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Resumen

En los dltimos diez afios algunos paises latinoamericanos han experimentado cambios significativos en el
enfoque e instrumentos del ordenamiento territorial (OT). Tales cambios son notables en el paso de una
concepcion pasiva del OT, basada en zonificaciones regulatorias del uso del suelo, especialmente en d&mbitos
locales; a una activa basada en intervenciones sectoriales con enfoque territorial en el marco del desarrollo
sostenible, que constituye las base de lo que en este trabajo se denomina Desarrollo Territorial Sostenible. Se
busca con dichos cambios la construccion de un orden social y territorialmente cohesionado y justo,
ambientalmente sostenible, democrético y culturalmente diverso, fundado en concepciones de desarrollo que
rompen, en diverso grado, con el concepto neoliberal de desarrollo y su expresion social y territorial
(concentracion de la riqueza, exclusion social, fragmentacion territorial); ambiental (destruccion de las
condiciones de vida propicias para una vida larga y saludable para las generaciones actuales y futuras) y cultural
(consumismo, individualismo, competencia, corrupcion). Sin ser exhaustivos, la presente ponencia conceptualiza
y revisa los cambios observados, en la busqueda de los hilos que los mueven y las tendencias de evolucién de los
mismos. Palabras clave: Ordenamiento territorial, América Latina, desarrollo territorial, planificacion territorial.

1. INTRODUCCION

La planificacion territorial ha sido uno de los instrumentos de mayor alcance utilizado por los
paises latinoamericanos para intervenir sobre los territorios, especialmente los planes de
ordenamiento territorial. Dichos planes comenzaron a implementarse desde los afios ochenta
enfocados, en algunos paises, a la planificacion fisica espacial con énfasis urbanistico y/o
municipal, en otros a la planificacion fisica con énfasis ambiental en distintos ambitos
territoriales y en otros a la planificacion socioeconémica, con énfasis urbano-regional o
econdmico-regional. Estos enfoques se han mezclado, en algunos casos, con otras politicas
como la descentralizacion territorial y ordenamiento ambiental o ecologico lo que ha
conducido a cierta ambigtiedad y confusion en algunos paises.



En general, se ha buscado con el ordenamiento territorial® orientar o regular el uso, ocupacion
y transformacion del territorio para lograr, con ello, un orden compatible y arménico con las
potencialidades y limitaciones naturales del mismo y el bienestar y la seguridad de sus
habitantes. Las estrategias para lograrlo han variado segun la escala espacial, predominando en
las escalas locales y subregionales las zonificaciones o regionalizaciones adoptadas
legalmente, las cuales establecen los usos permitidos, restringidos o prohibidos acompariadas
de instrumentos coercitivos o de estimulos para su cumplimiento. En las escalas regionales y
nacionales, el ordenamiento se ha manejado a partir de intervenciones sectoriales que buscan
modificar los desequilibrios o disparidades regionales, basado en grandes obras de
infraestructura y costosos proyectos de inversién, acompafiados de incentivos fiscales y
econdmicos para inducir transformaciones espaciales en funcion de los objetivos de la politica

de desarrollo.

En la conceptualizacion del ordenamiento territorial ha primado la idea de territorio como
ambito jurisdiccional de los distintos niveles de la gestion publica, viéndose, por tanto como
un espacio banal, contenedor, pasivo y neutro en el que se localizan los hechos, perdiéndose
de vista que se trata de un espacio geografico que conjuga componentes naturales,
socioecondmicos, culturales y politico-administrativos, ordenados, es decir, sometidos a una
cierta logica en su distribucion y organizacion e interrelacionados entre si, funcionalmente, a

diversas escalas jerarquizadas, que formalizan unas determinadas estructuras o formas
socioespaciales cambiantes en el tiempo (Méndez, 1988). Se trata de espacios de poder,
construidos socialmente, cuyo orden refleja las estructuras socioecondémicas que lo producen,
los intereses en conflicto y las relaciones de poder que lo determinan. Por tanto, todo territorio
presenta un orden determinado por el modo de produccion dominante. Dicho de otra manera, a
cada modo de produccion corresponde una determinada organizacion espacial u orden
territorial, lo que manifiesta la estrecha relacidn existente entre las politicas econémicas y las

territoriales.

L En el ambito europeo es comun el uso del término ordenacién en tanto que en América Latina prevalece el
término ordenamiento. Aunque se han realizado esfuerzos para diferenciar el significado de los dos vocablos
asociando el ordenamiento al conjunto de normas que regulan el uso y ocupacion del territorio y la ordenacion a
los procesos; en el presente trabajo se utilizan ambos vocablos como sinénimos.
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De acuerdo con las dos concepciones de territorio planteadas en el péarrafo anterior, han
surgido en América Latina dos visiones de ordenamiento territorial, una pasiva, normativa,
fundada en regulaciones fisico espaciales referidas al uso y ocupacion del territorio en escalas
locales (urbana, municipal) y otra activa, fundada en instrumentos de intervencién territorial,
generalmente de carécter sectorial, con preeminencia econdmica (desarrollo territorial,
ordenamiento de sistemas urbanos o de asentamientos), generalmente en escalas regionales y
nacional. En los afios setenta predomind el tipo de ordenamiento pasivo con eénfasis
urbanistico. En los ochenta, al énfasis urbanistico se suma el énfasis ambiental (ordenamiento
ecoldgico u ambiental, zonificacion ecoldgica-econdmica), el cual adquiere una mayor
preponderancia en los afios noventa, cuando se crean ministerios de ambiente y leyes
ambientales en varios paises latinoamericanos (Uruguay, Bolivia, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, Cuba, El Salvador, Panama) que buscan proteger el patrimonio natural de dichos
paises. En la década del 2000 comienza a tener fuerza el tipo de ordenamiento activo
impulsado por politicas de ordenamiento de los sistemas urbanos en los &mbitos nacional y
regional y por politicas que buscaban un desarrollo econdmico con enfoque territorial
(desarrollo territorial) en el marco del desarrollo sostenible (Desarrollo Territorial Sostenible).
Esta Gltima, adquiri6 fuerza juridica en Honduras (2003), Uruguay (2008), Ecuador (2010) y
El Salvador (2011) al aprobarse leyes en esta direccion. A partir del 2010 la tendencia al
Desarrollo Territorial Sostenible se consolida y amplia a otros paises como Argentina,
Nicaragua y Guatemala, en los que esta en proceso la aprobacién de leyes nacionales que van

en la misma direccion.

La presente ponencia examina los cambios enunciados, con especial énfasis en cuatro paises
considerados emblematicos de dichos cambios: Ecuador, Bolivia, Uruguay y Argentina. Se
quiere con el examen de estos casos encontrar los hilos que mueven el proceso de cambio

observado.



2. ANTECEDENTE Y CONCEPTUALIZACION DE LOS CAMBIOS OBSERVADOS

Tal como se desprende de lo planteado en el numeral anterior, existen evidencias de cambios
en la concepcion y alcances de las politicas de ordenamiento territorial implementadas en
América Latina. Tales cambios son mas notorios en los tltimos 10 afios cuando se observa un
acercamiento entre las politicas de desarrollo econémico, de ordenamiento territorial y
ambiental, a partir de la adopcion del concepto de desarrollo sostenible, como se examina a

continuacion.

2.1 Vision latinoamericana del desarrollo sostenible

En una perspectiva global, al antecedente mas significativo de los cambios observados en las
politicas de ordenamiento y desarrollo de los paises de América Latina lo constituye la
estrategia de desarrollo sostenible planteada, en 1991, por la Comisién de Desarrollo y Medio
Ambiente para América Latina y El Caribe. En efecto, posterior a la publicacion del Informe
Brundtland “Nuestro Futuro Comin” en 1987 y antes de la Cumbre de Rio de 1992, los paises
latinoamericanos realizaron esfuerzos para elaborar una visién unificada acerca del desarrollo
sostenible. Para tal fin, con el auspicio del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) se conform6 en 1989 una
comision encargada de elaborar dicha vision para ser presentada en la Cumbre de Rio. Dicha
Comision tuvo representantes politicos y académicos de la mayoria de paises de América
Latina y El Caribe, asi como colaboraciones de expertos. EI documento final se conocid en
1990 bajo el titulo de “Nuestra Propia Agenda sobre Desarrollo y Medio Ambiente”, en el cual
se hace un diagnostico de la realidad latinoamericana y se proponen las bases para la
construccién de una estrategia de desarrollo sostenible para América Latina y el Caribe,
basada en siete grandes lineas maestras cada una con sus respectivas estrategias. Una de estas
estrategias fue la de ordenamiento territorial, entendido en términos de “Distribucion
geografica de la poblacién y de sus actividades de acuerdo con la integralidad y potencialidad
de los recursos naturales que conforman el entorno fisico-biético. Todo ello, en la busqueda de
unas condiciones de vida mejores” (Comision de Desarrollo y Medio Ambiente para América

Latina y El Caribe (1991).



Es claro en el documento en referencia, que el ordenamiento territorial es un instrumento del
desarrollo sostenible que debe articularse con las otras lineas maestras para generar un orden
territorial ambientalmente y socioecondmicamente sostenible. De este modo, el documento
plantea que el desarrollo sostenible exige, ademas del ordenamiento territorial, cambios en el
modelo de desarrollo econémico y social de manera que exista una distribucién social de la
riqueza que contribuya a la erradicacion de la pobreza. Asimismo, plantea la necesidad del
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, a partir de estrategias de ordenacion de
cuencas, mejoramiento de las practicas productivas agropecuarias, racionalidad ecoldgica de la
agricultura y una agenda ambiental centrada en cambios en uso del suelo, por ejemplo, la
reconversion de la ganaderia extensiva. En cuanto a las tecnologias de produccion el
documento plantea la necesidad de estimulo a la investigacion orientada a innovaciones
tecnoldgicas que contribuyan a disminuir la presién econdémica y social sobre los recursos
naturales y la ocurrencia de desastres. En este sentido, introduce una vision territorial al
insistir en que dichas tecnologias deben ser compatibles con las realidades sociales y naturales
que particularizan a los territorios. En la Tabla 1 se pueden observar una sintesis de cada una
de las siete lineas maestras del desarrollo sostenible planteadas por la Comision, a partir de las
cuales se hace evidente la conexion entre la politica de desarrollo y las politicas de
ordenamiento territorial, en el marco del desarrollo sostenible. Tan conexién se sustenta en un

fundamento conceptual que se examina a continuacion.

2.2. Conceptualizacion de los cambios observados

En los cambios enunciados en el numeral 1, en especial los referidos al ordenamiento activo,
subyace la busqueda de articulacion entre la politica de ordenamiento territorial, las politicas
sectoriales de desarrollo y la politica ambiental (plurisectorial). Se trata de trascender el
concepto pasivo de ordenamiento territorial hacia un concepto activo que, como lo plantea
Massiris (2012) podria denominarse Desarrollo Territorial Sostenible (DTS). EI DTS es un
desarrollo integral, en el que las acciones sectoriales y territoriales se estructuran sobre la base
del territorio como elementos articulador, guiado por principios de sostenibilidad ambiental,
equidad y cohesion social y territorial y gobernanza democratica. En esta perspectiva el

desarrollo se concibe a partir de la integracion de tres elementos esenciales: la naturaleza,
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Tabla 1. Lineas maestras y estrategias de desarrollo sostenible, segin la Comision de
Desarrollo y Medio Ambiente para América Latina y El Caribe. 1991.

LINEAS ESTRATEGIAS

a) Fortalecimiento de actividades generadoras de ingreso y empleo y elevacion de la
productividad de las pequefias empresas agricolas, industriales y de servicios.

b) Aprovechamiento del esfuerzo de las comunidades para el mejoramiento de sus
condiciones de vida.

c) Fortalecimiento del nivel municipal en la gestion del desarrollo.

, d) Control gubernamental de bienes colectivos: carreteras, servicios publicos, saneamiento

ERRADICACION basico, educacion, espacio ptblico.

DE LAPOBREZA | ¢) Fomento y capacitacion de la poblacion campesina de las zonas minifundistas en la
produccion de especies menores: porcinos, ovinos, avicolas, piscicolas;
implementacion de huertas caseras y granjas integrales; impulso de alternativas de
aprovechamiento turistico.

f) Garantizar a la poblacion menos favorecida el acceso a educacién en todos los niveles.

a) Uso y manejo sostenible del agua: Ordenacion de cuencas:

e Recuperacion, uso y manejo sostenible de humedales.

e Conservacion, preservacion o recuperacion de areas estratégicas para el
abastecimiento de agua: nacimientos, zonas de recarga de acuiferos, pdramos y
subpéramos.

e Mejoramiento de la disponibilidad y calidad de las aguas subterraneas.

e Ahorro y uso eficiente del agua.Ordenacidn de recursos costeros y marinos.

b) Uso y manejo sostenible del suelo:

APROVECHA- e Mejoramiento de las practicas productivas agropecuarias y manejo de suelos:
MIENTO Labranzas de conservacién para la rehabilitacién productiva de ecosistemas
SOSTENIBLE DE deteriorados. Nuevas técnicas de rotacion de cultivos de amplia duracion (mas de
LOS RECURSOS 3 afios) para ampliar oferta de bienes y servicios agricolas. Mercados verdes.
NATURALES e Racionalidad ecolégica de la agricultura: Racionalizacién del uso de

agroquimicos, tecnologias limpias.

e Agenda ambiental ganadera: Reconversion de ganaderia extensiva a formas
silvopastoriles y agrosilvopastoriles.

¢) Uso y manejo sostenible de la cobertura vegetal y conservacion de la biodiversidad:

e Recuperacion, conservacién y fomento de bosques.

e Saneamiento y recuperacion de parques naturales.

e Proteccién especial de ecosistemas estratégicos para la conservacion de los
recursos naturales.

o Defensa de la biodiversidad de amenazas exdgenas.

a) Inducir la localizacion adecuada de la poblacion, las actividades econdmicas,
equipamientos e infraestructuras con relacion al aprovechamiento racional de los recursos

ORDENA- L7
naturales y la prevencion de desastres.
MIENTO DEL b) Establecer los usos del suelo de acuerdo con su vocacion ecologica
TERRITORIO gica.

c) Preservacion del patrimonio cultural.




Estimulo de la investigacion para la generacion de nuevo conocimiento y la innovacion
tecnoldgica orientado a:

DESARROLLO | @) Utilizacion de areas secas y semisecas.
TECNOLOGICO | b) Manejo sustentable de bosques naturales, germoplasma y de ecosistemas fragiles.
COMPATIBLE | ©) Restauracion de zonas degradadas.
CON LA d) Incremento de la productividad agricola y ganadera.
REALIDAD e) Complementariedad entre tecnologias tradicionales y modernas: pluralismo tecnolégico,
SOCIAL Y hibridizacion tecnoldgica.
NATURAL ) Promocion de la investigacion agrondémica y biotecnologica.
g) Tecnologias geoespaciales aplicadas al uso de los recursos naturales.
h) Prevencidn de desastres.
a) Transformacién productiva con equidad: Impulso prioritario a sectores mas dinamicos,
aumentar la ocupacion laboral, politica industrial y agricola, politica financiera,
NUEVA politica comercial.
ESTRATEGIA b) Redefinicion del papel del estado: orientacion del desarrollo, promocion de las
ECONOMICA- actividades economicas estratégicas y correccion de los desequilibrios
SOCIAL macroecondmicos y de las desviaciones e imperfecciones del mercado.
¢) Articulacion de la politica econémica y social.
d) Subordinacion de la deuda externa a la estrategia de desarrollo sustentable.
ORGANIZA-
CION Y
MOVILIZACION | Democracia participante a partir de una sociedad civil actuante organizada.
SOCIAL
a) Cambio politico: mayor democracia. Incorporacién de los ciudadanos a la gestion
REFORMA DEL ambiental, propiciar la participacién electoral.
ESTADO b) Descentralizacién territorial.

¢) Fortalecimiento del estado de derecho.
d) Profesionalizacion de la funcion publica.

Fuente: tomado de Massiris (2012)

la sociedad vy el territorio que se expresa en dos cualidades: la territorialidad y la cohesion

tanto social como territorial de dicho desarrollo. La territorialidad implica la incorporacion del

territorio en el desarrollo, es decir se trata de un desarrollo territorializado, el cual considera

las cualidades esenciales de todo territorio:

integralidad, escalaridad, diversidad vy

temporalidad, las cuales son ampliamente descritas en Massiris (2012: 26-30). La cohesion

territorial apunta a la justicia y equidad socio territorial del desarrollo y a la coherencia de las

politicas sectoriales que tienen una repercusion territorial, con lo que se lograria la

armonizacion de dichas politicas y potenciar la coordinacion y cooperacion interadministrativa

e integracion y estructuracion territorial.




Bajo la concepcion anterior, el ordenamiento territorial tiene un valor estratégico para la
planificacion del Desarrollo Territorial Sostenible, en la medida en que, basado en el
conocimiento cientifico de las potencialidades, limitaciones y problemas del territorio y en su
vision integral, estratégica y prospectiva; se puede planificar la utilizacion del territorio de
manera que se reduzcan, controlen, eviten o reviertan los problemas y conflictos existentes por
usos incompatibles; como ocurre entre los usos en actividades productivas y los usos de
preservacion, conservacion o recuperacion ambiental o con los usos residenciales o
comerciales. Del mismo modo, los planes de ordenamiento territorial contribuyen a evitar
desastres por efecto de fendmenos naturales y reducen el impacto ambiental, social y
econdmico de estos fendbmenos al sefialar las areas Optimas y dimensiones de las actividades
econdmicas, desarrollos urbanisticos e infraestructuras, contribuyendo, con ello, a reducir la
vulnerabilidad frente a dichos fendmenos. Adicionalmente, los planes de ordenamiento
aportan una vision prospectiva mediante la cual es posible pensar el desarrollo territorial a
largo plazo como parte de la construccién de una nueva cultura de la gestion territorial del
desarrollo. También es posible, a partir de la gestion del ordenamiento territorial, contribuir a
la cohesion social y territorial y a la gobernabilidad democrética en tanto dichos planes se
formulen, adopten y ejecuten con una participacion efectiva e informada de los actores
sociales en las decisiones de desarrollo territorial y estén guiadas por principios de equidad e

inclusion social, sostenibilidad ambiental y pluriculturalidad.

Estamos, pues, frente a un nuevo estilo de desarrollo y de planificacion en el que se articulan
los planes sectoriales y territoriales bajo el principio de concurrencia y armonia. Es en esta
concurrencia donde radica el valor del ordenamiento territorial como componente clave del
Desarrollo Territorial Sostenible. Se trata de una concurrencia espacial, sectorial y
metodoldgica (Farin6s, 2009, p. 40). Mediante la concurrencia espacial se supera el conflicto
entre territorio y funcion, lo que conduce a las geometrias variables y al didlogo interescalar.
La concurrencia sectorial se expresa en coordinacion horizontal y vertical de la gestion
territorial del desarrollo, y la metodolégica hace referencia a un analisis territorial bajo el

enfoque de sistema complejo (Farinds, 2009, p. 41-42).



3. AVANCES EN LAS POLITICAS DE DESARROLLO TERRITORIAL SOSTENIBLE DE
ALGUNOS PAISES LATINOAMERICANOS

Los cambios de un ordenamiento territorial pasivo, concebido en términos de regulacion fisica
espacial, a uno activo concebido en términos de Desarrollo Territorial Sostenible, han tenido
mas fuerza en paises donde han ocurrido cambios politicos y de concepcion del desarrollo,
especialmente contra el orden economico, social, cultural y territorial impuesto por la
economia de mercado, expresado en segregacion social y territorial, destruccion de los valores
éticos y politicos que dignifican al hombre y de las condiciones ambientales para una vida
larga y saludable de las actuales y futuras generaciones. Son los casos de Ecuador, Bolivia,

Uruguay y Argentina, entre otros, como se presenta a continuacion.

3.1 El caso ecuatoriano

La vision territorial del desarrollo cobré un gran impulso en la Repablica del Ecuador, con la
promulgacion de la nueva Constitucion Politica (CP) en el afio 2008 y la formulacion y
ejecucion del Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013 (PNPBV) del presidente Rafael
Correa. La nueva CP consagro el deber del Estado de “Planificar el desarrollo nacional,
erradicar la pobreza, promover el desarrollo sustentable y la redistribucion equitativa de los
recursos y la riqueza, para acceder al Buen Vivir” (CP, Art. 3). En dicha Constitucion se
privilegia el concepto de “Buen Vivir” indicando con ello una nueva concepcion del
desarrollo en la que se incorporan aspectos clave del Desarrollo Territorial Sostenible, tales
como la cohesion y equidad social y territorial, la gobernanza democrética y la sostenibilidad

ambiental.

Es indudable que el desarrollo visto como “Buen Vivir” constituye una ruptura con la
concepcion de crecimiento econdmico impuesto por el modelo econdmico neoliberal
imperante en la mayoria de los paises latinoamericanos y crea condiciones apropiadas para la
implementacion del Desarrollo Territorial Sostenible. Desde el concepto de “Buen Vivir”, el
desarrollo se entiende no a costa de la naturaleza sino en armonia con ésta, lo cual implica un

replanteamiento de la relacion sociedad-naturaleza dejando de lado el actual antropocentrismo
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para adoptar el biopluralismo, concepto tomado de Guimardes (2004) para quien el desarrollo,
para ser sustentable, debe ser bioplural, es decir, debe otorgarle a las demas especies el mismo
derecho ontologico a la vida que se le otorga a los seres humanos. En este contexto, la nueva
Constitucién ecuatoriana introdujo un capitulo sobre los Derechos de la Naturaleza. De este
modo, se pasa de una vision de la naturaleza como recurso al de “espacio donde se reproduce
y realiza la vida”, en el que la naturaleza tiene “derecho a que se respete integralmente su
existencia y el mantenimiento y regeneracion de sus ciclos vitales, estructura, funciones y
procesos evolutivos”, asi como el derecho a la restauracion como lo plantean los articulos 71 y

72 de la Constitucion Politica (Republica del Ecuador, 2009: 44).

La Constitucion Politica ecuatoriana asigna a la planificacion el objeto de propiciar la equidad
social y territorial, y promover la concertacion para lo cual debe ser participativa,
descentralizada, desconcentrada y transparente (CP, art. 275). Estas acciones se orientaran
hacia el deber primordial del Estado de erradicar la pobreza, promover el desarrollo
sustentable y redistribuir equitativamente los recursos y la riqueza, como condiciones
fundamentales para alcanzar el “Buen Vivir” (CP, art. 3). Todo ello, con la participacion
activa y protagénica de los ciudadanos en la toma de decisiones, en la formulacion de politicas
y en la gestion de los asuntos puablicos.

La dimension territorial del “Buen Vivir” se encuentra en la Estrategia Territorial Nacional
(ETN) del PNPBV, en la cual se considera al territorio como condicionante de la localizacion
de infraestructuras, los modos de transporte, los sistemas de produccion agricola y la
ubicacién industrial y, en general, en la organizacion espacial del territorio, lo que demanda la
aplicacion diferenciada de politicas publicas en el territorio nacional (Republica del Ecuador,
2009:371). La planificacion territorial es concebida en la ETN en términos técnicos,
estratégicos y participativos, a la manera de un proceso continuo, coordinado, concurrente,
complementario y subsidiario, enfocado a generar capacidades locales, a partir de la
comprension de que la coexistencia de varias culturas plantea visiones y aproximaciones
diferentes para solucionar problemas similares. Solo asi, afirma la ETN, “sera posible una

descentralizacion ordenada y una gestion equitativa, inclusiva y sustentable que favorezca la

10



estabilidad econdmica, la prevencidn, la transparencia, la solidaridad y la corresponsabilidad”
(Republica del Ecuador, 2009:373).

Con apoyo de una planificacion territorial articulada y participativa, el Gobierno ecuatoriano
quiere inducir un nuevo modelo territorial policéntrico para el “Buen Vivir”, el cual va de la
mano de una nueva cultura institucional (gobernanza territorial), basada en la cooperacion y la
coordinacion, para lo cual se pasa de la planificacion sectorial a la planificacion por objetivos
en la que se privilegian “las articulaciones entre las areas social, productiva, cultural y

ambiental, a fin de construir una visiéon de la politica publica como un todo estructurado”

(Republica del Ecuador, 2009).

La planificacion territorial como soporte del modelo de desarrollo del “Buen Vivir” tiene en
el ordenamiento territorial una estrategia fundamental, cuya naturaleza y alcances han sido
establecidos en el Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia vy
Descentralizacion (COOTAD) y por el Cadigo Orgéanico de Planificacion y Finanzas Publicas
(COPFP), ambos promulgados en al afio 2010. EI COOTAD en su Art. 296 concibe el

ordenamiento territorial en términos de:

“Conjunto de politicas democraticas y participativas de los gobiernos autéonomos descentralizados que
permiten su apropiado desarrollo territorial, asi como una concepcidén de la planificacion con autonomia para
la gestidn territorial, que parte de lo local a lo regional en la interaccion de planes que posibiliten la
construccidn de un proyecto nacional, basado en el reconocimiento y la valoracion de la diversidad cultural y
la proyeccidn espacial de las politicas sociales, econémicas y ambientales, proponiendo un nivel adecuado de
bienestar a la poblacion en donde prime la preservacion del medio ambiente para las futuras generaciones”
(Republica del Ecuador, 2010).

En tanto que el COPFP en su articulo 43 considera a los planes de ordenamiento territorial
como instrumentos de planificacion del desarrollo, cuyo objeto es el de:

«...ordenar, compatibilizar y armonizar las decisiones estratégicas de desarrollo respecto de los asentamientos
humanos, las actividades econdmico-productivas y el manejo de los recursos naturales en funcion de las
cualidades territoriales, a través de la definicion de lineamientos para la materializacion del modelo territorial
de largo plazo, establecido por el nivel de gobierno respectivo” (Republica del Ecuador, 2010a).
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En las definiciones anteriores son claras varias cualidades del Desarrollo Territorial
Sostenible. Se trata de politicas democraticas, descentralizadas y planificadas formuladas
desde abajo hacia arriba en la busqueda de un proyecto territorial nacional. Se enfatiza mucho,
tanto en el COOTAD como en el COPFP, en la estrecha articulacion y complementariedad
que debe existir entre los planes de desarrollo y los de ordenamiento del territorio, asi como
entre las instituciones encargadas de formular y ejecutar los planes. Tal articulacion debe darse
en concordancia con los objetivos del desarrollo establecidos por la Constitucion Politica, en
especial el de “promover un ordenamiento territorial equilibrado y equitativo que integre y
articule las actividades socioculturales, administrativas, econémicas y de gestion, y que
coadyuve a la unidad del Estado”, asi como “proteger y promover la diversidad cultural y
respetar sus espacios de reproduccion e intercambio; recuperar, preservar y acrecentar la

memoria social y el patrimonio cultural” (CP, Art. 276).

3.2 El caso boliviano

El ordenamiento territorial se adoptd en Bolivia en la segunda mitad de los noventa, como
instrumento para la planificacion del desarrollo sostenible, definiéndolo como “proceso
organizador del uso y ocupacion del territorio para la aplicacion de los lineamientos
estratégicos del desarrollo sostenible. Tiene como objetivo, lograr una armonia entre el mayor
bienestar de la poblaciéon y la optimizacion del uso de los recursos naturales. Permite la
articulacion de las dimensiones sectorial y territorial, normando el empleo del territorio y
promoviendo la superacion de las desigualdades regionales y sociales” (Republica de Bolivia,

1996).

El desarrollo de la politica de ordenamiento territorial se realiz6 a partir de un marco juridico
institucional y unos instrumentos que tenian como fundamento el denominado Marco General
para el Ordenamiento Territorial (MARGOT) instrumentado a partir de un plan nacional y
planes departamentales y municipales de ordenamiento territorial. Tales avances se dieron
bajo la politica de ajuste estructural asociado a la implementacién del modelo econdémico
neoliberal que para entonces impulsaba el presidente Hugo Banzer, lo cual impidio el logro de

los propositos del ordenamiento.
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En la primera mitad de la década del 2000, Bolivia vivio una profunda crisis econdémica que
condujo a movimientos sociales (manifestaciones, huelgas, bloqueos de carretera,
insurrecciones) y a la inestabilidad politica (culminacion prematura de gobiernos, interinidad,
etc.) que llevaron, en el 2006, al lider indigena Evo Morales Ayma a la presidencia,
iniciandose una nueva etapa en la historia politica boliviana. El presidente Morales impulso
politicas nacionalistas que reivindicaban a las comunidades indigenas tradicionalmente
excluidas de los beneficios de la acumulacion capitalista, y promulgd una nueva Constitucién
Politica (CP) en el afio 2009, en cuyo predmbulo se afirma que se deja en el pasado el Estado
colonial, republicano y neoliberal y se asume el reto histdrico de construir colectivamente el
Estado unitario social de derecho plurinacional comunitario. En dicha Constitucion se
consideran como fines esenciales del Estado: “constituir una sociedad justa y armoniosa,
cimentada en la descolonizacion, sin discriminacion ni explotacion, con plena justicia social,
para consolidar las identidades plurinacionales”, asi como “promover y garantizar el
aprovechamiento responsable y planificado de los recursos naturales, e impulsar su
industrializacion, a través del desarrollo y del fortalecimiento de la base productiva en sus
diferentes dimensiones y niveles, asi como la conservacion del medio ambiente, para el

bienestar de las generaciones actuales y futuras” (CP, Art.9).

Con la nueva CP, el Estado Plurinacional de Bolivia inicia el trnsito del modelo de desarrollo
capitalista hacia un Patron Social Plurinacional Comunitario (PSPC), el cual tiene como
fundamento el “Vivir Bien”. De este modo, asi como en Ecuador, el gobierno boliviano se
desprendié de los conceptos tradicionales de desarrollo, bienestar y progreso ligados a la
cultura de acumulacion capitalista para asumir el concepto de “Vivir Bien” proveniente de las
comunidades indigenas originarias de este pais. “Vivir bien” equivale en la cultura Aymara a
suma gamafia, que significa vivir en armonia con la naturaleza poniendo a esta en un primer
plano. Segun el canciller boliviano, David Choquehuanca, el patron de desarrollo que
actualmente se construye en Bolivia se aparta del capitalista, que busca el dinero y la
plusvalia, y del socialismo que busca satisfacer las necesidades del hombre, para adoptar el
PSPC fundado en la cultura de la vida, en la cual “lo mas importante no es la plata, ni el oro,
ni el hombre, porque él esta en el altimo lugar, sino la vida, los rios, el aire, las montafias, las

estrellas, las hormigas, las mariposas” (Choquehuanca, 2010).
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Una vision mas amplia de esta nueva concepcion del Estado, de la sociedad y del desarrollo en
Bolivia se encuentra en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 “Bolivia digna, soberana,
productiva y democratica para Vivir Bien” (PND) formulado por el Gobierno de Evo Morales.
En dicho plan, el “Vivir Bien” expresa una vision cosmocentrica que supera los contenidos
antropocentricos o etnocentricos tradicionales, fundada en el caracter multiétnico y
pluricultural de este pais que, segun el plan en referencia, demanda un desarrollo construido
desde una “logica plurinacional de convivencia civilizatoria”, que articule las diversas
maneras de percibir, asumir, interpretar la vida, la sociedad, la naturaleza, la economia y el
Estado. De este modo, el PND asume la interculturalidad como motor del desarrollo en
oposicion al etnocentrismo (Republica de Bolivia, 2006).

Bajo la concepcion del “Vivir Bien”, el desarrollo adquiere un fuerte contenido socio
ambiental. Se trata de una convivencia comunitaria, con interculturalidad y sin asimetrias
sociales ni de poder, guiada por principios como el de que “no se puede vivir bien si los
demas viven mal” y el de que hay que “vivir en equilibrio con lo que nos rodea”, lo cual,
segun el PND, es diferente del “vivir mejor” occidental, que es individual, separado de los
demas e inclusive a expensas de los demas y separado de la naturaleza” (Republica de Bolivia,
2006).

Aungue ni en la nueva Constitucién boliviana, ni en el PND de Evo Morales existen
planteamientos especificos sobre una politica de Desarrollo Territorial Sostenible, se pueden
avizorar algunos elementos de ésta, partir de las referencias constitucionales al ordenamiento
territorial y las consideraciones que sobre la materia se hacen en el PND. En lo que respecta a
la CP, esta establece la competencia exclusiva del gobierno central de formular politicas de
planificacion territorial y ordenamiento territorial (Art. 271) y a los gobiernos territoriales
(departamentales, municipales e indigenas) la competencia exclusiva de elaborar y ejecutar
planes de ordenamiento territorial y de uso de suelos, en coordinacion con los planes del nivel
central del Estado y de las entidades territoriales de jerarquia superior (arts. 300, 302 y 304),

guiados por los principios de integridad, coordinacidn, subsidiaridad y concurrencia.
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A los elementos anteriores se suman otras evidencias recientes que refuerzan la idea del
camino hacia el desarrollo sostenible en Bolivia. Se trata de la Ley Marco de la Madre Tierra y
Desarrollo Integral para Vivir Bien (Ley 300, octubre de 2012) en la que se establece el
ordenamiento territorial como una de las bases fundamentales para la planificacion del
desarrollo integral en armonia con la Madre Tierra y el documento-propuesta del Ministerio de
Planificacion del Desarrollo divulgado en el afio 2010 titulado “Propuesta para la
incorporacion del componente de biodiversidad en los procesos de planificacion territorial”

con el que se pretende reforzar la dimensién ambiental de la planificacion territorial.

En sintesis, aunque aun no existen desarrollos legales e institucionales notables en materia de
Desarrollo Territorial Sostenible en el Estado Plurinacional de Bolivia, si se ha avanzado
significativamente en una concepcién del desarrollo propicia para la implementacion exitosa
de estrategias de Desarrollo Territorial Sostenible, que seguramente tendran desarrollo en los

tiempos futuros.

3.3 El caso uruguayo

La Republica Oriental de Uruguay aunque no habia tenido una tradicion en politicas de
ordenamiento territorial sorprendi6, en el afio 2008, con la promulgacion de la Ley de
ordenamiento territorial y desarrollo sostenible, cuyo contenido representa un avance
significativo en la concepcion del ordenamiento territorial que lo aproxima mucho al concepto
de Desarrollo Territorial Sostenible, lo cual es evidente en la definicién de ordenamiento
territorial adoptada, asi como en las materias comprendidas por dicho ordenamiento y los
principios que guian las actuaciones. En efecto, en la ley mencionada se define el
ordenamiento territorial en términos de “conjunto de acciones transversales del estado que
tienen por finalidad mantener y mejorar la calidad de vida de la poblacion, la integracion
social en el territorio y el uso y aprovechamiento ambientalmente sustentable y democréatico

de los recursos naturales y culturales” (Republica Oriental de Uruguay, 2008).

La transversabilidad mencionada se hace evidente en las materias que el ordenamiento

territorial abarca, las cuales incluyen aspectos economicos, ambientales y los propios de la
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ordenacién (uso y ocupacion del territorio). En este sentido, corresponde al ordenamiento
territorial, entre otros, definir estrategias de desarrollo sostenible, uso y manejo del territorio
en funcién de objetivos sociales, econdmicos, urbanisticos y ecologicos, a través de la
planificacion; asi como establecer criterios para la localizacion de las actividades econdémicas
y sociales; identificar y definir areas bajo régimen de administracion especial de proteccion,
por su interés ecoldgico, patrimonial, paisajistico, cultural y de conservacion del medio
ambiente y los recursos naturales; identificar zonas de riesgo por la existencia de fenémenos
naturales o de instalaciones peligrosas para asentamientos humanos; definir equipamiento e
infraestructuras y estrategias de consolidacion del sistema de asentamientos humanos
(Republica Oriental de Uruguay, 2008).

Hasta aqui no hay mayores novedades respecto a la concepcion de ordenamiento territorial de
la mayoria de los paises latinoamericanas. EI avance se observa en los principios que guian las
acciones del ordenamiento, en los cuales son evidentes elementos del Desarrollo Territorial
Sostenible, tales como la adopcion de las decisiones y actuaciones sobre el territorio a través
de la planificacién ambientalmente sustentable, con equidad social y cohesion territorial; la
coordinacion y cooperacion entre las entidades publicas que intervienen en los procesos de
ordenamiento del territorio y el fomento de la concertacion entre el sector publico, el privado y
el social; la descentralizacion de la actividad de ordenamiento territorial y la promocion del
desarrollo local y regional; la promocion de la participacion ciudadana en los procesos de
elaboracion, implementacion, seguimiento, evaluacion y revision de los instrumentos de
ordenamiento territorial; la distribucidn equitativa de las cargas y beneficios entre los actores
publicos y privados; la conciliacion del desarrollo econémico, la sustentabilidad ambiental y la
equidad social, con objetivos de desarrollo integral, sostenible y cohesionado del territorio,
compatibilizando una equilibrada distribucion espacial de los usos y actividades y el maximo
aprovechamiento de las infraestructuras y servicios existentes; y la creacion de condiciones
para el acceso igualitario de todos los habitantes a una calidad de vida digna, garantizando la
accesibilidad a equipamientos y a los servicios publicos necesarios, asi como el acceso

equitativo a un héabitat adecuado (Republica Oriental de Uruguay, 2008).
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De acuerdo con lo expuesto, el Gobierno quiere dotar a las acciones sobre el territorio de un
marco normativo e introducir una dimension territorial en la politica macroeconémica y las
politicas sectoriales de desarrollo. Se apuesta a la planificacion territorial democratica y
descentralizada para el desarrollo ambientalmente sustentable con equidad social y territorial.
Todo ello, en el marco del desarrollo sostenible, visto desde una perspectiva opuesta al actual
modelo de desarrollo y de consumo que predomina en el mundo, tal como se desprende de la
alocucion del presidente Mujica en la pasada reunion de Rio+20, en la que hizo un severo
cuestionamiento a la economia de mercado y a la cultura consumista, destructora del
medioambiente y de los valores que dignifican al ser humano. Se observan, sin duda, en la Ley
de ordenamiento territorial y desarrollo sostenible de Uruguay todos los ingredientes para una
politica de Desarrollo Territorial Sostenible que sirva de soporte a la implementacion de un
modelo alternativo de desarrollo, mas justo y ambientalmente sostenible. No obstante, en su
implementacién debe enfrentar las inercias culturales y obstaculos politicos asociados a las
luchas de poder sobre el territorio que estdn presente en todo proceso de ordenamiento
territorial, especialmente cuando este tiende a generar un orden territorial socialmente justo y

ambientalmente sostenible.

3.4 El caso argentino

Argentina fue uno de los primeros paises latinoamericanos en cuestionar duramente el modelo
econdmico neoliberal, motivado por la crisis econémica vivida al iniciar el nuevo siglo (2001-
2002). Situacion que llevé a un viraje en la correlacion de las fuerzas politicas de esta nacion,
al llegar al poder, en el afio 2003, el presidente Néstor Kirchner (2003-2007) en representacion
del Partido Justicialista, continuador del Partido Peronista, con un alto contenido social en su
plataforma politica. En relacién con el Desarrollo Territorial Sostenible, el Gobierno de
Kirchner promulgé en el afio 2004 la Politica y Estrategia Nacional de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial (PENDOT), Argentina 2016, con el objetivo de “guiar y orientar las
acciones con impacto territorial hacia el desarrollo equilibrado, integrado, sustentable y
socialmente justo del territorio argentino, buscando superar las visiones sectoriales de la

Argentina y construyendo un nuevo modo de intervencion mas sistémico y global, capaz de
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aprovechar las oportunidades de desarrollo en el marco del nuevo contexto nacional e

internacional” (Republica Argentina, 2004).

Como instrumento de la PENDOT, el Ministerio de Planificacidn, Inversion Publica y
Servicios, por medio de la Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversion Publica,
formul6 en el afio 2004 el Plan Estratégico Argentina 2016, cuya justificacion se centra en los
problemas territoriales originados por la economia de mercado. Textualmente se afirma que
“cuando el desarrollo queda en manos del mercado y el Estado pasa de un Estado
omnipresente a un Estado ausente, reducido a su minima expresion, las oportunidades y las
recompensas de la mundializacion se difunden de manera desigual, concentrando el poder y
las riquezas en un numero pequefio de paises, regiones y personas” (Republica de Argentina,
2004a). Bajo estas consideraciones, el Gobierno argentino se propuso la revision de las
politicas implementadas desde 1994 y planteé una nueva estrategia de desarrollo territorial en
la que el Estado seria el arbitro entre “dos imperativos: el de consolidar la inclusién del pais en
la economia global como condicion para crecer y el de mitigar las asimetrias que el mercado
produce por si solo, promoviendo el desarrollo de las regiones y de las comunidades excluidas,

todo garantizando la sustentabilidad futura del territorio” (Reptblica Argentina, 2004a).

Uno de los aspectos clave de esta reorientacion de la politica de desarrollo del Gobierno de
Néstor Kirchner fue la revalorizacion del rol del Estado y el rescate de la planificacion como
instrumento de desarrollo que se habia olvidado por dejar dicha funcion al mercado, error que
fue reconocido por la subsecretaria de planificacion territorial, Graciela Oporto, en la
conferencia impartida en la 56 Convencion Anual de la Camara de la Construccion (CAC) en
el ano 2008, en la que afirmé que “la planificaciéon a cargo del mercado no soluciona los
desequilibrios territoriales sino que los consolida, porque las inversiones, y no se puede pedir
otra cosa al mercado, van hacia donde hay mayor rentabilidad. Es el Estado el que debe velar

por garantizar los intereses y el equilibrio social” (Oporto, 2008).

Con los planes estratégicos territoriales (PET), el Gobierno argentino ha intentado orientar el
uso y ocupacion del territorio para generar, de modo consensual, un orden territorial que

permita “ mejorar y sostener el crecimiento de la produccion en forma equilibrada, mediante la
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construccion de infraestructura y equipamiento; garantizar el acceso de la poblacién a los
bienes y servicios basicos, promoviendo el desarrollo equitativo de las regiones y el arraigo de
sus habitantes; contribuir a la valorizacion del patrimonio natural y cultural a través de una

gestion integrada y responsable” (Republica Argentina, 2004).

En diciembre de 2007 asumid la presidencia Cristina Fernandez de Kirchner, quien da
continuidad a la PENDOT del Gobierno anterior y en marzo de 2008 lanza el Plan
Estratégico Territorial que contempla la conformacion del Consejo Federal de Planificacion y
Ordenamiento Territorial (COFEPLAN), con la mision de articular la accién de la Nacion, los
gobiernos provinciales y el Gobierno de la ciudad de Buenos Aires. EI COFEPLAN elabor6
en el afio 2010 el Anteproyecto de Ley Nacional de Planificacion y Ordenamiento Territorial
orientado a dar soporte juridico al orden territorial mas inclusivo y armonico que se busca con
la PENDOT vy los PET y seguridad juridica a los actores del territorio. El anteproyecto esta
siendo discutido ampliamente con las provincias y actores federales, en la basqueda de un
consenso nacional de su contenido. Dicho anteproyecto parte de un concepto de ordenamiento
territorial en el que se reconoce el papel rector que tiene la politica de ordenamiento territorial
sobre el desarrollo, textualmente se define como “politica publica, destinada a orientar el
proceso de produccion social del espacio, mediante la aplicacion de medidas que tienen por
finalidad la mejora de la calidad de vida de la poblacion, a través de su integracion social en el
territorio y el uso y aprovechamiento ambientalmente sustentable y democratico de los

recursos naturales y culturales” (Republica Argentina, 2010).

De acuerdo con lo anterior, corresponde al ordenamiento territorial orientar el proceso de
produccidn social del espacio argentino a partir de dos elementos clave: la integracion social
del territorio y el uso y aprovechamiento sostenible y democratico de los recursos naturales y
culturales. Tales elementos trascienden la mera aproximacion ambiental o fisica espacial para
acercarse a la vision del Desarrollo Territorial Sostenible planteado en el numeral 2, lo cual es
mas evidente en los principios que, segln el anteproyecto de ley que se discute, regularan las
actuaciones de ordenamiento territorial en Argentina. A continuacién se enuncian algunos

principios que dan soporte a la aseveracion anterior:
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a)
b)

d)

f)
9)
h)
i)
)
K)

1)

Equidad del desarrollo territorial.

Sostenibilidad ambiental del desarrollo econémica y social y del uso de los recursos
naturales.

Conciliaciéon de la actividad econdmica, la equidad social y la utilizacion racional de los
recursos naturales, mediante el alcance de un equilibrio entre los logros de conservacién
ambiental, crecimiento econémico productivo, bienestar y equidad social, que permita la
transicion hacia un modelo de gestion sustentable y participativa.

Integracion territorial a partir de sistemas estructurantes que articulen funcional,
ambiental, econdmica, social, politica y culturalmente el area urbana y rural.

Utilizacion y transformacion del suelo, en cuanto recurso no renovable y escaso,
conforme al principio de prevalencia del interés general sobre el particular.

Respeto por la identidad y la diversidad cultural, asi como al patrimonio cultural de las
comunidades, en perspectiva con la interculturalidad.

Distribucion equitativa de los costos y beneficios del proceso de urbanizacién entre los
actores publicos y privados.

Promocion del arraigo territorial de los habitantes de las &reas rurales.

Respeto por las autonomias provinciales y municipales en sus decisiones.

Articulacion institucional en términos de coordinacion, cooperacién y complementacion
de las entidades publicas que intervienen en los procesos de ordenamiento del territorio
y fomento de la concertacion entre el sector publico, el privado y el social, y la
promocion de la articulacién regional de las instituciones locales.

Garantia de la participacién ciudadana en los procesos de elaboracion, implementacion,
seguimiento, evaluacion y revision del ordenamiento territorial.

Construccion de visiones de futuro que establezcan lineamientos para el desarrollo
sustentable del territorio involucrado;

m) Coherencia, planificacion y armonizacion de los planes nacionales, regionales y locales

(Republica Argentina, 2010).

4. CONCLUSIONES

Es evidente que en los Gltimos 10 afios han ocurrido cambios en las politicas de desarrollo y

ordenamiento territorial de América Latina. Tales cambios se observan, entre otros, en

Ecuador, Bolivia, Uruguay, Argentina, Venezuela, Nicaragua y El Salvador, en respuesta a los

problemas de iniquidad socio territorial (concentracion de la riqueza, empobrecimiento de la

poblacion, exclusion social, fragmentacion territorial), destruccion de las condiciones

ambientales propicias para una vida larga y saludable de las actuales y futuras generaciones; y

destruccion de los valores éticos y politicos que dignifican al hombre profundizados por el

modelo econdémico neoliberal. Los paises mencionados han adoptado nuevas visiones de

desarrollo que, en los casos de Ecuador, Bolivia, Uruguay y Argentina, rompen con los
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preceptos del neoliberalismo y proponen modelos alternativos de desarrollo en los que el

ordenamiento territorial se reinventa como Desarrollo Territorial Sostenible.

El Desarrollo Territorial Sostenible como concepto, como politica publica y como estrategia
de desarrollo puede contribuir a la territorializacién de las nuevas visiones de desarrollo que
estan construyéndose en los cuatro paises examinados, y con ello, ayudar a superar la
concepcidn sectorial, fragmentada y excluyente del desarrollo y de la gestion territorial, para
adoptar una mas sistémica, en la que las politicas econdmicas, sociales, ambientales y
territoriales se integren a partir del territorio como elemento articulador y agente activo,
guiado por principios de desarrollo humano sostenible, inclusion social, equidad territorial,
gobernanza democrética y sostenibilidad ambiental. Solo de este modo es posible enfrentar
con mayores posibilidades de éxito la problematica ambiental y socio territorial que
enfrentamos hoy, la cual le plantea a la sociedad la necesidad de reinventar nuestro actual
modo de vida para enfrentar el desafio de solucionar los complejos problemas de adaptacion al
cambio climatico, la prevencion de desastres, la recuperacion y mantenimiento de las
condiciones ambientales propicia para una vida larga y saludable de todos los seres vivos y la

superacion de la pobreza, la exclusion social y la fragmentacion territorial.

Lo anterior no es facil dada las inercias culturales y las resistencias que imponen fuerzas
econdmicas y politicas poderosas que se benefician con el patron econdémico y cultural actual.
No obstante, es un imperativo moral para quienes suefian con un futuro mejor, apoyar estos
procesos de cambio que pueden ser embriones de nuevas formas de produccion y de
pensamiento encaminadas a un nuevo modo de vida expresado en un orden territorial
ambientalmente sostenible, social y territorialmente justo y culturalmente diverso, fundado en
valores que dignifican al hombre como la cooperacion, la solidaridad, la honestidad, la

justicia, la democracia y el respeto por la vida natural y humana.
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