 1970 y 1993 hubo una leve
disminucién de la participacion del D.F. en la riqueza nacional al bajar del 27.6% al
24.1%, sigue siendo la regidon que recibe el mayor volumen de inversiones, entre
1994-1997 concentro el 60% del total de lo invertido en el pais (Lépez, 2002).

La situacion descrita denota una escasa efectividad de la politica y los programas
urbano-regionales. Son varias las razones que pueden explicar estos logros
escasos. Ya desde los inicios de la década de los noventa, Aguilar (1991:284-285)
hacia severos cuestionamientos a la politica implementada en el periodo de 1978-
1990, en cuanto a su debilidad tedrico-cientifica en la formulacion de los objetivos
de promocion del desarrollo regional y de atenuacion de las desigualdades
interurbanas e intra e interregionales. A su juicio, son comunes las interpretaciones
superficiales y equivocadas de los objetivos reales de estas politicas y la adopcién
casi mecanica de conceptos tedricos no suficientemente analizados.

Para Aguilar prevalece en la politica urbano-regional una “vision espacialista” que
supone, de manera reduccionista, al todo social representado por un sistema ©
estructura espacial y, en consecuencia, que se dé primacia a la reduccion de las
desigualdades entre los centros urbanos o lugares centrales bajo el supuesto de
que ello conlleva a la reduccién de las desigualdades entre los actores sociales
(Aguilar, 1991). A este respecto, Richardson (1977; citado por Aguilar, 1991:288)
considera que ‘es relativamente facil disefiar estrategias espaciales que son
técnicamente sélidas en el sentido, por ejemplo, de complementar los vacios de la
jerarquia urbana o redistribuir poblacién y actividades productivas para un mejor
equilibrio espacial, pero fracasan al ser implementadas porque no toman en cuenta
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los obstaculos sociales, politicos e institucionales’. Lo que es complementado por
Rodwin (1978; citado por Aguilar, 1991:288), cuando afirma que “parece existir una
tendencia a proponer el mismo tipo de estrategia para todo tipo de regiones
grandes, pequeias, desarrolladas, atrasadas, etc.”

Otros autores como la Red de Investigacion urbana (1994), reconocen un cierto
rezago en los avances de la legislacion urbano-regional y el poco respeto por la
existente debido a la contradiccién que existe entre una politica urbana-regional,
cuyos planes ubican al suelo, la vivienda y demas componentes de lo urbano-
regional, como instrumentos de distribucion del ingreso; y una politica econémica
que privilegia la acumulacion. A juicio del autor en referencia la planificacion
urbana-regional en México ha estado sujeta a la correlacion de fuerzas vigente en
el mosaico de intereses en juego en cada coyuntura, poco ha tenido que ver con el
establecimiento de un estado de derecho y con la participacion ciudadana. “Los
mecanismos corporativos y discrecionales del sistema politico mexicano han sido
factor de fragmentacién, exclusién y desigualdad social, porque los derechos de los
gobernados no son vistos como ejercicio de facultades gubernamentales, sino
como dadivas que garantizan clientelas” (Red de Investigacion urbana, 1994).

4.2.1.4 Ordenamiento ecoloégico territorial

Un rapido examen de la evolucidon de la politica ambiental mexicana permite
aseverar que desde mediados del siglo XIX hasta los afios setenta del siglo XX,
predomind en dicha politica ia vision sectorial centrada en el interés por aspectos
sanitarios (de salud publica) y de proteccion de bosques (Tabla 15). El primero
evoluciona hacia los problemas de contaminacion ambiental y el segundo hacia el
sistema nacional de areas protegidas (ANP). Este ultimo se fue consolidando en
los uftimos 30 afos hasta llegar a disponer de una amplio abanico de éreas
orientadas a proteger los recursos naturales del pais (Apéndice S).

A partir de los afios ochenta, sin que desaparecieran los énfasis anteriores la
politica ambiental mexicana comienza a dar importancia a una vision territorial,
manifiesta en el concepto de ordenamiento ecoldgico, cuya primera expresion se
encuentra en el Plan Nacional de Desarrollo de Miguel de la Madrid (1982-1988).
En este sexenio, ante el incremento de la conciencia ciudadana en materia
ecologica y la creciente presiéon social en demanda de mayor atencion a los
problemas de manejo irracional de los recursos naturales y de las condiciones
ambientales; se producen avances significativos en la politica ambiental en materia
legal y administrativa y en la visidn de manejo sustentable de los recursos, a partir
de la promulgacion en enero de 1882 de la Ley Federal de Proteccion al Ambiente
(LFPA) y la creacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE).

Con la LFPA aparece por primera vez en la legislacién ambiental mexicana el

concepto de ordenamiento ecoldgico, con el cual se fortalece la vision integral de la
politica ambiental. Después de la reforma de 1984, la LFPA define el ordenamiento
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Tabla 15.
mexicana.

AR

Evolucién normativa y administrativa de la politica ambiental

Expropiacion del area boscosa denominada Desierto de los Leones.
li;lrptgcmon de 14 manantiales que proveian de agua a la ciudad de
éxico.

884-1911

1891: Primer Codigo Sanitario. 1902: Ley sobre Régimen y
Clasificacion de Bienes Federales. 1909: Ley Forestal de México
aplicable solo en el Distrito Federal1910: Ley sobre
Aprovechamiento de Aguas de Jurisdiccion Federal

1917

El Desierto de los Leones se transforma en el primer parque
nacional del pais.

1926

Ley Forestal aplicable en toda la nacién.

1934-1940

Inventario de recursos naturales. Se decretan 36 parques
nacionales con una extensién de 800 mil has. Se crea el
Departamento Autonomo Forestal y de Caza y Pesca la Oficina de
Bosgues Nacionales. 1934: Ley de Proteccion y Conservacion de
los Monumentos Arqueoldgicos e Historicos.

940-1946

1\942: Nueva Ley Forestal. 1946: Ley de Conservacién de Suelo y
gua.

1970-1976

1971: Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contaminacion

Ambiental. 1972: creacién de la Subsecretaria de Mejoramiento del

Qmpiente (SMA). 1973: Cddigo Sanitario de los Estados Unidos
exicanos.

976-1982

1976: Ley General de Asentamientos Humanos que introduce los
ecoplanes. 1982: Se crea la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia (SEDUE) y se aprueba la Ley Federal de Proteccion al
Ambiente (LFPA).

982-1988

1983: Creacion de la Subsecretaria de Ecologia de la SEDUE.
1985: Se crea la Comision Nacional de Ecologia (CO_NADE?; 1986:
Ley Federal del Mar. 1988: Ley General de Equilibrio Ecoldgico y
Proteccion Ambiental (LGEEPA). SEDUE realiza el primer estudio
de ordenamiento ecolégico del pais g elabora el manual de
ordenamiento ecologico difundido en 1988.

988-1994

1989: Creacién de la Comision Nacional del Agua (CNA). 1992:
SEDUE se transforma en Secretaria de Desarrollo Social SEDESOL
¥se crea el Instituto Nacional de Ecologia INE; y la Procuraduria
ederal de Proteccion Ambiental (PROFEPA).” Ley de Aguas
Nacionales y la Ley Forestal. 1994: Creacion de la Secretaria de
Medio Ambiente, Récursos Naturales y Pesca (SEMARNAP).

994-2000

1997: Nueva Ley Forestal. 2000: SEMARNAP se convierte en
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT).

Fuente: elaboracién propia
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ecoldgico como el proceso de planificacién dirigido a evaluar y programar el uso
del suelo en el territorio nacional, de acuerdo con sus potencialidades y aptitudes,
tomando en cuenta los recursos naturales, actividades economicas y sociales y la
distribucion de la poblacién, en el marco de una politica de conservaciéon y
proteccion de sistemas ecoldgicos.

A pesar de constituir un paso importante en la concepcidn y regulacion de la
problematica ambiental mexicana, la LFPA no pudo aplicarse adecuadamente,
debido al endeble fundamento constitucional en lo referente a la conservaciéon de
recursos naturales y a la prevencion y control de la contaminacion y a su falta de
reglamentacion, ya que segun el articulo tercero transitorio de dicha ley, en tanto
no se expidieran los reglamentos previstos en la misma, como sucedio, quedaban
vigentes los elaborados para la ley anterior (Carmona, 1991; citado por Gil, 1999:
13). Adicionalmente, la LFPA presenta una limitacién significativa en los
procedimientos para lograr el cumplimiento de los objetivos de la politica ambiental,
al intentar prevenir y controlar la contaminacion a partir de sanciones o castigos,
sin considerar las causas economico-sociales que estan en la base de la
problematica ecoldgica que se vive en México (Gil, 1999:10)

En 1987 se produce en el ambito internacional el informe titulado *Nuestro Futuro
Comun” elaborado por la Comision Brundtland, a instancias de las Naciones
Unidas, el cual destaca el caracter global y multidimensional de la problematica
ambiental e introduce el concepto de desarrollo sustentable. Un afio después se
promulga la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente
(LGEEPA), la cual se puede considerar como el maximo avance normativo en
materia de potlitica ambiental logrado en este pais.

Es evidente en la LGEEPA la intencion de proteger la biodiversidad del territorio
mexicano, dar a sus ecosistemas un aprovechamiento sustentable y proteger
poblados, vias de comunicacion, instalaciones industriales, aprovechamientos
agricolas, monumentos y vestigios arqueoldgicos, histéricos y artisticos, asi como
zonas {uristicas, y otras areas de importancia para la recreacidon, la cultura e
identidad nacionales y de los pueblos indigenas (LGEEPA, Art. 45).

En el contexto de la LGEEPA, el ordenamiento ecologico territorial es concebido
como un instrumento articulador de la gestidon ambiental, al establecer lineamientos
y estrategias ecologicas para la preservacion, proteccion, restauracion y
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, asi como para la
localizacién de actividades productivas y de los asentamientos humanos desde una
base territorial (unidades de gestidbn ambiental). En 1996 la LGEEPA es modificada
introduciéndose cuatro modalidades de ordenamiento ecoldgico: general del
territorio, regionales, locales y marinos.

A partir de 1996 se han realizado o estan en proceso 70 ordenamientos ecolégicos
regionales (Apéndice T) y 23 locales (Tabla 16), no obstante, su importancia para
coadyuvar a la solucion de los problemas de deterioro ambiental del pais es
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Tabla 16. Ordenamientos ecoldgicos locales. México, 2003.

f‘ .. Estados .,
Y e ~“involucrados ::
Area de Medanos de
1 I 'samalayuca S.D 63,4053 sD En elaboracid
2 ||Bahiade la Paz ga}a California S.D S.D En elaboracié
3 ]| Canatlan S.D 349,200) S.D En elaboraciol
4 [JiLaguna de Bacalar Quintana Roo S.D S.D En elaboracié
5 liMunic.| de Benito Juarez SD 166,372 S.D En elaboracid
& | Bahia de San Francisco {l Sonora 7,725 J11:50,000 ;%%rrwégfngm
7 || Butadora-Estero-Punta |l gja california || 20,760 fj1:30.000 || [erminado
8 | caron de Huajuco Nuevo Leén 14,000 |1:20,000 L%’r??égﬁqdé’m
Loreto-Nopoté-Puerto Baja California . Terminado
9 Esv:cndidop Sur 30,000 J1:30,000 § yscnicament
10}l Ensenada Baja California | 64,652 §1:100,00f Terminado
11]| Estero El Sabalo Sinaloa 1,210 fr:20000 || Jerminado
12} Isla Cozume! Quintana Roo || 48,219 |1:50,000 tTé%rrTJ:gﬁggnt
N . Terminado
13h La Pesca Tamaulipas 180,370 |{1:20,000 téenicament
14} santa Maria Tonameca S.D 3.,500 Jn:50,000 &%r,{.?égﬁngm
15}|Bahias de Huatulco QOaxaca 58,000 [{1:35,000 | Actualizacién
16]|Bahia de Banderas Nayarit 73.000 Jj:35,000 Decretado
17]Municipio de Los Cabos Egjra California 476,757 {1:50,000 Decretado
18]|Costa Maya Quintana Roo |[117,613 11(1)8880 Decretado
19}/ Cuatrociénegas Coahuila 430,052 ) 1:.50,000f Decretado
20} Isla Mujeres Quintana Roo 84,178 SD Decretado
21j|Municipal de Huasca 1) 30580 sD | Decretado
Municipal de Los Baja California . II
22 Cabos Su{' 476,757 |{1:50,000 Decretado
23Bist. Lagunar Nichupté  Fquintana Roo || 21,100 1:25.00 Decretado

Fuente: elaboracién propia, a partir de SEMARNAT (2003b)

141

| TESIS CON

FALLA DE CHIGEN




cuestionada, debido, entre otros factores, a la ausencia de una estrategia integral
en la gestién de los recursos naturales, dominando la vision y manejo sectorial, a lo
cual contribuye la dispersiéon de la normatividad ambiental existente.

En efecto, actualmente coexiste en México una legislacion sectorial (agraria, agua,
pesca, bosques, caza, mineria, recursos energéticos, entre otras) de larga
tradicion histdrica que contiene elementos reguladores de diversos recursos
naturales y una ley relativamente reciente que tiene visos de manejo integral de
dichos recursos (LGEEPA) y que aun no posee el protagonismo de la politica
ambiental. Esta situacion crea confusién y conflictos en términos de competencias
entre las distintas entidades encargadas de la gestién de los recursos naturales y
el medio ambiente. El Apéndice U y la Tabla 17 presentan la gran variedad de
instituciones y normas legales ocupadas de los diversos temas ambientales, lo que
hace compleja y casi imposible la articulacion y coherencia en el manejo de la
politica ambiental mexicana. A esto se adiciona la baja importancia de dicha
potitica en el conjunto de las politicas ptblicas que se refleja en escasos recursos
financieros asignados, atribuciones difusas, incumplimiento de las normas y pocas
posibilidades de sancion.

También es notable los problemas de incoherencia entre las legislaciones federal y
locales en lo relacionado a la distribucién de competencias entre estados y
municipios y las disimiles interpretaciones juridicas (doctrinas) sobre la relacién de
subordinacion entre las leyes generales, federales y estatales. Para autores como
Godinez y Juandiego (1999) las leyes reglamentarias de la constitucion prevalecen
sobre todas las demds, otros consideran que las leyes generales y federales
también son reglamentarias de la Constitucion y, por tanto, tal clasificacion carece
de validez. Estos mismos autores plantean algunas dificultades para la aplicacién
de las leyes, la cual depende de los presupuestos disponibles, prioridades
institucionales y politicas de accion de las autoridades administrativas. Asimismo
es comun que se promulguen leyes y no se realice con rapidez su reglamentacion,
por lo que deben aplicarse con los reglamentos de las leyes que la nueva ley
deroga, con las consecuentes incongruencias administrativas y técnico-juridicas.
A esto se suma lo que Gutiérrez Najera (1999) denomina “Procedimientos
administrativos inadecuados para una correcta aplicacién de las normas
ecoldgicas”, especialmente referidos a la practica jurisdiccional en cuanto a los
dafios y su reparacion, u otros tipos de delitos ambientales, lo cual a pesar de los
avances de la LGEEPA sigue siendo una esfera compleja y problematica.

Del mismo modo, es evidente que por la descoordinaciéon entre las entidades
encargadas de la politica agraria y ambiental, se ha favorecido la ampliacién de
ejidos, la apertura de areas a la actividad agropecuaria y la fundacion de
asentamientos humanos incluso dentro de las areas naturales protegidas. Esta
incorporaciéon de porciones de ANP al reparto agrario ha sido y continlta siendo
uno de los problemas mas graves a resolver (CESPEDES, 2002:7).
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Tabla 17. Soportes legales de la gestién ambiental de los bienes
inmuebies de México.

S

1. Ley Organica de la Administracion Publica Federal,

2. Ley General del Equilibrio Ecalégico y la Proteccion al Ambiente;

3. Re%lamento de la Ley General del Equilibrio Ecologico y
Proteccién al Ambiente en Materia de Impacto Ambiental;

4. Ley Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueoldgicas, Artisticas
e Histéricas;

5. Reglamento de la lLey Federal de Monumentos y Zonas
Arqueolégicas, Artisticas e Historicas;

6. Ley Agraria;

7. Ley Forestal,

8. Reglamento de la Ley Forestal;

9. Ley Federal de Caza;

10. Ley Federal del Mar;

11. Ley Federal de Pesca;

12. jLey de Aguas Nacionales;

13. JiReglamento de la Ley de Aguas Nacionales;
14, Ley de Puertos;

15. Reglamento sobre el uso y la explotacion de los mares territoriales,
aguas navegables, playas, a&reas costeras federales y zonas
portuarias,

16. Ley Minera;
17. ||Reglamento de la Ley de Minas;

18. JLey Reglamentaria del Articulo 27 de la Constitucién en Materia de
Petrdleo,

19. Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica (en lo sucesivo, Ley
de Energia Eléctrica);

20. Ley de Vias Generales de Comunicacion;
21. Ley de Distritos de Desarrollo Rural, y

23. Ley para la Conservacion del Suelo y Agua.
24. Cdbdigo Penal Federal (delitos ambientales)

Fuente: Comisién para la Cooperacion Ambiental de América del Norte (2002)
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Pero las debilidades de la politica ambiental mexicana no se circunscriben sélo al
ambito juridico y administrativo, sino a la concepcion misma de la relacién entre
la problematica ambiental y las condiciones sociales del pais. De hecho no es
posible aspirar a un manejo sustentable de los recursos naturales y a frenar el
deterioro de dichos recursos, mientras persistan los graves problemas de pobreza
que afectan a mas del 70 por ciento de la poblacion mexicana. En 1994, segun
Lopez (2002) habia 61.7 millones de pobres y para 1996, se registraban
aproximadamente 72.2 millones y peor aun, los pobres extremos que eran 36.2
millones en 1994 aumentaron hasta 50.9 millones en 1996, es decir un aumento de
14.7 millones extremos en solo dos afnos. La pobreza y la falta de alternativas
tecnoldgicas y productivas conducen a la poblacion a sobrexplotar los recursos, y a
“utilizar para la agricultura terrenos que no tienen un potencial adecuado, a través
de practicas, como la roza-tumba-quema, que cuando se realizan en ciclos cada
vez mas cortos e intensivos, constituyen factores de deterioro y destruccion de la
naturaleza” (CESPEDES, 2002:7).

Al similar puede afirmarse respecto a los regimenes de propiedad de la tierra, los
cuales afectan sustancialmente la aplicacion de la politica ambiental. En México,
gran parte del territorio se encuentra bajo modalidades de propiedad comun: ejidos
y comunidades que abarcan a mas de la mitad del territorio nacional y a la gran
mayoria de las areas naturales protegida (CESPEDES, 2002:13), tal situacion
plantea el problema de la compatibilidad entre el interés y las necesidades de estos
grupos sociales y las necesidades de proteccion y conservacién de los
ecosistemas y sus bienes y servicios ambientales, lo cual es extensivo también a
las formas de propiedad privada.

A lo anterior se suma la desarticulacién existente entre las politicas y objetivos de
desarrollo econdmico y social y de las politicas ambientales, de modo que en
muchas ocasiones, las decisiones en materia de politica ambiental se enfrentaron
a tendencias, inercias y decisiones de politica econdmica y social, en lugar
buscarse la integracion de objetivos (SEMARNAT, 2002).

Finalmente, en lo pertinente a la participacion social en los procesos de
ordenamiento ecolégico, aungue la legislacion ambiental establece dicha
participacién en la practica ésta es muy débil, a pesar de las numerosas
comisiones, comités y consejos de participacion de los que dispone la politica
ambiental mexicana (Tabia 18). Son, por lo general, organismos burocraticas con
poca vinculacion social y en los que participan, ademas de los funcionarios
responsables de la ejecucion de la politica algunos actores poderosos. Tampoco
ayuda mucho a una gestion ambiental participante los instrumentos de
participacion establecidos por la legislacidn (Apéndice V). Se trata de mecanismos
de caracter informativo e individual, muy alejados de los propdsitos de legitimidad
social que caracteriza a la politica de OT, fundada en la participaciéon activa de los
actores sociales en la busqueda de un compromiso de éstos con los objetivos del
ordenamiento ecolégico.
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Tabla 18. Comisiones, comités y consejos de participacion social en la
politica ambiental mexicana.

sfg R e has s Comisiones,.comités, consejos i
1. Comision para el Desarrollo Sustentable;
2. Comisiones de Delegaciones para la Proteccion del Ambiente;
3. Comisidn para la Prevencion &Control de la Contaminacion Ambiental
en la Zona Metropolitana del Valle de México;

4. Consejo de Desarrollo Social en el Distrito Federal,

5. Comité Técnico Consultivo para la Calidad del Aire;

6. Consejo Técnico para la Comisidén Nacional del Agua;

7. Comisién Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad
(CONABIQ);

8. Consejo Consultivo Mexicano Fitosanitario;

9. Consejo Consultivo Nacional Forestal Técnico,

10, Comision Nacional Forestal;

11. Comision Nacional para la Conservacion de |a Energia;

12. Comisién Nacional para la Participacion de los Trabajadores en los
Lugares de Trabajo;

13. Comisiones de Salud y Seguridad en los Lugares de Trabajo;

14, Comisiones Consultivas sobre Salud y Seguridad en los Lugares de
Trabajo;

15. Comisiones_Consultivas Estatales sobre Salud y Seguridad en los
Lugares de Trabajo;

16. Consejo Nacional para la Proteccién Civil,
17. Consejo General para el Bienestar; y
18. Consejo Nacional de Areas Naturales Protegidas.

Fuente: Comisién para la Cooperacion Ambiental de América del Norte (2002)

4.2.2 Politica mexicana de ordenamiento territorial

En el afio 2000, comienza en México a discutirse el tema del ordenamiento
territorial. Por iniciativa de Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) se
realizaron reuniones de trabajo de esta entidad con la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (INEGI) y la Secretaria General del Consejo Nacional de
Poblacion (CONAPQ), orientadas a establecer una marco conceptual y
metodolégico de referencia para la formulacién de programas estatales de
ordenamiento territorial, produciéndose las primeras aproximaciones a una politica
mexicana de OT que se consolida en el actual Programa Nacional de Desarrollo
Urbano y Ordenacién del Territorio 2001-06.
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4.2.2.1 Programas estatales de ordenamiento territorial

Como resultado del trabajo del grupo interinstitucional de ordenamiento territorial
(GIOT) integrado por SEDESOL, SEMANART, INEGI y CONAPO realizado en el
ano 2000 se producen unos términos de referencia para el ordenamiento territorial
estatal que sirven de base al inicio de la formulacién de los programas estatales de
OT (PEOT). En dicho documento el ordenamiento territorial se define como un
instrumento de politica integral concebido como “una estrategia de desarrollo
socioecondémico que, mediante la adecuada articulacidn funcional y espacial de las
politicas sectoriales, busca promover patrones sustentables de ocupacién y
aprovechamiento del territorio” (GIOT, 2000).

Bajo este concepto se consideran en el OT las politicas de ordenamiento territorial
de los asentamientos humanos, de desarrollo regional, de ordenamiento ecoldgico
del territorio y de distribucion de [a poblacidon, en conjunto con los sistemas
nacionales estadistico y de informacién geografica; con la intencion de Incorporar
una vision integral en la planificacion que garantice la articulacidon funciona! de
politicas en el territorio y la definicion de criterios aplicables a la adecuada
ubicacion territorial de la poblacién y de las actividades econémicas, en la
busqueda de un equilibrio inducido entre los recursos naturales, las actividades
productivas, las condiciones ambientales y los asentamientos humanos, guiado por
principios de sustentabilidad (Figura 23).

El concepto anterior se concreta en un objetivo general de “promover el
mejoramiento del nivel de vida de la poblacidon, asi como la integridad y
funcionalidad de los ecosistemas naturales a largo plazo® (GIOT, 2000), que
expresa en unos objetivos especificos, en términos de:

« Prevenir, controlar, corregir y, en su caso, revertir los desequilibrios
que se observan en el desarrollo del pais.

« Consolidar los patrones viables de ocupacion territorial.

e Inducir patrones de distribucion de la poblacion y actividades
productivas cuya intensidad sea consistente con la potencialidad y
vulnerabilidad del territorio (GIOT, 2000).

La consecucion de estos objetivos se instrumentaliza, segin el GIOT, a través de
la planificacion adecuada del uso de la tierra, la distribucién espacial equilibrada
de los proyectos de inversion, la eficiente organizacion funcional del territorio y la
promocion de actividades productivas. El grupo interinstitucional destaca la vision
prospectiva del ordenamiento territorial y define un marco metodolégico con
enfoque estructural y funcional para los estudios diagnosticos. Del mismo modo
establece cuatro fases basicas para el proceso de ordenamiento territorial
estatal:
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Figura 23. Componentes basicos para el ordenamiento territorial mexicano
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@ Ordenamiento territorial de los i i i i
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| |
v

Definir los criterios aplicables a la adecuada ubicacién territorial de la
poblacién y de las actividades econdmicas sustentables

v

Incorporar una vision integral del territorio en el marco de planeacion que
garantice la articulacion funcional de politicas en el temitonio

Fuente: GIOT (2000a)

I. Caracterizacion y analisis de la ocupacién del territorio
Il. Diagndstico del sistema territorial

Ill. Prospectiva de ocupacién

IV, Propuesta de modelo de ocupacion (GIOT, 2000)

Durante el afio 2000 el GIOT elabord la guia metodoldgica para las fases | y ll, con
lo cual se puso en marcha la elaboracion de los PEOT. En el afio 2001, el Instituto
de Geografia de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM-IGg)
completa dicha guia con la correspondiente a las fases iy IV.

Como puede observarse, la politica de ordenamiento territorial mexicana apenas
esta en ciernes. Aun no existe una politica nacional, ni una Ley especifica sobre
estas materias, no obstante los estados ya han formulado o estan formulando sus
PEOT. Existe, en este sentido, cierta incertidumbre juridica, debido a que mientras
los programas de ordenamiento ecologico y de ordenamiento territorial de
asentamientos se siguen formulando dada la exigencia legal que asi lo establece,
los PEOT no tienen un soporte juridico especifico, lo cual reproduce viejos

147 -
TESIS CON
FALi.A DB CRIGEN




problemas que han caracterizado a la planificacion en México: las incoherencias
juridicas y administrativas. En el numeral 4.2.3 se desarrollan otros problemas y
situaciones criticas que enfrenta la formulacién y aplicacion del OT en México.

4.2.2.2 Programa Nacional de Desarrolio Urbano y Ordenacion del Territorio 2001-
2006

Bajo el actual Gobierno de! presidente Fox, el ordenamiento territorial'’ avanza en
su conceptualizacion e insercion en el conjunto de politicas publicas. Un hecho
clave en este sentido, lo constituye el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y
Ordenacién del Territorio (PNDU-OT 2001-20086), en el cual manteniendo la linea
tradicional de desarrolio urbano-regional de los anteriores“, el OT se asume de
manera mas formal como una politica de Estado.

El OT es visto en el PNDU-OT 2001-2006 como una politica, una estrategia, un
proceso y un método para orientar la evolucion espacial de la economia y de la
sociedad y promover nuevas relaciones funcionales entre regiones, pueblos y
ciudades, asi como entre los espacios urbano y rural. También se considera que
hace posible una vision coherente de largo plazo para guiar la intervencién publica
y privada en el proceso de desarrollo local, regional y nacional (SEDESOL, 2001).

En cuanto politica se considera que el OT permite maximizar la eficiencia
economica del territorio garantizando, al mismo tiempo, su cohesién social, politica
y cultural en condiciones de sustentabilidad. En cuanto estrategia, se plantea que
al considerar la dimension espacial, no sélo hace compatibles sino también
complementarias las aspiraciones locales y regionales con las orientaciones
nacionales (SEDESOL, 2001).

Los programas de ordenamiento territorial entran a ser la expresion de la politica
territorial, entendida esta ultima en términos de optimizacidon del aprovechamiento
del potencial de cada territorio y reduccion de las disparidades entre ellos, a partir
del reconocimiento de sus fortalezas y de sus oportunidades (desarrollo
enddgeno), la compatibilizacidon de los objetivos de eficiencia econémica, cohesién
social y equilibrio ecolégico y el fortalecimiento de los mecanismos de
gobernabilidad territorial (SEDESOL, 2001). Bajo estos planteamientos, los
objetivos del ordenamiento territorial se amplian respecto a los planteados por los
PEOT, definiéndose cuatro objetivos esenciales:

e Propiciar patrones de distribucién de la poblacion y de las actividades
econdmicas consistentes con las potencialidades del territorio.

47 Ahora denominado ordenacion del territorio
Programa hace énfasis en el desarrolio urbano regional a partir de 364 ciudades mayores de
15000 habitantes en las que habita el 66% de la poblacién nacional y se genera poco mas del
80% del PiB.
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e Prevenir, controlar, corregir y, en su caso, revertir los desequilibrios que se
observan en el desarrollo territorial del pais.

o Establecer mecanismos para la dotacion de infraestructura, equipamiento y
servicios basicos que mejoren la calidad de vida de la poblacion.

* Fortalecer la gobernabilidad del territorio (SEDESOL, 2002).

Estos objetivos expresan una intencionalidad de! ejecutivo federal por reconocer la
espacialidad del desarrollo y dar un papel importante al OT en la busqueda de un
desarrollo territorial mas equilibrado, conducente a un nuevo modelo territorial que
oriente los procesos de ocupaciéon del espacio, basado en el ordenamiento de los
espacios urbano y rural del territorio nacional.

En este contexto, el OT mantiene el sesgo urbano-regional que le ha impreso su
liga con la politica de desarrolio urbano, pero ya se observa un leve reconocimiento
de su caracter integral a! vincularse con objetivos econémicos y reconocerse su
vinculo con el ordenamiento ecologico, aunque este ultimo no tiene desarrollo
alguno en el programa. Una novedad del PNDU-OT es la de plantear un “programa
de ordenacién del territorio” como expresidn de la “Politica de Ordenacion del
Territorio y Accién Urbana y Regional®, con la misién de maximizar la eficiencia
econémica del territorio garantizando su cohesion social y cultural (SEDESOL,
2001).

ElI PNDU-OT asigna a SEDESOL la tarea de instrumentar la Politica de Ordenacion
del Territorio, para que sea complementaria a la Politica de Desarrollo Urbano y
Regional, a partir de cuatro principios de actuacion institucional:

Orientacidn espacial del desarrolio

Organizacion de territorios de actuacion

Planificacion y prospectiva del territorio

Aplicacién del Fondo de Ordenacién del Territorio en dos vertientes: Fondo
Regional Compensatorio y Fondo Regional Estructurante (SEDESOL, 2001).

Estos principios se desarrollan a partir de trece lineas estratégicas que se pueden
observar en la Tabla 19, las cuales, a juicio de SEDESOL (2001), definen el marco
de actuacion de la politica de ordenacion del territorio y constituyen “una misién
especifica sobre el territorio enmarcada dentro de una visidon integral del proceso
de ocupacién del espacio”. A partir de los principios y sus lineas estratégicas se
advierten algunos progresos esperados para el 2006 en materia de politica de
ordenamiento territorial, asociados al “Acuerdo Nacional para la Ordenacion del
Territorio”, a la “Organizaciéon de los Territorios de Actuacion’, al “Proyecto
Territorial de Nacién 2025+" (PTN-2025+), a la “Ley de Orientacién y Ordenacion
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Tabla 19. Principios, objetivos y

estrategias _del Programa Nacional de

Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio 2001-2006. México.

FRINCIPIO%DE ;
TAGTUACION 2%

$HLINEAS ESTRATEGICAS

ORIENTACION
ESPACIAL DEL
DESARROLLO

Introducir la dimensién espacial
en el proceso de desarrollo. con
miras a la cristalizaciéon de un
Proyecto Territorial de Nacién
de gran visién, a la luz de
escenarios deseables y viables
hacia el horizonte 2025.

Qrganizar un gran acuerdo
nacional para la
Ordenacion del Territorio.

Elaborar un Proyecto
Terntorial de Nacion (PTN
~ 2025 +)

Elaborar cinco Programas
Regionales de Ordenacion
del Territorio (PROT —
2025+)

Elaborar y promover la Ley
de Orientacion y
Ordenacion Sustentable del
Territorio (LOOST)

ORGANIZACION
DE
TERRITORIOS
DE ACTUACION

Adecuar la intervencién publica
sobre el territorio en funcion a
las nuevas dindmicas
espaciales y mutaciones
territoriales presentes.

Elaborar la prospectiva del
territorio: potencialidades y
limitaciones.

Diagnosticar la estructura
territorial y definir las
dinamicas territoriales y las
mutaciones territoriales.

Articular acciones
intersecretariales
tendientes a la Ordenacion
del Territorio.

Definir territorios de
actuacion.

PLANIFICACION
Y
PROSPECTIVA
DEL
TERRITORIO

Introducir una visidbn mas
estratégica y prospectiva del
territorio y fortalecer el proceso
de planificacion y gestion
urbana y regional.

Elaborar Proyectos
Estratégicos de Accion
Regional [PEAR].
Articular actores
regionales.

Promover y gestionar el
Proyecto Colectivo de
Regién [PCR]

APLICACION DEL
FONDO DE OT
[FOT]

Equilibrar las oportunidades de
los diferentes territorios urbano
y regionales en funcién del
Nuevo Federalismo.

Fondo Regional
Estructurante [FRE]

Fondo Regional

Compensatorio [FRC]

Fuente: elaboracidn propia, a partir de SEDESOL (2001)
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Sustentable del Territorio” (LOOST) y los programas regionales de ordenacién del
territorio (PROT) proyectados (Tabla 19).

Lo que se percibe es una intencion del Gobierno Federal por avanzar en la
construccion de una politica nacional de OT, fundada en la confluencia de
las aspiraciones locales y regionales con las orientaciones nacionales, para lo cual
se estan promoviendo talleres regionales orientados a lograr un “Acuerdo Nacional
para la Ordenacién del Territorio”, que se exprese en un “proyecto territorial de
Naciéon” cuyo horizonte de largo plazo se proyecta al afio 2025. El proyecto
territorial constituira la expresion espacial del Plan Nacional de Desarrollo y tendra
como soporte legal la “Ley Orientacion y Ordenacion Sustentable del Territorio”
(LOOST), en la que esta emperiado el actual gobierno. Con la LOOST se pretende
determinar las competencias, los principios, las directrices y los mecanismos de
financiamiento de la politica de ordenamiento territorial; asi como plasmar el
modelo normativo y organizativo de la accion federal en concordancia con las
atribuciones estatales y municipales.

Los elementos anteriores permiten observar una tendencia de cambio en la politica
urbano-regional mexicana, en el sentido de su transformacion en politica de
ordenamiento territorial. De hecho en el PNUD-OT 2001-2006 es claro el énfasis
puesto en dicha politica, no obstante, existe el freno de la Ley General de
Asentamientos la cual se encuentra rezagada frente a los avances conceptuales
que desde el afio 1999 se han venido dando en México en esta materia*®. Por elflo
es importante la adecuacidon del marco legal existente, en la busqueda de lograr a
través de la LOOST definir con mayor precision la articulacién o fusion del OT con
la politica de ordenamiento ecoldgico y de asentamientos.

Se debera buscar, en este sentido, la definicién de una estrategia de OT fundada
en la planificacion de los usos del suelo urbano y rural en las escalas locales y la
planificacién urbana-regional y ambiental en las escalas regional y nacional, guiada
por una estrategia que defina la imagen de pais que se quiere en el largo plazo
(proyecto territorial de nacién).

4.2.3 Debilidades del ordenamiento territorial en México

A pesar de que el ordenamiento territorial en México es una politica incipiente, desde
su origen enfrenta condiciones adversas que pueden afectar su efectividad. En este
sentido, el OT como politica publica no escapa a la problematica detectada en los
casos del ordenamiento de asentamiento y ecoldgico. Conviene iniciar estableciendo
la diferencia existente entre el ordenamiento temitorial (OT) y sus antecesoras el
ordenamiento ecologico territorial (OET) y el ordenamiento territorial de
asentamientos humanos (OTAH).

“9 pesde el afio 2000 se trabaja en México en los programas estatales de ordenamiento territorial
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Tanto el OE como el OTAH plantean en su conceptualizacién, la concurrencia de
objetivos ambientales, socio-econémicos vy termitoriales. EI OET establece
lineamientos y estrategias ecoldgicas para el uso sustentable de los recursos
naturales, asi como para la localizacion de actividades productivas y de los
asentamientos humanos. Por su parte, el OTAH busca entre otros objetivos, la
prevencion, control y atencion de riesgos y contingencias ambientales y urbanas en
los centros de poblacién y la conservacidn y mejoramiento del ambiente en los
asentamientos humanos, el OT, por su parte, reune todos estos objetivos bajo un
enfoque integrador con miras a proporcionar una marco territorial armonizador y
articulador de las politicas sectoriales, incluidas las ecolégicas y urbano-regionales.

La diferencia fundamental radica en que mientras en el OET y el OTAH prevalece
la visién y actuacion sectorial, el OT proporciona un nuevo marco conceptual,
metodolégico, técnico y operativo para interpretar y actuar sobre [a problematica
territorial en su complejidad e integridad. De acuerdo con los fundamentos tedrico-
conceptuales desarrollados en el capitulo primero, el OT no es un simple cambio
de nombre, para seguir haciendo lo mismo en materia de planificacién, tampoco es
una mera herramienta de planificacion, es ante todo una nueva estrategia de
accion planificada que implica cambios de fondo en la manera de pensar y actuar
en esta materia. Se trata de un proceso planificado, global, coordinado, prospectivo-
estratégico y democratico, en el que el territorio no es un simple marco o escenario
pasivo de las actividades que realiza la sociedad sino que es una manifestacion de
las mismas y, por tanto, no es posible resolver problemas sectoriales y territoriales
del desarrollo vistos como elementos separados. A este respecto, lracheta
(1997:178), refiriéndose a la planificacidn espacial plantea:

“es el ambito espacial donde se materializan las acciones del desarrollo, ya que es en los
centros de poblacién y en las regiones donde se localizan fisicamente las actividades
econdmicas y la poblacion, y es en eslas porciones del territorio donde se aprecian los
impactos positivos y negativos de las acciones e inversiones publicas y sociales encaminadas
a generar el desarrollo” (Iracheta, 1997:178).

Esta realidad plantea la necesidad de superar los manejos sectoriales que han
dominado en la politica territorial mexicana, los cuales aunque han avanzado en la
valoracién del medio ambiente y de los desequilibrios del desarrollo regional y
urbano; sigue prevaleciendo en la gestion publica y en la regulacién normativa la
fragmentacion que lleva a la situacion actual de existir simultaneamente
ordenamiento ecologico territorial, ordenamiento territorial de asentamientos y
ordenamiento territorial propiamente dicho en el ambito estatal.

Es clara la duplicidad de objetivos y acciones existente entre los actuales
programas estatales de OT y los programas estatales de ordenamiento ecolégico y
de asentamientos humanos. De hecho los programas estatales de ordenamiento
territorial (PEOT) incorporan los objetivos de planificacién del uso del suelo y
manejo sustentable de los recursos naturales, asi como los de desarrollo urbano y
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econdmico-regional. Parten de considerar que debe existir una estrecha
articulacion entre las politicas sectoriales y las territoriales, de modo que el OT
proporcione un marco de referencia espacial a las politicas globales y sectoriales y
éstas, a su vez, establezcan directrices que deberan ser asumidas por el OT. Esta
articulaciéon debe manifestarse en el ambito legal y administrativo. En el primero, de
modo que exista una absoluta coherencia entre las leyes sectoriales y territoriales,
y en el segundo, de manera que exista una organizacién institucional apropiada
para la actuacién coordinada tanto en sentido horizontal como vertical.

A pesar del caracter comprehensivo de los PEOT y de sus objetivos integrales de
desarrollo territorial €stos no poseen aun en México valor juridico, pues no existe
una ley organica de ordenamiento territorial que le dé soporte a sus acciones, a
diferencia del OET y del OTAH que poseen cada uno su propia ley. Ante la
ausencia de un marco legal especifico el OT se fundamenta en varias leyes: Ley
de Planeacion, Ley General de Poblacion; Ley General de los Asentamientos
Humanos; Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, Ley de
Desarrollo Rural Sustentable, y leyes y reglamentos en el ambito estatal y
municipal. Adicionalmente existen numerosas leyes sectoriales (Tabla 17) que
también tienen ingerencia en el ordenamiento territorial. Tal cantidad de normas y
organismos involucrados en la gestion del OT exige un esfuerzo de articulacién y
compatibilizacion que haga viable fa politica de ordenamiento, tema que se retoma
en el numeral 4.2.4.

Algo similar ocurre con la gestion institucional del ordenamiento territorial. En la
actualidad no existe una organizacion institucional adecuada que articule a las
distintas secretarias y organismos del sistema de planificacion y de gestién publica,
de modo que se garantice la gestion coordinada y la coherencia en las decisiones
e insgersiones de las distintas secretarias que tienen ingerencia en los asuntos del
oT™.

Adicionalmente, el ordenamiento territorial mexicano enfrenta otras debilidades
ligadas a la manera como se ha venido realizando la planificacién en este pais. Se
menciona, en este sentido, la dificultad para realizar procesos de planificacién
democraticos, pues generalmente la participacion ciudadana, cuando ocurre, se
limita a consultas inocuas. Es diciente en este sentido, el planteamiento de Jorge
Gallegos quien afirma que aunque las normas establecen la participacion
democratica en la implementacién de los planes y programas de planificacion, en la
practica esto no se cumple a cabalidad, siendo las consultas sociales actos
demagadgicos. Agrega, el autor en referencia, que cuando el Estado actua como

* Se destacan la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), la Sccretaria de Medio Ambicnie y Recursos
Naturales (SEMARNAT), Secretaria de gobernacion (SEGOB), Secretaria de la Reforma Agraria (SRA),
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA), Secretaria de
Comunicaciones y Transporte (SCT), Secretaria de Educacion Publica (SEP), Sccretaria de Salud (SSA),
Secretaria de Energia (SENER), Secretaria de Turismo (SECTUR) y la Comision Nacional del Agua
(CNA).
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arbitro en la busqueda de consensos sociales no es imparcial, defendiendo a
menudo los intereses de los grupos mas poderosos, afectando la realizacion de un
verdadero procesos de planificacion democratica (Gallegos, 1996:394). Este tipo
de actitud va en contravia del caracter democratico del ordenamiento territorial y
puede ser un factor de fracaso para éxito de dicha politica.

Es diciente en este sentido, lo ocurrido en el afo 2002 con el proyecto de
construccion del nuevo aeropuerto de México. Se contrataron estudios de
factibilidad para determinar la localizacion mas O6ptima. Diversas empresas
estudiaron los aspectos ambientales, técnicos, financieros, espaciales
(accesibilidad, conectividad del lugar), administrativos, etc. y se concluyd que debia
construirse en Texcoco. Lo que nunca consideraron dicho estudios fue el querer y
las expectativas de los habitantes del lugar, es decir la viabilidad socio-politica del
proyecto en ese lugar. Pues bien, algunos grupos de ejidatarios de San Salvador
Atenco, propietarios de terrenos que iban a ser expropiados o comprados para
facilitar la obra, se opusieron de manera organizada y con movilizaciones
permanentes a la construccion del aeropuerto, con tanta fuerza y decision que
forzaron al gobierno federal a parar el proyecto, a pesar de ser de interés nacional.

Puede mencionarse también la existencia de practicas nocivas en la planificacion
global y sectorial mexicana que de mantenerse afectaran negativamente las
posibilidades de éxito de los planes de ordenamiento territorial, especialmente en
el ambito municipal. Se mencicnan en este sentido, el escaso rigor técnico con el
que se realizan los planes de desarrollo municipal (Gallegos, 1996), asi como la no
continuidad en los planes. Cada tres o seis afos, segun se trate de municipios,
estados o el gobierno federal, los nuevos gobernantes hacen omision a los logros y
grados de avance de las administraciones anteriores, es decir, aplican el criterio de
borron cuenta nueva (Gallegos, 1996); situacion que va en direccién contraria a la
visién de largo plazo del ordenamiento territorial.

Otro elemento importante lo representa la calidad del plan o programa en cuanto a
la rigurosidad de los estudios diagndsticos de los que parte. En este sentido, Si
bien es cierto que los programas estatales de OT poseen metodologias para
orientar la realizacion de los estudios diagnosticos y prospectivos, existen serias
dificultades en su aplicacion, debido a las diversas interpretaciones que en los
estados se ha dado a dicha metodologia y a manejos inadecuados de las escalas
de la informacion utilizada en relacion con el tamario de dichos estados.

En cuanto a la diversidad de interpretaciones y aplicaciones de la metodologia, se
puede ilustrar con el caso de la conformacion de unidades de paisaje, la cual se ha
hecho a partir de criterios y procedimientos en muchos casos alejados de la
recomendacién metodologica del Grupo Interinstitucional de OT (GIOT) y de la
UNAM-IGg. En efecto, al revisar estos procedimientos en seis estados: Baja
California, Campeche, Durango, Nayarit, San Luis Potosi y Tlaxcala se encuentran
dos procedimientos distintos: uno a partir de analisis e interpretacion de cartografia
tematica e imagen de satélite (espaciomapa), basados en métodos de
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superposicion cartografica no computarizada; y otro que intenta seguir el
procedimiento de la guia metodolégica del GIOT, basados en sistemas de
informacion geografica, pero con interpretaciones disimiles (Tabla 20). El resultado
son mapas de unidades de paisaje en muchos casos inoperantes para las
finalidades del OT. Puede ser este el caso de los estados de Baja California,
Tlaxcala y Durango, cuyas unidades de paisaje poseen un tamaro superior a los
400 km? por unidad, siendo en el caso de Baja California un valor diez veces mayor
(Tabla 20).

A lo anterior se suma el hecho de que los PEOT se realizan a partir de informacion
elaborada a escala 1:250 000, aunque los tamafios de los estados varien
considerablemente. En efecto, mientras estados como Coahuila, Chihuahua,
Durango y Sonora poseen superficies superiores a 100,000 km?, otros
como Aguascalientes, Morelos y Colima sus superficies son menores de 10,000
km? no obstante, todos deben trabajar la informacién cartografica a la misma
escala. De hecho que para el dltimo grupo de estados la escala en referencia es
demasiado general para tomar decisiones de ordenamiento territorial.

TABLA 20. Procedimiento metodoldgico y tamano relativo de las
unidades de paisaje. PEOT, México.

Superficle,
~(Km

Método GIOT no
Campeche 56,798 computarizado
Integracion
Nayarit 26,908 geomorfo%da_fglogla W
vegetacion

San Luis 63,038 Meatodo GIOT
Potosi

Durango 121,776 Método GIOT

int Anél‘isis.ée d

interpretacion de

Tlaxcala 4,037 Irqrtogrgﬁa tematica ef
i

magen de satélite
(espaciomapa)

. Andlisis e
Baja interpretacion de

California artografia temética &
Sur imagen de satélite

(espaciomapa)
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Otra debilidad que se observa en la practica incipiente del OT en México tiene que
ver con el valor aplicado de los planes y programas. Lo que se observa en estos
momentos es que los PEOT se han formulado en gran medida para cumplir los
acuerdos que los estados adquirieron con SEDESOL, pero que carecen del valor
de orientador de los programas sectoriales, en especial de los ecoldgicos y urbano-
regionales, dandosele mayor importancia a estos ultimos por el respaldo juridico
que tienen.

Finalmente cabe considerar la corrupcién administrativa y la politiqueria que
caracteriza a la administracion pablica. En este sentido, México no se diferencia de
lo que se observa en la mayoria de los paises de América Latina. Gobernantes
que, como lo afirma Gallegos (1996) refiriéndose a los planes municipales de
desarrollo “no tienen la intencion de servir sino de servirse” y no muestran el
minimo interés por que los planes y programas sirvan de guia al logro de objetivos
que coadyuven a un mejoramiento real de las condiciones de vida de la poblacién.
Es comin entre los gobermantes y la administracién publica de México, el
predominio de intereses individuales y electorales sobre el interés colectivo, siendo
un criterio de decision y accion el valor electoral de dichas decisiones y acciones.
Esto constituye una amenaza para el ordenamiento territorial, pues se corre el
riesgo de convertirse en fortin politiquero y si ello no es posible, entonces no
existira la voluntad politica para implementarlos.

Todas las debilidades mencionadas constituyen un desafio para el desarrolio futuro
de la politica mexicana de OT, pues se desea que esta politica sea exitosa
deberan superarse. A continuacién se desarrollan algunos de los retos que debera
enfrentar dicha politica.

4.2.4 Desafios del ordenamiento territorial mexicano

A pesar de las bondades y de los cambios conceptuales, metodolégicos y
operativos que se observan en la incipiente politica de ordenamiento territorial
mexicana, la implementacion de programas de OT no tendra ninguna utilidad, si
persisten los factores que han impedido la practica exitosa de la planificacion en
este pais. En este sentido, es indispensable desarrollar al menos seis
requerimientos que se definen a continuacién.

4.2.4.1 Formular una estrategia nacional de ordenamiento territorial

Que defina una imagen objetivo del pais que se quiere en el largo plazo y sefale
el camino que habra de seguirse para llegar a él. Una estrategia pensada y
concebida en términos de organizacion espacial del territorio, con una relacién
arménica y de interdependencia con las politicas globales y sectoriales de
desarrollo. EI PNDU-OT 2001-2006 contempla, en este sentido, el “Proyecto
Territorial de Nacidén 2025+ el cual parece ir en esta direccion, no obstante, la
utilidad de este proyecto va a depender de la manera como se resuelvan las
profundas contradicciones inmanentes entre la légica espacial y efectos territoriales
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de la economia de mercado y la légica espacial y objetivos del ordenamiento
territorial. En la base de esta situacion subyacen, al menos dos interrogantes
estrechamente relacionados: ¢Para qué se va a ordenar el territorio? y ¢qué tipo
de relacion se plantea entre las politicas globales y sectoriales con las de
ordenamiento territorial?.

Respecto al primer interrogante, si lo que se pretende es ordenar el territorio
mexicano para acondicionarlo a la penetracion del capital trasnacional entonces es
poco lo que podra esperarse de esta politica en materia de combate a la pobreza,
reduccion de las disparidades del desarrollo regional y crecimiento ordenado de las
ciudades, entre otros objetivos que se plantea alcanzar el PNUD-OT 2001-2006.
en relacién con el segundo interrogante lo ideal es que, como lo plantea Coraggio
(1994; citado por Iracheta, 1997:178), tanto las politicas globales (econémicas)
como las sectoriales se subordinen a la politica de ordenamiento territorial de modo
que el OT sea el hilo conductor, organizador del proceso de planificacion del
desarrollo. No es facil, sin embargo, que esto ocurra en una sociedad en donde sus
gobernantes tradicionalmente han desconocido al territorio en su visién de pais y
menos aun, cuando el estado al adoptar el modelo econémico neoliberal renuncia
en gran medida a su poder de actuacién territorial y deja en las fuerzas del
mercado dicho poder.

Bajo tales circunstancias es de esperar que con el OT ocurra lo mismo que con las
politicas regionales, urbanas y ambientales de México que cuando han chocado
con los intereses de grupos econdmicos poderosos, dichas politicas se subordinan
al interés de estos grupos, se matizan o simplemente se desarrollan de manera tan
general y vaga que se vuelven inutiles.

4.2.4.2 Ordenar el marco juridico-legal

Es necesario integrar, armonizar y simplificar la legislacion que regula las
actuaciones globales, sectoriales y territoriales, a partir de una Ley Federal de OT
y las respectivas Leyes Estatales y planes municipales. Dicha ordenamiento
comenzara por integrar las leyes ambientales y urbano-regionales en una sola ley
que ademas de armonizar el sinnimero de leyes sectoriales existentes, defina con
claridad los ambitos territoriales para la formulacion de los programas de OT y sus
alcances, asi como las competencias de los distintos érdenes de gobierno
encargadas de formularlos y ejecutarios y la organizacién institucional para la
gestion e instrumentacion. El PNDU-OT 2001-2006 se ha propuesto, en este
sentido impulsar una iniciativa de “Ley de Orientacion y Ordenacién Sustentable
del Territorio” (LOOST), la cual puede ser la oportunidad para lograr el
ordenamiento del marco legal que se plantea; no obstante, se requiere que exista
una claridad conceptual sobre el tema en el Congreso de la Unién.
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4.2.4.3 Reorganizar la estructura institucional de la gestion publica

La politica de ordenamiento territorial actualmente en ciernes en México, exige
para su implementacion exitosa redefinir la actual organizacion institucional de la
gestion publica existente, para lo cual la LOOST puede también ser una
oportunidad. Conviene en este sentido crear una Comisidon Federal de
Ordenamiento Territorial en la que tengan asiento las distintas secretarias cuyas
politicas sectoriales tengan efeclos territoriales y los organismos técnicos
productores de informacion territorial. Se trata de armonizar en este organismo los
objetivos de! plan de desarrollo con los de los programas sectoriales y territoriales,
de modo que exista coherencia en la gestion publica y compatibilidad entre tos
distintos planes y programas.

4.2.4.4 Avanzar en la practica democratica del ordenamiento territorial

La ejecucidn exitosa de programas de ordenamiento territorial supone un
compromiso de las distintas fuerzas sociales involucradas y voluntad politica para
llevario a cabo. Es decir, deben ser planes legitimados a partir de acuerdos ©
pactos entre los distintos actores sociales. Acuerdos que deberian ser guiados por
la busqueda de los escenarios mas convenientes para la sociedad en su conjunto,
establecidos bajo los principios de prevalencia del interés general sobre el
particular y 1a distribucion equitativa de las cargas y los beneficios. La clave para
lograr estos acuerdos esta en la concertacion de las acciones ordenadoras y en
ofrecer alternativas o soluciones para resolver los efectos negativos que dichas
acciones le generen a algunos actores sociales. Esto implica avanzar en la
construccion de una sociedad civil actuante y consciente de sus derechos y en la
construccion de verdaderos espacios democraticos en los que la participacion
social en la formulacion de los programas de ordenamiento no sea a través de
meras consultas publicas sin ningln efecto en la toma de decisiones.

4.2.4.5 Formular con rigor técnico-cientifico los programas de OT

La formulacién e implementacion de programas de OT exige el manejo de cuantiosa
informacion, generalmente espacializada (mapas). De Ia calidad de dicha informacién
va a depender, en gran medida, la calidad del conocimiento utilizado en la
elaboracidon de los programas. En tal sentido, se requiere consolidar un sistema
nacional de informacion territorial, encargado de producir la informacion requerida, asi
como indicadores y estandares que permitan la compatibilizacion y transferencia de
los datos que producen las distintas entidades. Debe existir una gran fluidez de
informacion entre las instituciones y una actitud abierta al intercambio de informacion
y a la realizacion de acciones complementarias y coordinacion estrecha en la
elaboracion de estudios diagnosticos y prospectivos que demandan los programas de
OT. Desde hace varios afos México trabaja en el establecimiento de un sistema de
infraestructura de datos espaciales lo cual es una fortaleza para la consolidacién del
sistema nacional de informacion planteado.
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4.2.4.6 Propender por la visiéon prospectiva y continuidad de los programas

Una de las caracteristicas mas comunes en las politicas de OT en el mundo es su
vision prospectiva, de largo plazo. Se trata de evitar al maximo que los hechos de!
futuro lleguen por sorpresa. Distinguir en el presente hechos portadores de futuro y
diferentes alternativas de escenarios para escoger el que se quiere y preparario,
guiados por el principio de que el orden territorial futuro no se prevé sino que se
construye.

Los programas de ordenamiento territorial mexicanos deberan incorporar una
imagen objetivo de largo plazo, a cuyo logro contribuirdn los planes econémicos
globales y los programas sectoriales. EI PNUD-OT 2001-2006 es reiterativo en este
sentido, al plantear el “Proyecto Territorial de Nacion 2025+ con una horizonte de
tiempo al 2025. Adicionalmente, uno de los principios establecidos por el PNUD-
OT para la politica nacional de OT es precisamente la “planificacion y prospectiva
del territorio”, cuyo objetivo es el de “introducir una vision mas estratégica y
prospectiva del! territorio y fortalecer el proceso de planificacion y gestion urbana y
regional” (SEDESOL, 2001). Sin embargo, la introduccién de wuna visiéon
prospectiva en el ordenamiento territorial exige la continuidad en el tiempo de los
programas en lo referente a sus escenarios de largo plazo, lo cual enfrenta serias
dificultades en México, asociadas a las actitudes tradicionales de los gobernantes,
quienes al asumir el poder detienen y archivan los proyectos, programas o planes
de su antecesor, en especial cuando éste es de un partido politico distinto, por
considerar que éstos no reflejan su gestion o sus intereses de gobierno.
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5. CONCLUSIONES

Después del analisis realizado de las politicas latinoamericanas de ordenamiento
territorial, asi como los estudios de caso de Colombia y México y la revisién de la
experiencia europea se tienen elementos relativamente suficientes para una
sintesis final, conclusiva, en torno a los interrogantes que motivaron la presente
investigacion, asi como de otros elementos reveladores del caracter de las politicas
latinoamericanas y europeas, aspectos que se tratan a continuacion.

5.1 HILOS CONDUCTORES DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN AMERICA
LATINA

A) El surgimiento de las politicas de ordenamiento territorial en América Latina se
debié en gran medida a la necesidad de enfrentar los cada vez mas crecientes y
complejos problemas territoriales, originados por el modelo econdmico de
“crecimiento hacia adentro”, ligado al fracaso de experiencias planificadoras que
buscaron resolverios.

En efecto, los embriones de estas politicas en los paises de América Latina surgen
como resultado de los efectos territoriales negativos del modelo econdmico de
sustitucion de importaciones, aplicado durante gran parte del siglo pasado en estos
paises. Dicho modelo condujo a un proceso de industrializacion y
concomitantemente a un acelerado proceso de concentracion de poblacion en las
principales ciudades que llevd a serios problemas territoriales tales como el
deterioro de los recursos naturales en amplia zonas, el desequilibrio espacial del
sistema urbano, la concentracion geografica de las actividades productivas, la
segregacion socioespacial regional y urbana y el crecimiento desordenado de las
ciudades.

Frente a tales problemas, los paises latinoamericanos ensayaron distintas
opciones planificadores: planificacion econdmica-regional, ambiental, urbana-
regional, urbanistica, sin que los problemas mencionados se solucionaran o por lo
menos se detuvieran. Es en este contexto que surgen los primeros intentos de
politicas de ordenamiento territorial, en un esfuerzo por desarrollar un tipo de
planificacion mas integral, con vision espacial, democratica y prospectiva y con
fuerte énfasis en los problemas urbanisticos en sus inicios, que luego se amplia al
incorporar objetivos de desarrollo sustentable en la década de los ochenta y

noventa.

B) Concomitante con lo anterior, el ordenamiento territorial se desarrolla en
América Latina como una politica de planificacion que integra objetivos
ambientales (planificacién fisica-espacial) y territoriales (planificacion urbana-
regional), en funcién de la escala, predominando en las escalas locales la
planificacion fisica-espacial con fuerte contenido urbanistico y en las escalas
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regionales la pianificacion urbana-regional y ambiental que busca una ocupacién
sustentable del territorio y un mayor equilibrio en el desarrollo regional. A pesar de
ser una nueva opcién de planificacion que incorpora elementos de las politicas
mencionadas arriba, el ordenamiento territorial debe coexistir con las politicas que
le antecedieron, lo cual ha planteado serios problemas operativos en la
implementacion de los planes, los cuales se plantean mas adelante.

52 CONCEPCION Y ALCANCES DE LAS POLIITICAS EUROPEAS Y
LATINOAMERICANAS DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

En general se puede afirmar que el ordenamiento territorial (OT) es un proceso de
caracter técnico-politico-administrativo, con el que se pretende configurar, en el
largo plazo, una organizacion del uso y ocupacion del territorio, acorde con las
potencialidades y limitaciones del mismo, las expectativas y aspiraciones de ia
poblacién y los objetivos de desarrollo. Se concreta en planes que expresan el
modelo territorial de largo plazo que se pretende lograr y las estrategias mediante
las cuales se actuara sobre la realidad para evolucionar hacia dicho modelo. La
investigacion puso al descubierto un conjunto de rasgos a partir de los cuales es
posible una aproximacién global de la concepcion y alcances de las politicas
europeas y latinoamericanas de ordenamiento territorial. A continuacion se
plantean las conclusiones a las que se llegd.

§.2.1 Concepcidn y alcances de las politicas europeas

A) El surgimiento de las politicas europeas estuvo inicialmente ligado a la evolucién
de las politicas econdmicas regionales y urbanisticas iniciadas a comienzos en los
afos 30 del siglo XX, tras la depresidén de 1929 y las consecuencias espaciales de
las dos guerras mundiales que devastaron amplios territorios europeos, lo que hizo
inaplazable la necesidad de reconstruir dichos espacios, asi como ordenar el
crecimiento urbano y demografico y corregir algunos efectos espaciales negativos
resultantes del libre juego de las fuerzas econdmicas que por esa época constituia
el modelo econémico dominante. Este énfasis inicial hacia la década de los setenta
es reforzado con objetivos ambientales, dandose de este modo los insumos clave a
partir de los cuales se fue tejiendo paulatinamente la actual politica de
ordenamiento territorial en la que prevalecen dos enfoques: uno en el sentido de
planificacion fisica en los ambitos local, subregional, con énfasis en el uso y
ocupacion del territorio, a partir de la coordinacion de los aspectos territoriales de
las politicas sectoriales y la coordinaciéon del planeamiento urbanistico municipal; y
el otro en términos de planificacién econémica y social orientado a garantizar el
equilibrio en el desarrollo regional, a partir de la territorializacién de los
presupuestos y las inversiones.

B) Los contenidos de los planes de OT varian en funcion de los grados de
desarrollo alcanzados por las distintas regiones de cada uno de los paises
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estudiados. En las regiones mas desarrolladas, por ejemplo los l&dnder alemanes,
predominan los aspectos ecolégicos del desarrollo socioecondmico y en las menos
desarrolladas, por ejemplo en algunas comunidades autonomas espafiolas, los
planes de OT deben atender, ademas de los objetivos que le son inherentes, otros
dirigidos a la superacion de carencias en infraestructuras y equipamientos y al
logro de un desarrollo equilibrado y una mayor cohesion e integracion del territorio.

C) En general, las politicas de ordenamiento territorial de los once paises europeos
estudiados presentan unas condiciones mucho mas avanzadas que las observadas
en los paises latinoamericanos sometidos también a estudio. Esto es evidente en
el alto nivel de descentralizacién y la amplia cobertura territorial de los planes; la
regulacion juridica sistematica y completa; el marco institucional consolidado para
la coordinacion vertical y horizontal y la alta participacion social en la formulacién
de los planes subregionales y locales. Tales condiciones distan significativamente
de la realidad latinoamericana, donde las politicas de OT carecen auln de la solidez
y de madurez como se establece mas adelante.

5.2.2 Concepcion y alcances de las politicas latinoamericanas

A) Las politicas latinoamericanas de OT se encuentran en un estado incipiente. Tal
situacion se manifiesta en la ausencia de una politica nacional especifica en la
mayoria de los paises examinados, asi como de un cubrimiento territorial escaso
con planes especificos de OT, una ausencia de leyes especificas y de una
organizacion institucional para la gestion, asi como una vision prospectiva y
participacién social limitada, aspectos que se retoman en el apartado siguiente.

B) Se observa en las politicas latinoamericanas de OT de los 18 paises
examinados la ausencia de unidad de criterio en la concepcidn y alcances de esta
politica, lo cual proviene de las diversas maneras como en estos paises se fue
tejiendo el surgimiento de dichas politicas. En la mayoria de los casos se trata de
una mutacion de aproximaciones secloriales de caracter urbanistico, econémico-
regional o ambiental, que se intentan integrar o articular, guiados por principios de
desarrollo sostenible y/o de proteccion de los recursos naturales y de recuperacion
y control de condiciones ambientales adversas.

C) Prevalece en las politicas mencionadas, la concepcion del OT como una
practica planificada, complementaria de la planificacion sectorial, mediante la cual
es posible dar un tratamiento integral a la problematica de los territorios; utilizando
como estrategia la planificacion fisica espacial, en los &ambitos locales y
subregionales, dentro de un contexto ambiental (desarrollo sustentable). No
obstante, en su instrumentacion, no existe claridad sobre los mecanismos de
articulacion necesarios para armonizar las acciones sectoriales y territoriales, ni
sobre sus diferencias y complementariedades, lo que lleva a que a menudo el OT
se confunda con la planificacion ambiental, el urbanismo, la divisidn politico-
administrativa y la descentralizacién administrativa. Aun se esta lejos de concebir
el plan de OT como un marco orientador de las politicas sectoriales en la busqueda
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de una ordenacidén integral del territorio. No obstante, existen intenciones
manifiestas por establecer estrategias de articulacion entre las politicas sectoriales
y territoriales. Son basicamente dos las aproximaciones que se detectaron en las
legislaciones del OT existentes y en ciernes, las cuales han sido denominadas en
este estudio como integracion operativa e integracién funcional.

La articulacion operativa busca mantener la separacion entre las politicas
sectoriales y plurisectoriales y las de ordenamiento territorial, pero bajo unas
relaciones de interdependencia, de modo que el OT establece un marco de
referencia territorial para los planes sectoriales y coordina/armoniza la incidencia
territorial de éstos, pero, a su vez, toma en cuenta las previsiones de los planes
sectoriales y procura insertarlas dentro de una concepcion territorial de caracter
globalizador y armonizador. Esta aproximacién es manifiesta en los proyectos de
Ley de Ordenamiento Territorial de Bolivia y Costa Rica, en la Ley de Desarrollo
Territorial de Colombia y en la Ley Organica para la Ordenacién del Territorio de
Venezuela. La articulacién organica, por su parte, va mas alla de las relaciones de
complementariedad entre los planes sectoriales y territoriales para plantear la
integracion funcional de éstos, bajo criterios estratégicos y/o ambientales. De este
modo, e! plan de ordenamiento incorporara en sus estrategias y regulaciones los
objetivos urbano-regionales, urbanisticos y ambientales en lo referente a su
espacialidad, aunque las politicas sectoriales siguen operando en lo concerniente a
sus objetivos estructurales. Esta aproximacion es evidente en los programas
estatales de ordenamiento territorial de México, asi como en el Anteproyecto de
Decreto de Ley de Planificacion Fisica de Cuba y en el Proyecto de Ley de
Ordenamiento y Desarrolio Territorial de Uruguay.

D) Es evidente, también, en las politicas latinoamericanas de OT, la prevalencia de
una excesiva amplitud de dichas politicas, la cual raya en la ambigliedad y el
eclecticismo; al combinarse objetivos de distintas politicas sectoriales y temitoriales,
sin que exista una delimitacion clara. EI OT se concibe de igual manera como un
instrumento y/o estrategia para el desarrollo sustentable, el desarrollo regional
equilibrado, la descentralizacion administrativa y et mejoramiento de las condiciones
de vida; aspectos que de hecho son determinados por el modelo econdémico
imperante.

E) El territorio es concebido en las politicas latinoamericanas de OT de manera
imprecisa y corta, generalmente entendido como el ambito jurisdiccional de las
distintas entidades territoriales sobre Jlas que cperan las actuaciones
administrativas. Se trata, entonces, de un espacio banal o espacio contenedor,
pasivo y neutro en el que se localizan hechos, perdiéndose de vista que se trata de
un espacio geografico que, como lo define Méndez (1988), constituye un conjunto
articulado de elementos naturales, socioeconomicos, culturales y politico-
administrativos, ordenados, es decir, sometidos a una cierta légica en su
distribucién y organizacion e interrelacionados entre si, funcionalmente, a diversas
escalas jerarquizadas, que formalizan unas determinadas estructuras o formas
socioespaciales cambiantes en el tiempo (procesos).
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El concepto de territorio trasciende, entonces, la visidon de los simples limites de las
entidades territoriales o los ambitos jurisdiccionales de las entidades politico-
administrativas y, concomitantemente, no se trata de reordenar la division territorial
de los paises (visién reduccionista) sino de ordenar la ocupacién humana y el uso
que los hombres y mujeres, las fuerzas sociales le dan al territorio, incluidos los
soportes naturales, culturales y politico-administrativos sobre los que descansa tal
ocupacion. El ordenamiento se enfrenta, entonces, a una realidad compleja y
conflictiva. Mientras mas humanizado sea el territorio, mas complejo serda su
ordenamiento pues mayores seran los intereses en juego y las contradicciones
sociales frente a la imagen objetivo a lograr.

F) Se infiere de los contenidos de las politicas y normas que regulan el OT
latinoamericano el desconocimiento de otra de las cualidades fundamentales de!
territorio, clave para el éxito de una politica de OT: la diversidad. En este sentido,
se parte de considerar que no todos los territorios de un mismo pais presentan las
mismas cualidades naturales y culturales, las mismas potencialidades, limitaciones
y problemas. Generalmente concurren espacios geograficos altamente
contrastados en cuanto a su momento de desarrollo: unos estrechamente ligados a
formas avanzadas del modo de produccién capitalista, otros en los que se
presentan aun formas productivas y de comportamiento social con caracteristicas
feudales o semifeudales, otros en los que el efecto depredador de la sociedad no
es muy notable (espacios naturales). Del mismo modo, se presentan espacios
sociales y culturales diversos: territorios indigenas, espacios de comunidades
mineras, pescadoras, espacios de minifundios, zonas de colonos, etc. También se
presenta diversidad desde el punto de vista de las condiciones naturales del
territorio: unos con alta diversidad biologica y riquezas naturales, otros con serios
procesos degradativos y fuertes limitaciones de recursos naturales y, entre ellos,
una gama de unidades territoriales diversas.

Cada uno de estos espacios plantea condiciones particulares en su organizacion y
funcionamiento, en su posicion en el sistema econdmico, en la vision del mundo de
sus gentes, en su problematica y, en consecuencia, se les debe dar un manejo que
responda a sus particularidades, buscando aprovechar al maximo las
potencialidades y superar las limitaciones. Las politicas y planes de OT de los
paises de América Latina, a diferencia de lo que ha ocurrido con las politicas
sectoriales, no pueden ignorar esta diversidad. En esto radica una de las
diferencias esenciales entre la vision sectorial y la territorial del desarrollo. E! OT al
dar un marco territorial a los planes sectoriales indica a éstos las estrategias y
proyectos mds apropiados para cada unidad territorial particular. Ello plantea la
necesidad de valorar las potencialidades y limitaciones de las diversas unidades
territoriales detectadas en el territorio, respecto a distintos usos posibles; de modo
que se permita a las politicas de vivienda, de servicios publicos y sociales, de
infraestructura de transporte, asi como las politicas de manejo ambiental, saber
qué usos dar al territorio, en dénde localizar los equipamientos, cuales son los
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problemas mas criticos y prioritarios, asi como la naturaleza y dimensiones de la
infraestructura de acuerdo a las particularidades regionales.

G) Asociado al caracter prospectivo de la politica de OT es notable la deficiencia con
la que se estan concibiendo dichas politicas en los paises latinoamericanos,
especialmente en cuanto a la planificacion a largo plazo y la gestién para lograria.
Respecto a la planificacion a largo plazo, con excepcion quizas de México donde los
programas estatales de ordenamiento territorial estan planteando una imagen
objetivo concebida a 25 afos con imagenes intermedias (mediano plazo) a 10-15
anos; en lo demas paises en los que ya existe una politica de OT o esta en ciermnes
esta imagen objetivo estd ausente o se visiona a un maximo de 10 afos, lo cual dista
mucho de las visiones de largo plazo que caracterizan a las politicas europeas de
OT, donde se piensa el futuro a 30, 40 6 50 afos. De hecho para los paises de
América Latina, dada su inestabilidad econémica y dependencia de las economias
mas desarrolladas, |a realidad futura se hace muy difusa después de quince afios. No
obstante, es imprescindible en el propdsito de planificacion territorial a largo plazo
pensar modelos territoriales a alcanzar en 15-25 afios.

En este contexto, no es entendible que los paises latinoamericanos desarrollen
procesos de ordenamiento teritorial, sin que exista una imagen objetivo de largo
plazo, un proyecto politico de Nacidén que indique el rumbo hacia el cuai se dirigen,
resultado de una reflexion prospectiva que involucre a todas las regiones, segln
sus condiciones de desarrollo y necesidades especificas, es decir, atendiendo a la
diversidad del territorio nacional, asi como a la solidaridad y complementariedad
regionales. En cuanto a la gestidn para lograr los objetivos de largo plazo es
evidente en los paises estudiados una ausencia de continuidad en los planes que
impide el logro de dichos objetivos. No se planifica a largo plazo, y el corto y mediano
plazo, estan desvinculados de los presupuestos y programas de inversidn que los
hacen viables.

5.3 FACTORES QUE CONDICIONAN LAS POSIBILIDADES DE EXITO DE LAS
POLITICAS DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN AMERICA LATINA:

Histéricamente la planificacion en América latina, en sus diversas manifestaciones,
ha adolecido de serias debilidades para su implementacion exitosa. Por un lado se
ha pretendido resolver a través de este instrumento problemas del desarrollo,
cuyas soluciones escapan a sus posibilidades. También se han formulado y
ejecutado los planes, en gran medida ignorando las condiciones reales existentes,
siendo, por tanto, planes poco aplicables. Del mismo modo, ha sido frecuente la
desvinculacion o vinculacion débil entre los organismos de planificacion y los
responsables de la ejecucién, déndose en la practica acciones aisladas de las
diferentes instituciones que intervienen en la ejecucion. Otras debilidades tienen
que ver con la ausencia de integracion de la planificacién econdémica, social y
fisica; asimismo, la falta de coordinacion de los planes a largo plazo, con los de
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mediano y corto plazo, y la escasa insercion de la planificacion en el ambito local y
de la planificacion regional en la planificacion global.

En el presente apartado se presentan las conclusiones a las que se llego respecto a
los factores que condicionan las posibilidades de éxito de las politicas
latinoamericanas de ordenamiento territorial. Esta busqueda constituyd una actividad
clave de la presente investigacion. Se parte de considerar que aun es muy temprano
para tener una evaluacion certera del éxito o fracaso de estas politicas, dado su
caracter incipiente en la region. Pero ello no obsta para proponer unos juicios
valorativos elaborados a partir de las intenciones manifiestas en las normas y
politicas establecidas, asi como en las aplicaciones de algunos paises como
Venezuela, Bolivia, Colombia, México y Argentina.

Se han organizado las conclusiones en cuatro acapites que tienen que ver con las
condiciones de gestion administrativa y cultura de planificacién, la capacidad técnica
y presupuestal y con los condicionamientos y restricciones que imponen las
estructuras econdmica y sociopolitica.

5.3.1 Gestion administrativa y cultura de planificacion

A) Es notable en los paises latinoamericanos el predominio de una visién sectorial
del territorio que se expresa en la gestion planificadora y en la inexistencia de una
organizacidon administrativa que favorezca la gestion integral del OT.
Concomitantemente, prevalece en las instituciones latinoamericanas la
inexperiencia en el trabajo interinstitucional asi como la ausencia de una cultura de!
trabajo coordinado e interdisciplinario. Son evidentes, en este sentido, los “cortos
circuitos” existentes en la comunicacion interinstitucional e, incluso, entre las
propias dependencias de un mismo organismo o entidad de un pais. Del mismo
modo, son comunes en la mayoria de los paises latinoamericanos examinados los
celos de las instituciones en relacidén con sus competencias y la informacién que
cada entidad produce, obstaculizando la transferencia de informacidon y la
posibilidad de estandarizar indicadores, escalas, etc., situacidn que afecta
seriamente la elaboracion de productos diagnésticos integrados requeridos como
apoyo a la toma de decisiones del ordenamiento territorial. Este patrén de gestion
administrativa hace necesario generar una nueva cultura de la planificacion
orientada a facilitar las relaciones interinstitucionales y trabajos interdisciplinarios
que hagan posible la accion coordinada, la coherencia y la sinergia que exige la
gestidon del OT.

B) Es evidente, también, el desligamiento de los contenidos de los planes de los
procesos reales que ocurren en el territorio y el no cumplimiento de los mismos.
Los planes son elaborados normalmente como un requisito para justificar
inversiones, recibir presupuestos, préstamos, etc.; pero no como una guia para la
accion. Este es uno de los grandes riesgos que enfrenta la politica de
ordenamiento teritorial, que los planes sean técnicamente muy bien elaborados,
pero que no se cumplan y que, ademas, no pase nada por su incumplimiento; o
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cual es mas seguro en escalas regionales, donde dichos planes suelen tener un
caracter indicativo para los actores privados a quienes va dirigido. Esta situacién se
hace mas dramatica bajo el actual modelo economico neoliberal, donde el estado
abandona su intervencién reguladora sobre la economia para dejarla a las fuerzas
reguladoras del mercado, las cuales no se guian por los beneficios de la
colectividad, ni por la conservacion de los recursos naturales.

C) Con excepcion de Venezuela y parcialmente de Colombia, predomina en los
paises estudiados la practica de la ordenacion territorial sin respaldo legal propio
(normas especificas reguladoras), situacion que manifiesta una debilidad normativa
de esta practica de la planificacién en los paises latinoamericanos y, en
consecuencia, serios obstaculos para la articulacidn con las otras practicas de
planificacion. Es diciente el caso mexicano donde el OT carece de soporte juridico,
en tanto que si lo tienen los programas de ordenamiento de asentamientos y los
programas de ordenamiento ecoldgico. Ante la ausencia de soportes legales
especificos, integradores, las politicas de OT se desarrollan bajo el amparo de
innumerables normas (Bolivia y Chile, por ejemplo), generalmente contradictorias y
dispersas que plantean la necesidad de integrar, armonizar y simplificar la
legislacién que regula dichas actuaciones, a partir de una ley organica de OT.

D) Con excepcion de Bolivia, Venezuela y Cuba, es comun que la practica
ordenadora no abarque la totalidad de las distintas instancias territoriales de los
paises: nacional, regional, departamental (estatal, provincial) y municipal, seglin
cada caso. En Uruguay, por ejemplo, solo algunos departamentos como
Montevideo elaboran planes de ordenamiento, algo similar ocurre en México,
donde solo se realizan programas de OT en las entidades federativas. En
Argentina y Nicaragua se realizan planes en los ambitos departamentales y
municipales, pero no existe politica nacional. En Colombia se realizan planes
municipales que incluyen la ordenacién urbana y se dan directrices
departamentales, sin que exista una politica nacional. En Costa Rica se realizan
planes reguladores cantonales con fuerte énfasis urbanistico y no existen
lineamientos departamentales ni nacionales. Todo esto conduce a una practica
espacialmente fragmentada del ordenamiento, que en nada contribuye al manejo
coherente del territorio.

E) Finalmente, es creciente la tendencia a vincular al ordenamiento territorial con
las politicas de descentralizacion administrativa (Colombia, Argentina, Honduras,
Venezuela, Republica Dominicana, entre algunos), en muchos casos con un
enfoque reduccionista. Tal situacion denota ia dificultad de nuestros gobernantes y
politicos para entender que la division territorial de la nacién y la descentralizacion
no son el ordenamiento territorial per se, sino una condicién necesaria de éste. Las
entidades territoriales y administrativas son espacios que delimitan la actuaciéon de
la administracidn publica y vertebran el sistema politico-administrativo. Sus limites
y formas de organizacion son parte del territorio y, como tal, parte del
ordenamiento territorial, pero no lo esencial; lo mas importante son las estructuras
y procesos presentes en estos territorios Es a la solucion de las desigualdades del
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desarrollo territorial y a las formas injustas de apropiacién del territorio y de
distribucién de los recursos fiscales entre las entidades territoriales hacia donde
debe apuntar la politica de ordenamiento, vistos estos problemas de manera
integral y no reduccionista.

5.3.2 Capacidad técnica y presupuestal

A) Los planes y programas de OT exigen el manejo de cuantiosa informacion,
generalmente espacializada (mapas). De la calidad de dicha informacién va a
depender, en gran medida, la calidad del conocimiento utilizado en la elaboracion de
los planes. No hay duda de que aqui existe otra dificultad para la implementacién
exitosa del OT en América Latina. La mayoria de los paises latinoamericanos
estudiados carecen de sistemas nacionales de producciéon de informacion territorial
que articulen a las diversas instituciones, que desde perspectivas sectoriales,
generan dicha informacion. A menudo es imposible integrar informacién de distintas
entidades, por no corresponder en sus formatos, escalas, fechas, etc. Del mismo
modo, existe una tendencia en los diagnodsticos a dar mayor importancia a las
caracteristicas cuantificables y  medibles, llegando a veces a extremos de
condicionar los andlisis y evaluaciones territoriales a los formatos, indicadores y
posibilidades que establecen los sistemas de informacion geografica, sacrificando
cualidades no medibles (estructurales, relacionales, culturales, historicas) muy
significativas en !a comprension e interpretacién adecuada de la problematica
territorial.

Lo anterior plantea la necesidad de consolidar sistemas nacionales de informacion
territorial, encargados de producir la informacién requerida, asi como indicadores y
estandares que permitan la compatibilizaciéon y transferencia de los datos que
producen las distintas entidades. Complementariamente debe existir una actitud
abierta que facilite el intercambio fluido de informacion entre los distintos
organismos que participan en la gestién en un mismo ambito territorial y entre los
distintos ambitos, asi como la sinergia asociada a la complementaciéon de acciones
y que evite la entropia de informacion y duplicidad de esfuerzos, propia de las
actuaciones descoordinadas y desarticuladas que han predominado en ia historia
de la planificacion en América Latina.

B) Otro obstaculo mayusculo gue enfrentan las politicas latinoamericanas de OT es
el presupuestal. Esto quedo en evidencia en el estudio del caso realizado en
Colombia, donde se observaron dos limitaciones clave para la formulacion de los
planes de ordenamiento territorial: la escasez de recursos economicos y la baja
capacidad técnica para asumir el proceso, especialmente en los municipios
menores de 30.000 habitantes, los cuales representan casi el 70 por ciento de los
1200 municipios existentes. Los exiguos presupuestos y la baja capacidad técnica y
administrativa explican la imposibilidad de estos municipios por desarrollar procesos
de ordenamiento territorial exitosos en cuanto a la calidad de la propuesta y ejecucion
de la misma.
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5.3.3 Estructura econdmica

Son evidentes las limitaciones que enfrenta la politica latinoamericana de OT
asociadas a la compatibilidad entre los objetivos del desarrolio econémico y los de!
ordenamiento territorial. En este sentido, es sabido que el ordenamiento territorial es
al mismo tiempo un orden territorial resultante de acciones econdmicas tanto
plblicas como privadas y de politicas publicas sectoriales, como una politica
publica para inducir cambios en dicho orden. Ello deja en claro la relacion entre los
problemas termitoriales con la logica del proceso econdomico capitalista, recreada
sobre la base de la acumulacién y busqueda del maximo beneficio en el menor
tiempo y al menor costo posible, aspectos que restringen las posibilidades de un OT
que favorezca el uso sostenible de los recursos naturales y la conservacion del medio
ambiente; situacion que se acentla en la fase del capitalismo global donde el
salvajismo de este modo de produccion alcanza su maximo poder impositivo y
destructor.

En este contexto, las politicas latinoamericanas de OT enfrentan el desafio de
compatibilizar los objetivos del modelo de apertura econdémica con los objetivos del
ordenamiento territorial. Es posible que en este sentido ocurra una de tres
posibilidades: a) que dichas politicas se orienten a generar un orden territorial que
satisfaga las necesidades territoriales del gran capital, b) que oriente la proyeccion
espacial de la politica econdémica, mediante relaciones de complementariedad,
pero subordinada a la politica econdmica y ¢) que se erija como una alternativa y
estrategia de desarrollo sostenible y, en consecuencia, que integre a la politica
econdmica global y las politicas sectoriales bajo su concepcidn.

Lo ideal es esta Ultima opcidn, de modo que el OT establezca un marco de
referencia territorial para los planes economicos y sectoriales y coordine vy
armonice la incidencia territorial de éstos, pero, a su vez, tome en cuenta las
previsiones de los planes sectoriales y procure insertarlos dentro de una
concepcidn territorial de caracter globalizador y armonizador. No es facil, sin
embargo, que esto ocurra en paises donde sus gobernantes tradicionalmente han
desconocido al territorio en su vision de pais y menos adn, cuando el estado al
adoptar el modelo economico neoliberal renuncia, en gran medida, a su poder de
organizacion del espacio y deja en las fuerzas del mercado dicho poder. Bajo tales
circunstancias es de esperar que con el OT en América Latina ocurra lo mismo que
con las politicas regionales, urbanas y ambientales de México y Colombia que
cuando han chocado con los intereses de grupos econémicos poderosos, dichas
politicas se subordinan al interés de estos grupos, se matizan o simplemente se
desarrollan de manera tan general y vaga que se vuelven inatiles.

No es claro aun cual de estos caminos seguiran los paises latinoamericanos en
sus politicas de OT. No obstante, se observan en Uruguay tendencias que apuntan
en direccién a la Gltima opciéon planteada, basicamente en el Proyecto de Ley de
Ordenamiento y Desarrollo Territorial que se discute en el Congreso de dicho pafs.
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Si se optara por la primera opcién, la politica de OT practicamente desapareceria
al fundirse con la politica econémica bajo la égida de esta Gitima, limitandose al
reconocimiento de la espacialidad del desarrollo y a la busqueda de un desarrollo
territorial mas equilibrado, con lo que se reduciria a un instrumento de desarrollo
econdmico-regional muy similar a las politicas de desarrollo regional. De este
modo, el OT perderia su esencia y su utilidad como alternativa de planificacion
territorial. Es una opcidn que no aparece en ninguna de las politicas
latinoamericanas de OT existentes, pero que se encuentra en ciernes en la nueva
visién del OT que impulsa el actual Gobierno de México, manifiesto en el Programa
Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio (PNDU-OT 2001-2006).

5.3.4 Estructura sociopolitica
5.3.4.1 Participacién social

La participacion social en los procesos de planificacién en general y de OT en
particular en los paises latinoamericanos es débil. No existe en la mayoria de los
paises examinados una cultura de la planificacién democratica, predominando el
ejercicio tecnocratico e impositivo, alejado de los procesos reales y de las
expectativas de los actores sociales, quienes cada vez exigen mas espacios de
participacion en la toma de decisiones que atafien a sus territorios. Como
consecuencia de lo anterior prevalece en las politicas, planes y programas, la
vision de territorio y objetivos que poseen las instituciones publicas responsables
de los planes, asi como los intereses de los grupos empresariales y corporativos
poderosos que imponen, en ultima instancia, su voluntad y aspiraciones y
condicionan la accién ordenadora del Estado. En este sentido, es comun en los
paises latinoamericanos, que los actores poderosos (grupos econdmicos, politicos,
del sector publico, etc.) presionen sobre los agentes planificadores para inducir
proyectos de inversion del sector publico y cambios en los usos del suelo en una
direccion favorable a sus intereses individuales. También es comun que los
agentes planificadores sean proclives a actuar en funcién dichas presiones.

Lo anterior hace evidente el gran desafio que tienen las politicas latinoamericanas
de ordenamiento territorial, especialmente en los ambitos locales y subregionales,
escalas en las cuales la sensibilidad de los grupos sociales es mayor frente a los
cambios que se establezcan en el uso u ocupacion del territorio y en sus elementos
estructurantes. Se trata de manejar la complejidad y dificuitad los distintos intereses
que existen detras de cada plan de ordenamiento territorial que se manifiestan en una
puja entre los distintos actores sociales por lograr que las decisiones favorezcan su
interés particular, por sobre el interés colectivo. Esto afecta la efectividad de los
planes y la justicia social que debe prevalecer en sus acciones, pues no se trata de
ordenar el territorio para favorecer los intereses de grupos poderosos en
detrimento de las clases menos favorecidas, sino de un pacto colectivo de orden
territorial que concilie las expectativas de todos los actores comprometidos. Ei gran
desafio es, entonces, el de lograr la armonizacién y compatibilidad entre la accion
publica, el interés privado y el interés colectivo.
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Concomitantemente, es evidente la débil correlacion que existe entre la
elaboracién de los planes y la toma de decisiones, siendo comun la aprobacién de
éstos sin que exista ninguna intencion politica de darle cumplimiento. Es comun
que los grupos politico-electorales no se comprometan y mas bien torpedeen la
puesta en practica de los planes, si éstos tocan sus intereses electorales.

5.3.4.2 Factores estructurales

Existen otros factores de caracter estructural que condicionan fuertemente las
posibilidades de éxito de las politicas de OT en América Latina. Se destacan, en
este sentido, las condiciones de pobreza, la corrupcién y la politiqueria.

En cuanto a la pobreza es inocultable que las actividades de OT en Ameérica Latina
se realizan en un entorno social adverso, en el que la mayoria de la poblacion
carece de las minimas condiciones de bienestar, por lo que su percepcion y
valoracién del territorio es influida por sus necesidades de sobrevivencia, siendo
éstas mas importantes que e! uso Optimo del territorio. Las politicas
latinoamericana de OT, se enfrentan, en este sentido, a la paradoja de buscar el
bienestar social, pero con el riesgo de fracasar por las carencias en dicho bienestar
de amplios sectores de poblacion. Esto es claro en la planificacion ambiental,
donde la politica de conservacién de recursos naturales a través de areas
protegidas ha sido poco exitosa en nuestros paises por las necesidades que tiene
la poblacion de resolver sus necesidades basicas. No se puede pedir, verbigracia,
a un campesino o ejidatario que no tumbe un arbol, cuando no tiene otra opcién
para procurar su alimento. Es quizas por esto que la Comision de Desarrollo y
Medio Ambiente para Ameérica Latina y E| Caribe planteara como requisito
indispensable para el logro del desarrollo sustentable, la eliminacion de la pobreza.

Algo similar ocurre cuando el OT se desarrolla bajo las graves condiciones de
corrupcion y politiqueria que afecta a la sociedades latinoamericanas. La
corrupcidon lleva al traste cualquier propdsito ordenador, cuando los recursos
destinados a éste se desvian hacia ofras inversiones que presenten mayor
rentabilidad electorat o hacia el bolsillo de los gobernantes corruptos. Ocurre lo
mismo cuando el gobernante contrata la elaboracién de los planes con empresas
inexpertas con las que se tienen compromisos de origen electoral, familiar o de
favor politico. También es decisivo para el éxito del ordenamiento territorial la
voluntad politica para llevario a cabo, voluntad que generalmente no esta presente
en los actores politicos, dada la escasa reditualidad electoral del ordenamiento
territorial frente a los planes sectoriales de desarrollo. Estas indeseables
situaciones con las que se encuentra el ordenamiento territorial le plantean otros
grandes desafios.

5.4 LOGROS Y PERSPECTIVAS

Las debilidades anteriores sumadas a los factores limitantes planteados en el
apartado anterior lleva a pensar que el ordenamiento territorial en América Latina
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se enfrenta a serios obstaculos que hacen dudosa su efectividad como instrumento
de planificacion y de mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion. No
obstante, existen algunos hechos positivos que atentan lo anterior, tal como se
considera a continuacion.

Se menciona en primer lugar los avances observados en la conceptualizacion que
se hace del ordenamiento territorial en América Latina respecto a los enfoques de
los tipos de planificacion que le antecedieron. Es clara, en este sentido, la intencién
de superar las visiones sectoriales que han prevalecido en la planificacion de estos
paises para abordar la problematica social, econdmica y ambiental desde una
perspectiva mas comprehensiva.

Asimismo, prevalece en la discusion que se esta haciendo sobre e! tema en estos
paises, la critica a la ausencia de vision prospectiva y de participacion social, asi
como de una organizacion institucional adecuada en los procesos ordenadores del
territorio y de claridad en torno a que el ordenamiento territorial puede ser una
opcidn para avanzar a formas de planificacion mas cercanas a las realidades que
se desean transformar. Esto es claro tanto en las guias metodolégicas que se han
elaborado en Colombia y México, como en las discusiones académicas e
institucionales que sobre el OT se han efectuado en Argentina, Bolivia, Costa Rica,

Chile y Venezuela (Apéndice W).

En segundo lugar, cabe mencionar los avances que el OT ha tenido en cuanto al
desarrollo de procesos de planificaciéon participante. Aunque ain estamos lejos de
lograr una participacién como la observada en Europa, ya se observan
experiencias relativamente exitosas. Se destaca en este sentido, los casos de
Bogota (Colombia) y Valle de Bravo (Estado de México).

En el caso de Bogota, el POT permiti6 que por primera vez se discutiera
publicamente la expansion futura de la ciudad y los actores sociales pudieran
controvertir la propuesta elaborada por la Oficina de Pianificacion Distrital, en
cuanto a la expansion hacia el Norte, sobre suelos ambientalmente fragiles y con
funciones ambientales muy importantes para el equilibrio ecolégico de la Sabana
de Bogota. Esto llevé a una discusion publica entre académicos, ONGs vy la
Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca (autoridad ambiental) por un
lado y la Oficina de Planificacién Distrital por la otra. Los primeros que se oponian
a la urbanizacion de los suelos del Norte y la segunda interesada en que esto
ocurriera. El conflicto fue dirimido parcialmente en favor de los primeros. Algo
similar ocurrid en las ciudades colombianas de Medellin y Cali, donde se dieron
amplias formas de participacion social como es documentado en el Apéndice P.

En el caso de Valle de Bravo, en diciembre de 2002 culmind la elaboracion del
Programa de Ordenamiento Ecologico Territorial con participacion activa de los
actores sociales de la region en todas las etapas del proceso: diagnostico territorial,
escenarios futuros y modelo de ordenamiento. El proceso participante culminé con la
discusion y aprobacion del modelo de ordenamiento por parte de unos cien actores
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sociales, quienes organizados en mesas de trabajo y asistidos por expertos y
técnicos lo adoptaron y se comprometieron a defender su ejecucion, para lo cual
crearon un comité de seguimiento. En marzo de 2003, este modelo se convirtié en
norma legal y actualmente se inicia su instrumentacion.

En tercer lugar, cabe mencionar el acercamiento que el OT a propiciado entre
instituciones que tradicionalmente no han trabajado conjuntamente y que gracias a
la exigencia de concertacion interinstitucional que demanda el proceso de OT lo
han debido hacer. Es el caso de los procesos de concertacion entre las
corporaciones auténomas regionales y las administraciones municipales que se
han dado en Colombia y el trabajo conjunto del INEGI, CONAPO, SEMARNAT y
SEDESOL, en el caso mexicano.

En cuarto lugar se destacan las transformaciones que los procesos de
ordenamiento territorial estan originando en la forma de planificar y gestionar el
desarrollo de los territorios como ha venido ocurriendo en Venezuela, Colombia y
Bolivia, tanto en lo que tiene que ver con el caracter integral de la planificacion
como con los actores que participan en ella, entendiéndose paulatinamente que
gobernar no es un asunto exclusivamente de las administraciones sino que pueden
intervenir otros actores de la sociedad civil y de otros niveles de gobierno.

En general, se tiene la conviccion de que si bien el ordenamiento territorial no va a
resolver los graves problemas estructurales generados por el modelo econémico
imperante puede ser una oportunidad para que las fuerzas sociales no sigan
siendo actores pasivos de las grandes decisiones que afectan su vida y que
definen, por todos, el futuro. Es llamativo, en este sentido, los elementos que se
estan discutiendo en nuestros paises en torno al ordenamiento territorial (Apéndice
W) que marcan una tendencia a cualificar los procesos de planificacion en |a
busqueda de hacerlos mas utiles a los propodsitos de bienestar social que
demandan las poblaciones de los distintos paises latinoamericanos.

El ideal es que armados del ordenamiento territorial como herramienta de
planificacion integral del desarrollo, como se estd percibiendo en Meéxico,
Colombia, Venezuela y Uruguay las fuerzas sociales luchen por el anhelo de un
modelo de desarrollo basado en democracia participante, respetuoso del medio
ambiente y de la diversidad cultural; en los que el interés nacional prevalezca sobre
los intereses de las fuerzas econdmicas y politicas internas y externas que nos
subyugan. Un modelo en el cual el desarrollo se conciba en términos de bienestar
de las poblaciones mas vulnerables y que se entienda que dicho bienestar
comienza con el acceso a un trabajo en condiciones dignas, a seguridad social y
educacién de buena calidad, a vivienda en condiciones justas de financiamiento y
no sometidas a riesgos de catastrofes, a tiempo libre para la recreacion y el
esparcimiento. Un modelo de desarrollo que nos dignifique como seres humanos y
valore la creatividad e inteligencia de las gentes, en lugar de ofrecer a los
trabajadores al capital trasnacional como una ventaja por el bajo costo de su fuerza
de trabajo.
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Uno de los mayores retos, en este sentido, lo constituye la compatibilizacién entre
la economia de mercado y el ordenamiento territorial, es decir, entre la racionalidad
del mercado asociada a politicas macroeconémicas y la racionalidad social y
ambiental del ordenamiento territorial asociada al interés colectivo. Aunque ambas
racionalidades se requieren mutuamente, el ordenamiento territorial no debe
reducirse a ser un simple instrumento complementario, supeditado y dependiente de
las politicas macroeconomicas y destinado a intentar corregir los efectos territoriales
negativos generados por la economia de mercado; pues seria darle el mismo papel
contestatario que en el pasado se otorgo, sin éxito, a la politica regional. Podria irse
més lejos y desamollaflo como un instrumento para un modelo de desarrollo
alternativo, en el que mediante acciones de ordenamiento territorial se pueda
orientar el desarrollo econémico y social para configurar, en el largo plazo, una
estructura territorial que integre en forma armoniosa y gradual los componentes de
poblacién, recursos naturales e infraestructura®’.

En este sentido, el OT no es un simple cambio de nombre, para seguir haciendo lo
mismo en materia de planificacion, tampoco es una mera herramienta de
planificacién, es ante todo una nueva estrategia de accidn planificada que implica
cambios de fondo en la manera de pensar y actuar en esta materia. Se trata de un
proceso planificado, giobal, coordinado, prospectivo-estratégico y democratico, en el
que el territorio no es un simple marco o escenario pasivo de las actividades que
realiza la sociedad sino que es una manifestacion de las mismas y, por tanto, no es
posible resolver problemas sectoriales y territoriales del desarrollo vistos como
elementos separados. Su utilidad en la practica dependera, entonces de la
capacidad que tenga la sociedad para apropiarse de esta herramienta y hacerla
valer, por encima de aquellos intereses e inercias que se le oponen.

Para finalizar debo reconocer que aunque los resultados obtenidos me permitieron
absolver los interrogantes que sirvieron de acicate para la realizacion de esta
investigacion, al finalizar me han surgido muchos mas interrogantes de los que
parti. Lamentablemente no es posible, por ahora, absolver estas nuevas preguntas,
pero muy seguramente habran mucho académicos e investigadores interesados en
estos temas, 1o que me motiva a dejar planteados algunos de estos interrogantes
con la esperanza de que puedan ser el punto de partida para nuevas
investigaciones que permitan profundizar mas en esta primera aproximacion al
conocimiento de la globalidad del ordenamiento territorial en América Latina.
Dentro de las preguntas mencionadas destaco tres:

¢ Qué factores especificos explican el que las politicas de ordenamiento se hayan
desarrollado inicialmente en unos paises determinados, como en el caso de
Venezuela y no en otros?;

81 g L, . .. . . .
*' En México se observa una aproximacion a este enfoque, ¢l ordenamicnto teritorial se ha considera como
una estrategia de desarrollo socioecondmico que articula funcional y espacialmente a las politicas sectoriales.
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¢ Qué influencia directa han tenido las politicas europeas y norteamericanas de OT
en la naturaleza de las politicas latinoamericanas de ordenamiento?;

¢Es posible una compatibilizacién entre los objetivos de la economia de libre
mercado y los objetivos de localizacién adecuada de las actividades humanas,
desarrollo regional y urbano equilibrado, uso sustentable de los recursos naturales
y mejoramiento de las condiciones de bienestar social que atafien al OT?.

175



APENDICE

PSS -0



FUENTE

CONCEPTO

Carta
Europea de
Ordenacion
del Territorio

1983

“Es a la vez una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una
politica concebida como un enfoque interdisciplinario y global cuyo
objetivo es un desarrollo equilibrado de las regiones_y la organizacion
fisica del espacio, segtin un concepto rector” (CEMAT, 1983).

Ley Organica
de

Ordenacion
del Territorio.
Venezuela,
1983.

“Regulacion y promociéon de la localizacion de los asentamientos
humanos, de’las actividades economicas y sociales de la poblacion,
asi como el desarrollo fisico espacial, con el fin de lograr una armonia
entre el mayor bienestar de la poblacién, la oplimizacion de la
explotacién y uso de los recursos naturales y la proteccion y
valorizaciéon del medio ambiente, como objetivos fundamentales del
desarrollo integral” (Congreso de la Republica de Venezuela, 1983).

Comisién de
Desarrollo y
M. A. de
Ameérica
Latina y el
Caribe.1990.

"Camino que conduce a buscar una distribucién geografica de la
poblacién 'y sus actividades, de acuerdo con la mlePndad y
Popenc1al!qad de los recursos naturales que conforman el entorno
isico y biatico, todo ello en ia bisqueda de unas condiciones de vida
mejores” (Comision de Desarrollo y Medio Ambiente de América
Latina y el Caribe (1990).

Elias
Méndez,
Universidad
de los Andes.
Mérida
(Venezuela).
1990

Proceso planificado y politica del Estado, de naturaleza politica,
técnica y administrativa, que esta al servicio de la gestién ambiental y
del desarrollo. Busca organizar, armonizar y administrar la ocupacion
del espacio de manera que se puedan prever los efectos que
Frovocan las actividades socioeconomicas y precisar los medios y
ineas de accion apropiados para alcanzar los objetivos y prioridades
de desarrollo, en un todo conforme con las nociones de usc sostenido
y de viabilidad de uso y con los objetivos superiores del bienestar
social, de la calidad de vida y de la valoracion del medio ambiente
{Méndez, 1990).

Domingo
Goémez Orea,
Madrid, 1994,

Funcion publica que responde a la necesidad de controlar el
crecimiento espontaneo de las actividades humanas y los problemas
desequilibrios que este crecimiento pravoca, en la busqueda de una
‘justicia socioespacial” y una calidad de vida que trascienda el mero
crecimiento econdomico. Tal funcion es de caracter “horizontal” y
condiciona a la planificacién sectorial, al urbanismo y a la planificacion
econdmica. El proceso de OT regula la distribucidén de actividades en
el espacio de acuerdo con un conjunto de planes que pueden o no
constituir un sistema de planificacién territorial, pero también es el
resultado de otras regulaciones sectoriales con incidencia territorial,
Sin embargo, el OT procura la consecucion de una estructura
espacial adecuada para un desarrollo eficaz y equitativo de la politica
sectorial y superar la parcialidad de esta politica, asi como la reducida
escala espacial del planeamiento municipal (Gomez Orea, 1994: 2).

Ley de
Desarrollo
Territorial.
Colombia,

1997.

———
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culturales” (Congreso de la Republica de’Colombia, 1997).

“Conjunto de acciones politico-administrativas y de planificacion fisica
concertadas, emprendidas por los municipios o distritos areas
metropolitanas..., para orientar el desarrollo del territorio bajo su
jurisdiccion y regular la utilizacion, transformacion y ocupacién del
espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo’ socioecondémico
y en armonia con el medio ambiente y las tradiciones histéricas y

Fuente: Elaboracion propia
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APENDICE A. Conceptos de ordenamiento territorial (continuacion)

Florencia
Zoido.
Barcelona,
1998

CONCEPTO .

Funcién publica y politica compleja apoyada en instrumentos
juridicos y en diferentes conocimientos cientificos y aportaciones
pluridisciplinares. Lleva implicita la voluntad y la accion publica
para mejorar la localizacion y disposicion de los hechos en el
espacio; especialmente de aquellos con un sentido estructurante
o un mayor significado respecto a las necesidades y condiciones
de vida de quienes lo habitan. Establece, para un espacio dado,
la distribucion de los usos del suelo y la localizacion de las
estructuras y los sistemas que posibilitan la mayor integracién
funcional del territorio, tomado como punto de partida los
caracteres propios que singularizan cada espacio geografico
(Zoido, 1998: 5).

Grupo
Interinstitu-
cional de OT.
Meéxico.
2000.

“Estrategia de desarrollo sociceconémico que, mediante la
adecuada articulacion funcional y espacial de las politicas
sectoriales, busca promover patrones sustentables de ocupacion
y aprovechamiento del territorio” (GIOT, 2000).

Proyecto de
Ley de Ord. y
esarrolioc
Territorial,
Costa Rica,
2000.

“Conjunto de politicas o directivas expresamente formuladas,
normas y programas que orienten y regulen las actuaciones y
procesos de ocupacion, desarrolio y fransformacion del territorio y
glogcs)o del espacio” (Presidencia de la Republica de Costa Rica,

Anteproyecto
de Decreto-
Ley de
lanificacion
isica, Cuba,

“Disciplina técnico administrativa destinada a mejorar las
condiciones que tiene el territorio para las funciones sociales
economicas. Se concreta en los ambitos nacional, provincial,
municipal urbano y su contenido fundamental es la
estructuracion del espacio fisico” (Instituto de Planificacion Fisica
de Cuba, 2001).

Proyecto de

Leg de OT,
olivia,
2001.

Nacional de

“Proceso de organizacién del uso y la ocupacion del territorio, en
funciébn de sus caracteristicas  biofisicas, ambientales,
socioecondémicas, culturales y politico-institucionales, con la
finalidad de promover el desarrollo sostenible del pais” (Senado
olivia, 2001).
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APENDICE B. Algunos hitos en la evoluciéon de la politica de
ordenamiento terriforial en los paises de América Latina.

Pals - : . s . ..Normas

1977: Decreto-Ley 8912 de 1977 sobre OT y usos del suelo de
Argentina la Provincia de Buenos Aires. 1994. Constitucidon Politica

establece la politica de planificacion y ordenacion de los
recursos de la tierra, 2000-2001: Ley Organica de OT, en
revision en Senado Nacional.

1994: Plan Nacional de OT. 1999: Anteproyecto de Ley de OT.
1999: Guia metodolégica para la formulacién de planes
Bolivia de,partamentalesg municipales de OT. 2001: Aprobacién por la

Camara de Senadores del Proyecto de Ley No. 142/00-01 de OT
y envio a la Camara de Diputados para su revision.

1991: Plan de OT del Departamento de Antioquia. 1991: Nueva
Constitucidén Politica, introduce el OT municipal. 1994: Ley de
Planeacién (Ley 152), establece los planes municipales y
Colombia distritales de OT. 1996: Ei IGAC publica [as guias conceptuales
y metodologlcas para el OT urbano, municigal y departamental.
1997,t_Le?( e Desarrollo Territorial (Ley 388) re,f;ula los planes
municipales, distritales y metropolitanos de OT. 2001-2002: Se
discute en el congreso el Proyecto de Ley Organica de OT.

1996: Se presenta a la Asamblea Legislativa el Proyecto de Ley
“OT Integral Costarricense” el cual no fue considerado. 1997: Se
crea la Comision Técnica Consultiva de OT. 1997: Talleres de
Costa Rica [l reflexion prospectiva para vislumbrar escenarios posibles del

desarrollo costarricense y determinar una estrategia de OT para

el 2025. 1998: La Comisién Teécnica Consulliva presenta una
nueva propuesta de Ley de OT. 1999: Propuesta de politica
nacional de OT.

1978: Reglamento sobre la Planificacion Fisica que establece
los B‘nnqiplos de la politica de OT y el urbanismo. 1997: Ley 81
de Medio Ambiente que asigna ia competencia del OT a los
organos locales del poder popular y establece la interaccion
entre el ordenamiento ambiental y el OT. 200-2002: En proceso
aprobacion de Anteproyecto de Decreto-Ley de Planificacion
Fisica que redefine ei marco institucional y operativo del OT.

1980: Se crea la Comision Nacional del Medio Ambiente
(CONAMA) que incluye el OT como parte de la politica
ambiental. 1995: se crea el Comité de Ministros de Desarrollo
Urbano y OT. 1999: Se difunden los estudios sobre “Visiones de
los actores institucionales respecto del OT” e *Identificacion de
instrumentos y normativas de OT ambiental y definicion de
situaciones criticas™. 2000: Se realiza el Seminario Internacional
“Hacia una Politica de OT". 2001. Gobierno y Universidad
Tecnoldgica de Berlin _trabajan en la elaboracién de un
anteproyecto de Ley de OT.

1996: Creacidon del Ministerio del Ambiente que considera el OT
como un instrumento para apoyar al desarrollo sostenible. 1999:
Ecuador Ley de Gestion Ambiental (Ley 377), asume el OT como politica
nacional y establece la elabor. de una estrategia nacional. 1999:
Creacion del Comité Nacional de OT.

Fuente: Elaboracion propia
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APENDICE B. Algunos hitos en la evolucidn de la politica de ordenamiento
territorial en los paises de América Latina (continuacion).

El
Salvador

1998: Ley de Medio Ambiente da a los “planes de desarrollo y OT" un
fuerte énfasis ambiental. 1998: El Ministerio de Obras Publicas
presenta a la Asamblea Legislativa una Propuesta de Ley de OT.

Honduras

1994: Documento “OT para el desarrollo sustentable en Honduras”
elaborado por la Secretaria de Planificacién, Coordinacion y
Presupuesto —SECPLAN-. 2000: ProEecto de Ley General de OT y de
los Asentamientos Humanos para el Desarrollo Sostenible.

1876: Ley General de Asentamientos Humanos, introduce los planes
de OT de asentamientos. 1988: Ley General del Equilibrio Ecoldgico y
la Proteccién al Ambiente —LGEEPA-, introduce los programas de
ordenamiento ecojogico territorial. 2001: Se inicia la elaboracién de
Programas Estatales de OT. 2003. En ciernes, Ley de Orientacién y
Ordenacion Sustentable del Territorio (LOOST).

Nicaragua

1992: Esquema de Ordenamiento Ambiental del Territorio. 1993:
Lineamientos estratégicos para el OT Ambiental de Nicaragua. 1997:
Metodologia ?ara estudios de OT. 1998: Propuesta de politica
nacional de OT.

1998: La Ley N° 41 (Julio 31) General del Ambiente, introduce el
ordenamiento territorial ambiental.

2001: El Decreto Supremo 045, declara de interés nacional el OT
ambiental y constituye la Comision Nacional para el OT ambiental.

Puerto Rico

1991: La Ley de Munigiﬁios Auténomos del Estado Libre Asociado de

Puerto Rico (81 de 1991), introduce planes de OT municipales.

Republica
Dominicana

1997: El Consejo Nacional de Asuntos Urbanos g}ONAU asume
elaboracion de programas, estrategias y planes de OT. 2000 (julio):
Ley 64/00 de Medio Ambiente define el OT como un instrumento para
la gestion del medio ambiente y los recursos naturales y establece la

formulacion de Planes Nacionales. 2002,

Uruguay

1990: Se crea el Ministerio de Vivienda, OT y Medio Ambiente. 1996:
la Direccion Nacional de OT -~DINOT-difunde informe sobre
“Directrices de OT y Desarrolio en Uruguay”. 2000: Proyecto de Ley
de Ordenamiento y Desarrollo Territorial.

Venezuela

1976: Ley Organica del Ambiente —LOA- dispuso la ordenacién del
territorio nacional, seglin los mejores usos de los espacios de acuerdo
a sus capacidades, condiciones especificas y limitaciones ecologicas.
1983: Ley Organica para la Ordenacion del Territorio ~-LOOT-. 1998:
Plan Nacional de OT. 1999: Nueva Constitucion Politica refuerza la
politica de OT como soporte del desarrollo sustentable. 2000; Nuevo

Plan Nacional de OT.
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APENDICE C. Definiciones de ordenamiento territorial en los paises
latinoamericanos.

.. Definicion

“Conjunto de acciones técnico-politico-administrativas para la realizacion
de estudios, la formulacibn de propuestas y la adopcion de medidas
especificas en relacion con la organiz. de un territorio, a fin de adecuarlo
a las politicas y objetivos de desarrollo general establecidos por los
distintos niveles jurisdic. y en concordancia con sus respectivas
estrateglas" (Decreto-Ley de OT y uso del suelo, Provincia de Buenos
Aires, 1977).

“Proceso de organizacién del uso y la ocupacion del territorio, en funcion
de sus caracteristicas biofisicas, ambientales, socioeconémicas
Bolivia culturales y politico-institucionales, con la finalidad de promover e
desarrollo sostenible del pais” (Senado Nacional, 2001).

“Conjunto de acciones _ politico-administrativas y de planificacion fisica
concertadas, emprendidas por I0s municipios o distritos areas
. metropolitanas..., para orientar el desarrollo del territorio bajo su
Colombia Jljurisdiccion y regular la utilizacion, transformacion y ocupacion del
espaclio, de acuerdo con las estrategias de desarrolio socioeconomico y
en armonia con el medio ambiente las tradiciones historicas y
culturales™ (Congreso de la Republica de Colombia, 1997).

“Regulacion y promocion de la local. de los asent. humanos, de las act.
economicas 'y sociales de la pob., asi como el des. fisico espacial, con el
fin de lograr 'una armonia entre el mayor bienestar de la pob., el uso

optimo y la conservac. de los r. naturales, la protec. y valorizacion del
ambiente y nuestra relacion con la naturaleza, como objetivos
fundamentales del desarrollo integral” (Ministerio de Planific. Nacional de
Costa Rica, 1998)

“Disciplina técnico administrativa destinada a mejorar las condiciones que
tiene el territorio para las funciones sociales y economicas. Se concreta
en los ambitos nacional, provincial, municipal y urbano y su contenido
fundamental es la estructuracién del espacio fisico” (Instituto de
Planificacion fisica de Cuba , 2001).

“Accién estatal ejercida consensuadamente, que permite la integracion
piblica y privada, orientada a armonizar los usos del territorio, tanto
Fupllcq como privado, propendiendo a un uso racional y sustentable del
erritorio en su mas amplio sentido” (CONAMA, 1998).

“Zonificacién econémica, social y ecolégica del pais sobre la base de la
capacidad del uso de los ecosistemas, las necesidades de proteccion del
ambiente, el respeto a la propiedad ancestral de las tierras comunitarias,
la conservacion de los recursos naturales Iy del patrimonio natural. Debe
coincidir con el desarrollo equilibrado de las regiones g la organizacion
fisica del espacio” (Congreso Nacional de Ecuador, 1999).

“Establecer normas que regulen, promuevan, estimulen y coordinen, la
eficiente y ordenada utilizacion del territorio nacional, haciendo el
adecuado 'uso del suelo para la explotacién racional g sostenible de los
recursos naturales” (Asamblea Legislativa de El Salvador , 1998).

Fuente: elaboracion propia

TESE con

FALLA 1 Ohiggy

180




APENDICE C. Definiciones de ordenamiento territorial en los paises
latinoamericanos (Continuacién). .

[H pais I oy .Definicién . iu ol

“Establecer un conjunto coherente de normas y principios,
que regulen el proceso de ordenamiento territorial y de los
asentamientos humanos, promoviendo la relacion armonijca
Honduras entre la poblacion y el territorio, orientando a la inversion
publica y privada, fomentando la optimizacion del uso de los
recursos naturales renovables y no renovables, gara lograr el
desarrollo sostenible” (Gobierno de Honduras, 1999).

"Estrategia de desarrollo socioeconémico que, mediante la
L. adecuada articulacion funcional y espacial de las politicas
México sectoriales, busca promover patrones sustentables de
ocupacion y aprovechamiento del territorio” (GIOT, 2000).

“conjunto de medidas dirigidas a contribuir en la utilizacién
adecuada y planificada de Tos recursos naturales, distribucion
Nicaragua de la poblacion, una economia mas organizada y articulada,
un proceso inversionista coherente, asi como la prevencion y
mitigacion de los desastres naturales” (INETER , 2000).

Organizacion y administracién racional de “la ocupacion y
uso del territorio, asi_como sus recursos naturales, para
L prevenir y mitigar los efectos ambientales o socio-territoriales
Republica h que acarrean las actividades socioeconomicas, a fin de

Dominicanal mejorar la calidad de vida de la poblacién y garantizar la
ermanencia de |la base de sustentacion ecolégica”
Gobierno de Republica Dominicana, 2000).

“Conjunto de politicas o directivas expresamente formuladas,

normas y programas que orienten y regulen las actuaciones y
Uruguay rocesos de ocupacion, desarrollo 'y transformacion del
erritorio y el uso del espacio” (Presidencia de la Republica
de Uruguay , 2000).

“Regulacién y promocidon de la localizacion  de los
asentamientos humanos, de las actividades economicas

sociales de la poblacion, asi como el desarrollo fisico
espacial, con el fin de lograr una armonia entre el mayor
Venezuela bienestar de la poblacion, la optimizacion de la explotacion y
uso de los recursos naturales y la proteccion y valorizacion
del medio ambiente, como objetivos fundamentales del
?ggg;rollo integral” (Congreso de la Republica de Venezuela,

Fuente: elaboracidon propia
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APENDICE D. Estado legal del ordenamiento territorial en los paises de
América Latina, segun ambito territorial. 2003.

Estatal / provincial / |

ubregional / municip

Pals Nacional / regional. ; deparlamental
No existe ley especifica.
El Articulo 75 de la
Co?ast‘ljtlgc':_‘li?iréaecsig:‘blyece Provincias: Leyes Municipios: Leyes
Argentina ordenacion de los provinciales provinciales y
recursos de la tierra especificas normas municipaies.
En ciernes. Ley especificas
Organica de O¥'
No existe norma Departamentos:
especifica. El OT se Leyes de | Municipios: Leyes
Bolivi basa en los articulos Descentralizacién de Participacion
olivia 133, 136, 144 y 170 de [l Administrativa y de Popular y de
la Constitucion Politica. Participacion Municipalidades
En ciernes: Ley de OT Popular
NoEc’e>(()i§rte le especiflicaA
se basaen la ieini
Constitucion Palitica | Departamentos: No || Municipiosy
Colombia] (Art. 311) yla Ley de existen pormas ISE;'eZ:rroll){)
Plangacion {Ley 152/94. especificas. Territorial (386/97).
Organica de O¥’
Costa En ciernes: Ley de : Cantones y distritos;
Rica Ordenamiento Ternitoriall No existe Cédigo municipal
Reglamento de
Planificacion Fisica
(Decreto 21/78). Ley de L .
Medio Ambiente (Ley _ Provincias: En Municipios: En
Cuba 81/972. Decreto sobre ciernes: Decreto-Ley |iciernes: Decreto-Ley
proleccion, usoy de Planificacién de Planificacion
conservacion de suelos Fisica Fisica
179/95 En ciernes:
Decreto-Ley de
Planificacion Fisica
; Regiones y provincias Comunas: No
. NZS%Xéscti?igansorgnas o existen normas existen normas
Chite ciernes: Ley de OT especificas. En ‘especificas. En
) y ciernes: Ley de OT ciernes: Ley de OT
No existen normas L .
Ecuad especificas. Es Provincias: No existen a?rraomglgess' Lo
cuador [ reqyjado porla Ley de §| normas especificas gxiste?l T mas
Med:(ql é\ég?lente especificas.
El No existen normas Departamentos: No Municipios: No
Salvador ‘especificas. En existen normas existen normas
ciernes: Ley de OT especificas especificas.
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APENDICE D. Estado legal del ordenamiento territorial en los paises
de América Latina, segin ambito territorial. 2003 (Continuacion)

I statal/provincia Subregional
-departamental ~municipal -

Departamentos: Municipios: No
No existe norma existe norma
especifica especifica

. |Nacional / regional

En ciernes: Ley
OGdenera[det
rdenamiento
Honduras | Territorial y de los
Asentamientos
Humanos para el
Desarrollo Sostenible

No existe ley. En
ciernes. Ley de
. Orientacién y
México Ordenacion
sustentable del
territorio (L OOST)

Ley Organica dei

Entidades
federativas: No
existen leyes
especificas.

Municipios: No
existen normas
especificas

. _ Instituto Departamentos: Municipios: no
Nicaragua Nicaraguense de no existen hormas existen normas
especificas especificas

Estudios Territoriales
(INETER).

Municipios: Ley de
Municipios
Auténomos del
Estado Libre
Asociado de P.

Rico (81/91)

Departamentos:
no existen normas
especificas

No existe Ley

Puerto especifica

No existe le
especifica. E| OT es
- regulado por la Ley
Rep.ubllca; de Medio Ambiente
Dominicang  (Ley 64/00). En
ciernes: Ley de OT y
Descentralizacion de
la Funcién Publica.

N% exisée Ley
especifica. En ciernes.
Uruguay BT ey de Ordenamiento
y Desarrollo Territorial

Municipios: no
existen normas
especificas

Provincias: no
existen normas
especificas

Municipios: no
existen normas
especificas

Departamentos: no
existen normas
especificas

Municipios: Ley
Organica para [a
Ordenacion del

Territorio

Estados: Ley
Organica para la
Ordenacion del
Territorio

Ley Organica para la
Venezuela Ordenacion del
Territorio

Fuente: Elaboracién propia
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ARENDICE E. Organismos responsables del ordenamiento territorial
existentes y en ciernes en los paises de América Latina, segun ambito
territorial. 2003.

 Nacional/ régional ©

Estatal / provincial /,
- departamental .:

\' Subregional /-

municipal

Argentina

No existe un érgano
especifico. EI OT es
atendido por la
Secretaria de Desarrollo
Social, la Secretaria de
Agricultura, Pesca y
Alimentacién y la
Secretaria de Recursos
Naturales y Desarrollo
Sustentable.

Ministerios de Obras
Publicas, Produccion,
Infraestructuras y/o
Medio Ambiente.

Gobiernos
municipales

Bolivia

Ministerio de Desarrollo
Sostenible y Medio
Ambiente. En ciernes:
Consejo de Asuntos
Territoriales
(coordinacién
interministerial).

Prefectura.

En ciernes:
Consejos
departamentales.
Comision consultiva.
Comisiones
metropolitanas

Gobierno municipal.
Concejos
municipales.
Comités de
vigilancia.

Colombia

Ministerio de Desarrollo
Econémico.
Departamento Nacional
de Planeacion.

En ciernes: Comisién
Nacional de OT. Comité

Técnico. Comisiones
regionales. Instituciones
técnicas de apoyo.

Oficinas o
secretarias de
planeacién
departamental.

sambleas
departamentales.
Consejo Territorial
de Planeacién.
Junta metropolitana.
Consejo
metropolitano

Alcalde municipal.
Oficinas de
planeacioén

municipales.

Concejo municipal.

Costa
Rica

Ministerio de
Planificacion Nacional.
Comision Técnica
Consultivade OT. En
ciernes: Consejo
Nacional de
Ordenamiento y Accion
Territorial (coordinacion
interministerial). Centro
Nacional de
Geoinformatica (Apoyo
técnico),

No hay

Gobiernos
cantonales.

Cuba

Ministerio de Economia
y Planificacién. Instituto
de Planificacién Fisica.

| TESI Cov
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Direccion Provincial
de Planificacion

Fisica

Direccion Municipal
de Planificacién
Fisica.
Asentamientos
oblacionales.

Fuente: Elaboracién propia
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APENDICE E. Organismos responsables del ordenamiento territorial
existentes y en ciernes en los paises de América Latina, segun
ambito territorial. 2003 (continuacién).

Naclonal/ reglona

Comité de Ministros
de Desarrolio Urbano
y Ordenamiento
Territorial. Ministerio
de Vivienda y
Urbanismo. Comision
Nacional de Medio
Ambiente.

Subregional / -
municipal

Secretarias
regionales del
Ministerio de

Vivienda y

Urbanismo

Gobierno de las
municipalidades

Secretaria de
Desarrollo Social
(SEDESOL).
Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos
Naturales
(SEMARNAT)

Consejos estatales
de planeacion del
desarrollo
(COPLADE).
Secretarias estatales
de ecologia

Ayuntamientos

Nicaragua

Instituto
Nicaragiense de
Estudios Territoriales
(INETER). Comision
Nacional de OT
(CONAMOR)

Oficinas
departamentales
de planeacién

Oficinas de
planeacion
municipales

Republica
Dominican

Secretaria de
Recursos Naturales y
Medio Ambiente y
Comision Nacional de
Asuntos Urbanos
(CONAU).

Gobiernos
provinciales

Gobiernos
municipales

Uruguay

Ministerio de
Vivienda,
Ordenamiento
Territorial y Medio
Ambiente. En ciernes
Comisidén Técnica
Asesora de OT
(coordinadora).

Juntas
Departamentales

intendencia
municipal

Venezuela

Comisién Nacional de

OT. Ministerio del
Ambiente y de los
Recursos Naturales
Renovables -MARNR
Secretaria Técnica
Nacional

Comisién regional /
Estatal de OT.
Secretaria Técnica
Regionallestadal.
Gobierno estadal

Fuente:
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APENDICE F. Planes Nacionales de Desarrollo. Colombia 1966-2003.

Contenidos centrales

Plan General de
Desarrollo. 1967-70.
Carlos Lleras
Restrepo.

Buscaba reorientar la migracién rural-urbana mediante la §
creacion e impulso de polos de desarrollo, a partir de
ciudades intermedias, complementada con una reforma
agraria. :

Las Cuatro
Estrategias. 1970-
74. Misael Pastrana

Borrero

Buscd el desarrollo econdmico a partir del desarrollo
urbano, basado en la construccion de vivienda de interés
social, asi como en el fomento de las exportaciones, el
aumento de la productividad agricola y la distribucién y
redistribucion del ingreso, a pariir de los impuestos. 1

Para Cerrar la
Brecha. 1974-78.
Alfonso Lépez
Michelsen

Se propuso reducir los desequilibrios regionales a partir
de la disminucion de la concentracién industrial, la
descentralizacion administrativa, el fortalecimiento de las |
ciudades intermedias, las empresas comunitarias, el
Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI), el Plan
de Alimentacion y Nutricion (PAN) y los parques
industriales.

Plan de Integracién
Nacional (PIN). 1978-
82. Julio César Turbay

Ayala

Considerado por_analistas como un plan de obras de
infraestructura (Restrepo, 1999). Se propuso integrar
fisica y econémicamente las distintas regiones a partir
de la’ ampliacion de sus mercados y dotarlas de§
infraestructura para su desarrollo. Continué el DRI, PAN |
e implementd el Programa de Integracién de Servicios y
Participacion a la Comunidad (IPC). !

Desarrolio con
equidad. 1982-86.
Belisario Betancur

Cuartas

en ftres criterios basicos: estabilidad,
g equidad, los cuales se expresaron en las
finalidades de crecimiento econdmico con estabilidad,
créditos para la produccion, la vivienda como factor
desencadenante, proteccion al trabajo y la industria
(Restrepo, 2001).

Se baso
crecimiento

Plan de Economia
Social (PES).1986-
90. Virgilio Barco
Vargas

Se propuso erradicar la pobreza absoluta, fortalecer las |
ciudades intermedias, asi como la dotacion de agua
potable y el saneamiento ambiental en zonas urbanas §
marginadas. Dio impulso a la politica descentralizadora y §
se hacen reformas institucionales para la privatizacion
del estado (Restrepo, 2001).

Revolucién Pacifica.
1990-84. CTésar Gaviria

Inicid las reformas estructurales, administrativas y

legales para la apertura econdmica.

El Salto Social. 1994-
98. Ernesto Samper
Pizano

Orientado a consolidar el modelo de apertura ]
econdmica, con énfasis en el desarrollo social, la |
competitividad, la proteccidon del medio ambiente y el
desarrolio institucional.

Cambio para
onstruir la Paz. 19984

02. AndArés Pastrana

Se propuso como objetivo fundamental la busqueda de
la paz, para favoreCer el crecimiento sostenible con §
cohesion social.

Fuente: Elaboracién propia
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APIErg&ICE G. Evolucion juridico-legal de la politica urbana colombiana en el
siglo XX.

Soporte legal Intencién o accién -

Obliga a los municipios, con presupuesto no inferior a $200.000 a
1947. Ley 188 {| levantar un plano regulador del desarrallo urbano que incluye: areas

de expansion, localizacién de areas de recreo y deporte, ubicacion
de sitios publicos y demés equipamientos colectivos.

1968. Decreto ]| Define para Bogota el Estatuto del Distrito Especial en el que se
3133 consagra un articulo relativo a la organizacion fisico-espacial.

Ley Organica del Desarrollo Municipal. Obliga a los municipios
1978. Ley 61 con mas de 20.000 habitantes a formular planes integrales de

ey desarrollo, definiéndoles contenidos, etapas y responsabilidades y
solicita que se formulen con participacién de la comunidad.

Codigo Sanitario. Establece elementos para el ordenamiento
1979. Ley 9 urbano referidos a localizacion de zonas industriales, manejo del

- ey espacio publico, prevencion de asentamientos ilegales y calidad del
agua para consumo domeéstico y disposicién de residuos.

Codigo de Régimen Municipal. Incluye elementos clave del
ordenamiento urbano que posterormente son retomados por la Ley
388/97, entre los que se destacan: ordenamiento de los usos del
1986, Decreto {| suelo urbano: areas residenciales, industriales, de recreacién y de

1333 proteccion ambiental: areas no incorporables a perimetros urbanos;
urbanizacion futura de ciudades: plano regulador; zonas de reserva
agricola conu?uas a la zona urbana, regulacion de la ubicacion de
industrias contaminantes y mataderos (rastros) plblicos.

Ley de Reforma Urbana. Complementa los aspeclos de
ordenamiento urbano establecidos por el Codigo de Regimen
Municipal, entre los que se destacan los planes g reglamentos de
1989. Ley 9 usos del suelo, reserva de tierras urbanizables,” manejo de

inmuebles constitutivos del espacio publico, reserva de zonas para
proteccién ambiental, zonas de desarrollo, zonas de renovacion y
redesarrollo de zonas afectadas por procesos de deterioro
econdmico, social y fisico, rehabilitacion de zonas de desarrollo
incompleto o inadecuado.

Asigna la competencia a los municipios para asegurar la prestacion
de los servicios de agua potable, alcantarillado, soluciones de
tratamiento de aguas y disposicion de excretas, aseo urbano y
1993. Ley 60 saneamiento basico rural, asi como el control de plazas de mercado,
centros de acopio y mataderos publicos y priva osdv la adecuacion
de areas urbanas y rurales en zonas de alto riesgo de desastres por
amenazas naturales.

Ley Organica de Areas Metropolitanas. Crea las bases para el
ordenamiento territorial metropolitano, a traves del desarrollo
1994. Ley 128 ]l armoénico e integrado del territorio, la normatizacion del uso del suelo
urbano y rural metropolitano Iy el plan metropolitano para la
proteccidn de los recursos naturales y defensa del medio ambiente.

Ley de Desarrollo Territorial. Establece el marco conceptual e
1997. Ley 388 || instrumental para formular y ejecutar planes municipales y distritales
de ordenamiento urbano, municipal y distrital

Fuente: elaboracién propia
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Sdpoﬂe legal

APENDICE H.

en el siglo XX.

Evolucion juridico-legal de la politica ambiental colombiana

8

‘Intencién o accién .

1912. Ley 110

Encaminada a evitar la tala de las masas arbéreas de mayor valor,
econdmico de los baldios. Autoriza al ?oblerno para reservar
extensiones de bosques y a su vez establece que las mismas se
pueden destinar a explotacion forestal exclusivamente (Ministerio
de Ambiente de Colombia, 1998).

1919, Ley
111

Menciona por primera vez la categoria de bosque nacional y crea
grelasLde gesserva forestal, siendo reglamentada en 1920 a través
e la Ley 85.

&
|

1953,
Decreto
2278.

Ordena el uso y aprovechamiento de los bosques colombianos, a
partir de la clasificacion de éstos en bosque protector, bosque
publico, bosque de interés general y bosque privado.

1959. Ley 2.

Establece y delimita las primeras 7 zonas forestales sujetas a
manejo especial: del Pacifico, Central, del rio Magdalena, de la
Sierra Nevada de Santa Marta, de la $erfanla de los Motilones,
de El Cocuy y de la Amazonia. Asi mismo define las areas
forestales productoras y protectora-productora.

Decreto-Ley
2811.

Cddigo  Nacional de Recursos Naturales Renovables y de
Proteccion del Medio Ambiente. Sienta las bases para
ordenamiento ambiental del territorio.

1977 Ei
Decreto 622.

Establece la zonificacién de las areas que integran el sistema de '
parques nacionales naturales a partir _de las _siguientes
categorias; Zona primitiva, Zona intangible, Zona de Recreacion,
Zona Histdrico-Cultural, Zona de Recreacion general Exterior,
Zona de Alta Densidad de Uso y Zona Amortiguadora

1978. Ley 10.
Ley del Mar.

Establece las bases para el ordenamiento del territorio marino
del pais, a_partir de tres categorias; Mar Territorial, Zona
Econdémica Exclusiva, Plataforma Continental. Adicionalmente,
el Decreto 1875 de 1979 dicta normas para prevenir la
contaminacion del medio marino que son comglementadas por la
Ley 45 de 1985. Las areas marinas y submarnas del pais
también son parte de la politica de OT.

1981. El
Decreto 2857

Reglamenta el ordenamiento de las cuencas hidrograficas,
incluyendo la elaboracion de los planes, administracion,
participacidn  ciudadana, financiacion, expropiaciones vy
servidumbres, prohibiciones y sanciones.

1991. Nueva
Constitucion
Politica

Establece 1a funciéon social y ecolégica de la propiedad, el
aprovechamiento_sostenible de recursos naturales renovables, fa
intervencion del Estado sobre la economia para la preservacion
de un ambiente sano y los derechos coletivos y del ambiente de
los ciudadanos. i

1993, Ley 99.
Ley Ambiental

Retoma y desarrolla varias categorias de ordenamiento ambiental
del Cédigo de Recursos Nalurales Renovables e introduce
elementos relativos a la zonificacion del uso del territorio para su
apropiado ordenamiento ambiental, regulaciones nacionales
sobre usos del suelo en lo concerniente a sus aspectos
ambientales, pautas ambientales para el ordenamiento y manejo
de cuencas hidrograficas y demas areas de manejo especial,
regulacion ambienta! de asentamientos humanos y actividades

econdmicas y reglamentacién de usos de areas de parques
nacionales naturales.

Fuente: elaboracion propia
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APENDICE I. Areas de ordenamiento ambiental. Colombia, 2003.

afegori
espacial

Soporte legal

Definicion

Zonas
de
reserva
forestal

Decreto-Ley
2811/74., Art.
206

“Zonas de propiedad publica o privada reservadas
para destinarlas exclusivamente al establecimiento o
mantenimiento y utilizacion racional de areas
forestales productoras, protectoras o productoras-
protectoras...”

Parque
Nacional

Decreto-Le
2811/74, Art.
329

“Area cuya extension permite su autorregulacion
ecolégica’'y cuyos ecosistemas, en general, no han
sido alterados ‘sustancialmente por fa explotacion u
ocupacion humana y donde las especies vegetales y
animales, complejos eomorfolégicos y
manifestaciones historicas o culturales tienen un valor
cientifico, educativo, estético y recreativo nacional y
para su perpetuacion se somete un régimen adecuado
de manejo”.

Reserva
Natural

Decreto-Le
2811/74, Art.
329

“Area en la cual existen condiciones primitivas de
flora, fauna y gea, destinada a la conservacion,
investigacion y estudio de sus riquezas naturales”.

Area
Natural
Unica

Decreto-Le
2811/74, Art.
329

“Unidades espaciales que, por poseer condiciones
especiales de flora o gea, son escenario natural raro”.

Santuario
de Flora

Decreto-Le
2811/74, Art.
329

“Area destinada a preservar especies o comunidades
vegetales para conservar recursos genéticos de la
flora nacional”.

Santuario
de Fauna

Decreto-Le
2811/74, Art.
329

“Area destinada a preservar especies o comunidades
de animales silvestres, para conservar recursos
genéticos de la fauna nacional”.

Via
Parque

Decreto-Le
2811/74, Art.
329

“Faja de terreno con carretera, que posee bellezas
panordmicas singulares o valores naturales o
culturales, conservada para fines de educacion vy
esparcimiento”.

Territorio
faunico

Decreto-Le

2811/74, Art.
253, Decreto
1608/78, arts.
16,164, 165,

“Areas reservadas y delimitadas con fines de
conservacion, investigacion_y manejo de la fauna
silvestre para exhibicion. En estas areas so6lo se
permite la caza cientifica”.

Reserva
de caza

Decreto-Le

2811/74, Ant.
255; Decreto
1608/1798, Art.

“Area reservada y alinderada con fines de
conservacion, investigacion y manejo, para fomento
de especies cinegéticas en donde puede ser permitida
la caza con sujecidon a reglamentos especiales. En las
reservas de caza se permite la caza cientifica, la caza
de fomento y la caza deportiva”.

Decreto-Le

2811/74, Art.
256; Decreto
1608/78, Art.

“Area destinada al mantenimiento, fomento y
aprovechamiento de especies de la fauna silvestre
para caza deportiva”.

Fuente: elaboracion propia
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APENDICE

. Areas

(continuacion).

de ordenamiento ambiental. Colombia,

ategoria .
espacial Soporte legal Definicion
Decreto—LeAl
V%giade %g}’g&éw fAJeac’s en las cuales _seénrohibe termporalmente cazar
1808”8, ATt individuos de determinadas especies”.
22,
Distritos dej
manejo . “Espacio de la biosfera que, por razon de factores
integrado 2[3891(:198—;2 ';fny ambientales o socioecondmicos, se delimita para que
e 310: Decreto [| dentro de los criterios del desarroflo sostenible se
re(t:urs'os 1974789 Art. || ordene, planifique y regule el uso y manejo de los
na U"ab?s 27 | recursos’ naturales renovables las actividades
rerl%\ﬁl-es : economicas que alli se desarrollen”.
Incluyen:
. E; Iélvgo g c?ucg na_turtal de ltas ﬁorriéantes
. echo de los depositos naturales de agua.
281910/"79;0'& - Las playas maritimas, fluviales y lacustres.
83 137-v250r S{l - La linea de mareas maximas o la del cauce
z ' . 206, permanente de rios o lagos, hasta 30 metros de
pigonas [1312.314.316.§ Gncho.
h(&ca§ € - Las areas ocupadas por nevados y los cauces de
bi 'l, ro Decretos 1541 los glaciares.
d,'f;%'t%acs_’ y 15%1 de + Los estratos o depositos de las aguas subterraneas
cion 1978. K las zonas de recarga de acuiferos. )
especial 285Dﬁcreto . agaaareas de paramos, subparamos y nacim. de
81 . ans. k. as zonas marinas y costeras, manglares vy
1.4,12y 13. 1 estuarios. i ) .g
L « Las aguas destinadas al consumo domestico.
99/939)’ «Los 'meandros, fuentes, cascadas, ciénagas,
5 ,1ar§s 1, ﬁan_tanos, lagos, lagunas y zonas de criaderos y
y 111 abitat de peces y crustaceos. X
* las zonas exclusivas para pesca de subsistencia.
»Las areas de importancia estratégica para la
conservacion de recursos. hidricos que surten de
agua los acueductos municipales y distritales.
Zonas de 2%??;%2?‘;?% “Son &reas urbanas y rurales de caracter escénico
preserva- f| 188. 303 303 {| Que contribuyen al bienestar fisico y espiritual de las
cion del y 311, Decreto comunidades. Incluye también "las zonas de
paisaje {1715 de 1978} descanso o recreo”.
Distrit “Son areas destinadas a la recuperacion de_ suelos
Istritos | Decreto-Ley || alterados o degradados o a la alteracion de
co e 2811/74, arts. || fendbmenos que causen alteracion o degradacion en
ORSenva- 69, 324y | areas especialmente vulnerables, a las condiciones
! ”l & 325. fisicas o climaticas o por la clase de utilidad que en
suelos ellas se desarrolla’.

Fuente: elaboracién propia
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APENDICE J. Instrumentos de polmca ambiental. Colombia, 2003.

. Definicién de /nslrumentos

INSTRU-
MENTOS
DE
GESTION

Sistema Nacional Ambiental (SINA): [ntegrado de manera jerarquica
por el Ministerio del Medio Ambiente, las corporaciones autéonomas
regionales, los departamentos y los municipios, con el apoyo técnico y
cientifico del Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales
(IDEAM), el Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras (INVEMAR),
el Instituto de Investigaciones de Recursos Biologicos "Alexander von
Humboldt", el Instituto Amazoénico de Investigaciones (SINCHI) y el
Instituto  de Investigaciones Ambientales del Pacifico "Jhon von
Neumann® (Ley 99 de 1993).

Planes de desarrollo ambiental: regionales, departamentales,
municipales.

Sistema de Informacién Ambiental

INSTRU-
MENTOS
DE
CONTROL

Licencia ambiental: Autorizaciéon que otorga la autoridad ambiental
competente, a una persona, para la ejecucién de un proyecto, obra o
actividad que puede producir deterioro grave a los recursos naturales
renovables o al medio ambiente o introducir modificaciones considerables
o notorias al paisaje, y en la que se establecen los requisitos,
obligaciones y condiciones que el beneficiario de la Licencia Ambiental
debe cumplir para prevenir, mitigar, corregir, compensar y manejar los
efectos ambientales del proyecto, obra o actividad autorizada (Ley 99/93
y Decreto Reglamentario).

Diagnéstico ambiental de alternativas: Suministra informacién para
evaluar y comparar las diferentes opciones que presente el pelicionario,
bajo las cuales sea posible desarrollar un proyecto, obra o actividad, con
el fin de optimizar y relacionar el uso de los recursos ambientales y evilar
o minimizar los riesgos, efectos e impactos negativos que puedan
provocarse. (Decreto 1753/94).

Estudio del impacto ambiental: exigido por la autoridad ambiental para
definir las correspondientes medidas de prevencion, correccion,
compensacion, y mitigacién de efectos negativos de un proyecto, obra o
actividad (Decreto 1753/94).

INSTRU-
MENTOS
FINAN-
CIEROS

Fondo Nacional Ambiental: Apoya estudios y planes para el
fortalecimiento de la gestion ambiental, la preservacion, conservacion,
proteccién, mejoramiento y recuperacion del medio ambiente y al manejo
adecuado de los recursos naturales renovables (Ley 99/93).

Fondo Naclonal de Regalias: Asigna recursos ﬂnanmeros para la
preservacion del medio ambiente. (Ley 141/94).

Fondo Ambiental de la Amazonia. Instrumento de negociacion,
canalizacion y distribucion de los recursos de la cooperacion técnica y
financiera intemacional, destinada a la ejecucion de proyeclos
ambientales en la regién amazoénica (Ley 99/93).

Fuente: elaboracion propia
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/Z\EC%NDICE K. Unidades espaciales de ordenamiento urbano. Colombia,

Unidad
espacial

oporte
legal

Definicién

Suelo
urbano

Le
388/57,
Art 31

“Areas del territorio distrital o municipal destinados a
usos urbanos que cuenten con infraestructura vial y
redes primarias de energia, acueductox alcantarillado,
posibiltandose su urbanizacion y edificaciéon, segin
sea el caso. Pueden pertenecer a esta categoria
aquellas zonas con procesos de urbanizacion
incompletos, comprendidos en areas consolidadas con
edificaciobn, que se definan como areas de
mejoramiento integral en los planes de OT".

Suelo de
expansion
urbana

Leg
388/97,
Art. 32

“Porcion  de territorio municipal destinada a la
expansion urbana, que se habilitarda para el uso
urbano durante la vigencia del plan de ordenamiento.
La determinacién de este suelo se ajustard a las
previsiones de crecimiento de la ciudad y a la
posibilidad de dotacién con infraestructura para el
sistema vial, de transporte, de servicios publicos
domiciliarios, areas libres y parques B eiwpamiemo
colectivo de interés publico o social. Dentro de esta
categoria podran ncluirse areas de desarrollo
concertado, a través de procesos que definan la
conveniencia y las condiciones para su desarrollo
mediante su adecuacion y habilitacion urbanistica a
cargo de sus propietarios”.

Suelo
suburbano

Le
388/97,
Art. 34

“Areas ubicadas dentro del suelo rural, en las que se
mezclan los usos del suelo y las formas de vida del
campo y la ciudad, diferentes a las clasificadas como
areas de expansion urbana, que pueden ser objeto de
desarrollo con restriccion de uso, de intensidad y de
densidad, garantizandc el autoabastecimiento en
servicios publicos domiciliarios...”.

Suelo de
proteccion

Ley 388/97,
Art. 35

“Zonas |y areas de  terrenos... que por sus
caracteristicas geograficas, paisajisticas [¢)
ambientales, o por formar parte de las zonas de
utilidad publica para la ubicacion de infraestructuras
para la provision de servicios publicos domiciliarios o
de las areas de amenazas y riesgo no mitigables para
la localizacion de asentamientos humanos; tiene
restringida la posibilidad de urbanizarse”.

Areas

_para
viviendas
de interés

social

Ley 388/97,
Art. 92

“Suelo de expansion urbana destinado en el plan de
ordenamiento al desarrollo de programas de vivienda
de interés social”.

Zonas de
renovacion
urbana

Ley 388 de
1997

Areas destinadas a la ejecucion de planes de
renovacion urbana

Fuente: Elaboracién propia
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APENDICE K. Unidades espaciales de ordenamiento urbano. Colombia,
3 (continuacion).

oporte -
S olegal -

202‘%]%’/98‘3 “Se localizaran suficientemente alejados de industrias,
5924 actividades o lugares que generen olores desagradables
a 59-7 a o cualquier otro tipo de contaminacién. Igualmente
A : aislados de focos de insalubridad y de viviendas u otras
reas de Decreto instalaciones ajenas a la actividad’ del matadero. Deben
matadero 2162 de contar con suficiente agua potable, energia eléctrica y
(rastros) 1983. facilidades para el tratamiento, evacuacion y disposicion
Ley 84 de de residuos. Asimismo, deberan tener ~buenas
Xgag. gond:crones de drenaje de aguas lluvias y vias adecuadas
e acceso”.

£ Definicion v

Areas de “Las industrias urbanas iue por su_naturaleza puedan
ubicacién causar deterioro ambiental estaran situadas_en espacios
de Decreto determinados, de manera que no causen daino o molestia
industrias 1333/86, | alos habitantes de sectores vecinos, ni a sus actividades,
contami- Art.48 ara lo cual se tendran en cuenta fa ubicacion geografica,
a direccion de los vientos y las demas caracteristicas

nantes A - i
medio y las emisiones no controlables”.

“Areas requeridas para la circulacion, recreacion,
seguridad y tranquilidad ciudadana, tales como las franjas
de retiro de las edificaciones sobre las vias, fuentes de
agua, parques, plazas, zonas verdes y similares, las
necesarias_para la instalacion y mantenimiento de los
servicios publicos basicos, para |a instalacidn y uso de los
elementos constitutivos del amoblamiento urbano, para la
preservacion de las obras de interés publico y de los
Espacio Ley 9/89 elementos histéricos, culturales, religiosos, recreativos y
publico Xrt 5" artisticos; para la conservacion y preservacion del paisaje

’ y los elementos naturales del entommo de la ciudad; los
necesarios para la preservacion y conservacion de las
playas marinas y fluviales, los terrenos de bajamar, asi
como los elementos vegetativos, arenas y corales y, en
general, por todas las zonas existentes o debidamente
proyectadas en las que el interés colectivo sea manifiesto
y conveniente r gue constituyan, por consiguiente, zonas
para el uso o el disfrute colectivo”.

“Suelo urbano delimitada por el Concejo Municipal. Puede

Perimetro Ley 388/97. 1 . ! v
Ar. 31 incluir los centros poblados de los corregimientos”.

urbano

erimetro d LGXSSgQQY. “Area hasta la cual es técnica y econémicamente posible

servicios extender la cobertura de servicios publicos. El perimetro
publicos urbano no podra exceder al perimetro de servicios”™.

“Area que debe ser urbanizada o construida como una
unidad de planeamiento con el objeto de promover el uso
racional del suelo, garantizar el cumplimiento de las
Unidad de normas urbanisticas y facilitar la dotacion con cargo a sus
actuacion L%)’ propietarios, de la infraestructura para el transporte, los
urbanistica ||388/97 Art. | servicios publicos domiciliarios 'y los equipamientos

39 tc)olecft,w'os mediante reparto equitativo de las cargas y
eneficios”.

Fuente: Elaboracion propia
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APENDICE L. Instrumentos de politica urbana. Colombia, 2003.

Definicién de instrumentos

Planes c;;)arclales: Desarrollan y complementan las disposiciones de los |
planes de OT urbanos, para areas determinadas del sueio urbano, de §
e;(pansmn, unidades de actuacion urbanistica, macroproyectos, entre
otros.

Planes de renovacién urbana: modifican el uso de la tierra y de las
construcciones para detener los procesos de deterioro fisico y ambiental |
de los centros urbanos, a fin de lograr el mejoramiento del nivel de vida
de los moradores de las areas de renovacion y aprovechamiento |
intensivo de la infraestructura establecida de servicios, la descongestion §
INSTRU- | del rafico urbano o la rehabilitacion de los bienes historicos y cullurales.
MENTOS DEfi Declaratoria de desarrollo o construccién prioritaria; Obliga a la
GESTION [l urbanizacion de terrenos localizados en suelos de expansion, asi como a
aquellos terrenos urbanizables no urbanizados localizados en suelo
(Ley 388 de || urbano
1997) Bancos inmobiliarios; Establecimientos publicos locales encargados de §
adquirir, por enajenacion voluntaria, expropiacion o extincion del dominio §
los inmuebles necesarios para la ejecucion de los planes de OT. '

Expediente urbano: Sistema de informacion, conformado por
documentos, planes e informacidn georreferenciada, acerca de la
organizacion territorial y urbana. Esté expediente dara soporte a los
diagnosticos y definicion de ?oliticas, asi como la formulacion de planes, |
programas y proyectos de OT.

Programas de vivienda de interés social: se desarrollan para
garantizar el derecho a la vivienda de los hogares de menores ingresos.

Licencias de urbanizacién o construccién: Permisos que otorga la
administracion municipal para adelantar obras de construccion,
INSTRU- ampliacion, modificacion y demolicion de edificaciones; urbanizacion y
MENTOS DE parcelacion en terrenos urbanos, de expansion y rurales; loteo de predios

para urbanizaciones; ocupacion del espacio con cualquier tipo de
CONTROL §f amoblamiento.

(Ley 388 de || Sanciones: Multas economicas y en casos extremos la demolicion de
1997) _construcciones que infrinjan los planes de OT.

Enajenacién voluntaria y forzosa.

Expropiacion.

Compensaciones por obras publicas: reparan los dafos ocasionados
al patrimonio de los particulares por la construccion de obras publicas,
INSTRU- siempre y cuando los afectados sean vecinos colindantes.

MENTOS Participacion en la piusvalia: Las acciones urbanisticas que regulan la
FINAN- utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano generan beneficios
CIERQOS (plusvalia) que dan defecho a las entidades publicas a participar de éstos.

(Ley9de H mpyesto de estratificaclén socioeconémica: Se aplica a los
1989 y 388 ropietarios y poseedores de |as viviendas de estrato alto y medio alto de
de 1997) 0s municipios con mas de cien mil (100.000) habitantes, destinado a la
habilitacion de viviendas de estrato bajo que carezcan de servicios de
acueducto y alcantarillado y para la adquisicion de tierras con destino a la
construccion de viviendas de interés social

Aportes de la N;cién destinados a la prevencién y atencidn de
desastres.

Fuente: elaboracién propia
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APENDICE M. Determinantes legales del ordenamiento rural, Colombia.

Definicion..

desarroll
o empre-
sarial

Ley 160/94,
Art. 82.

Tierras baldias destinadas al desarrollo empresarial de las
regiones, en las cuales la ocupacion y acceso a la
propiedad se sujetara a las regulaciones, limitaciones y
ordenamientos especiales, para permitir la incorporacion
de sistemas sustentables de produccion en areas ya
intervenidas, conservando un equilibrio entre la oferta
ambiental y el aumento de la produccién agropecuaria, a
través de la inversion de capital, dentro de criterios de
racionalidad.

Resguar-
do de
tierras

indigenas

Ley 31/67,
Decreto

2117/69; Ley

21/91, Ley
160/94

Tierras adjudicadas de propiedad colectiva o individual a
favor de los miembros de las poblaciones indigenas que
tradicionalmente las han ocupado.

Tierras
de
comuni-
dades
negras

(Ley 70/93,
Art. 4).

Tierras baldias adjudicadas a las comunidades negras,
localizadas en las zonas rurales riberenas de los rios de la
Cuenca del Pacifico y de otras areas indicadas en la Ley
70 de 1993, histéricamente ocupadas por estas
comunidades.

Reserva
campe-
sina

(Ley 70/93,
arts. 80,81y
834).

Areas geograficas seleccionadas teniendo segun las
caracteristicas  agroecclégicas y socio-econémicas
regionales. Las zonas de colonizacién y aquellas en donde
predomina la existencia de tierras baldias son zonas de
reserva campesina.

Reserva
de
entidades
de
derecho
publico

Ley 160/94,
Art.75

Areas baldias destinadas a la ejecuciéon de proyectos de
alto interés nacional, tales como los relacionados con la
explotacion de los recursos minerales u otros de igual
significacion; para el establecimiento de servicios publicos
o actividades de utilidad publica o interés social, para
prevenir asentamientos en zonas aledafias a exploraciones
o explotaciones petroleras, mineras o de orden publico.

Zonas
mineras
indigenas

Decreto
2655/88 y
Decreto
710/90,

En las areas de resguardos indigenas las actividades
mineras solo podran adelantarse bajo condiciones técnicas
y operativas que preserven las especiales caracteristicas
culturales y econémicas de las comunidades aborigenes.

Areas de

industrias
contami-,
nantes

Decreto
1333/86 y
Ley 9/79, Art.
16

Las industrias contaminantes rurales se localizaran
teniendo en cuenta los factores geogréaficos, Ila
investigacion previa del area para evitar que las emisiones
o vertimientos no controlables causen molestias o dafios a
los ndcleos humanos, a los suelos, las aguas, la fauna, el
aire o la flora del area.

Zonas de
coloni-
zacion

Ley 135/61,
art. 40

“Reservas de tierras baldias destinadas a

colonizaciones especiales”.

Fuente: elaboracion propia
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APENDICE N. [nstrumentos y mecanismos de participacion ciudadana
establecidos por la legislacién colombiana.

Definicién

Instrumentos

Iniciativa popular Il Los ciudadanos podran presentar proyectos de acto legislativo y

legislativa y de ley en el Congreso, ordenanzas ante las asambleas,
normativa ante acuerdos ante los concejos y resoluciones ante las juntas
corporaciones administradoras locales, para sul trdmite por parte de estas
publicas corporaciones (Ley 134 de 1994).

Convocatoria al pueblo para que apruebe o rechace un proyecto
de norma juridica o derogue una norma ya vigente. Puede ser

Referendo nacional, re‘?ional, departamental, distrital, municipal o local (Ley
134 de 1994).

Volo . Los electores eligen no a una persona siNo a un Frograma (voto
programatlico y programatico). Si el gobernante no cumple el programa de
revocatoria det gobterno por el cual se votd, los ciudadanos pueden revocarie el

mandato mandato (Ley 134 de 1994).

Pronunciamiento del pueblo convocado por el Presidente de la
Republica, mediante el cual apoya o rechaza una determinada
decision del ejecutivo (Ley 134 de 1994).

Plebiscito

Un asunto nacional, territorial o focal es somelidab'por el
onsulta po ejecutivo nacional o territorial a consideracion del pueblo para
c a popular ue se pronuncie al respecto. La decisidon de! puebio es

q
obligatoria (Ley 134 de 1994).

Reunion publica de concejos o juntas administradoras locales
ue los habitantes pueden paricipar directamente con el

Cabildo abierto en la qu 4

f1|géi4e)g|scutxr asuntos de Interés para la comunidad (Ley 134 de

Toda persona tiene derecho a presentar peticiones respetuosas

D'ejred‘.‘.’ de a las autoridades por tmolivos de interés general o pam%ular ya
eticion obtener pronta resolucion. (Constitucion Potitica).

Las comunidades podran interponer la accion de Grupo para la
roteccion de los derechos individuales, de ?ru_po o colectivos,
rente a la accion u omision de las auloridades publicas

(Constitucién Politica).

Toda J)e(sona podra reclamar ante los jueces, mediante un
procedimiento preferente y sumario, por si misma o por quien
actie_ a su nombre, la proteccién inmediata de sus derechos
Accion de tutel constitucionales fundamentales, cuando uiera que estos

ccion de tutela § resulten vulnerados o amenazados por la accién o la omision de
cualquier autoridad pablica. El fallo, que sera de inmediato
cumplimiento.. En ningun caso podran transcurrir mas de diez
dias entre la solicitud de tutela y su resolucién (Constitucion

Accion de Grupo

Politica).
ion d Toda persona podra hacer efectivo el cumplimiento de una ley o
Accion de un acto administrativo. En caso de prosperar la accion, la
cumplimiento sentencia ordenara a la autoridad renuente el cumplimiento del

deber omitido (Constitucién Politica).

Qrganizaciones de agrupaciones ¢ barrios, que garanlizaran el

c\i/ffad;az:\aass respelo y acatamienlo de las disposiciones de ordenamiento
territarial'que rigen en su sector (Ley 388 de 1997).
Audiencias reuniones en las que pueden asistir los ciudadanos interesados

a discutir temas que sean de su interés (Ley 388 de 1997).

publicas

Fuente: Etaboracion propia
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APENDICE N. Algunos conceptos de ordenamiento territorial expuestos en el
Taller Nacional sobre Ordenamiento Territorial, conceptualizaciones vy
orientaciones: Hacia un lenguaje comuan, Colombia, 1993.

personas

Parti6 de considerar que la politica de OT debe resolver dos
. problemas: “por una parte, lograr la coherencia entre la
Instituto organizacion espacial y la divisién politico-administrativa de la
Geografico I nacién para determinar las entidades territoriales. Por otra parte,
Agustin Codazzi | se deben generar alternativas de ocupacion del espacio como
—IGAC- base para la planificacion social, econdmica y ambiental, que
permitan cumplir con los objetivos del desarrolio sostenible”
(Barney, 1993; 13).

Concibié el ordenamiento territorial desde el punto de vista de
Gobiermno organizacion politico-administrativa del pais, en cuanto a limites,
Nacional competencias y atribuciones de las entidades territoriales
(Buenahora, 1993:19-21).

‘con la ordenacion del territorio se pretende coordinar las
acciones de los sectores publico y privado que resultan en
Departamento impactos en las fonmas de ocupacion territorial; se busca en
Nacional de Ultima instancia transformar el espacioc conformado naturalmente
Planeacion y el construido social y econémicamente sin ningin orden (sic),
-DNP- para hacer mas eficiente la asignacion de la inversion publica y
privada y elevar la calidad de vida de la poblacién, manteniendo
la armonia con la naturaleza” (Gonzalez, 1993:26).

“parte de la planificacidon consagrada a la maximizacion de la
. . racionalidad y la eficiencia en los objetivos y procesos de
Ruben Dario ocupacion y aprovechamiento del territorio y sus recursos. Es

Utria decir la localizacion territorial de las actividades de desarrollo..y
(académico) los fenémenos y dinamicas espaciales inherentes a ella” (Utria,
1993: 42).

Camilo “al hablar de OT nos estamos refiriendo a las relaciones entre
Dominguez factores geograficos y entidades politicas...a la forma como se
(Universidad realiza la organizacién humana del espacio y las influencias
Nacional de histérico-culturales que actian sobre su estructura™ (Dominguez,

Colombia) 1993 67).

Instituto Nacional “un proceso mediante el cual se orienta la transformacion y
de Recursos ocupacion de los espacios, integrando para tal fin los intereses
Naturales y sociales, economloos,.pohtloos y culturales de la poblacion a

Medio Ambiente [ través del uso sostenible de los recursos naturales™ (Gomez,

1993:171).

Fuente: Elaboracion propia
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APENDICE 0. Algunos conceptos de ordenamiento territorial expuestos en
el Taller sobre Sistemas de Ordenamiento Territorial, Autonomia y
Descentralizacion. Colombia, 1983.

Concepto

Depanta-
mento
Nacional de
Planeacion

el OT se refleja en el af'uste de la division politico-administrativa,
derivado de los desarrolfos constitucionales y en los cambios en la
ocupacién fisica del territorio, como resultado de la accion humana
y de la misma naturaleza (Gonzalez, 1994: 7).

CORPES
Costa
Atlantica

El OT es una cuestion eminentemente politica, porque se relaciona
con la distribucién y el ejercicio del poder. No puede concebirse
como un problema estrictamente geografico o cartografico, en
razén a que es inherente a la planeacion, el presupuesto, los
mecanismos de participaciéon ciudadana, que estan ligados a la
esencia regional g’aver, 1994: 76).

CORPES
Centro
Oriente

“Et OT se puede definir como acciones concertadas para la
ocupacion y el usufructo del espacio territorial que coadyuve a su
desarrollo ~socioeconémico baj el reconocimiento de las
demandas e interesesdpoblacionales épotencialidades territoriales
gg)armoma con el medi

o ambiente” (Corpes Centro-oriente, 1994:

CORPES
Occidente

El OT tiene que ver con: a) impacto regional de los nuevos
procesos productives y requerimientos de infraestructura exigidos
por la apertura economica; b) heterogeneidad intrarregional del
desarrollo econoémico y cuitural, c? presencia de ventajas
comparativas estaticas 'y dinamicas de alto impacto para’ el
desarrolio regional y nacional y para la vinculacién con los
mercados internacionales; d) presencia de conflictos sociales
importantes como la guerrilla, narcotrafico y movimientos sociales;
e) Alta concentracion de actividades poblaciéon en pocas
ciudades; f) actividades econdémicas y urbanas en zonas de alta

biodiversidad (Corpes Occidente, 1994: 82-93).

CORPES
Amazonia

El orden territorial va mas alla de la simf:le, aunque necesaria,
tarea de la adecuacion de la division politico-administrativa y se
adentra en el amplio espectro de construccién de lo politico, de
construccion democratica del poder donde los conceptos de
autonomia, descentralizacion y regionalizacién, adquieren
contenidos y dinamicas mas precisas y realistas (%ue las hasta
ahora ensayadas” (Gonzalez y Castellanos, 1994: 211-212).

Centro de
Estudios
erritoriales y
del Pacifico

“El proceso social de construccion del Estadol,{ la democracia de
iti

la region, debe asumir el reto como politica de Estado y
ciudadania de converirse en un instrumento de desarrollo
econémico en la perspectiva de armonizar las fricciones que
existen entre [a distribucion espacial del territorio y los ciudadanos”
(Rodriguez, 1994:122).

Universidad
Tecnologica
de Pereira

TRSIS CON

El OT se refiere a un proceso social de ocupacion y utilizacién del
espacio geografico, percibido con sentido de pertenencia, que lo
hace definido y limitado. Con un contenido social de estructuras
economicas, culturales y politicas interrelacionadas
dinamicamente y considerando la manera de como interactuan
estas estructuras sociales con la organizacion espacial en
periodos histéricos concretos” (Pabén, 1994:155).

Fuente: Elaboracion propia
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APENDICE P. Participacidn social en la formulacion de algunos planes
municipales y distritales de ordenamiento territorial colombianos.

.- estrategia de
. .participacion

~.Actores -

. Observaciones”

Talleres por
localidades. Discusion
publica por medios de
Fomunicacion masivos

Dwultgacm‘)n por
Internet. Consulta a
expertos. Comités de
seguimiento.

habitantes.
Plan de OT

Empresarios, ONGs,
organizaciones
académicas y

profesionales, de
barrios y localidades;
instituciones
gubernativas y
expertos.

Controversia publica
entre la autaridad
planificadora,
ambientalistas y
autoridad ambiental
regional y nacional.

42 talleres de
sensibilizacién,
Hiagnostico, solucione

y valoracion de
propuestas. Encuesta
B expertos y mesas de
trabajo tematicas.

Cali {(Valle
© _del
Cauca).

1°666.468

habitantes.
Plan de OT

Empresarios, ONGs,
Juntas de accion
comunal,
Organizaciones civico
populares e
instituciones
gubernativas.

Mas de 30 afos de
experiencia en
planificacién
participante.
Riqueza de
organizaciones
sociales.

7 talleres de trabajo
urbanos (zonales) y
S rurales.
Divuigacion masiva
de resumen de la
propuesta.

Medellin
%ula)
30.009
habitantes.
Plan de OT

Comités
comunitarios,
académicos, ONGs,
organiz. civico-
populares y sectores
productivos

Se dio mucha
importancia a la
vision de los actores
locales. Se supero6 la
incredulidad inicial
de los ciudadanos.

Reuniones de
trabajo,
presentaciones,
audiencias publicas,
mesas de
concertacion.

Barranquilly
(Atlantico)
993,759
habitantes.
Plan de OT

Gremios
economicos,
académicos,
instituciones

gubernativas, lideres
comunales y
poblacién en general.

El proceso tuvo
como limitante la
baja cultura de
participacion en
procesos de
planificacion.

Ibagué
(Tollmag.
365.13
hab. Plan

de OT

Socializacion y
discusién de la
propuesta,
concertaciéon
interinstitucional

Gremios economicos,
.asoc. de .
profesionales, autorid|

comunidad
organizada

Se consideraron los
aportes y
sugerencias de la
comunidad.

Talleres rurales,

conversatorios
urbanos y mesas de
trabajo diagndsticos;
IFalleres prospectivos

Pasto
(Narino).
294.02
habitantes.
Pian de OT [y audiencias publicas
de aprobacion.

Entidades
ubernativas
administrativas y
técnicas, ONGs,
asociaciones
acadéemicasy
cientificas.

ambientales y

Ejercicios de |
percepcion espacial
(mapas pariantes.
Los temas no
consensuados en

las audiencias__
quedaron a decision
del concejo
municipal.

Foros de
sensibilizacién por
comunas. Foros de

concertacion
(tematicos y por
comunas). opiniones
ciudadanas.

(A %ellol )
ntioquia
264.(?09

habitantes.
Plan de OT

Organizaciones
comunitarias,
Consejo Consultivo
de Flaneacion,
Consefo Territorial deg
Planeacion,
poblacién en general

Escasa participacién
ciudadana en los
foros y cabildos
abiertos.

Fuente: elaboracion propia
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APENDICE P. Participacion social en la formulacion de algunos planes
municipales y distritales de ordenamiento territorial colombianos.

Municipio /
tipo plan

estrategia de
parlicipacion

Actores

Observaciones

Bogota

Distrito
apital).
4°945.448
habitantes.
Plan de OT

Talleres por
localidades. Discusion
publica por medios de
omunicacion masivos

Divuigacién por
Inlerneg Consulta a
experios. Comités de
seguimiento.

Empresarios, ONGs,
organizaciones
académicas y

profesionales, de
barrios y localidades;
insfituciones
gubernativas y
expernos.

Controversia publica
entre la autoridad
planificadora,
ambientalistas y
autoridad ambiental
regional y nacional.

Cali (Valle
del
Cauca).
1'666.458
habitantes.
Plan de OT

42 talleres de
~sensibilizacion,
iagnostico, soluciones

y valoracion de
propuestas. Encuesta
experios y mesas de
trabajo tematicas.

Empresarios, ONGs,
Juntas de accién
comunal,
Organizaciones civico
opulares e
instituciones
gubernativas.

Mas de 30 afios de
experiencia en
planificacion
participante.
Riqueza de
organizaciones
sociales.

(AMtiglelll? )
ntioquia
1'630%09
habitantes.
Plan de OT

7 talleres de trabajo
urbanos (zonales) y
5 rurales.
Divulgacién masiva
de resumen de la
propuesta.

Comités
comunitarios,
académicos, ONGs,
organiz. civico-
populares y sectores
productivos

Se dio mucha
importancia a la
vision de los actores
locales. Se supero la
incredulidad inicial
de los ciudadanos.

Barranquill

(Atlantico)
993.759
habitantes.
Plan de OT

Reuniones de
trabajo,
presentaciones,
audiencias publicas,
mesas de
concertacion.

Gremios
economicos,
académicos,
instituciones

gubernativas, lideres
comunales y
poblacién en general.

El proceso tuvo
como limitante la
baja cultura de
participacion en
procesos de
planificacion.

Ibagué
(Tollmag.
365.13
hab. Plan

de OT

Socializacion y
discusion de la
propuesta,
concertacion
interinstitucional

Gremios economicos,
.asoc. de .
profesionales, autorid.
ambientales y
comunidad
organizada

Se consideraron los
aportes y
sugerencias de la
comunidad.

Pasto
{Narino).
294.02
habitantes.
Plan de OT

Talleres rurales,
conversatorios
urbanos y mesas de
trabajo diagnosticos;
talleres prospectivos
audiencias publicas
de aprobacién.

Entidades
ubernativas
administrativas y
técnicas, ONGs,
asociaciones
académicas y
cientificas.

Ejercicios de
percepcion espacial
{mapas parlantes.
Los temas no
consensuados en
las audiencias,
quedaron a decisién
del cgnce{o
municipal.

A l?,ellol )
ntioquia
264.(()‘09

habitantes.
Plan de OT

Foros de
sensibilizacién por
comunas. Foros de

concertacion
(tematicos y por
comunas). opiniones

Organizaciones
comunitarias,
Consejo Consultivo

de Planeacion,
Consefo Territorial d
Planeacion,

ciudadanas.

poblacién en general

Escasa paricipacion
ciudadana en los
foros y cabildos
ablertos.

Fuente: elaboracién propia
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' Definicién

Ley 188

Plano regulador del desarrollo urbano. Obliga a los municipios, con |
presupuesto no inferior a $200.000 a levantar un plano regulador de!
desarrollo urbano que incluye: areas de expansion, localizacion de areas |
deI retqreo y deporte, ubicacion de sitios publicos y demdas equipamientos
colectivos.

1953.
Decreto
2278

Clasificacion de los bosques. Ordena el uso y aprovechamiento de los
bosques colombianos, a partir de |a clasificacion de éstos en bosquel]
protector, bosque publico, bosque de interés general y bosque privado.

Zonas forestales. Establece y delimita_las primeras 7 zonas forestal
sujetas a manejo especial: del Y’acmcq Central, del rio Magdalena, de laj
Sierra Nevada de Santa Mara, de la Serrania de los Motilones, de EI
Cocuy y de la Amazonia. Asi mismo define las areas forestales producloras
y protectora-productora. g

Reforma Agraria. Intenta modificar las condiciones de tenencia y uso de
las tierras rurales e introduce las zonas de colonizacion. La Ley 160 de
1994 retoma este intento. i

OrFan_IzaciL‘m fisica-espacial de Bogota. Define para Bogota el Estatuto
del Distrito Especial en el que se consagra un articulo relativo a la
organizacion fisico-espacial.

1974,
Decreto-Ley
2811

Coédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de
Proteccion del Medio Ambiente. Sienta las bases para ordenamiento
ambiental del temitorio. Establece un gran numero de categorias
espaciales, agrupadas en: Sistema de Parques Nacionales Naturales;
Zonas de Proteccion, Estudio y Propagacion de Fauna Silvestre; Distritos
de Conservacion de Suelos; Zonas Hidricas de Proteccion Especial; |
Areas Especiales de Manejo Integrado para Proteccion, Propagaciéon o
Cria de Especies Hidrobioldgicas y Zonas de Preservacion del Paisaje.

Zonificacién del sistema de parques nacionales. Establece la
zonificacion de las areas que integran el sistema de parques nacionales |
naturales, a_panlir de las siguientes calegorias: Zona primitiva, Zona §
intangible, Zona de Recreacion, Zona Historico-Cultural, Zona de
Recreacion general Exterior, Zona de Alta Densidad de Uso y Zona
Amortiguadora.

Ley del Mar. Establece las bases para el ordenamiento del territorio
marino del pais, a parir de tres categorias: Mar Territorial, Zona |
Econodmica Exclusiva, Plataforma Continental. Adicionalmente, el Decreto
1875 de 1979 dicta normas Fara prevenir la contaminacion del medio |
marino que son complementadas por la Ley 45 de 1985, Las areas
marinas y submarinas del pais hacen parte de su lefitorio, razén por lo J
cual también son parte de la politica de OT.

Planes integrales de desarrollo. Obliga a los municipios con mas de

20.000 habitantes a formular planes integrales de desarroilo, §
definiéndoles contenidos, etapas y responsabilidades y solicita que se {
formulen con participacion de la comunidad. Esta ley es reglamentada por |

Fuente: elaboracion propia, con base en Massiris (1998)
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APENDICE Q. Evolucién del marco juridico de incidencia territorial. Colombia
(continuacion).

Norma
legal

Definicidn

1979,
Ley 9

Cddigo Sanitario. Establece elementos para e! ordenamiento urbano
referidos a localizacion de zonas industriales, manejo del espacto publico,
prevencion de asentamientos ilegales y calidad del agua para consumo
dom éstico y disposicion de residuos liquidos y sohidos

1981
Decreto
2857

Cuencas hidrograficas Reglamenta el ordenamiento de las cuencas
hidrograficas, incluyendo la elaboraciéon de los planes. admmistracion,
participacion ciudadana, financiacidn, expropiaciones y servidumbras,
prohibiciones y sanciones

1986.
Decreto
1333

Cdédigo de Régimen Municipal Incluye elementos clave del
ordenarniento urbano que posterrormente son retomados, por la Ley
388/97, entre estos se destacan. Ordenamiento de los usos del suelo
urbano. areas residenciales, industriales, de recreacion y de proteccion
ambiental, dareas no incorporabies a perimetros urbanos; urbanizacion
futura de ciudades. plano regulador; zonas de reserva agricola contiguas
a la zona urbana y regulacién de la ubicacion de industrias contaminantes
y mataderos publicos

1988
Decreto 2655

Establece las zonas mineras indigenas, las cuales son retomadas por el
Decreto 710 de 1990

Reforma Urbana. complementa los aspectos de ordenamiento urbano
establecidos por el Codigo de Reégimen Municipal. Incluye: Planes y
reglamentos de usos del suelo, reserva de tierras urbanizablés, manejo de
inmuebles constitutivos del espacio publico, reserva de zonas para
proteccion ambiental, zonas de desarrolio diferido, progresivo. restringido
y concertado, renovacion y redesarrollo de zonas afectadas por procesos
de deterioro economico, socral y fisico y rehabilitaciéon de zonas de
desarrollo incom pleto o inadecuado.

Ley indigena. Reconoce y Frotege los valores y practicas sociales,
culturales. rehgiosas y espintuales de los pueblos indigenas

1993
Ley 99

Ley Ambiental. Reloma y desarrolla varias categorias de ordenamiento
ambiental del Codigo de Recursos Naturales Renovables e introduce
elementos de ordenamiento ambiental del territorio, tales como

Zonificacion del uso del terrtorio para su apropiado ordenamiento

ambiental

Regulaciones nacionales sobre usos del suslo en lo concerniente a sus
aspectos ambientales

Pautas ambientales para el ordenamiento y manejo de cuencas
hidrograficas y demas areas de manejo especial

Regulacion ambiental de asentamientos humanos vy actividades
economicas

Reglamentacidon de usos de areas de parques nacionales naturales.

1993
Ley 60

Asigna la competencia a los municipios para asegurar la prestacion de ios
servicios de agua potable, alcantarillado. soluciones de tratamiento de
aguas y dls?osmnon de excretas, aseo urbano y saneamiento basico rural,
aso como el control de plazas de mercado, centros de acopio y mataderos
(rastros) publicos y privados y la adecuacion de areas urbanas y rurales
en zonas de alto riesgo de desastres por amenazas naturales.

Fuente: elaboracion propia, con base en Massiris (1998)
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APENDICE Q. Evolucién del marco juridico de incidencia territorial. Colombia

(continuacién).

Ley de negritudes. Reconoce el respeto a la integridad y la dignidad de la
vida cultural de las comunidades negras.

Ley 142

Ley de servicios publicos. Define el régimen de prestacién de los
servicios publicos domicitiarios: acueducto, alcantarillado, aseo, energia,
cléctrica, telefonia publica conmutada, telefonia movil y distribucion de pas
combustible.

1994.
Ley 128

Ley Organica de Areas Metropolitanas. Crea las bases para el
ordenamtento territorial metropolitano, a través del desarrollo armonico e
integrado del territorio, la normatizaciéon de! uso del suelo urbano y rural
metropolitano y el plan metropolitano para la proteccidn de los recursos
naturales y defensa del medio ambiente.

1994. Ley
134

Ley de Mecanismos de Participacion Ciudadana. Aporta instrumentos
que contribuyen al principio democratico y participativo del OT, tales
como: referendo, revocatoria del mandato, plebiscito, consulta popular,
cabildo abierto, iniciativa popular legislaliva y normativa.

1994,
Ley 136

Ley de Organizaciéon y Funcionamiento de los Municipios. Retoma el
mandato constitucional de ordenar el desarrollo de los temitorios y
romueve la creacion de asociaciones municipales para el desarrollo
integral del territorio municipal.

1994,
Ley 141

Fondo Nacional de Regalias. Otorga recursos derivados de
exleotacjones mineras_para fa_promociéon de |a mineria, la preservacion
del medio ambiente y financiacion de proyectos regionales.

1994,
Ley 152

Ley Organica del Plan de Desarrollo. Establece la obligatoriedad de los
municipios para realizar  planes de ordenamiento territorial
complementarios al plan de desarrollo e introduce los consejos
territoriales de planeacion y algunas normas de organizacion y
articulaciéon de la planeacion regional y de las distintas entidades

territorigles

1994,
Ley 160

Ley De Reforma Agraria. Establece categorias de ordenamiento rural,
relacionadas con las areas de baldios nacionales, zonas de colonizaciéon
y zonas de reserva campesina.

1995,
Ley 191

Ley de Fronteras. Establece las bases para el ordenamiento de las areas
fronterizas, a Pamr de dos categorias espaciales: las unidades especiales
de desarrollo fronterizo y las zonas de integracion fronteriza.

1997.
Ley 388

Ley de desarrollo territorial. Establece el marco conceptual e
instrumental para formular y ejecutar planes municipales y distritales de
ordenamiento territorial. Reglamentada en 1998 por los decretos 879 que
precisa los alcances y procedimientos del OT, 1420 sobre avaluos, 1504
sn'abre I‘espacio publico, 1507 sobre planes parciales y 1599 sobre
plusvalia.

1997,
Ley 397

Lery de Cultura. Define el patrimonio cultural de la Nacion y establece la
obligacion del Estado y de las personas de valorar, proteger y difundir
dicho patrimonio.

l 1999,
Decreto 797

Crea una Comisién Intersectorial para la redaccion del proyecto de Ley

Orgéanica de Ordenamiento Territorial, adscrita al Ministerio del Interior.

Fuente: elaboracion propia, con base en Massiris (1998)
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APENDICE R. Planes sexenales de desarrollo. México.

Planes

Contenido

Primer Plan
Sexenal 1934-1940
Lazaro Cardenas

En su aplicacion no conté con un programa financiero para el logro de sus
objetivos, nr exastieron 10s instrumentos para su ejecucidn  Tampoco dispuso de
un organismo coordmador y que revisara el cumplimento de las metas. lo que

hizo imposible su aplicaciéon

Segundo Plan

Sexenal 1941-

1946 M Awvila
Camacho

Se producen algunas mejoras conceptuales. Establece ia programacidén de las
actividades del ‘gobtemo con apego al Plan, asi como la codrdinacton de los
distintos organismos del sector publico mediante |a elaboracién de convenios y la
creacion del Supremo Consejo de la Nacion

Plan Global de
inversiones 1957-
1958 Adolfo Ruiz

Cortinez

Elaborado por la "Comision de Inversiones” creada en 1953 El Plan respondid a
una recomendacion planteada por una comiston mixta de expertos del gobierno
mexicano y del Banco Intemacional de Reconstruccion y Fomento {)ara sacar al
als de la recesidon Sirvib de base para la negociacion de préstamos con el
nco Internacional y con otros organismos ~ financieros del exterior para
irrigacién, desarrollo de energia, comunicaciones y transportes

Plan de Accion
Inmediata 1962-
1964. Adolfo Lopez
Mateo

Respondié al acuerdo de la Alianza para el Progreso de Punta del Este, en el
sentido gue los creditos de la banca mundial estarian sujeto a la existencia de un
plan de desarrollo Por primera vez se incluyen las inversiones del sector privado

Plan de Desarrollo
Econbmncogy Social
1966-1970
Gustavo Diaz
Ordaz

Presenta algunos avances respecto a los anterniores, tales como el sefalar la
forma en tiue se pueden alcanzar los objetivos y mencionar los mecanismos para
coordinar las decisiones. Sin embargo, no especifica a los responsables, ni los
instrumentos necesanos para la gjecucion de las politicas economicas Tampoco
prevé la necesidad de contar con un organismo encargado del control y ejecucion
del proceso de planeacién

Programa de
Inversion y
Financiamiento det
Sector Pubiico
Federal 1971-1976
Luis Echeverria

Pretendia equihbrar el gasto de inversidn con los recursos financieros Propuso la
realizacion de un plan anual de inversion con el objeto de tener_un mayor control
de los recursos y le encargaba a la Subcomision de Inversién y Financiamiento su
elaboracidon, control, evaliaciéon y asesoria de los proqrama,s_que realizaran las
distintas dependencias del sector publico. Se retoma la politica regional con ia
creacion de la Comision Nacional de Desarrollo Regional y Urbano

Plan Global de
Desarrollo 1980-
1982 José Lépez

Portillo

Elaborado por la Secretaria de Programacion y Presupuesto, tomando en cuenta
los planes’ sectonales y programas nacionales realizados a partir de 1977.
Financiado en gran medida por el boom petrolero

Plan Nacional de

Desarrollo 1983-

1988. Miguel de la
Maand

Surge en un momento de crisis y de cambio en el modelo de desarrollo. Con este
plan se inicia en firme la planificacton del desarrollo en Meéxico, propicida por la
nueva Ley de Planificacién promuigada en 1983 Se incorporan en el plan
aspectos politicos, econdmicos, sociales, sectoriales y regionales, perfildndose
como un marco de referencia global para las politicas sectonales y terntoriales
Se convocd la participacion soial en la formulacion del plan

Plan Nacional de

Desarrollo 1989-
arlos

Salinas de Cortan

=SS ——

Incorpord propésitos de ordenamiento ecologico de las zonas y regiones del pais,
conservacion uso adecuado de los recursos naturales 'y detencion y
reversion de la‘contaminac:dn de! agua.

Plan Nacional de
Desarrollo 1995-
2000. Emesto
Zedillo Ponce de
Ledn

Elaborado por el ejecutivo federal para normar los programas institucionales y
sectoriales, asi como para guiar la concertacion de las tareas con otros poderes
de la unién y con los Ordenes estatal y municipal de gobiemo,; ademas de ser la
base para la pamcugacnén comresponsable del sector social y de los particulares.
Se destaca su vision temjlorial expresada en la busqueda de armonia entre el
crecimiento y la distribucién terntonal de la poblacion, asi como la promocidn del
desarrolio equilibrado de las regiones

Fuente: Elaboracién propia, con base en Ferran (2002)
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APENDICE S. Unidades espaciales de ordenamiento ecoldgico. México.

Categorila
| espacial

. Definicién

Reserva de
la Biosfera
(RB)

“Se constituiran en areas representativas biogeograficas relevantes, a nivel nacional,
de uno 0 mas ecosistemas no allerados significativamente por la accion del hombre
y, al menos, una zona no alterada, en que habilen especies consideradas
endémicas, amenazadas, 0 en peligro de extincion, y cuya superficie sea mayor a
10,000 hectareas...En las reservas de la biosfera no podra autorizarse la fundacion
de nuevos centros de poblacion” (LGEEPA. Art. 48).

Parque
nacionat

(PN)

“Se constituirdn, tratandose de representaciones biogeograficas, a nivel nacional, de

uno 0 mMas ecosistemas que se signifiquen por su lleza escénica, su valor
cientifico, educativo, de recreo, su valor histérico, por la existencia de flora y fauna,
por su aptitud para el desarrollo del turismo, o bien por otras razones analogas de
interés general. En los parques nacionales solo ra permitirse |a realizacion de
adlividades relacionadas con la proteccién de sus recursos naturales, el incremento
de su flora y fauna y en general, con la preservacion de los ecosistemas y de sus
elementos, “asi_como con la investigacion, recreacion, turismo y educacion
ecologicos” (LGEEPA. Art. 50).

Parque
marino
nacional
(PMN)

“Se estableceran parques nacionales en las zonas marinas mexicanas, que podran
incluir la zona federal maritimo terrestre contigua”. En estas areas "solo se permitiran
actividades relacionadas_con la preservacion de los ecosistemas acuaticos y sus
elementos, las de investigacion, repoblacion, recreacion y educacion ecologica, asi
como los aprovecharmientos de recursos naturales que procedan, de conformidad con
lo que disponen esta Ley, la Ley de Pesca, |a Ley Federal del Mar, las convenciones
internacionales de las que México sea parte y los demas ordenamientos aplicables”
(LGEEPA. Art. 51).

Monumentg
natural
(MN)

Se estableceran en dreas que contengan uno o varios elementos naturales,
consistentes en lugares u objetos naturales, que por su caracter Unico o excepcional,
interés estético, valor histérico o dentifico, se resuelva incorporar a un régimen de
proteccion absoluta. Tales monumentos no tienen la variedad de ecosistemas ni la
superficie necesaria para_ser incluidos en otras categorias de manejo. En los
monumentos naturales tnicamente podra permitirse la realizacion de actividades
relacionadas con su preservacién, invesligacion cientifica, recreacion y educacion
(LGEEPA. Art. 52).

Arseas de
roteccion
e recursos
naturales
(APRN)

Son aquellas destinadas a la preservadidn y proteccion del suelo, las cuencas
hldro?raﬁcas, las aguas y en general los recursos naturales localizados en terrenos
foresfales de aptitud preferentemente forestal, siempre que dichas areas no queden
comprendidas en otra de las categorias previstas en el articulo 46 de esta Ley. Se
consideran dentro de esta categoria las reservas y zonas forestales, las zonas de
proteccion de rios, lagos, lagunas, manantiales y demas cuerpos considerados
aguas nacionales, particularmente cuando éstos se destinen al abastecimiento de
agua para el servicio de las poblaciones. (LGEEPA. Art. 53).

Areas de
proteccion
de flora
y fauna

"se constituiran de conformidad con las disposiciones de esta LeY, de las Leyes
[e!

Federal de Caza, de Pesca y de las demas leyes aplicables, en los lugares que
contienen los habitat de cuyo equilibrio y preservacion dependen la existencia,
mn%f“o)rmacibn y desarrollo de las especies de flora y fauna silvestres™ (LGEEPA.

Son aquellas dreas que se establecen en zonas caracterizadas por una considerable
riqueza de flora o fauna, o la presencia de especies, subespecies o habitat de
distribucion restringida. Dichas areas abarcaran cafadas, vegas, relictos, grutas,
cavemnas, cenotes, caletas, u otras unidades t ré;ﬁcas o geograficas que

requieran ser preservadas o protegidas” (LGEEPA. Art.

Parques y Reservas Estatales
Zonas de preservacion ecologica de los centros de poblacion

Fuente: elaboracion propia, a parir de la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion
Ambiental (LGEEPA). P P
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APENDICE S. Unidades espaciales de ordenamiento ecoldgico.México (continuacion).

Categorla i
| esgaggia/ Definicién

El Ejecutivo Federal podra establecer zonas de veda o declarar la reserva de aguas
para: prevenir o remediar la sobreexplotacion de los acuiferos; proteger o restaurar
un ecosistema; preservar fuentes de agua potable o protegerlas contra la
Zonas de |} contaminacion; preservar y controlar la calidad del agua; o por escasez o sequia
veda o extraordinarias & de Aguas Nacionales, Art. 38); asi como para usos domesticos
y abastecimiento de agua a centros de poblacion, generacion de energia eléctrica,
arantizar fos flujos minimos gue requiera la estabilidad de los cauces, lagos y
agunas y el mantenimiento de las especies acuaticas y para La proteccion,
conservacion o restauracion de un ecosistema acuatico, induyendo los humedales,
lagos, lagunas y esleros, asi como los ecosistemas acuaticos que tengan un valor
historico, turistico o recreativo.

reserva de
aguas

Zonas Acorde con el articulo 9 de la Ley Federal de Caza, la Secretaria de Agricultura,

nacionales || Ganaderia, Desarrollo Rural y Pesca (SAGARPA) es la responsable de establecer

de reserva [ 20Nas nadonales de reserva en donde se prohiba la caza para repoblamiento,

de caza propagacion, aclimatacion o refugio de animales salvajes, sobre todo cuando se trate
de aquellos en peligro de extincion.

Reservas La Secrelaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
do (SAGARPA) puede establecer reservas, zonas de refugio y vedas de pesca para
Zonasdc |l proteger especies amenazadas o en peligro de extincion. La creacion de estas
ooy || reservas o el establecimiento de vedas se pueden instituir de acuerdo con la especie
vecas &¢ Jlola zona y ser temporales o permanentes. En las reservas de pesca esta prohibida
pesca la pesca, salvo en los volumenes y bajo los métodos establecidos por la SAGARPA,

Zonas El Articulo 10 de la Ley Minera concede al Ejecutivo Federal la facultad de establecer

nacionales || Z2oNas de reservas minerales, las cuales por causa de interés publico y para

de reservas || salisfacer las necesidades futuras de la nacion, no pueden ser olorgadas como

minerales [| concesiones o consignaciones. Sin embargo, antes de ser incorporada como zona de
reserva mineral, el area debe ser explorada por el Consejo de Recursos Minerales.

Distrit La Ley de Conservacion, la cual se aplica a tiemas ptblicas, privadas y ejidales

istritos de ¥ promueve, protege y regula la conservacion de los recursos del suelo y aguas

co‘n‘seava- mediante la creacion de distritos de conservacion del suelo (QCSJ. La Leg de
C‘O"I e Conservacion permite a un grupo de ciudadanos, proponer la creacion de un DCS, en
sgt(a:gs tanto el grupo conste de mas de cincuenta por ciento de los agricultores, campesinos,
( ) terratenientes y ejidatarios de la zona.

Bosques en || De acuerdo con las politicas establecidas en la Ley de Bienes Nacionales, las tierras

tierras federales(j)ubhcas deben manejarse de tal fonma que se logre el mayor uso posible.

publicas De acuerdo con la Ley de la Administracion Federal, el uso y aprovechamiento de
dichas tierras, deben realizarse de manera sustentable.

Bosques en {| De acuerdo con los Articulos 27 éX\éa de la Constitucion y 119 de la Ley Agrara, un

tierras ;)roplelarlo no ra tener mas de B0O hectareas de terreno forestal. Los terrenos

privadas oreslales se definen en la Ley Agraria como " suelos utilizados para el manejo
productivo de maderas o selvas.

Bosques en || Ley Agraria permite a las asambleas ejidales otorgar titulos de propiedad privada de
terrenos los lerrenos ejidales, sin embargo, los bosques se excluyen y deberan penmanecer
cjidales bajo el sistema ejidal.

Zonas de M El reglamento de ruidos asigna a la Secretaria de Salud la competencia para

restriccion a)| establecer zonas de restriccion al ruido que pueden ser temporales o permanentes,
ruidos mas severas en areas cercanas a hospitales o zonas residenciales.

Fuente: elaboracion propia, a partir de la Comision para la Cooperacion Ambiental de América del
Norte (2002).
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APENDICE T. Ordenamicntos ccoldgicos regionales. México, 2003.

e i de T Superficie . Si ich
(;,:,',ﬁl ! Nombre Iestados involucrados munic mw’:luc ‘rada| Fscala s’,’,:'.‘,’,%’/"
1 Barra de Novillero SD | SD S.D S.D| En elaborac
2 | Costa de Yucatin Yucatan 13 272,050 | 1:50,000] En elaborac.
Costa Sur Cuenca de los
3 t
" [ Rios Ameca-Huicila 5D | SDb sb S.D| En elaborac
4 Cuenca de la Laguna
Santa Maria del Oro S.D | SD S.D S.D ] En elaborac.
5 |Cuenca del Rio Bobo SD {SD 340,990 S.D | En claborac.
6 |Cuenca del Rio Necaxa SD |SD SD S.13 | En elaborac.
7 | Estatal de Aguascalientes | Aguascalientes 1] 558,900 | 1:250,000] En elaborac.
8 | Estatal de Michoacan Michoacan 113 5'992,800 { 1:250,000 En claborac.
9 | Estatal de Querétaro Querétaro 18 1°176, 900 | 1:250,000) En elaborac.
10 | Estatal de San Lans Potosi] San Luis Potosi 58 6'306,800 | 1:250,0008 En claborac,
11 | Ustatal de Zacatecas Zacatecas 57 7°504,000 | 1:250,000( En claborac.
12 [Guanacevi SD |SD 545,400 S.D | En elaboruc.
13 | Laguna de Cuyutian Colima 2 S$.D $.D | En claborac.
14 {Panuca de Coronadoy SD ISD 230,800 S.D | En claborac.
Guadalupe Victoria
15 |Cuenca Baja Rio Otataes SD [sSD S.D S.D | En elaborac.
16 |valle de Bravo Estado de México 7 60.000 | 1:30,000 En claborac.
17 Volcan Popocatepetl y .
area de influencia sp| 33 206,775 5.D | En elaborac.
18 | Estatal de Tamaulipas Tamaulipas 43 8'107,000 | 1:250,000f En proceso
19 | Estatal de Veracruz Veracruz 210 7'169, 900 1:250,000 En proceso
ag | Acapulco-Punta Terminado
=7 I Diamante-Tres Palos Guerrero 2 104.016 ] 1:50,000 técnicament
N 1:250,004 Terminado
21 | Aguamilpa 7‘;‘3‘;’"[';,?;'1";‘1%5‘20 16 1'167.667| 1:100.00( técnicamentd
22 | Barrancas del Cobre Chihuahua 9 2663,286 | 1:250,000f Termi. técni
o e de di
23 |Gabuaporoestede | papaseo 9 722,649 | 1100,000)1 et
> 3 1' 50,000 Terminado
24 Centro-poniente de l’ucbli “lcc,zl:o' Estado de 27 256,800 t: 20.000| técnicamentd
Corredor Industrial del Querétaro, 1: 50,000| Terminado
25 | Bajio Guanajuato, Jalisco 24 820,000 1:100,000f1¢
. N 1- 50,000{ Terminado
26 | Costa de Campeche s‘:,g‘::ﬁhl‘ Tabasco 11 1'293,300 | 1:100,000{ técnicamentq
. . : T d
27 [ Costa de Chiapas Chiapas I 413,347 {i I(S)g'%g JTerminado
28 | Costa de Michoacan | Michoacan 7 913,690 | 1:250,000| Concluido
) 1:50,000 )
29 | Costa de Nayarit Nayarit 6 419,039 1:30,000 Concluido
i 1:25 000 técnicamentd
30 | Costa de Qaxaca Oaxaca 12 270,887 | 1:250.000) Concl. técni.

Fuente: elaboracién propia, a partir de SEMARNAT (2003a)
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APENDICE T. Ordenamientos ccologicos regionales.  México, 2003
continuacion).
L wde T Superficie . y 10
(“%Il Nombre Extados involucrados e m\'lllllu;.frmlu Escala \"’,':7,(;;7"
3] | Costa de Sinaloa Sinaloa 4 1421, o9g] | 250,000 ['Ternu. técm
~atn de T ars . ool 1 50,000] Tenmnado
32 | Costa de Tamaulipas Tamaulipas 5 759,590] 4 100,000 [1écnicamenty
33 | Costa Norte de Veracruz | Veracruz, Tamaulipas 27 2'231,847( | 50,000|Termi. técm
34 [ Costa Sur de Sonora Sonora 9 1'974,706] 1 50.000{ Termi. técm
Cuenca baja del Rio . ; 2 Terminado
33 | Contzacoulco Veracruz 8 470,000 1 50000 5o
Distrito Federal, Te
36 | Cuenca de México Estado de México, 74 960,0001 1 250,000 lélc';]rll:.‘;m?edn‘;L
Hidalgo y Tlaxcala
37 [Cuenca del rio Sedeio Veracruz 6 12,500 | 50,000[ Term. técm
Desembocadura del Rio | -+ |. 50,000{ Terminado
38 1 Panuco Tamauhpas, Veracruz 8 155.8001 }150/000] 1éenicament
39 | Estatal de Coahuila Coahuila 15'157,837] 1 250,000} Termi. técni
40 | Estatal de Sinaloa Sinaloa 18 5'809,200( 1-250,000| Termi. técni
41 | Estatal de Sonora Sonora 72 18°203,200[ 1 250,000| Ternn. técni
42 | Estatal de Tlaxcala Tlaxcala 60 406,093 S [Termi téeni
- Baja California, Sonora 1 250,000} Te d
43 | Frontera Notte Chihuahua, Coahuita, 38 31'520,000f | “5q" unace |
Nuevo Leon, Tamaulip {50000 tecnicament
44 | Hidalgo del Parral Chthuahua 4 174,300{ | 50,000| Termi. técni
45 | Istmo Salina Cruz Qaxaca 20 312,850] 1 20,000] Termi. técni
46 | Laguna de santiagullo SD [ SD SD S.D | Termi. téeni
47 ari 4 Michoacan, Lstado de 77| 1:_50,000{ Terminado
Mariposa Monarea México 29 628.6 1:250,000]técnicamentq
e . Hidalgo, Querétaro, i
a8 'Presg Hidroelectrica Esmdg & México, 46 672,750 1:100,000] ,l?,z?—:.’:::,‘:ﬁg
Zimapan Si Potasi :
49 | Zona Presa la Amistad Cozhuila 3 190,647 1: 50,000| Termi. técni
S0 ] Puerto Peiiasco Sonora 2 977,445 {: ?8383 lclcsnl;lc]:r':xneiulu
. S Te
51 {Puerto de San Carlos Baja Califonia Sur 2 1'037.130 : 358888 ] erminado
52 | Pujal-Coy Veracruz, San Luis 23 1'101.900 ; l;:) 888 Concluido
Potosi, Tamaulipas ’ 1:200.000 décnicamente
S} | San Fernando Tamaulipas 7 $00,000] 1 100,000 Termu. técni
54 | San Quintin SD | SD SD S D |Termi. técni
55 | Selva Lacandona Chiapas 8 1'836,01 1] 1 250,0001 Termi. técni
56 | Tuxtlas Veracruz 7 329,940 I: 50,000]Termi. técni.
57 |Zona Indigena Sur SD |SD SD S.D [Fermi. téeni.
S8 (Corredor Cangcan-Tulum_ [Quintana Roo 3 181,831 [ 1. 50,000] Decretada
sy [ Corredor Costero San a0 Caifomia 2 171,168} 1: 30,000 Decretado
Felipe-Puertecitos
o { Corredor Tijuana- Baja Califormnia 2 59474] 1: 30.000] Decretado
Ensenada

Fuente: elaboracion propia, a parir de SEMARNAT (2003a)
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APENDICE T. Ordenamientos  ccolégicos regionales. México, 2003
(continuacion).

CZ';&/I Nombre Estados involucrados z:ff:‘; jc '3:%€$%7a Escala | Situacidn

invol. “Ha actual

61 [ Costa de Jalisco Jalisco 10 1'450,000 }2§8888 Decretado
62 Puirs;f)i"‘ Federal (zona SD | SD 73,754 S.D | Decretado
63 | Estatal de Baja California| Baja California 5 7160,926 | 1:250.000 | Decretado
064 | Estatal de Colima Colima 10 546,500( 1:250.000 | Deeretado
65 | Estatal de Guanajuato Guanajuato 46 3103,200] £:250.000 | Decretado
66 | Estatal de Hidalgo Hidalgo 84 2'090,512 | 1:250.000 | Decretado
67 | Estatal de Jalisco Jalisco 124 6'562,235| 1:250.000 | Decretado
68 | Estatal de México Estado de México 122 2'249,995 | 1:250.000 | Decretado
69 | Lazaro Cardenas Michoacan, Guerrero 2 53,500( 1: 20.000 | Decretado
70 | Sian Ka'an Quintana Roo 2 1,653] 1: 50.000 | Decretado

Fuente: claboracion propia, a partir de SEMARNAT (2003a)
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APENDICE U. Soportes legales y administrativos de la actuaciéon ambiental en México.

fecion SOPORTE LEGAL GRGANOS FEDERALES DE ACTUACION

+« SEMARNAT: reguia las fuentes fijas bajo la

* LGEEPA, ant. 110 a 116 junsdiccidn federal, expide las NOM respectivas
para aplicar el reglamento y supervisa las
PROTEC- {§* Reglamenta de la LGEEPA en actividades relacionadas con el control de la
CION DE Maleria de Prevencion y contaminacion de la atmosfera
A Control de la Contaminacién de |l « Secretaria de Comunicaciones y Transportes
L la Atmosfera (SCT): Autoridad administrativa sobre todos los
ATMOS- . . centros de verificacion de emisiones del
FERA + NOM sobre Limites Maximos transporte publico federal
Permitidos (LMP) de fuentes + Secretaria de Comercio y Fomento industnal

SECOFI). se coordina con la SEMARNAT para

fias y moviles
establecer las NOM relativas a LMP

CP Articuio 27
LGEEPA
Ley de Aguas Nacionales

Reglamento de Ley de Aguas
MAN?‘JO Nagnonales Y 9

D - Reglamento de Ley de Aguas. i ] )
RECUR- §i- Reglamento de la Ley General Comision Nacional del Agua (CNA) tiene bajo
sSOs de Salud (agua potable) su competencia facultades de planeacion,
HIDRAU- {[* NOM sobre Niveles Maximos otorgamtento de permisos, administracion y
LICOS Permihdos (NMP) de descargas [| aplicacién de disposiciones sabre el agua
de aguas residuaies y sobre

tratamiento de las mismas.
sobre mantyo y proteccion del
suministro de agua potable y
servicios publicos

CP, Articulo 27

« Ley General de Bienes - SEMARNAT: establece reglamentos que
MANEJO Nacionales restninjan el uso, acceso y contaminacion de
DE » Reglamento de zonas costeras las zonas costeras ]
ociéaNos )+ Ley de Navegacion y Comercio )i « Secretaria de Comunicaciones y Transportes
Y AREAS [Aarig_umo | gS(I:T)' es responstall)le de {a reglamentacion
- * Ley Federal de! Mar e los puerlos, instalaciones, comercio y
cOSTERAS| [&EEPA [TAnSG mar hmos

SQQIamenlo de Descargas en el §| «+ Secretaria de Marina
ar

Ley General de Salud
Reglamento de Control « Secretaria de Salud (SSA) .
Santitario La Secretaria de Agncultura, Ganaderia,
LGEEPA Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion

MANEJO

DE - Ley Sanitana de Animales SAGARPA
SUSTAN- |« Ley santtana de Vegetales . gEMARNA
* - Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.

Ley de Proteccton a

R Consumidor SECO
PRODUC amento de la Ley Federal . gecrelaria de Comunicaciones y Transportes

A * Req!
TOS QUIMIE gel Trabajo y Segundad en el g )
cos Trabajo + Secretaria del Trabajo y Previsién Social
+ Reglamento ae Transporte de (STPS)

Residuos Peligroso

LGEEPA .
Re?lamentacnm de LGEEPA enll. SEMARNAT. tiene la junsdiccion exclusiva
Malenia de Residuos Peligrosos. |t sobre el manejo de todos los restduos

MANEJO N. NOM sobre disposicién de
DE DESE- resiguos séhdog municipales y peligrosos
CHOS de residuos peligrosos. - No existen competencias federales sobre los
* Ley de Energia Nuclear residuos sélidos y no peligrosos

Ley de Responsabilidad Nuclear

Fuente_elaboracion propia, a partir de la Comisidon para la Cooperacion Ambiental de América del
Norte (2002}
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APENDICE U. Soportes legales y administrativos de la actuacion ambiental en México
(continuacion).

ACCION
AMBIENTAL

SOPORTE LEGAL

- ORGANOS FEDERALES DE ACTUACION

RESTAU-
RACION
DI

E
SITIOS
CONTAMI
NADOS

LGEEPA, art 78Y 134

« SEMARNAT: Tiene la facultad de formular y
ejecutar rogiramas de restauracion ecoldgica.
uede_identiticar un sitic para su restauracion
ecoldgica cuando éste presente un desequilibrio
ecolégico grave procesos de degradacion
ambiental.

ATENCION
DE EMER-
GENCIAS
AMBIEN-
TALES

* LGEEPA

» Reglamento LGEEPA en
Malena de Residuos Peligrosos

+ Reglamento de trabajos

petroleros.

Reglamento de ta Ley de Aguas

Nacionales

Reglamento para la Prevencion

y Control de |la Contaminacion

del Océano y Vertimiento de

Desperdicios.

Reglamento RAara el Transporte

Terresire de Materiales y

Residuos Peligrosos

+ SEMARNAT: Tiene la competencia para
atender emergencias por derrame de desechos
peligrosos; derrames de petrdleo; descarga de
aguas  residuales emisiones de
contaminantes a la atmosfera.

« Secrelaria de Marina: Tiene facultades para
atender vertimientos de desperdicios de
gmergenua en el océano que haga cualquier

uque

« Secretaria de Comunicaciones y Transporte

SCT): Aliende de manera concurrente con la

EMARNAT accidentes que ocurran durante el
transporte de materiales y residuos peligrosos.

CONSER-
VACION
DE LA
BIODIVER
SIDAD Y
LA FAUNA

+ LGEEPA
+ Ley Federal de Pesca
« Ley Federal de caza
« NOM sobre especies ené)ellgros
Eamenazadas (NOM 059-
COL-1994).
« Codigo Penal Federal (delitos)

- La Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo  Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA) elabora estudios y propuestas
tendientes al control de la caza'y la pesca y
establece zonas nacionales de reserva de caza
y reservas y zonas de refugio pesqueras.

» Comisién Nacional para la Comprensién y Uso
de la Biodiversidad (CONABIO): codrdina
actividades e investigacion relacionadas con la
comprension y preservacion de las especies
bioldgicas.

MANEJO
D
BOSQUES

+ LGEEPA

* Reglamento de LGEEPA en
Maleria de Impacto Ambiental

« Ley Forestal

+ Reglamento Ley Foresta!

- Ley Agrana

« La SEMARNAT con ta ayuda de la SAGARPA
debe elaborar el inventario nacional de
bosques, zonificar las tierras  boscosas,
conservar, proteger y restaurar los bosques,
expedir permisas y autorizaciones; adoptar las
Normas “Oficiales "Mexicanas (NOM); proveer
servicios técnicos, y regular el transporte y
almacenamiento de matenales forestales
primarios.

BIOTEC-
NOLOGIA

« LGEEPA

+ |la Ley Federal de Sanidad
Animal

- Ley Federal de Proteccion al

Consumidor

SEMARNAT.
Secretarla de Salud (SSA) .
SAGARPA: tiene el control sobre permisos y
reglamento de la biotecnologia utilizada en 1a
roduccion ganadera. .

< la Secretarla de Comercio y Fomento
Industrial (SECQFI): establece "y controla
requisitos de etiquetado de los  productos
biotécnicos o de ingenierla biotécnica

RUIDOS Y
VIBRA-
CIONES

* Reglamento contra el ruido

- Secretaria de Salud: establece zonas de
resiriccion al ruido que pueden ser temporales 0
permanentes, Son mas severas en Aareas
cercanas a hospitales o zonas residenciales.

Fuente: elaboracion propia, a partir de ta Comision para la Cooperacién Ambiental de América del

Norte (2002).
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APENDICE V. Mecanismos de participacion social en la politica ambiental

mexicana.

Mecanismos

Definicién

Denuncia
popular

Cualquier ciudadano puede entablar una denuncia g%?ular ante la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA), que §
es parte de la SEMARNAT, para cualquier incidente, acto u
omision dentro de la jurisdiccion del gobierno federal que darie o |
ueda darnar al medio ambiente o0 a los recursos naturales |
LGEEPA, Art. 189-204)

Recurso de
Revision

Tiene como objetivo apelar actos y resoluciones de autoridades
administrativas. Las personas fisicas y morales de comunidades |
afectadas por obras y actividades que contravengan las leyes
ambientales, r%glamemos y declaratorias de aréas naturales
protegidas, podran interponer un recurso de revision para

mpugnar los actos administrativos correspondientes, exigiendo el §
cump:

ponen engelfisq‘go la calidad de vida, el medio ambiente o la salud §
publica (LGE

imiento de la Ley, siempre que demuestren que tales obras |
A, Art. 176-181).

publica en e
procedimient
de evaluacion

de impacto
ambiental.

Participaciér}c%

Las manifestaciones de impacto ambiental deben ponerse a

disposicion del publico para ser consultadas por el publico.

Ademas, si algun ciudadanc lo desea se puede organizar una |
reunion = puablica informativa cuando se trate de obras o §
actividades que puedan generar desequilibrios ecologicos graves §
o dafos a la salud publica o a los ecosistemas. Las

observaciones realizadas por los interesados se incluirdn en el |
expediente respectivo. La autoridad debera reflejar en la

resolucion que emita el proceso de consulta publica realizado y |
las observaciones y gropuestas que se hayan formulado por

escrito (LGEEPA, Art. 34)

Solicitud de
un_Dictamen
Técnico

Los ciudadanos estan en libertad de solicitar de la SEMARNAT un
dictamen técnico_cuando _se les ha lesionado o dafiado por una g
infraccion a la LGEEPA. Tal dictamen tendra valor de prueba en
demandas civiles que buscan obtener una compensacion j
economica o el resarcimiento de un dano (LGEEPA, Art. 204. :

Denuncia
Penal

FALLA py

—_
TEss

Firar

Toda persona podra acudir al Ministerio Publico para presentar |
denuncias penales con respecto a actos u omisiones que pudieran }

constituir delitos ambientales. (LGEEPA, Art. 182.

Fuente: Elaboracioén propia
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ﬁF’tENDICE W. Discusion del ordenamiento territorial en algunos paises de Ameérica
atina

ELEMENTOS DE DISCUSION

ARGENTINA

Segun las conclusiones del estudio evaluativo realizado en el afo 2001 a la
aplicacién del Decreto-Ley de ordenamiento territorial y usos del suelo (Decreto
Ley 8912 de 1977) de la Provincia de Buenos Aires, por el Instituto de Gestion y
Estudios Urbanos, Ter.rltorialcsg Ambientales del Colegio de Arquitectos de la
Provincia de Buenos Aires (I-CAPBA):

Fortalezas

a) Haber convertido el derecho a reguiar el uso de la tierra en una norma prescriptiva,
lo cual, obliga a los municipios bonaerenses a introducir o valorizar el planeamiento
comao instrumento para el ordenamiento y desarrolio urbano

b) E! establecimiento de cierto orden urbano y algun freno sobre la especulacién
inmobiliaria, por lo menos en la “ciudad formal’, como resultado de la minuciosa
especificacion sobre uso, ocupacion y subdivision del suelo de niveles de
infraestructura y equipamiento que ha permitido a los municipios realizar zonificaciones
preventivas, segun usos.

c) El haber propiciado la participacion de la comunidad, la cual sin embargo, no se ha
aplicado en la practica

d} La posibihdad de encarar planes interjurisdiccionales entre municipios vecinos,

lo c_ual_é)ormlle intervenciones para ambitos y problematicas urbanas que exceden las
osibilidades de tratamiento por un solo municipio (control y saneamiento ambiental,

ransito y transporte de cargas y pasajeros, tratamiento, de grandes ejes circutatorios,
etc ) (I-CAPBA, 2001).

Debilidades:

a) Carencia en la norma de los instrumentos (economicos, de gestidon, menitoreo,
participacion) para curnplimentar sus objetivos generales. Los orFanismos encargados
del control, ia planificacion y la gestion terrilorial se encuenfran dispersos y con
marcadas falencias o superposiciones de objetives. En un sentido amplio, carencia de
una politica clara de planeamiento y gestion del territorio, sin los cuales ta normativa
termina siendo un puro instrumento lormal, incapaz de incidir sobre ia ciudad que
realmente se quiere

b) La categorizacion del territorio provincial en areas rurales y urbanas, .con
algunos matices intermedios, desconociendo las particularidades régionales (Area
Metropolitana, areas pampeanas, area atlantica, etc fy la existencia de situaciones tan
diversas como municipios totalmente urbamzados con altisima densidad (primer cordén
del Conurbano) hasta aquellos de poblacion casi totalmente rura!

c) Una centralizacion excesiva y burocratica en los mecanismos establecidos para la
aprobacion de los planes que ha conspirado contra la necesaria agilidad y adaptacion a
condiciones locales que requieren los procesos participativos de planeamiento. Esta
centralizacion atenta contra la necesaria dinamica de los procesos de planificacion y
normativa de los mumcnplos,ogcnera inseguridad furidica, situacion que colabora en la
dualizacion urbana la "ciudad formal”, que cumple con 1a normativa (mayoritariamente
“formalizada” a partir de ajustar la normativa a posteniori del cambio de uso del suelo) y
la “ciudad informal”, de desarrollo espontaneo, masivo, sin encuadre.

d) La atencidn diferenciada de la normativa respecto a las urbanizaciones especiales,
ya que, mientras existe un reconocimiento y reglamentacion especifica respecto a los
clubes de campo, queda evidenciada la falta de toda mencién explicita al uso del suelo
por parte de sectores que construyen el habitat social.

e) La inexistencia de mecanismos imprescindibles para la planificaciéng gestion del
territorio, tales como los mecanismos de exproptacion y recuperacion de plusvalias
contemplados en las legislaciones mas avanzadas del mundo sobre la materia

f) La convalidacion de un modelo de crecimiento urbano basado en la baja densidad y
el premio al edificio aislado de perimetro libre, con sus consecuencias de destruccion

e la morfologia urbana tradicional, uniformidad tipologica amenazas a la
sustentabilidad econémica y ambiental de ia ciudad (I-CAPBA, 2001%.

Fuente: Elaboracion propia a partir de I-CAPBA (2001)
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APENDICE W. Discusion del ordenamiento territorial en algunos paises de América
Latina (continuacién)

I PAIS ELEMENTOS DE DISCUSION

Segun Carjos Rodrigo Zapata:

Debilidades
b) La ausencia de la planificacién territorial en la definicion de los planes y
estrategias de desarrollo municipal

c) Desconocimiento de las potencialidades y Imitactones de los territorios
municipales en funcion de 10s recursos que poseen.

¢) Inadecuados procesos de concertacion en materia de planificacién territorial,
donde los participantes suelen decidir sobre cuestiones que no conocen
suficientemente y la falta de control social efectivo y la supervision oportuna
(Zapata, 1999)

Retos

a) involucrar a la sociedad civil local en la identificacion de su problematica y en la
formulacién de respuestas

b) Buscar formas de asociacion entre la sociedad civil, el gobierno municipal y ia
empresa privada para realizar actividades clave para el desamollo municipal

BOLIVIA

¢) Promover la reinversién interna del excedente economico generado localmente,
la acumulacion de capital social local (identidad local basada en relaciones de
confianza y respeto mutuo) y 1a formacion de una estructura institucional eficiente,
capaz de motivar y motonzar la accion colectiva organizada, reducir costos de
transaccion y perféccionar derechos propietarios sobre una base de equidad y
justicia (Zapata, 1999)

Segun las conclusiones de_los talleres de_reflexién 9rospectiva realizados
por la Comislén Técnica Consultiva de OT en 199/ para vislumbrar los
escenarios posibles del desarrollo costarricense y determinar una estrategia
de OT para el 2025:

Debilidades
a} Intereses creados sobre los procesos de planificacion

b} Debilidad de la informacion existente.
c) Desorden institucional y al marco obsoleto de las leyes y reglamentaciones

d) Herramientas de planificacién y de OT no desarrolladas adecuadamente o
: contradictorias

COSTA .

RICA e) Ausencia de un plan nacional de ordenamiento territorial, dispersidon legal y

diversidad de instituciones con competencias en la matena.

a) Visidn fragmentada y de corto plazo del ordenamiento territonial por parte de la
sociedad (SINADES, 1987)

Fortalezas
Esfuerzo de conservacion de ia biodiversidad

Recursos humanos

Infraestructura de comunicaciones.

El compromiso de los gobiernos locales (SINADES, 1997).

Fuente: Elaboracion propia a partir de Zapata (1999) y SINADES (1997)
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APENDICE W. Discusion del ordenamiento territorial en algunos paises de América
Latina (continuacion)

ELEMENTOS DE DISCUSION

Segun las conclusiones de los talleres de reflexion ?rospectlva realizados
por la Comislién Técnica Consultiva de OT en 1997 para vislumbrar los
escenarios posibles del desarrollo costarricense y determinar una estrategia
de OT para el 2025 (continuacion)

Retos

a? E! OT debe visualizar la situacion proyectada del territorio nacional ?ara el Iarqo
plazo (25 anos minimo), y debe hacer referencia integraimente, tanto al ambito
urbano como al rural.

b) El esfuerzo del OT debe realizarse de abajo hacia arriba_con una amplia
participacion de todos los seclores y actores de la sociedad civil En tal sentido, es
necesario facilitar dicha participacion mediante la creacion de mecanismos de
participacion ciudadana en la formulacion de los planes

c) Debe procurarse el fortalecimiento institucional de los entes involucrados,
especialmente de las municipalidades, que tienen ampha responsabilidad en la
tematica del ordenamiento terntorial y el ambiente

d) El uso de la lierra debe ser planificado y administrado por los gobiernos locales
en forma integral

$) Es _indxs?ensab]e fa disposicién de un Sistema Nacional de Informacion
erntorial {S1G), asi como fortalecer el proceso de lransferencia de informacion y

asistencia técnica a las municipalidades y el establecimiento de las Juntas
Municipales de Ordenamiento Territorial.

f) El ordenamiento lerritorial debe partir del ser humano y su entorno, considerando
tres componentes bdsicos. el urbano, el rural y la’ proteccién, conservacion
ambiental y planificacion de areas especiales, tomando como conceplos guia la
consolidacion de las areas de proteccion y los sistemas de incentivos, la
sostenibilidad socio-politica, econdémica {jamblemal, la cuenca hidrografica como
unidad de intervencidn, el uso sostenible del mar patnmonial, la ubicacion y
extension de las actividades productivas y la preservacion de la biodiversidad

g) El Consejo Nacional Ambiental debe constituirse en el érgano rector de las
politicas de Ordenamiento Terrilorial para el uso sostenible de los recursos
naturales y del ambiente en general

w Se debe crear un Consejo Técnico de Ordenamiento Territonal bajo el Consejo

acional Ambiental para que valore y articule los planes nacionales existentes en

If_zs dtlver?as areas del desarrollo nacional que se vinculan con el Ordenamiento
erntonal.

i) Articulacion de los planes nacionales en un Plan de Accidn Territorial, que debe
ser revisado cada cinco (5) afos, con un horizonte de tiempo de veinticinco (25
anos, el cual fungiria como facilitador de la planificacion integrada regionai E local
con el apoyo de un Sistema Nacional de Informacion Geogréfica y el Centro
Nacional de’ Geoinformatica como centro de acopio y distribucion de informacion.

1) El pais debe adoptar el ordenamiento lerritorial como un proyecto de Estado,
ajeno a la temporalidad de los gobiernos de turno. Como tal debe ser dotado del
marco I‘eg:lal respectivo y de los recursos para capacitacion, vigilancia, monitoreo y
seguimiento

k) Es_prioritario el establecimiento de reconocimientos que incentiven la
sostenibilidad del uso del territorio y de tasas o impuestos que desmotiven su uso
inapropiado (SINADES, 1977).

Fuente: Elaboracion propia, a partir de SINADES (1997)
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APENDICE W. Discusion del ordenamiento territorial en algunos paises de América
Latina (continuacion)

ELEMENTOS DE DISCUSION

Segun Roberto Villalobos Ardén:

Debilidades

a) El desconocimiento que se tiene del territorio. No se puede transformar to que no
se conoce 0 no aparece como objeto para la conciencia

b) Intereses creados
c) Inmediatismo en la extraccion de recursos naturales.

d) Primacia de productos sélo por su condicién de precio en el mercado
internacional

e) Urbanismo reglamentista (Villalobos, 1977).

Retos

a) formulaciéon clara de conceptualizaciones atinentes y su masiva e inmediata
difusion. “La ‘territorialidad’ no cobrara existencia en nuestro colectivo sacial hasta
tanto no aparezca en la conciencia individual. Esto solo saré\}aosible mediante
programas educativos permanentes, consistentes y persistente” (Vi

ltalobos, 1977)

b) Efectivos programas educativos dirigidos a la comprension y transformacion de
ta territorialidad no como variable estocastica o aleatoria, de limites indefinidos,
sino como recurso primario fijo, materialmente existente y descriptible, modificable
y transformable.

c) Superacion del urbanismo reglamentista, reducido en sus,k aspiraciones a la
determinacién de ancho de iotes, aceras y calles como VOCBCIOHJ finalidad, y no
como un proceso articulador del ordenamiento de nuestras ciudades en forma
coherente con I13s aptitudes y capacidades de un entorno siempre casual en su
escogencia (Villalobos, 1997).

Segun Jorge Manuel Dengo, Jorge Cotera, Oscar Luke y Daniel Orlich:

Retos

a) "Desarrollar un Frograma Nacional de Ordenamiento del Uso del Territorio, que
integre los aspectos legales, politicos, institucionales, socioecondmicos,
socioambientales, tecnologicos socioculturales del uso de Ios espacios
?aograbfucos del fterritorio nacional, a nivel urbano, rural y de las interfases y
ransiciones existentes entre esos dos” (Dengo y otros, 1998),

b) ElI Programa mencionado debe ser una instancia coordinadora, faciitadora,
integradora y de negociacion y concertacion de todos los intereses, esfuerzos e
inictativas. tanto individuales ‘como colectivas, que busquen la resolucion de
conflictos en el uso dei terntorio e impulsen asi la practica real del desarrolio
sostenible. La accién territorial de dicho programa, debe basarse en la participacion
social organizada;

c) Superar las rnigideces de la planificacion vertical, dando paso a la planificacion
estrategica, idenbtificando y conociendo las fortalezas y debiidades del uso del
territorio y proponiendo proyectos concretos que io hagan mas productivo y
eficiente en funcion de sus diversas apliludes, reduciendo las externalidades
sociales, econémicas y ambientales,

d) Pasar de la retdrica a la accion. “Los planes, programasy groyectos deben dejar
de ser piezas de biblioteca o meros ejercicios académicos”. Se debe considerar el
Ordenamiento Territorial como base tecnica para la toma de decisiones
estratégicas para_el desarrollo sostenible, el cual debe hacerse realidad en la
accién lerntorital (Dengo y otros, 1988).
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APENDICE‘W. Discusion del ordenamiento territorial en algunos paises de América
Latina (continuacion)

- ELEMENTOS DE DISCUSION

Segun las conclusiones del estudio “Identificacién de instrumentos y normativas de
ordenamiento territorial ambiental y definiclon de situaciones criticas’ realizado por
la Comisién Nacional de! Medio Amblente (CONAMA) y el Instituto de Geografia de la
Universidad Catélica de Chile:

Debilidades:
a) Superposicion de competencias de Ias instituciones.

b) Falta de flexibilidad de los instrumentos vigentes, tanto para incorporar correctamente la
velocidad de las transformaciones originadas por la actual dindmica econémica, como para
incorporar la creciente necesidad de participacién ciudadana

c) - Falta de una adecuada definicion de las responsabilidades a nivel intra-gubernamental,
las que sistematicamente se superponen dado que, por una parte, un numero significativo
de reparticiones gubernamentales estan organizadas sobre una base sectorial y por otra,
suelen no existir adecuados vinculos horizontales entre ellas™ (CONAMA e Instituto de
Geografia Universidad Catodlica, 1999).

d) “vacios insttucionales que se producen por la gran dispersion, incoherencia y falta de

estructuracion de 1a legislacion sectonal vigente y sus multiples modificaciones, 1o que
rovoca un gran desconocimiento de sus alcances normativos y un alto grado de

E\ctuor{\phn}lgg}go) de dicha legislacion® (CONAMA e Instituto de Geografia Universidad
atolica,

e) "Competencias publicas relativas al ordenamiento terntonial radicadas y dispersas en una
multiplicidad de érganos de distinto ran%q y naturaleza que operan de manera inorganica,
descoordinada, con paralelismo y ambiguedad de funciones y de responsabilidades”
(CONAMA e Instituto de Geografia Universidad Catdhca, 1999).

Retos:

a) Desarrollar una ley marco, sistematica y compieta, que se articule adecuadamente con la
legistacion urbana, sectonal de incidencia temitorial y ambiental existente” (CONAMA e
Instituto de Geografia Universidad Catdlica, 1999)

b) Imputsar la discusion académica e intersectonal con relacién al tema del ordenamiento
temtonal con el objeto de lograr acuerdos en {o conceptual y que se lo asuma como una
tarea fundamental para el desarrollo equilibrado del pais

cL‘Fomenlar una vision integral (sistémica) del proceso de ocupacion del territono, con el
objeto de tender a su ordenamiento mas racional y fortalecer, a nivel regional, los comités
regionales de ordenamiento terntorial (CROT)

d) Adaptar los instrumentos de ordenamiento territorial existentes a las nuevas exigencias
del desarrolio y elaborar nuevos instrumentos para los espacios rurales del pais.

e? Integrar los instrumentos de ordenamiento espacial, en otros de caracter regional, y en
algunos caso interregional, con el objeto de lograr una mayor complementaciéon y armonia
en los usos del suelo en comunas geograficamente vecinas.

f) Incluir como practica fundamental la participacion ciudadana en la elaboracion y
aplicacion de los instrumentos de ordenamiento temtonal directos e indirectos

g) Consmunrgl fortalecer un o¢rgano del mayor peso politico y legitimidad posible
-]

responsable la coordinacién efectiva de’” los organismos que participan en e
ordenamiento territorial

h) Incentivar la coordinacion intercomunal, intersectonal, interregional, etc.

i) Impulsar un cambio de mentalidad en las autoridades politicas y en los profesionales del
sector publico que tienen alguna injerencia en la ocupacion del espacio, a partir de
programas de informacion para los primeros (politicos), y de capacitacion para los
segundos (profesionales), en matenas de planificacion y ordenamiento territorial.

Fuente: Elaboracién propia a partir de CONAMA e Instituto de Geografia Universidad Catélica (1999)
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APENDICE W. Discusion del ordenamiento territorial en algunos paises de América
Latina (continuacion)

ELEMENTOS DE DISCUSION

Retos (continuacion)

}) Integrar los distintos esfuerzos que realiza el Estado (Borde costero, politica de
medio ambiente. zonas extremas. modificaciones de instrumentos urbanos,
fronteras interiores, territorios aislados. etc.)

k) Fortalecer los eslabones intermedios de la admmistracion (gobnernos regionales J
y municipalidades), aumentande sus competencias (responsabilidades y recursos)
en matena terntorial, 1o que parece factibie en el marco de los actuales esfuerzos
f)or traspasar competencias desde el Estado central hacia los niveles intermedios |
CONAMA e Instituto de Geografia Universidad Catéhica 1999)

Segun las conclusiones del estudio “Visiones de los actores institucionales
respecto del ordenamiento territorial”, realizado en 1999 por la empresa SU
Profesionales Consultores para CONAMA, con ¢! apoyo de un consejo
internacional compuesto por personalidades con experiencia en la tematica.

Debllidades

a) Ausencia de una politica de ordenamiento territorial y de regulaciones de los
usos del suelo que consideren la variable ambiental

g) NOoTnay acuerdo entre las nstituciones involucradas con el OT sobre el concepto
e

c) Sesgo de la planificacion urbana hacia |a planificacion fisica basada en |
zonificaciones, la cual ha sido superada por el “explosivo desarrolio del mercado
urbano de tierras™, convirtiéndola en una “mera actividad especulativa y |
obstaculizadora del mercado” f

d) Vision cortoplacista de ia planficacion urbana que lleva a enfrentar a los
seclores sociales productivos con la regulanzacion del terntorio, o que se ||
manifiesta en el avance de los intereses econémicos desre?u]ados y. en
consecuencia, el crecimiento desordenado de las ciudades, el deterioro del
patrimonio arquitectonico, la destruccion de recursos naturales, desapancion de la
aclividad agricola circundante;

e) Inexistencia de planificacién rural que conduce a un proceso creciente de
pérdida de suelo agricola de alta calidad, por la sobreexplotacién, la erosion y el
cambio hacia usos urbanos.

f) Inexistencia de una institucionalidad y una normativa que faciite el ordenamiento
el territorio, en cuanto a la gestién integrada del territorio

g) Ausencia de prevision en la plamficacion municipal y concentracion en
problemas coyunturales, los llamados “del dia a dia” con presupuestos que son
generalmente” escasos, particularmente en los municipios rurales. “Con esta
realidad precania son extrafios los casos de municipios con una visién de futuro
mas alla del mandato del alcalde de turno™ (CONAMA, 1999)

h) Instrumentos de OT insuficientes, sobre todo en las areas rurales;

i) No integracion del OT como variable, desde perspectiva de planificacion y
estion, a una poliica especifica de Gobiemo que considere [0S principios

irectores ligados al desarrolio sustentable
}) Diferente percepcién e instrumentalizacién del ordenamiento territorial por parte
de diversos seclores del estado, que se manifiesta, por un lado, en duplicidad de
funciones y por ofro en grandes vacios institucionales que conlievan conflictos
ambientales terntoriales o dificultan su resolucion.

k) No existe coherencia entre la planificacion urbana, ordenamiento territorial y
desarrolic regional

Fuente: Elaboracion propia a partir de CONAMA e Instituto de Geografia Universidad Catélica (1999)
y CONAMA (1999)
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APENDICE W. Discusion del ordenamiento territorial en algunos paises de América
Latina (continuacion)

ELEMENTOS DE DISCUSION

CHILE

Debilidades (continuacién)

1) La distnbucidn de actividades productivas en el territorio, establecidas por el
actual sistema de mercado, no garantiza su adecuada utllizacion, ya que el
mercado no liene entre sus prioridades la regulacién de! territono en términos de
desarrolio sustentable

m) Aungue hay acuerdo entre las instituciones en torno a la necesidad de la
participacion dé la ciudadania en la planificacion, elio no se verifica en la mayor
parte de los instrumentos aplicados en la actuahidad

n) Incorporacion hmitada del medio ambiente en el OT, visualizada esencialmente
como la “inclusidn de la prevencidn de riesgos naturales en instrumentos
sectoriales asi como la aplicacion de restricciones al desarrollo de ciertas
actividades productivas y residenciales” (CONAMA, 1999)

Retos

a) Mayor conciencia y creciente preocupacidon por el OT, que se refleja en la
adhesion del gobierno a los_postulados del desarrollo sustentable, en ia creacion
del Comité de Ministros de Desarrollo Urbano P/ Ordenamiento Territorial en 1995
y en la introduccidon en la politica ambiental del tema del ordenamiento territonal.

b) Habérsele dado atribuciones de OT a los gobiernos regionales, las cuales, sin
embargo. no se han aplicado

c) Realizar acciones de capacitacién entre los funcionarios publicos involucrados,
en el OT, habituados al planeamiento fisico, al desarrollo regional y urbano mas
que a lo que se podria definir como ordenamiento territorial.

d) Consenso en torno a la necesidad de iniciar procesos y aplicar enfoques de
ord?r&amento territonal, y que el Estado debe jugar un rol importante en este
sentido

e} Cambios en leyes or%émcas de |nsmuciones1y creacion de nuevas normas que
faciliten la gestion articulada y coordinada del OT (CONAMA, 1999)

VENEZUELA

Segun varias fuentes:
Debllidades

a) Limitaciones de informacién para el cabal conocimiento del espacio geografico
venezolano: desde la dinamica, la distribucidon geografica y las caracteristicas
socicecondmicas de la poblacién, pasando’ por las limitaciones y las

otencialidades del medio natural, hasta la disponibilidad y el aprovechamiento de
0s recursos naturales y la problematica ambiental (Estaba, 1999)

b) Excesivo centralismo del poder en detrimento del goder local y la autonomia de
los municipios para gestionar su desarrollo Estaba, 1999).

c) Ausencia de una visién integral de la planificacion territorial, ante la
prevalencia de argumentaciones abstractas de orden macroeconémicas. |0 que
generd un proceso de ocupacién territonal con marcada tendencia hacia la
concentracion de la poblaci ng de las actividades productivas en un numero
reducido de nucleos urbanos, e{'ar_\do desalendido el resto del territono. Esta
desequilibrada ocupacion del territorio nacional resto dinamismo a ta provincia y
cred graves problemas sociales y ambientales en sus principales ciudades
(Gobierno de Venezuela, 2000).

Fueome: Elaboracion propra a partir de CONAMA (1999), Estaba (1999) y Gobierno de Venezuela

(2000)
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APENDICE W. Discusién del ordenamiento territorial en algunos paises de América
Latina (continuacion)

ELEMENTOS DE DISCUSION

Segln varias fuentes (continuacion):

Retos

a) La ordenacion del territorio debe convertirse en un instrumento de cambio,
dirigido a revertir, a través de la planificacion, legislacion y administracion. la
tendencia histonca de uso y ocupacion irracional del territorio nacional por parte
de los agentes sociales y naturales.

b) Debe entenderse que la ordenacion del termtorio no solo comprende lo fisico-
natural, sino que ademas en él intervienen elementos sociales, historicos,

politicos y culturales. Se entiende entoices, el territorio como el asiento de la vida
de los pueblos, con su red de complejidades sociolégicas.

c) La ordenacion del temitorio como proceso socio-politico, no puede ser
coercitiva y menos aun dentro de un régimen democratico, pues los patrones de
vinculacién hombre-naturaleza, ocupacion del espacio, la localizacion de las
actividades economicas, las relaciones y funcionalidad de las regiones, provincias
y centros J)oblados, no pueden ser el producto de la imposicion, sino por el
conlrario, debe ser producto del didlogo, la negociacion y el consenso entre los
aclores involucrados: el Estado y la sociedad. EI’ Estado, debe guiar y orientar a la
poblacion para que se organice a diferentes niveles y en areas especificas, de
manera de garantizar una efectiva participacion en las decisiones que directa e
indirectamente los afecta (Asamblea Nacional de Venezuela. 2001a).

Fuente: Elaboracion propia a partir de Asamblea Nacional de Venezuela (2001a)
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