3. Politicas territoriales

En este apartado se hace una breve revision de la incorporacion del territorio en las
politicas publicas de los paises latinoamericanos. Se trata de poner en perspectiva las
tendencias que se observan hoy en la gestion del territorio de dichos paises, a partir del
examen retrospectivo de las politicas implementadas, territoriales y sectoriales, con
incidencia territorial. Se examinan las politicas de desarrollo regional, ordenamiento
territorial, descentralizacidn territorial y desarrollo territorial.

3.1 Desarrollo regional

Las politicas de desarrollo regional se comenzaron a efectuar en América Latina
desde los afios cuarenta en un intento por resolver los problemas de iniquidad espacial
en el desarrollo econémico expresado en disparidades regionales y problemas de
integracion econdmico-territorial. Una discusion en este sentido es presentada por
Massiris (2006, p. 26-33), en la cual se destacan cuatro estrategias ejecutadas entre
las décadas de los afios cuarenta y ochenta: el desarrollo integrado de cuencas

hidrogréficas, la regionalizacién del territorio, los polos de crecimiento y el desarrollo
rural integrado (DRI).

Predomina en el enfoque de estas estrategias la visién econdémica (sectorial) siendo
el territorio la fuente de recursos, soporte de inversiones y marco de actuacion de
los sectores publicos y privados. En efecto, el territorio se incorpora en las politicas
de desarrollo regional como espacio econémico en funcién del aprovechamiento
de los recursos naturales y las potencialidades sociales con fines de crecimiento de
las economias regionales, como ocurri6 en las politicas de desarrollo integrado de
cuencas y de regionalizacion; o como soporte para la implementacion de instrumentos
economicos que buscaban reducir las disparidades espaciales del desarrollo econémico
y social a partir de estrategias sectoterritoriales, basadas en la relacién industria-
espacio urbano en el caso de los polos de crecimiento y agricultura-espacio rural,
en el caso del DRI.
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La fuerza motriz de estas acciones fueron las inversiones en obras hidroeléctricas y
de infraestructura basica o en programas de desarrollo agropecuario o de inversion
en produccién primaria de exportaciéon, mediante las cuales se buscaba generar
excedentes econdmicos regionales que mejoraran las condiciones de desarrollo de
las regiones deprimidas o regiones problema.

La implementacion de las politicas de desarrollo regional no fue exitosa en cuanto a
su objetivo central de equilibrar las condiciones del desarrollo econémico regional,
segun lo reconocieron estudiosos del tema como Carlos de Mattos, Sergio Boisier y
José Luis Coraggio, cuyos planteamientos fueron sintetizados por Massiris (2006, p.
30). El advenimiento en los afios ochenta del modelo neoliberal terminé por quitarle
importancia al desarrollo regional, dada la preeminencia para dicho modelo de la
politica macroecondmica y la apuesta por el municipio como el nivel territorial mas
apropiado para la prestacion de servicios y la participacion social (Boisier, 1997).

3.2 Ordenamiento territorial

Las politicas de ordenamiento territorial se inician en América Latina desde finales
de los afos sesenta ligadas a actuaciones de regulacion del uso del suelo urbano
(Tabla 8).

En los afos ochenta del siglo pasado, la visién del ordenamiento se ampli6 al
incorporar escalas regionales y nacionales, y objetivos ambientales. En 1983,
Venezuela promulga su Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, siendo el primer
pais en adoptar esta politica con una vision territorial amplia y comprensiva. En
dicha ley se contemplaban planes nacionales, regionales y estatales, pero se queda
corta en la escala local, en donde las actuaciones seguian siendo manejadas mediante
planes de desarrollo urbano.

En la primera mitad de los noventa se celebré6 una cumbre de presidentes
centroamericanos (Cumbre Ecolégica Centroamericana, noviembre 13 de 1994)
en Nicaragua, con la participacién de los primeros mandatarios de Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama y Belice. Como resultado
de dicha cumbre se estableci6 la “Alianza para el Desarrollo Sostenible de
Centroamérica”, en la que uno de los compromisos que asumieron los paises
firmantes fue el de iniciar las acciones necesarias a efectos de establecer planes de
ordenamiento territorial con un enfoque amb.zntal.

En la segunda mitad de los noventa, los paises latinoamericanos intensificaron sus

politicas ambientales al crear ministerios especificos para estas, y desarrollaron
politicas de ordenamiento territorial que incorporaron en sus planes variables
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¥ "Tabla 8. Normas de régulacion del uso del suelo urbano. América Latina. 1968-1980
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amblentales y culturales, espemalmente asociadas a zonificaciones de usos del suelo,
consxderando las potencialidades del mismo y a la necesidad de preservar, conservar
0 recuperar el patrimonio natural e hlStOI’lCO cultural. Hacia finales de la década
del 2000, casi todps los paises. 1at1noaﬁ1er1canos habian establecidos politicas de
ordenamlento con diferentes enfas;,s oyénfoques (Figura 14) y formulado planes y
leyes en los que se establecian diferéntes instrumentos de gestion territorial, entre
los que se destacan instrumentos de. ordenamlento terrltorlal (Tabla 9).

Dentro de~ este contexto, el ordenamiento territorial se concibe como una politica
planificada que integra objetivos ambientales (desarrollo sostenible) y territoriales
(desarrollo territorial), destinada a regular el uso y ocupacion de territorios urbanos
y rurales en distintas escalas, asi como a orientar la espacialidad del sistema urbano-
regional, la localizacién adecuada de actividades econdmicas e infraestructuras,
la conservacion de la biodiversidad y recuperacion de dreas degradadas, y la

conservacion del patrimonio cultural y el respeto a la diversidad cultural.
‘Aunque ha habido algunos logros en la ejecucion de esta politica en algunos espacios

locales de América Latina (Massiris, 2006, p. 221-224), el resultado general ha
sido modesto en cuanto al objetivo de regular y controlar el uso, la ocupacion y la
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Figura 14. Enfoques de ordenamiento territorial en América Latina. 2009.

Fuente: elaboracion propia.

transformacion de los territorios en sus distintas escalas, debido, entre otros factores,
al predominio de las visiones sectoriales y desarrollistas, la corrupcién imperante
en la gestion territorial, el predominio de los intereses de los actores poderosos en
la determinacion de los modelos territoriales adoptados en los planes y la ausencia
de voluntad politica y administrativa para hacer cumplir dicho planes, tal como lo
ilustra Massiris (2006, p. 214-220).
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Tabla 9. Instrumentos de gestion territorial en América Latina. 2011

[ pals ' INSTRUMENTOS : g
Argentina Politica y Estrategia Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Teritorial (2016). Planes provinciales y municipales de OT.
Bolivia Ordenamiento Territorial como estrategia nacional de desarrollo. Replanteamiento de la politica (Evo).
Brasil Politica nacional de desarrollo regional. Zonificacion ecoldgica economica.
Colombia Planes municipales de Ordenamiento Territorial Municipal. Planes de ordenacion de Cuencas.

Costa Rica Politica de Ordenamiento Territorial para el Desarrollo Sostenible (Ley Organica de Ambiente, 1996).

Cuba Esquema de OT y Plan Nacional de OT y Urbanismo. Planes territoriales.

Chile Estrategia para el desarrollo regional

Ley de Gestion Ambiental (1999) contempla estrategia y Plan Nacional de Ordenamiento Territorial con Enfasis Ambiental (fisico espacial).
Ecuador Constitucién Politica de 2008. Cédigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) de 2010.

El Salvador Politica Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Territorial (2015).
Honduras Ley y Plan Nacional de OT. Planes Territoriales.

Sistema Nacional de Planeacion para el Desarrollo Regional (Mesorregiones). Programa Nacional de OT y Desarrollo Urbano,

Mexico Ordenamiento Ecoldgico Territorial.

Nicaragua Politica General para el Ordenamiento Territorial (2001). Reformulacion de la Politica Territorial (Daniel Ortega).
Panam4 Ley de OT para el Desarrollo Urbano. Plan Nacional de OT.

Perti Ordenamiento Teritorial Ambiental (Ley General Ambiental). Zonificcacion ecologica econémica.

Puerto Rico Planes municipales de Ordenamiento Territorial.

Repablica | pypica Nacional de Desarrolio y OT Urbano (PNDOTU), 2002,

Dominicana

Uruguay Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial Sostenible. Planes teritoriales.
Venezuela Reformulacion de la politica teritorial.

Fuente: elaboracion propia.

El ordenamiento territorial constituye el principal instrumento de planificacién del
desarrollo territorial sostenible, razén por la cual este tema se trata mis ampliamente
en el capitulo 5.

3.3 Descentralizacion territorial

Como ya se vio en el numeral 2.1.2, la descentralizacion territorial consiste en la
redistribucion del poder entre el gobierno central y las entidades territoriales con el
propdsito de mejorar la eficacia del Estado y reforzar la participacién de las entidades
territoriales subnacionales en la gestion publica, especialmente en programas sociales
y en la provisién de servicios publicos.

La politica descentralizadora de los paises latinoamericanos tomo fuerza en los afios
ochenta, asociada al modelo econémico neoliberal que requeria nuevas estrategias de
gestion territorial que garantizaran la gobernabilidad, gobernanza y competitividad
que este sistema demandaba, especialmente relacionadas con la eficiencia fiscal, la
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territorializacion de los servicios publicos?’, la descongestion de la administracion
publica, una mayor gobernabilidad democratica y transparencia en el manejo de
los bienes y recursos publicos. Para esto, las politicas de desarrollo regional y de
ordenamiento territorial no eran eficaces, razon por la cual se impulsé la politica
de descentralizacion territorial con la que se buscaba mejorar la eficacia del Estado
y reforzar la participacion de las entidades territoriales subnacionales en la gestion
publica, especialmente en programas sociales y en la provision de servicios publicos.
Se pretendia, de igual modo, acercar el gobierno a los ciudadanos, lograr un mayor
control social y transparencia en la gestion publica, en un contexto de mayor
autonomia y de competencia politica que generaria innovaciones sociales en la gestion
y participacion territorial. Por ese camino seria posible una mejor asignacion de los
recursos fiscales para una optima localizacion de los servicios publicos y, con ello,
disminuir los desequilibrios territoriales y aliviar la pobreza (Mascarefio, 2008).

La implementacion de politicas de descentralizacion en los paises de América Latina
se ha basado en dos estrategias articuladas: el ordenamiento de los niveles territoriales
de gobierno y gestién publica (division territorial del Estado) y la descentralizacion
(administrativa, fiscal y politica) y autonomia territorial.

La primera estrategia tiene que ver con la division territorial a partir de la cual
se vertebra la gestion publica. A este respecto, predomina en América Latina una
organizacion politico-administrativa con tres instancias: nacional, intermedia y
local. La instancia local, generalmente municipios, presenta fuertes disparidades en
lo que respecta a la poblacion, extension y condiciones econémicas lo cual incide
negativamente sobre la descentralizacion. Unos poseen gran concentracion urbana,
otros son pequefios municipios rurales. Ello hace que sus necesidades y capacidad
de generacion de recursos fiscales sean totalmente distintas y, en consecuencia, que
muchas de las medidas de descentralizacién fiscal favorezcan mas a unos que a otros.
Arze y Martinez-Vazquez (2004) consideran dificil la solucion del problema de la
atomizacion de la instancia local tanto en paises pequeiios como grandes en extension,
lo cual “se expresa en las dreas de gastos, ingresos y transferencias como insuficiencias
de ingresos propios, baja capacidad administrativa y excesiva dependencia de los
sistemas de transferencias” (Arze & Martinez-Vazquez, 2004, p. 35).

Lo anterior coincide con planteamientos hechos algunos afios atras por Massiris
(1997), quien consideraba necesaria la mancomunidad o asociacién de los pequefios
municipios para superar las limitaciones administrativas y fiscales, y generar ventajas
que este autor sintetiza en cuatro: primera, la solidaridad financiera. Los municipios
agrupados dispondrdn de mayores medios econémicos para la realizacion de obras

77 Ajuste de la provision de servicios publicos a las diferencias teritoriales.
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de infraestructura costosas que de otra manera serian imposibles. Segunda, la
localizacién més racional y mas rentable de las instalaciones publicas, al ponerse a
disposicion de una poblacion més numerosa. Un hospital, por ejemplo, puede servir a
cuatro o cinco municipios, sin necesidad de que haya uno por cada unidad municipal;
del mismo modo, un aeropuerto puede servir a dos o mas ciudades cercanas. Tercera,
la mejor prestacion de los servicios publicos. Cuarta, se puede disponer de medios
para contratar personal calificado, mejorar lo medios materiales de administracion
y procurarse medios de informacién que individualmente son onerosos. Quinta, se
logra una mayor unidad entre las circunscripciones administrativas (Massiris, 1997,
p- 62). En el caso colombiano, no ha existido voluntad politica para cumplir el
mandato de incorporar nuevas entidades territoriales en la organizacion espacial del
Estado, especialmente en lo pertinente a las regiones y provincias que respondan a la
realidad social, cultural e historica del pais en la actualidad. El poder central ve en
esto un peligro para el control y el dominio territorial que ostentan y han preferido
mantener la actual division territorial absolutamente disfuncional para una gestion
de un desarrollo territorial més equilibrado.

La segunda estrategia se ha manifestado en acciones de descentralizacion politica,
administrativa y fiscal. En la descentralizacion politica son evidentes algunos logros
en los paises de América Latina, a juzgar por el indicador de eleccién popular de
alcaldes que se observa en la Tabla 10. Para 1995, mas del 60% de los paises de
América Latina habia adoptado la eleccién democratica de los alcaldes.

Tabla 10. Designacion de autoridades locales.

PAISES
Argentina

Bolivia R I R R R O e T e e

Colombia
Costa Rica
Cuba
Ecuador

El Salvador
Guatemala

Honduras
México
Nicaragua
Panama
Paraguay

Republica
Dominicana

Uruguay
Venezuela

Eleccién por
Consejos

Fuente: adaptado de ILPES, 2007.
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Tabla 11. Funciones de gobiernos locales en algunos paises de América Latina.

: Aguay s s . Ordenamiento
Educacion | Salud Saneamianio Vivienda | Transporte| Ambiente urbano y ornato Otros
Basica,
Argentina polimodal y X X X X X Prevision Social
no universitaria
" Preescolar
Brasil y basica X X X
Chile Basica X X X X X X
Preescolar, Cultura, deporte,
: e A |
Colombia | basicay media| X X X X X X exavsndin e
desastres
Preescolar,
Guatemala | primaria y X X X Cultura y Deporte
alfabetizacion
Honduras X X X X
México X X
Cultura, deporte,
Nicaragua X X X X X comités
emergencia
Peru Alfabetizacion| X X X Empleo, fomento
empresas
X Conservacion
Sugusy a X de playas

Fuente: tomado de ILPES (2007).

La descentralizacién administrativa también muestra indicadores positivos en algunos
paises en cuanto a la trasferencia de competencias de la instancia nacional a las
instancias regionales y locales, como en los casos de Chile, Colombia, Argentina
y Nicaragua (Tabla 11). La descentralizacion fiscal, por su parte, no se ha dado de
manera coherente respecto a la descentralizacion de competencias, especialmente
en los 4&mbitos locales (municipios). En efecto, la descentralizacién de competencias
generalmente no ha estado acompafada de recursos financieros suficientes para
atenderlos, lo cual ha afectado la autonomia de los municipios para atender dichas
competencias y para asumir el liderazgo del desarrollo de su territorio.

En sintesis, no se observan avances significativos en los aspectos esenciales de la
descentralizacion. Existen, mas bien, fuertes resistencias de los poderes centrales a
perder el control de las acciones regionales y locales y, concomitantemente, a dar
autonomia a estos territorios en la gestion del desarrollo, manteniendo la dependencia
econdmica de éstos, lo cual ha impedido un avance relevante en la autonomia de los
poderes regionales y locales, manteniéndose el centralismo asfixiante que padece
la mayoria de los paises latinoamericanos. En este sentido, es evidente el dominio
de las decisiones nacionales sobre las regionales y locales, y de las sectoriales
sobre las territoriales. El fracaso de la descentralizacién es también cierto respecto
a sus finalidades sociales, en tanto que no se han reducido las desigualdades en el
desarrollo territorial ni social. América Latina es hoy la region socialmente mas
desigual del mundo como lo ha indicado el PNUD, con una poblacién superior al 30
% en condiciones pobreza que, en algunos casos, como los de Bolivia, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Paraguay supera el 50%.
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3.4 Desarrollo territorial y regionalizacién

Otro instrumento de gestién territorial lo constituye el desarrollo territorial.
Desde la perspectiva neoliberal, dicho desarrollo se concibe como un proceso de
transformacion productiva y organizativa donde los actores sociales del territorio
aprovechan las potencialidades (Goske, 2001). Se trata de un concepto en el que
el territorio se usa como un factor productivo, por tanto, su valor radica en las
potencialidades endégenas que ofrece al logro de objetivos de productividad y
competitividad. Esto se observa en las estrategias territoriales utilizadas, las cuales
son de caracter neoregional® y sectoterritorial.

Las estrategias neoregionales se expresan en regionalizacion (arriba-abajo) con fines
de territorializacién de politicas plurisectoriales transversales (ambiental, ciencia,
tecnologia) o sectoriales (fomento productivo, desarrollo empresarial). Se habla aqui
de regiones virtuales, regiones transfronterizas, regiones urbanas, ciudades-region,
ecorregiones, regiones estratégicas y regiones competitivas. En estas regionalizaciones,
los recursos naturales se entienden como capital natural y la poblacién e infraestructuras
se entienden como capital social, los cuales son localizados y evaluados para determinar
el potencial endégeno de desarrollo, a partir de cuyos resultados se orientan los estimulos
e inversiones tanto publicas como privadas. Las estrategias sectoterritoriales se orientan
al desarrollo econémico local (abajo-arriba) desde politicas de desarrollo endégeno,
basado en las fortalezas propias de los territorios locales (Moncayo, 2005). En ambas
estrategias, el desarrollo territorial estd a merced de los mecanismos reguladores del
mercado que son los encargados de los efectos distributivos de los beneficios de la
economia, con los inconvenientes planteados en los numerales 2.2.1y 2.2.2.

Esta vision del desarrollo territorial no coincide con la 6ptica del desarrollo territorial
sostenible. Bajo esta tltima no es posible hablar de desarrollo solo en funcién de indicadores
de productividad y competitividad, pues estos solo reflejan el progreso de unos pocos
agentes sociales (grandes empresarios, grupos financieros, empresas multinacionales)
y no son indicadores del mejoramiento de las condiciones de vida de la mayoria de los
miembros de la sociedad, como tampoco de un manejo adecuado del medio ambiente.

Bajo la concepcidn neoliberal productivista, el desarrollo territorial se asocia con las
ventajas competitivas existentes (potencial endégeno de desarrollo), dejando de lado
otros aspectos ligados al valor ecoldgico de los ecosistemas, de la diversidad cultural, la
biodiversidad, la compatibilidad social y ecoldgica de las tecnologias y las necesidades
sociales de la poblacion, que son consustanciales al desarrollo territorial sostenible,

% Este concepto hace referencia a una nueva concepcion de lo regional en la que se ignoran aspectos clave de las regiones como
el de la contigtiidad geografica, propincuidad espacial, historicidad, integridad socionatural, etc. para dar mayor importancia
a aspectos economicos, asociados a la productividad y competitividad.
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pues expresan sus dimensiones geografica, ambiental y humana que se desarrollan en
el numeral 4. Considerando tales dimensiones, el desarrollo territorial de los paises
latinoamericanos debe contemplar la articulacion de distintas estrategias de desarrollo
de acuerdo con la naturaleza particular de los territorios. En un mismo territorio se
podran armonizar estrategias de aprovechamiento econdémico del potencial endogeno
para una produccion competitiva acompafiada de acciones del Estado que apunten a
la reduccién de la pobreza, al aprovechamiento sostenible de los recursos naturales,
a la reduccién de los efectos del cambio climatico y de los riesgos de desastres.
Estos objetivos deben estar siempre presentes, de modo articulado, dando prelacion
a los objetivos que apunten a resolver problemas fundamentales, especialmente de:
carédcter social y ambiental, en cada territorio. Si en esta perspectiva se asume la
estrategia de regionalizacion para el desarrollo territorial, entonces la diferenciacion
regional expresara diversas problematicas y necesidades territoriales: regiones para
la productividad y competitividad, regiones para reducir la pobreza y las iniquidades
sociales y territoriales del desarrollo, regiones para la conservacion, preservacion o
recuperacion de los recursos naturales y la proteccién ambiental, regiones para politicas
de ciencia y tecnologia, etc. Tal diferenciacién no constituye una fragmentacion de
la integridad del desarrollo territorial, pues en cada una habran de considerarse las
dimensiones social, econémica y ambiental del territorio, sino un reconocimiento a las
particularidades de estos, cuyas estructuras espaciales, potencialidades y problemas
son diferentes y plantean objetivos y estrategias igualmente diferentes pero articuladas.

3.5 Sintesis

La rapida revision de la gestion territorial en América Latina y su instrumentacion
a partir de las politicas territoriales anteriores, muestra el dominio de las politicas
sectoriales y plurisectoriales sobre las territoriales, a pesar del significativo
avance en instrumentos de planificacion territorial que se muestra en la Tabla
9. El ordenamiento territorial ha estado subordinado a los objetivos y metas
macroeconomicas y a las politicas de desarrollo econémico. Las politicas de desarrollo
regional y regionalizacién han sido concebidas desde una perspectiva sectoterritorial
e implementadas a partir.de instrumentos para los que el territorio se reduce a un
espacio econdmico, valorado en funcién de sus recursos para el crecimiento y la
productividad. No se ha logrado potenciar el ordenamiento territorial para incidir
positivamente en el bienestar humano, mediante un uso y ocupacion del territorio
respetuoso de las potencialidades y limitaciones naturales, y los anhelos y expectativas
sociales, lo cual se ha visto malogrado por condiciones sociopoliticas y econémicas
adversas. La descentralizacion territorial, por su parte, ha enfrentado la oposicion
de fuerzas contra descentralizadoras que luchan por mantener el poder del nivel
central y la subordinacion a este de los niveles regionales, subregionales y locales. Ni
siquiera en los paises federales de América Latina ha sido posible lograr la anhelada
autonomia territorial para la gestion del desarrollo territorial.
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