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PROLOGO

| Buen Vivir se planifica, no se impro-
visa y la respuesta de Ecuador al reto
de conseguirlo, se materializa en el
Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacién Participativa.

A pesar de que en el pais han existido
varios esfuerzos y experiencias de pla-
nificacion y ordenamiento territorial,
éstos han constituido acciones aisla-
das. Es a partir del 2008, que el orde-
namiento territorial se consagra como
un mandato constitucional orientado
a la superacion de los problemas de
inequidad, desigualdad y pobreza, pro-
vocados por los desequilibrios territo-
riales que imperaban en el pafs.

La Carta Magna posiciona a la plani-
ficacion y el ordenamiento territorial
como instrumentos para la garantia
de derechos y como pilares funda-
mentales en el proceso de Democra-
tizacion del Estado.

Los ejercicios recientes de planifica-
cién a nivel nacional han incorporado
importantes elementos territoriales,
sin embargo, no ha sido suficiente
para conseguir un verdadero proceso
planificado de Ordenamiento Territo-
rial, observando las diferentes reali-
dades a nivel nacional y local, se plan-
tean los siguientes retos, para una
verdadera consolidacion del Sistema
Nacional Descentralizado de Planifi-
cacion Participativa en el Ecuador:

1. Consolidar el marco juridico
que rige el ordenamiento terri-
torial

2. Profundizar la coordinacién vy
articulacion entre niveles de go-
bierno

3. Creary fortalecer las capacidades
de planificacién y regulacién en
los niveles de gobierno subnacio-
nales

4. Promover procesos de planifica-
cién con modelos territoriales y
analisis prospectivos

5. Fortalecer las instancias de parti-
cipacién para promover modelos
de gestion con corresponsabili-
dad ciudadana

En este marco, el Simposio Nacional
de Desarrollo Urbano y Planificacion
territorial, es el espacio idéneo para
promover el didlogo e intercambio de
conocimientos y experiencias entre
actores publicos, privados y comuni-
tarios, vinculados con los procesos de
planificacion, ordenamiento territo-
rial, desarrollo urbano y la academia;
a fin de buscar la superacion de los re-
tos planteados. Hoy podemos afirmar
que, luego de 35 afios de su primera
realizacion en 1979, el Simposio na-
cional de Desarrollo Urbano y Planifi-
cacion territorial, es el foro nacional
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de mayor jerarquia para tratar temas relacionados con la
planificacion del desarrollo y sus implicaciones a nivel ur-
bano y rural.

El' X Simposio Nacional de Desarrollo Urbano y Planificacion
Territorial planted como tema central “Las autonomfas y la
Ordenacidn Territorial y Urbanistica”; a fin de profundizar la
discusion sobre los alcances y contenidos de los Planes de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial con énfasis en el orde-
namiento urbanistico y el uso y gestién del suelo urbano.

El'IX Simposio Nacional de Desarrollo Urbano y Planifica-
cion Territorial, realizado en la ciudad de Cuenca en octu-
bre de 2014, contd con el apoyo de la Asamblea Nacional,
la Universidad de Cuenca, el Ministerio de Desarrollo Ur-
bano y Vivienda, la Secretaria Nacional de Planificacién y
Desarrollo, el Banco del Estado, el Consorcio de Gobierno
Provinciales, la Asociacién de Municipalidades y el Con-
sorcio de Gobiernos Auténomos Parroquiales del Ecuador.

La definicién del tema central del noveno simposio surgié
de la necesidad de analizar las importantes relaciones que
deben existir entre los principios de la Ordenacién Terri-
torial y Urbanistica con el ejercicio de las competencias
que la Constitucion de la Republica del Ecuador establece
en su articulo 264 para los gobiernos auténomos descen-
tralizados cantonales, de manera particular su exclusividad
para “Ejercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo
en el cantén” en el marco de una competencia concurren-
te y compartida con los demds niveles de gobierno que es
la planificacion para el desarrollo y la formulacién de los
correspondientes  instrumentos de planificacion y orde-
namiento territorial, de manera articulada con los deméas
niveles de gobierno, siendo sus principales objetivos los
siguientes:

a) Analizar y evaluar los planes de Desarrollo y Ordena-
miento Territorial formulados luego del 2008 por los
Gobiernos Auténomos Descentralizados para los am-
bitos provincial, cantonal y parroquial.

b) Conocer y analizar tanto los aspectos metodoldgicos
y conceptuales, cuanto las herramientas tecnoldgicas
con los que se han formulado los Planes de Ordena-
miento Territorial desde el 2010.

c¢) Contribuir conceptual y metodoldgicamente en la de-
finicion de competencias concurrentes para la gestion

del habitat con énfasis en: apropiacion social de plus-
valias, compensacion de desequilibrios territoriales,
definicién de suelo urbanizable y no urbanizable, dreas
protegidas, infraestructura vial y redes de servicios pd-
blicos prestados en forma descentralizada.

d) Debatir sobre el cardcter auténomo de la gestién del
suelo urbano y rural en los cantones y sus subordina-
ciones conceptuales y técnicas al Plan Nacional de
Desarrollo y a una Ley de Ordenamiento Territorial.

e) Identificar y caracterizar los alcances y contenidos ge-
nerales del Ordenamiento Territorial y las regulaciones
que establecerfa una Ley sobre esa materia para su
aplicacion descentralizado.

f) Propiciar la discusion y debate sobre la importancia
de contar con mecanismos locales y nacionales que
garanticen los derechos de lis ciudadanos.11

g) Identificar los cambios en los Planes Universitarios de
Formacién de Profesionales e investigadores de los
procesos de planificacion y gestion de la Ordenacién
Territorial y Urbanistica y las lineas prioritarias de in-
vestigacion y adecuacion tecnoldgica.

Para el cumplimiento de estos objetivos se definieron cinco
ejes tematicos,

1. Evaluacién de experiencias y practicas de la Ordena-
cion Territorial y Urbanistica en Ecuador.

2. El derecho a la ciudad: nuevos asentamientos y apro-
vechamiento de la ciudad construida.

3. Autonomias y competencias concurrentes sobre la Or-
denacion Territorial y Urbanfstica

4. Cartografia Geodésica, Catastros Inmobiliarios y Siste-
mas de Informacién Geogréfica para el Ordenamiento
Territorial, la Ordenacién Urbanistica y la Gestion del
Suelo.

5. Contribuciones normativas para la Ordenacién Territo-
rial y Urbanistica y la Gestion del Suelo.

En este libro se recopilan las principales ponencias, deba-
tes y conclusiones del IX Simposio de Desarrollo Urbano y



Planificacion Territorial, que conté con destacados ponen-
tes y expositores a nivel nacional e internacional, y con la
participacion de entidades pblicas afines al tema de la
descentralizacion y el ordenamiento territorial y urbanisti-
co, asamblefstas, prefectos, alcaldes, presidentes y voca-
les de los gobiernos parroquiales, docentes y estudiantes
de las principales universidades ecuatorianas, asi como de
técnicos de los diferentes niveles de gobierno.

El marco conceptual para la planificacién territorial y la
ordenacion urbanistica; el analisis de vinculos entre auto-
nomia y ordenacidn territorial; los aspectos conceptuales y
metodolégicos para la elaboracién de instrumentos de pla-
nificacidn territorial; la gobernanza territorial en el marco
de los procesos de desconcentracion y descentralizacion;
el balance del proceso de formulacién y/o actualizacion de
los planes de desarrollo y ordenamiento territorial provin-
cial, cantonal y parroquial; la articulacién de la planifica-
cion multinivel; los procesos de participacion ciudadana en
la planificacién y ordenacion del territorio; el marco legal y
la institucionalidad para la ordenacion territorial y urbanis-
tica, asf como una serie de experiencias vinculadas a la te-
maética del IX Simposio son recogidos en esta publicacion,
junto con las conclusiones que fueron presentadas por el
Doctor Domingo Gémez Orea en la sesion plenaria final.

Se espera que este libro sea de utilidad para compartir
experiencias y conocimientos que permitan avanzar a la
consolidacion del Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacién Participativa, para quienes trabajan en la
formulacién de instrumentos de planificacién y ordenacion
del territorio, pero sobre todo para las autoridades y toma-
dores de decisiones, quienes deben ver a la planificacion
como una poderosa herramienta de gestién institucional
y politica.
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Fernando Cordero Cueva
Universidad de Cuenca,
Coordinador Académico del IX
Simposio de Desarrollo Urbano y
Planificacién Territorial.

PRESENTACION

1. Las autonomias y la Ordena-
cion Territorial y Urbanistica

n el afio 2008, el Ordenamiento Te-
rritorial se incluye en la Constitucion
ecuatoriana. En multiples articulos se
hacen referencia a procesos de plani-
ficacion territorial como contenedores
de subprocesos de planificacién so-
cial, econémica, ambiental que contri-
buyan al Buen Vivir. Pese al uso cada
vez mas frecuente de las expresiones
“Ordenamiento Territorial”, “Planifi-
cacion Territorial”, “Ordenacién Te-
rritorial”, para la enorme mayorfa de
ecuatorianos se tratan de conceptos
aln desconocidos o insuficientemente
comprendidos. Sorprende sin embargo
que, también para algunos politicos, la
mayoria de medios de comunicacién y
muchos otros sectores, que actdan co-
tidianamente sobre el territorio, estos
conceptos aln les resulten extrafios e
incomprensibles. Ese desconocimiento
lleva con frecuencia a indtiles polémi-
cas e inadmisibles manipulaciones.

La Constitucion incorpora, en armonfa,
con la idea de Ordenamiento Territo-
rial varias obligaciones del Estado so-
bre el suelo -sin precisar a qué nivel
de Gobierno hace referencia. Se dice,
por ejemplo, que todas las personas
tienen derecho a un habitat seguro y
saludable', al derecho pleno a la ciu-
dad? y establece, en forma categorica,
que la “planificacién garantizard el or-
denamiento territorial”.?

El conocimiento de las caracteristicas
del suelo urbano y rural, como una com-
petencia concurrente para todos los
niveles de gobierno, se establece im-
plicitamente al hablar del “Registro de
la Propiedad”, administrado de manera
concurrente entre el Gobierno Nacional
y las Municipalidades. Igualmente,
exige la elaboracién de un catastro de
la propiedad inmueble urbana y rural
-sobre cartografia geodésica- gestiona-
do por las municipalidades.®Se ratifica
este mandato al establecer que el Es-
tado -en todos sus niveles- esta obli-
gado a formular un catastro nacional
integrado y georreferenciado de habitat
y vivienda.®

Desde la vigencia de la Constitucién
del 2008, la Asamblea Nacional ha
aprobado dos leyes fundamentales
para desarrollar algunos temas rela-
cionados con la formulacion de pla-
nes de ordenamiento territorial y su
aplicacién descentralizada.’Gracias a
ellos, se ha empezado a desarrollar, en
los gobiernos auténomos descentrali-
zados, una cultura del ordenamiento
territorial estrechamente coordinada
con la planificacién del desarrollo. Sin
embargo, también es cierto que han
sido avances parciales, fragmentarios,
dispersos y no siempre bien articula-
dos entre sf, por lo que conviene con-
solidarlos y seguir avanzando en un
cuerpo legal (nico y sistematico..?,
que serfa una nueva Ley de Ordena-
miento Territorial y Gestién del Suelo.
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Coincidiendo con el andlisis formulado en la Asamblea
Nacional por la Comisién Especializada de Gobiernos Au-
ténomos, Descentralizacién, Competencias y Organizacion
Territorial, consideramos que esos esfuerzos normativos no
han sido suficientes para conseguir un verdadero proceso
planificado de Ordenamiento Territorial, capaz de provocar
importantes rupturas en el derecho a la ciudad que sigue
obstaculizado, principalmente por la apropiacion privada
de plusvalias del suelo urbano, que actia como factor de
segregacion espacial y social en las ciudades ecuatorianas
y como agente principal de los permanentes e injustificados
“ensanches” de las areas urbanas por la supuesta escasez
de suelo. Tampoco ha sido posible planificar una reduccién
mas acelerada de pobreza por consumo, medida como nece-
sidades bésicas insatisfechas relacionadas con la dotacion
de servicios basicos.

Contrariamente, persiste el crecimiento no planificado con
bajas densidades e invadiendo permanentemente suelos
agricolas y suelos no urbanizables por: altas pendientes,
inestabilidad geoldgica o geotécnica, propension a inunda-
ciones u otras limitaciones. Esta falta de planificacion se
extiende al territorio rural y al conjunto de las actividades
productivas, que hoy carecen de una definicion explicita
que identifique areas de preservacién ambiental, areas
para forestacion y reforestacién, dreas destinadas al apro-
vechamiento de recursos naturales no renovables, éareas
intangibles por sus condiciones naturales, paisajisticas y
culturales, que deben convertirse en patrimonio natural o
cultural.

Lo sefialado en lineas anteriores se agrava si consideramos
que hace algo mas de sesenta afios (1950) el pafs concen-
traba el 72% de su poblacién en el drea rural y hoy, en 2014,
la poblacion urbana supera el 65% de la poblacién total. Por
tanto, mas de 10°000.000 de personas exigen sus derechos
a la ciudad, sus derechos a vivir dignamente, que significan
demandas crecientes de acceso a sistemas masivos de pro-
visién de agua permanente y segura, alcantarillado, elimi-
nacion de residuos sélidos, alumbrado pdblico y, también,
acceso a centros educativos y de salud, sistemas seguros y
permanentes de transporte pdblico, ambientes sanos y sin
contaminacion.

Por todas estas connotaciones, el Plan del Buen Vivir 2013-
2017 establece objetivos destinados a enfrentar de raiz la
inequidad territorial y reducir la pobreza a través de una
revolucion urbana que fortalece la ordenacion territorial y

urbanfstica, para garantizar asentamientos humanos soste-
nibles, el derecho a la ciudad, la recuperacion del espacio
piblico y la vivienda digna, universalidad de los servicios
urbanos, movilidad segura y el reencuentro con la natura-
leza.?

Si se confrontan estos lineamientos estratégicos con las
leyes vigentes y con la obligatoriedad pdblica de cumplir
el Plan Nacional de Desarrollo, surge inmediatamente la
necesidad de profundizar sobre los alcances y limites de las
autonomias de los gobiernos descentralizados sobre el Or-
denamiento Territorial, en consideracion a que se trata
de una competencia concurrente. También es impor-
tante profundizar el alcance de las competencias exclusivas
que les corresponden a las municipalidades ecuatorianas:
“Regular el uso y la ocupacion del suelo urbano y ru-
ral”, y “Ejercer el control sobre el uso y ocupacion

del suelo en el canton”.

Se vuelve entonces indispensable, por un lado, caracterizar
y regular los contenidos y alcances de los Planes de Orde-
namiento Territorial, y, por otro, establecer la necesidad de
Planes de Ordenacién Urbanistica, subordinados a los de
Ordenamiento Territorial, pero diferentes por cuanto permi-
ten identificar y asignar usos del suelo al territorio y posibi-
litar su ulterior gestion.

Los Planes de Ordenacién Urbanistica han sido formulados,
en nuestro pais, antes de la vigencia de la Constitucion
2008, como “Planes Reguladores de Desarrollo Fisico Can-
tonal” y “Planes Reguladores de Desarrollo Urbano”; y, su
formulacién estaba atravesada por las imprecisiones de la
Ley de Régimen Municipal, vigente hasta el 2010.

Finalmente, es indispensable precisar que en los Gltimos
treinta afios han existido varios intentos para promulgar
una ley que establezca normas generales para la forma-
cién y mantenimiento de catastros inmobiliarios, urbanos
y rurales, que a su vez aporten al conocimiento integral de
las caracteristicas del territorio y los usos de suelo que hoy
soporta. Lamentablemente, no se ha pasado de pro-
puestas técnico-académicas, que, en el mejor caso, se
han convertido en lineamientos técnicos de los organismos
que han financiado la elaboracién de catastros y explican
la heterogeneidad de catastros formulados por consultoras
y consultores contratados en el libre ejercicio 0 escogidos
directamente por entidades pblicas o de derecho piblico
relacionadas con las municipalidades.'



2. Temay objetivos

Con base en los antecedentes expuestos el IX Simposio
Nacional de Desarrollo Urbano y Planificacion Territorial
desarrollara el tema de las importantes relaciones que de-
ben existir entre los principios de la Ordenacién Territorial
y Urbanistica y las autonomias constitucionales reconoci-
das para las municipalidades en el articulo 264 de nuestra
Constitucién y de manera particular su exclusividad para
“Ejercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo en el
canton”, en el marco de una competencia concurrente con
otros niveles de gobierno que les permite “Planificar el de-
sarrollo cantonal y formular los correspondientes planes de
ordenamiento territorial, de manera articulada con la plani-
ficacion nacional, regional, provincial y parroquial, con el fin
de regular el uso y la ocupacion del suelo urbano y rural”.

El Simposio tiene entonces como tema central: Las Au-
tonomias y la Ordenacion Territorial y Urbanistica.

3. Objetivos

a) Analizar y evaluar los Planes de Desarrollo y Ordena-
miento Territorial formulados luego del 2008 por los Go-
biernos Auténomos Descentralizados para los dmbitos
provincial, cantonal y parroquial.

b) Conocer y analizar, tanto, los aspectos metodoldgicos
y conceptuales, cuanto las herramientas tecnoldgicas
con los que se han formulado los Planes de Ordena-
miento Territorial desde el 2010.

c¢) Contribuir conceptual y metodoldgicamente en la de-
finicién de competencias concurrentes para la gestion
del habitat con énfasis en la apropiacién social de plus-
valias, compensacion de desequilibrios territoriales,
definicion de suelo urbanizable y no urbanizable, dreas
protegidas, infraestructura vial y redes de servicios pu-
blicos prestados en forma descentralizada.

d) Debatir sobre el caracter auténomo de la gestion del
suelo urbano y rural en los cantones, y sus subordi-
naciones conceptuales y técnicas al Plan Nacional de
Desarrollo y a una eventual Ley de Ordenamiento Terri-
torial.

e) Identificar y caracterizar los alcances y contenidos ge-
nerales del Ordenamiento Territorial y las regulaciones

que estableceria una Ley sobre esa materia para su
aplicacién descentralizada.

f)  Propiciar la discusion y debate sobre la importancia de
contar con mecanismos locales y nacionales que garan-
ticen los derechos de los ciudadanos.!

g) Identificar los cambios en los Planes Universitarios de
Formacion de Profesionales e Investigadores de los
procesos de planificacién y gestion de la Ordenacion
Territorial y Urbanistica, y las lineas prioritarias de in-
vestigacion y adecuacion tecnoldgica.

Ejes Tematicos

Se proponen, al menos, cinco grandes ejes tematicos para
ser desarrollados en el IX Simposio:

1. Evaluacion de experiencias y practicas de la Ordena-
cion Territorial y Urbanistica en Ecuador.

2. El derecho a la ciudad: Nuevos asentamientos y apro-
vechamiento de la ciudad construida.

3. Autonomias y competencias concurrentes sobre la Or-
denacion Territorial y Urbanistica

4. Cartograffa Geodésica, Catastros Inmobiliarios y Siste-
mas de Informacién Geografica para el Ordenamiento
Territorial, la Ordenacién Urbanistica y la Gestién del
Suelo.

5. Contribuciones normativas para la Ordenacién Territo-
rial y Urbanistica, y la Gestién del Suelo.

La presencia de importantes especialistas nacionales y
extranjeros en este Simposio, conjuntamente con jévenes
estudiantes, académicos y autoridades nacionales y locales
encargadas de tomar decisiones sobre el territorio permi-
tieron concretar con éxito este nuevo evento académico,
que luego de treinta y cinco afios, de su primera realiza-
cién en 1979, se ha convertido en el foro nacional de mayor
jerarquia para tratar temas relacionados con el desarrollo
planificado y sus relaciones con el territorio urbano y rural.

Ep

&



Vi)

Art. 30.- Las personas tienen derecho a un habitat se-
guro y saludable, y a una vivienda adecuada y digna,
con independencia de su situacion social y econémica.

Art. 31.- Las personas tienen derecho al disfrute pleno
de la ciudad y de sus espacios publicos, bajo los prin-
cipios de sustentabilidad, justicia social, respeto a las
diferentes culturas urbanas y equilibrio entre lo urbano
y lo rural. El ejercicio del derecho a la ciudad se basa
en la gestién democratica de ésta, en la funcién social
y ambiental de la propiedad y de la ciudad, y en el ejer-
cicio pleno de la ciudadania.

Art. 241.- La planificacidn garantizara el ordenamiento
territorial y seré obligatoria en todos los gobiernos au-
ténomos descentralizados.

Art. 265.- E| sistema pdblico de registro de la propie-
dad serd administrado de manera concurrente entre el
Ejecutivo y las municipalidades.

Art. 264.- Los gobiernos municipales tendran las si-
guientes competencias exclusivas sin perjuicio de otras
que determine la ley: (...) 9. Formar y administrar los
catastros inmobiliarios urbanos y rurales.

Art. 375.- El Estado, en todos sus niveles de gobierno,
garantizard el derecho al habitat y a la vivienda digna,
para lo cual: (...) 2 . Mantendra un catastro nacional
integrado georreferenciado, de habitat y vivienda.

Cédigo de Organizacion Territorial, Autonomias y Des-
centralizacién (COOTAD)” y Cédigo Organico de Plani-
ficacion y Finanzas Pdblicas (COPFP), aprobados en el
afio 2010.

Proyecto de Ley Organica de Ordenamiento Territorial
y Gestién del Suelo publicada en la pagina web de la
Asamblea Nacional por la Comision Especializada de
“Gobiernos Auténomos, Descentralizacion, Competen-
cias y Organizacién Territorial”

Por su parte, la Revolucion Urbana se establece desde el
derecho a la ciudad y a su gestién democratica, asi como
desde la garantia de la funcién social y ambiental del
suelo urbano y su equilibrio con lo rural, para el gjercicio
pleno de la ciudadania y la construccién de la vida colec-
tiva. Esto implica la recuperacion de los espacios publi-
cos y la garantfa de la vivienda digna, en proteccion de
la universalidad de los servicios urbanos. “Generar movi-
lidad segura y sustentable requiere romper los intereses
corporativos y gremiales del transporte, fortaleciendo la
planificacion, la regulacién y el control de la movilidad y
la seguridad vial; fomentando el uso del transporte publi-
co sequro, digno y sustentable; y promoviendo la movili-
dad no motorizada. Para el periodo 2013-2017 se plantea
profundizar el reencuentro con la naturaleza, para vivir
en un ambiente sano y libre de contaminacion. Se pro-
yecta fortalecer el ordenamiento territorial y la bisqueda
de asentamientos humanos sostenibles en lo urbano y lo
rural. La gestion de riesgos es un eje transversal de la Es-
trategia Nacional de Cambio Climatico, para mejorar las
practicas de preparacion, respuesta y recuperacion. Me-
Jorar la calidad de vida de la poblacicn es un reto amplio
que demanda la consolidacion de los logros alcanzados
en los dltimos seis afios y medio, mediante el fortaleci-
miento de politicas intersectoriales y la consolidacion del
Sistema Nacional de Inclusion y Equidad Social. Para su
logro, este objetivo plantea mejorar la calidad y calidez
de los servicios sociales de atencion, garantizar la salud
de la poblacion desde la generacidn de un ambiente y



practicas saludables; fortalecer el | ordenamiento territo-
rial, consideran- do la capacidad de acogida de los terri-
torios y el equilibrio urbano-rural para garantizar el acce-
S0 a un habitat adecuado y una vivienda digna, avanzar
en la gestion integral de riesgos y fomentar la movilidad
sustentable y segura”(Qbjetivo 3 del Plan Nacional para
el Buen Vivir, 2013-201: pag. 136-137)

La Constitucion establecié una disposicion transitoria
destinada a producir Cartografia Geodésica, que sirva
de base los catastros urbanos y rurales y estos consti-
tuyan, a su vez, una fuente importante de informacion
para los procesos de planificacion territorial y urbanis-
tica y su ulterior evaluacion. “DECIMOSEPTIMA.- El
Estado central, dentro del plazo de dos afios desde la
entrada en vigencia de esta Constitucion, financiara y,
en coordinacién con los gobiernos auténomas descen-
tralizados, elaborard la cartografia geodésica del terri-
torio nacional para el disefio de los catastros urbanos y
rurales de la propiedad inmueble y de los procesos de
planificacion territorial, en todos los niveles estableci-
dos en esta Constitucion”.

Art. 31.- Las personas tienen derecho al disfrute pleno
de la ciudad y de sus espacios publicos,bajo los princi-
pios de la sustentabilidad, justicia social, respeto a las
diferentes culturas urbanas yequilibrio entre lo urbano
y lo rural. El ejercicio del derecho a la ciudad se basa
en la gestiondemocratica de ésta, en la funcién social y
ambiental de la propiedad y de la ciudad, y en el ejerci-
ciopleno de la ciudadania.

Art. 282.- £] Estado normard el uso y acceso a la tierra
que deberd cumplir lafuncion social y ambiental {(...)

Art. 321.- £] Estado reconoce y garantiza el derecho a

la propiedad ensus formas pdblica, privada, comunita-
ria, estatal, asociativa, cooperativa, mixta, y que debe-
ré cumplirsu funcién social y ambiental.

Art. 375.- E| Estado, en todos sus niveles de gobierno,
garantizaré elderecho al habitat y a la vivienda digna,
para lo cual: Generara la informacion necesaria para el-
disefio de estrategias y programas que comprendan las
relaciones entre vivienda, servicios, espacio ytransporte
plblicos, equipamiento y gestion del suelo urbano. 2.
Mantendra un catastro nacionalintegrado georreferen-
ciado, de habitat y vivienda. 3. Elaborard, implementara
y evaluara politicas, planes y programas del habitat y de
acceso universal a la vivienda, a partir de los principios
de universalidad, equidad e interculturalidad, con en-
foque en la gestion de riesgos. 4. Mejorara lavivienda
precaria, dotard de albergues, espacios publicos y dreas
verdes, y promovera el alquiler en régimen especial.
5.Desarrollard planes y programas de financiamiento
para vivienda de interés social, a través de la banca pu-
blica y de las instituciones de finanzas populares, con én-
fasis para las personas de escasos recursos econémicos
y las mujeres jefas de hogar. 6. Garantizard la dotacion
ininterrumpida de los servicios piblicos de agua pota-
ble y electricidad a las escuelas y hospitales pdblicos.
7. Asegurard que toda persona tenga derecho a suscribir
contratos de arrendamiento a un precio justo y sin abuso.
8. Garantizard y protegera el acceso piblico a las playas
de mar y riberas de rios, lagos y lagunas, y la existencia
de vias perpendiculares de acceso.

El Estado ejercerd la rectoria para la planificacion, re-
gulacién, control, financiamiento y elaboracion de poli-
ticas de habitat y vivienda.
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A MANERA DE SINTESIS

a memoria del “IX Simposio Nacional
de Desarrollo Urbano y Ordenamiento
Territorial” incluye las ponencias pre-
sentadas por los participantes en las
sesiones realizadas en la ciudad de
Cuenca entre el 28 y el 30 de Octubre
de 2014. Lamentablemente, no se cuen-
ta con los documentos escritos de todas
las presentaciones. Por ello, la estruc-
tura de este documento representa una
variacion del programa original a fin de
agrupar tematicas relacionadas.

Reflexiones preliminares

La Organizacion Territorial del Estado y
la Planificacion del Desarrollo Territo-
rial son procesos politicos de apropia-
cion del espacio. La demarcacion del
territorio demuestra las capacidades
de accion y acceso a poder de diversos
agentes sociales asf como también
los valores ontoldgicos y relaciones
socio-econémicas que Ssubyacen en
el disefio, representacion y transfor-
macion material del espacio (Soja,
1997; Cooke, 1983). La formulacion
de politicas publicas que inciden en la
configuracién del territorio presupone
la legitimidad, autonomia y la capaci-
dad de la autoridad competente para
garantizar el orden e implementar las
decisiones necesarias para asegurar
el progreso y el bienestar colectivo.
Bajo esta perspectiva, la planificacion
del desarrollo y el ordenamiento terri-
torial son mecanismos para el ejerci-
cio de la autoridad en tanto involucran

la identificacién, reglamentacién y
gestion de actividades y de relaciones
en una jurisdiccion determinada.

Escobar (1992: 272) sostiene que “/a
planificacion encarna la creencia de
que el cambio social puede ser mani-
pulado y dirigido, producido a volun-
tad”. Esta afirmacién contiene varios
matices. El diagnéstico y los modelos
prospectivos se realizan con base
en estudios que sirven para la toma
de decisiones racionales. El énfasis
técnico-cientifico de la planificacion
conlleva una normalizacion y estanda-
rizacién de la realidad social, econé-
mica y ambiental, lo que presupone la
simplificacion de la diferencia y de la
diversidad. Desde esta perspectiva, la
planificacién genera sujetos y objetos
gobernables en tanto incorpora cél-
culos, politicas, estrategias y tacticas
orientados a estructurar la accion so-
cial e individual con base en objetivos
politicos determinados (Scott, 1998; Li,
2007; Huxley, 2006). La planificacién es
un proceso politico que incide sobre
la asignacion y uso de los recursos
piblicos y privados, y, por tanto, expre-
sa conflictos de intereses en diversas
escalas. La manipulacién, direccion
0 produccién del cambio conlleva la
imposicién de los paradigmas domi-
nantes para la transformacion social.
Para superar estas limitaciones se han
propiciado procesos de planificacién
participativa orientados a la justicia
social y territorial.
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En América Latina, la crisis de la planificacion respondié a la
preeminencia de planes-libro caracterizados, el voluntarismo
utépico, el reduccionismo economicista o el formalismo (De
Mattos, 1987). Desde diversas perspectivas teéricas y poli-
ticas se expreso resquemor respecto de: la ineficiencia de la
planificacion centralizada en contexto de liberalismo econé-
mico (Klosterman, 1985; Hayek, 1996); el sesgo positivista de
las politicas publicas dado el alto dinamismo social y com-
plejidad espacial de la posmodernidad (Lefebvre, 1972, 2009;
Harvey, 1974; Friedmann, 1992); o la perpetuacion de practi-
cas coloniales y la imposicion de una racionalidad moderni-
zante orientada al control social (Roy, 2006; Yiftachel, 1998;
Escobar, 1995). Ante estos cuestionamientos, la planificacion
adopt6 orientaciones estratégicas, situacionales, sectoriales,
participativas y locales con resultados parciales.

A nivel regional, la revalorizacion de la Planificacion del De-
sarrollo y la adopcion de politicas de Ordenamiento Territorial
buscan revertir inequidades estructurales, reducir conflictos
en el uso y ocupacion del suelo, y corregir los desequilibrios
territoriales que afectan la competitividad y la cohesion (Lira,
2006; Massiris, 2002; Montes Lira, 2001). Simultdneamente,
el reordenamiento y la descentralizacion politica, administra-
tiva y fiscal fue implementada con el objetivo de promover la
demacratizacidn, el desarrollo local y la justicia social y terri-
torial (Tulchin & Selee, 2004; Carrion, 2003; Finot, 2001). Para
Massiris (ver capitulo Il de este volumen), la convergencia entre
estos dos tipos de intervenciones implica concebir a la descen-
tralizacion desde un enfoque territorial que valore la cualidades
especificas de cada territorio y la distribucién del poder pablico,
a fin de consolidar una autonomfa territorial efectiva.

El caso de Ecuador representa una oportunidad para repensar las
conexiones entre Planificacién del Desarrollo, Ordenamiento Te-
rritorial y Descentralizacion del Estado. Méas adn, la experiencia
en la formulacién de Planes de Desarrollo y Ordenamiento Terri-
torial bajo los preceptos de la Constitucion de 2008, el Cadigo
Orgénico de Organizacién Territorial, Autonomias y Descentrali-
zacion (COOTAD) y el Cédigo Organico de Planificacion y Finan-
zas Pblicas (COPFP) dan muestra de los avances y limitaciones
del proceso, en cuanto a la viabilidad metodoldgica, técnica y
operativa, para implementar decisiones politicas requieren de
capacidades locales efectivas para la gestion del territorio.

Estructura de la memoria

El conjunto de ponencias presentadas en el IX Simposio
Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial

cuestionan la Planificacion Territorial y la Ordenacién Urba-
nistica en el marco de la descentralizacién y la autonomia.
Pese a la diversidad de enfoques y teméticas, los textos
permiten reflexionar sobre el marco conceptual, las bases
legales y las experiencias practicas, que subyacen dicha
relacion en Ecuador. La memoria esta organizada de la si-
guiente manera.

e La primera parte presenta el marco conceptual para
la planificacion y el ordenamiento territorial. Domingo
Goémez Orea sefiala que la comprension del sistema te-
rritorial implica el reconocimiento de la relacion entre
la poblacién y el medio fisico, y del modelo de desa-
rrollo que lo subyace. Esta aproximacidn tiene énfasis
en los aspectos técnico-cientificos y prospectivos del
proceso de planificacion, e incorpora metodologfas par-
ticipativas para el didlogo politico y colectivo sobre el
modelo de desarrollo. En Ecuador, los lineamientos me-
todolégicos para la elaboracién de Planes de Desarrollo
y Ordenamiento Territorial (PDOT) han sido impuestos
a partir de estandares nacionales, y se confrontan con
las restricciones técnicas y operativas para su ejecu-
cion por parte de los gobiernos auténomos descentrali-
zados. Sobre esta base, se propone una clarificacion de
los contenidos y procedimientos para la formulacién de
los PDQT asf como también una discusion sobre qué es
lo que se concibe como desarrollo en cada uno de los
territorios.

Efectivamente, las politicas de descentralizacién y de
planificacién y ordenamiento territorial en América La-
tina han sido tradicionalmente manejadas por separa-
do, con visién predominantemente sectorial, o que ha
perpetuado desequilibrios socio-espaciales y ambien-
tales. Angel Massiris propone observar detenidamente
las tensiones existentes entre estos dos tipos de politi-
cas y los retos del ordenamiento territorial en el marco
de una organizacién territorial unitaria. En el caso euro-
peo, Andreas Hildenbrand destaca al ordenamiento te-
rritorial como fundamental para garantizar la coheren-
cia de la politicas publicas orientas al uso racional del
territorio al servicio del interés general. Por su parte,
Manuel Doval propone observar las buenas practicas y
pasar de los planes de ordenacion territorial a los pla-
neamientos estratégicos integrales. Segin su criterio,
este enfoque permitiria una reconceptualizacion de la
sustentabilidad a partir de planes integradores que fun-
jan como instrumento de redistribucién social, partici-



pacién ciudadana y coordinacion institucional, lo que a
su vez permite priorizar las intervenciones urbanisticas.

La segunda parte presenta experiencias concretas de
planificacién del desarrollo y ordenamiento territorial
en Ecuador. Pabel Mufioz resalta que “el ordenamien-
to territorial se consagra como un mandato constitu-
cional orientado a la superacion de los problemas de
inequidad, desigualdad y pobreza, provocados por los
desequilibrios territoriales que imperaban en el pais.”
El desarrollo de normativa y de instrumentos de politica
publica, tales como en Plan Nacional de Desarrollo, la
Estrategia Nacional Territorial o los Planes de Desarro-
lloy Ordenamiento Territorial, son un avance sustantivo
que permite posicionar al ordenamiento territorial y la
planificacién como instrumento para la garantia de de-
rechos. Sin embargo, existen desafios concretos para
la coordinacién de las competencias entre niveles de
gobierno y la generacion de capacidades locales que
permitan avanzar hacia una gestion prospectiva del te-
rritorio.

Las ponencias recopiladas en esta seccién abordan
esos desaffos de la planificacion y el ordenamiento te-
rritorial en distintos niveles de gobierno. Rene Larenas
presenta los logros, retos y limitaciones del proceso a
nivel provincial, enfatizando en principios como el de
participacion, integracion e integralidad en la planifi-
cacion. Para este autor, el respeto por la autonomia y
el fortalecimiento politico de las autoridades electas
constituye la base para la reconfiguracién de un terri-
torio justo, equitativo y solidario. El texto de Ménica
Gonzélez y Cristina Chuquiguanga expone los resulta-
dos de la investigacion sobre los factores que motivan
la elaboracion y la adopcion de planes cantonales en la
Zona 6.

En esta seccién también se incluyen ponencias que
ilustran desafios concretos para la planificacion ur-
banistica. Felipe Espinoza y Napoleén Velastegui
argumentan que el cambio de la matriz productiva y
energética implican un cambio en la matriz construc-
tiva. Francisco Arola sefiala la necesidad de control
del crecimiento de la huella urbana y la densificacion
de la zona periurbana. Los desafios para la gestion del
territorio fueron abordados en presentaciones que no
incluyeron una ponencia escrita. A manera de ejemplo,
Luis Felipe Guevara, Subsecretario de Habitat y Asen-

tamientos Humanos de MIDUVI, sostuvo que el suelo
urbano es un bien econémico que requiere de una nor-
mativa especifica para su gestion bajo preceptos que
permitan la captacion de plusvalias y la redistribucién
de la renta en beneficio del conjunto de la poblacion.
Por su parte, Fernando Cordero resaltd la necesidad de
emprender un proceso politico para regular el uso del
suelo urbano, considerando que la especulacién es un
factor fundamental de des-ordenamiento del territorio.

La tercera parte aborda los enfoques metodoldgi-
cos, las herramientas tecnolégicas y las capacidades
humanas con los que se han formulado los Planes de
Ordenamiento Territorial desde el 2010. Fernando Pau-
ta recuerda a los lectores que el marco constitucional
generd expectativas por la revalorizacién de la planifi-
cacion del desarrollo pero se regulé muy precariamen-
te este ejercicio competencial Tras analizar el marco
normativo que rige para el Ecuador, el autor propone
una metodologia para disefiar el modelo de gestién de
la ordenacidn territorial en el pafs. Por su parte, Tomas
Villasante aboga por “escaleras de participacion”, a fin
de evitar procesos elitistas, burocratizados y tecnocra-
ticos. Lorena Vivanco y Ménica Mendieta parten del
supuesto de que el territorio s una construccién social
en donde confluyen intereses, conflictos y demandas al-
rededor de los recursos o capitales. Para estas autoras,
la participacién es un proceso complejo y continuo, que
debe comprender el ciclo de planificacién en el disefio,
ejecucion y evaluacion de los planes.

Cabe resaltar que la seleccidn, desarrollo, adaptacion
y aplicacién de tecnologias de la informacion tienen
supuestos tedricos y epistemoldgicos sustantivos que
inciden en su adopcion. A continuacion se incluyen tres
ponencias que demuestran la adaptacion de herramien-
tas tecnoldgicas para la Planificacion y el Ordenamien-
to Territorial. Lucia Lupercio y Eduardo Tacuri dan cuen-
ta de la experiencia de PROMAS en el levantamiento,
valoracion y gestion de informacién catastral de parce-
las afectadas por el proyecto de riego PACALORI en la
provincia de Los Rios. Natalia Pacurucu presenta la he-
rramienta OpenRULES como una técnica computarizada
gratuita destinada a asistir a usuarios para el andlisis,
planeacion y toma de decisiones sobre uso y ocupacion
del suelo a nivel cantonal. El equipo de investigacion
liderado por Rafael Crecente resalta la necesidad de
pasar de un paradigma orientado a la generacién de
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informacién a uno que priorice la gestion de la misma.
Sobre este precepto se expone la herramienta y me-
todologfas generadas en la construccién del sistema
SIXOT, como alternativa para la coordinacion vertical
y horizontal de competencias y la participacion ciuda-
dana con base en un flujo bidireccional de informacién
referenciada geograficamente.

La formacién de talento humano capaz de profundizar en
las teorfas, metodologfas, herramientas y procesos de
planificacion es un elemento clave para avanzar hacia
una perspectiva interdisciplinaria, participativa y sensi-
ble a la realidad local. Marfa Elina Gudifio resalta el caso
de la Universidad Nacional de Cuyo en Argentina, la cual
cuenta con una estructura académica y de investigacion
sélida e independiente que informa, acompafia, fortale-
ce y genera una institucionalizacion de los procesos de
ordenamiento territorial. Por su parte, la presentacion
de Fabiola Leiva propicié un debate sobre la diversidad
biocultural y la innovacién en modelos pedagdgicos para
un didlogo de saberes y actores orientados a materializar
procesos de desarrollo territorial con identidad cultural.

La cuarta parte incluye las ponencias relativas al mar-
co legal, politico e institucional para la Ordenacién Terri-

torial y Urbanistica. Estas ponencias buscan debatir so-
bre el caracter auténomo de la gestion del suelo en los
cantones, analizar las subordinaciones conceptuales y
técnicas al Plan Nacional de Desarrollo, y aportar al de-
bate de la iniciativa una Ley de Ordenamiento Territorial
y Gestién del Suelo. La reorganizacion del poder politico
en el territorio no es un hecho nuevo o esporadico, como
lo demuestra Carlos Castro en su ponencia. La exposi-
cion de Fernando Naranjo elabora cémo la distribucion
de competencias exclusivas y concurrentes por niveles
de gobierno genera nuevos desafios en el ejercicio de
las mismas. Por un lado, se necesita una ejecucion efec-
tiva y solidaria de las competencias exclusivas; por otra
parte, los territorios diversos requieren respuestas di-
versas. Sin embargo, el marco normativo actual genera
elementos de debate en torno a la rectorfa, las sinergias
o la autonomia para el ejercicio de determinadas com-
petencias. Finalmente, se incluyen elementos de debate
a la propuesta de Ley de Ordenamiento Territorial y Uso
y Gestion del Suelo en perspectiva de Richard Calderdn,
Presidente de la Comisién de Gobiernos Auténomos,
Descentralizacion, Competencias y Organizacién del
Territorio de la Asamblea Nacional, asi como también
desde una lectura critica realizada por Tarquino Orella-
na.
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RESUMEN

sta ponencia responde a la amable
invitacién—Tecibida de la Comisién
Académica, responsable de la organi-
zacion del Simposio, para elaborar una
ponencia introductoria sobre “Marco
conceptual para la Ordenacion
Territorial” en el cual esperamos un
reforzamiento a los conceptos sobre
Ordenacion Territorial con un anélisis
y desarrollo sobre el proceso ecuato-
riano, que usted conoce.

De acuerdo con el encargo, la ponen-
cia tiene dos partes bien diferencia-
das: La primera se destina a presentar,
de la forma mads clara que he podido,
el concepto de Ordenacién Territorial
asf como los elementos y los procesos
a.través de los que se hace operativa;
En siptesis esta primera parte respon-
de a tres preguntas cruciales: qué es
la ordenacién territorial, para qué sirve
y cémo se hace. La segunda parte se
destina a presentar algunas reflexio-
nes sobre el Process _de Ordenacion
Territorial que, de acuerdo con la vi-
gente Constitucion, se viene. desarro-
llando en Ecuador, sefialando algunas
fortalezas, enfatizando algunas debili-
dades y sugiriendo algunas ideas para
su desarrollo futuro.

Todo ello solo refleja el punto de vis-
ta del autor sobre el tema. Punto de
vista que se reconoce insuficiente y
que solo se expresa con la intencién
de contribuir, en la medida de mis mo-
destas posibilidades, a mejorar el inte-

resantisimo proceso que se desarrolla
en Ecuador.

La primera parte de la ponencia se ha
inspirado en la Gltima edicién del libro
“Ordenacidn Territorial” (Gémez Orea y
otros. 2013). La segunda, fundamental-
mente, en los trabajos preparatorios de
la tesis doctoral de Don Fernando Pauta
Calle, de la Universidad de Cuenca, en
algunas ideas y opiniones intercambia-
das con Dr. Omar Delgado, de la Uni-
versidad del Azuay, y en la propia ex-
periencia del autor en diversos trabajos
profesionales en materia de ordenacion
territorial, asf como en su intervencion
en numerosos foros de debate realiza-
dos en Ecuador y en la mayor parte de
los paises latinoamericanos.

1. El Sistema Territorial, una cons-
truccion humana inexorable

Para la Ordenacion Territorial, el término
territorio se refiere al sistema territorial,
por lo que éste es el punto focal de la
actividad profesional en la materia. El
sistema territorial es una construccién
social inevitable que representa el estilo
de desarrollo de una sociedad (figurat);

e va formando desde la noche de los
tiempos, y seguird formandose inexora-
blemente hacia el futuro, mediante las
actividades~que la poblacién practica
sobre el mediofisico y las interacciones
que se producen entre ellas a través de
los canales de relacionque proporcionan
funcionalidad al sistema’.
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SISTEMA TERRITORIAL
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inexorable. Expresion
Espacial del Estilo
de Desarrollo de una
Sociedad

N
 MedioFisico

Marco legal e institucional

Figura 1.
El Sistema Territorial es una construccion inexorable de la poblacion sobre la naturaleza

Como en todo sistema, cuatro grandes elementos conforman el funcionamiento, la imagen que transmite y su evolucion
fisicamente la sustancia del sistema territorial: La estructura, ~ temporal, todos ellos representados en la figura 2.

ESTRUCTURA DEL SISTEMA: COMPONENTES FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA: RELACIONES

& | &3

TERRITORIAL

SISTEMA I/

PE————
IMAGEN EXTERNA DEL SISTEMA TERRITORIAL Y SU PERCEPCION

PAISAJE

Figura 2.
Sistema Territorial: Subsistemas o componentes que lo forman (izquierda), relaciones entre componentes
(derecha) e imagen que transmite y su percepcion (abajo)
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2. Sistemas Territoriales Paradigmaticos

La idea eshozada del Sistema Territorial es aplicable a cual-
quier espacio pero, generalmente, se refiere a los siguien-
tes tipos paradigmaticos de regiones:

e Politico-administrativas, asociadas a la organizacion
territorial de cada pafs.

e Homogéneas o formales, definidas por criterios de
semejanza entre sus puntos. La homogeneidad es re-
lativa, y puede referirse a aspectos sectoriales (mor-
fologfa del terreno, cobertura vegetal, uso del suelo,
area de extension de la identidad cultural de una
comunidad, de un problema, habitat de una especie,
etc.) o integrales (todas las componentes del Sistema
Territorial).

e Funcionales, basadas en las relaciones entre sus par-

tes:

¢ Polarizadas: Conformadas por las relaciones re-
ciprocas entre lugares, generalmente polarizadas
por uno mas importante (regiones polarizadas,
areas metropolitanas).

e Estructuradas por un flujo: Cuencas hidrogréfi-
cas.

e FEstratégicas, definidas por razones operativas en fun-
cion del rea de extension del tema a tratar, que puede
ser la existencia de un recurso (agua, suelo, minerales,
etc.), de un valor (cultural o paisajistico), de un proble-
ma (erosion, degradacion ecolégica, contaminacion del
suelo), ubicacion transfronteriza por ejemplo, etc.

3. Niveles, jerarquias, principios y escalas

El Sistema Territorial de un pais se organiza en subsistemas
segln niveles jerarquicos, donde las unidades territoriales
de cada nivel se integran en las de nivel superior e integran
a las de nivel inferior. A cada nivel corresponden estruc-
turas, potencialidades y problemas territoriales propios y
especificos de su rango, de tal manera que no se pueden
planificar, desde niveles inferiores, las estructuras que co-
rresponden a niveles territoriales superiores, ni prevenir o
resolver sus problemas ni aprovechar las potencialidades;
pero ello no impide que las instituciones de niveles inferio-
res y todos los ciudadanos puedan participar en las decisio-
nes que se adoptan en niveles superiores.

En términos generales, opera el principio de coherencia que
indica cémo a cada tipo de problema corresponde un nivel en
el que debe ser atendido (previsto o resuelto); el principio de
referencia, que entiende los planes correspondientes a nive-
les territoriales superiores como referencia vinculante para
los inferiores; el principio de subsidiariedad, que establece
cémo cada problema deber ser tratado y cada potencialidad
aprovechada en el nivel jerarquico mas bajo posible o, de otra
forma, las instancias administrativas superiores solo deben
interferir en aquello que puedan atender los niveles inferio-
res cuando éstos no lo hagan; el principio de contracorriente,
que sefiala como desde los ambitos territoriales inferiores se
participa en el impulso en la concepcidn, en la formulacion y
en las determinaciones de los planes de niveles territoriales
superiores; y el principio de corresponsabilidad, que sefiala la
responsabilidad de todos en la forma en que evoluciona y se
va formando el sistema territorial.

Seis niveles tipicos definen la jerarquia de los Sistemas Te-
rritoriales, a cada uno de los cuales corresponde una escala
caracterfstica de estudio, diagndstico y planificacion:

e Supranacional, por ejemplo la Regién Andina, el Co-
rredor Centro americano o la Unién Europea. La escala
caracterfstica es 1:1.000.000 o superior.

e Nacional o nivel estado nacional. Escala caracteristica
1:500.000/1:1.000.000.

e Regional, primer nivel bajo el nacional. Escala caracte-
ristica 1:50.000/1:100.000.

e Subregional o comarcal, primer nivel por encima del
municipal. Escala caracterfstica 1:25.000.

e local o municipal. Escala caracteristica 1:25000 a
1:10.000 o mayor.

e Nivel particular, division del municipio en “aldeas” po-
ligonos, etc. Escala caracteristica 1:5.000 o mayor.

4. El Modelo Territorial

El Modelo Territorial es una representacién o imagen simpli-
ficada del Sistema Territorial, que utiliza los elementos mas
estructurantes y mas facilmente representables de él, como
muestra la figura 3. EI Modelo Territorial es aplicable a cual-
quier tipo de espacio y nivel de la jerarquia antes citada y a

CAPITULO/ MARCO CONCEPTUAL PARA LA PLANIFICACION TERRITORIAL Y LA ORDENACION URBANISTICA EN EL MARCO DE LA AUTONOMIA Y LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL

ap

4



EEoeRRs LEYENDA
temenen |
A e e EEDIECA Y MR TR
N ™ T —

(Ll -
[ ———

[ I — -

== ] Wer—

[ [ —

[ Ty e pe—

[~ Sy,

[——
[T TR,

Figura 3.

Modelo Territorial de un sistema real mostrando los elementos caracteristicos: Medio fisico y uso primario
del suelo, niicleos de poblacion, conexiones internas y externas y algin elemento singular. La figura muestra

el modelo territorial actual del canton Portoviejo.
Fuente César Valencia.

cualquier momento, al pasado, al presente o al futuro. En él,
las actividades son ubicuas, llenan todo el espacio, no hay
recintos sin actividad porque son éstas quienes definen el
caracter de cada zona: urbana, rural o infraestructura.

El Sistema Territorial y el Modelo, que lo representa, es la pro-
yeccion espacial del estilo de desarrollo de la sociedad en el
espacio al que se refiere, de tal manera que estrategias dis-
tintas de desarrollo econémico, social y ambiental conducen a
modelos distintos de organizacién espacial (Ver Figura 3).

4.1. Evolucion tendencial del Sistema Territorial

En todo sistema territorial, ademéas de relaciones causales,
existen interrelaciones dialécticas que determinan conflic-
tos entre agentes socioeconomicos, sectores de actividad,
las propias actividades y las instituciones pblicas; en éstas
por la confluencia de competencias administrativas sobre
un mismo espacio, a causa de la fragmentacion de la Admi-

nistracion Publica en las complejas sociedades modernas.

En ausencia de planificacion pablica, los conflictos se re-
suelven en beneficio del interés privado y del mas fuerte (o
del que més ruido hace) y con una visién a corto plazo; es lo
que corresponde a la evolucién tendencial, sin intervencién
voluntarista (“laisser faire”), que suele conducir a sistemas
territoriales indeseables desde el punto de vista del interés
general. La evolucién tendencial sin intervencién no es una
hipdtesis real; la realidad es que en todo sistema territorial
hay algun tipo de planificacién porque siempre hay alguien,
algun agente, que reflexiona sobre la situacion actual y su
tendencia hacia el futuro y sobre la forma de incidir sobre
ella para reorientar su evolucién hacia unos objetivos defi-
nidos, que eso es la planificacion. EI problema es que tal
iniciativa no es publica y, por tanto, orientada al interés ge-
neral, sino privada y por quien tiene capacidad para hacerlo,
y orientada por ello a intereses privados, generalmente ale-
jados de los publicos, con visién de corto plazo.
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GESTION TERRITORIAL: Conduccitn del Sistema Territorial Actual para avanzar
hacia el Sistema Territorial Objetivo a Largo Plazo

Medidas:
Regulacion

Intervencién
Gestion

e "=
etivo a Largo Plazo

-

Modelo Territorial Actual, Conflictos,
Problemas, Riesgos y Potencialidades
L . W

—
DIAGNOSTICO TERRITORIAL

Modelo Territorial Obj

~
PLANIFICACION TERRITORIAL

Figura 4.

Las tres facetas de la Ordenacion Territorial: Diagnosticar el Sistema Territorial Actual: Modelo territorial,
conflictos, problemas, riesgos y potencialidades; Planificacion Territorial: Proponer un Sistema Territorial
Objetivo a largo plazo y las medidas para avanzar hacia él; Gestion Territorial: Conduccion del Sistema Ter-
ritorial Actual para avanzar hacia el Sistema Territorial Objetivo a Largo Plazo

4.2. Evolucién planificada del Sistema Territorial: La
Ordenacion Territorial

Frente a la indeseable evolucién tendencial se plantea /a
evolucion planificada del sistema territorial, que adecuada-
mente gestionada, lleva a un sistema territorial satisfacto-
rio. Esta construccion planificada del sistema territorial es
la esencia de la ordenacién territorial, cuyo objetivo primor-
dial consiste en construir un sistema territorial satisfactorio
en términos de estructura, funcionamiento, imagen y evolu-
cién. Se trata de una funcién basica de los poderes publicos
orientada, a través de la construccién del sistema territorial,
a planificar el desarrollo sostenible y a resolver los conflic-
tos en beneficio del interés comln, de forma participada,
concertada entre los agentes socioeconémicos, y transpa-
rente en un horizonte temporal de largo plazo, donde tan
importante como “lo que se debe hacer” es lo que “no se
debe hacer”, y donde tanto o més importante que resolver
los problemas actuales es prevenir los potenciales.

La ordenacién territorial implica, pues, las tres facetas com-
plementarias e iterativas representadas en la figura 4:

5. Precisiones sobre Ordenacion Territorial
Las actividades humanas y el espacio en que se ubican

En este sentido, ordenar un territorio significa identificar,
distribuir, organizar y reqular las actividades humanas en ese
territorio de acuerdo con ciertos criterios y prioridades. Cabria
hablar, por tanto, de ordenacién de las actividades humanas
en un espacio capaz de acogerlas o de ordenar los usos del
suelo. En este sentido son ilustrativas las siguientes citas:

Caracter politico, administrativo y técnico-cientifico
de la Ordenacion Territorial

El caracter técnico-cientifico se justifica por la necesidad de
este tipo de conocimientos para formular primero y gestio-
nar después los planes. La iniciativa sobre tal formulacién
y su posterior aprobacion, corresponde a la administracion
plblica, de ahi su condicién administrativa; mientras que es
una decision politica implantar un Sistema Formalizado de
Ordenacidn Territorial basado en un sistema coherente de
instrumentos: Los Planes de Ordenacién Territorial.
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Los Planes como instrumentos de
Ordenacion Territorial

Tal funcion se ejerce por organismos publicos a todos los
niveles territoriales, supranacional, nacional, regional, pro-
vincial, comarcal, municipal/local e inferior; mediante un
sistema coherente de planes o instrumentos generales de
ordenacion territorial previstos en la legislacion especifica y
en otra no especifica, generalmente sectorial con incidencia
relevante en el sistema territorial: Transportes, telecomuni-
caciones, hidraulica, energfa, urbanismo, industria, turismo,
desarrollo rural, etc.

Los Planes de Ordenacion Territorial integran la planifi-
cacion socioeconémica con la fisica en una determinada
unidad geogréfica y tienen cardcter horizontal (corta a
los sectores), por lo que sus determinaciones prevalecen
sobre la planificacion sectorial, asi como sobre otras dos
funciones publicas también horizontales, una de ambito
inferior, el Urbanismo, y otra superior, la Planificacién Eco-
némica.

Asi, los planes de Ordenacién Territorial se convierten en
instrumentos de concertacion, entre intereses conflictivos, y
de coordinacion, entre organismos sectoriales y territoriales
de diferente rango.

Cada pafs tiene (cuando lo tiene) su propio sistema de pla-
nes de ordenacion territorial, cuya existencia, caracter y
forma en que se aplican, se suele asociar al grado de desa-
rrollo y comportamiento social.

6. Ordenacion Territorial versus Planificacion
Urbanistica

Las ciudades son entelequias porque no existen, no pue-
den existir, por si solas sin el campo; campo y ciudad son
conceptos indisociables;

solo existe el binomio o sistema campo-ciudad

Domingo Gémez Orea

El Urbanismo, desde la ciudad, reduce la Ordenacién Terri-
torial a la clasificacion y calificacion urbanistica del suelo,
atribuyendo al suelo no urbano o no urbanizable un papel
residual, y considerando al medio fisico mero soporte para
la expansion fisica de las ciudades o para satisfacer su hue-
lla ecolégica, sin entender el determinismo que impone su
lectura, en términos de oportunidades y limitaciones.

La estrechez espacial, marcada por la expansion de las ciuda-
des, evidencia la necesidad de una vision estratégica asociada
a dmbitos y enfoques mas amplios, propios de la ordenacion
territorial. Para ésta, las ciudades son puntos mas o menos
grandes, que forman un subsistema del sistema territorial: el
de asentamientos poblacionales. Para el Urbanismo, las ciu-
dades son espacios extensos, intensos y complejos, objeto de
un planeamiento especifico. En este esquema, la Ordenacion
Territorial supone una vision estratégica (una vision desde un
&mbito territorial superior) que enmarca, condiciona y orienta
al urbanismo de cada asentamiento poblacional, en los si-
guientes términos:

e Tamafio a diferentes horizontes temporales, para que
sea coherente con el modelo territorial.

e Formulacién de la mision, vision y valores, y orienta-
cién sobre la base econémica.

e Estilo del asentamiento: Compacto, polifuncional, con-
centrado, polinucleado, disperso, etc.

o Areas por donde deberia crecer y areas que deberian
ser excluidas del proceso urbanizador.

e (onexiones con el exterior.

Asi, los instrumentos de ordenacion urbanistica deberan
ajustarse a las determinaciones de los instrumentos de or-
denacion del territorio.

De acuerdo con Fernando Pauta (2013), la ordenacion ur-
banistica se integra en la ordenacién territorial, en cuanto
enfoques complementarios, dado el papel de la ordenacién
urbanfstica en la microlocalizacion de equipamientos o
instalaciones y en el emplazamiento de redes de infraes-
tructura, previstos en la Estrategia Territorial Nacional o en
los Planes de Ordenacién Territorial Regional, Provincial,
Cantonal y Parroquial Rural, cuando comprometan a los
asentamientos urbanos.

Lo dicho lleva a ratificar que las ordenaciones territoriales y
urbanisticas forman un continuum sin deslinde bien defini-
do. La visién urbanistica ha de integrarse en la méas amplia
de la ordenacién territorial, pero a su vez, la perspectiva
general de ésta no es casi nada si no se moldea, incide y
concreta en la més especifica ordenacion del suelo, la ur-
banistica.
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Figura 5.

MODELO DE
DESARROLLO TERRITORIAL
SOSTENIBLE

\/

SISTEMA TERRITORIAL
QUE SE CONFIGURA

Modelo conceptual de la Ordenacion Territorial: Version simple.

1. Concrecion del concepto de Ordenacion
Territorial

Los términos de la expresién proporcionan una sencilla y
obvia aproximacién a su significado. Ordenar significa poner
cada cosa en su sitio; las “cosas” a ordenar son las activi-
dades humanas que habra que identificar, el “sitio” es el
territorio; pero utilizar lo ordenado, exige regular la forma
en que se utiliza. Por tanto, ordenar un territorio significa
identificar, distribuir, organizar y regular las actividades
humanas en ese territorio de acuerdo con ciertos criterios
y prioridades. Asf se va configurando el sistema territorial.

Conceptualmente, la ordenacion territorial es la construc-
cién planificada del sistema territorial hacia un futuro defi-
nido en un horizonte temporal, o indefinido®.

Se trata de una funcién de la Administracién Piblica, de carac-
ter integral, que corta horizontalmente a todos los componen-
tes del Sistema Territorial, orientada a conseguir el desarrollo
sostenible de la sociedad mediante la previsién de sistemas
territoriales arménicos, funcionales y equilibrados capaces de
proporcionar a la poblacién una calidad de vida satisfactoria.

Se hace operativa a través de un sistema coherente de
planes, previstos en la legislacion especifica y no espe-

cifica, que se ejecutan en ciclos sucesivos de tres fases:
diagndstico, planificacion y gestién; cuyo impulso, elabo-
racién, aprobacion y aplicacion corresponde a la institucion
responsable de la administracion piblica, y requiere una
aproximacién cientifico-técnica, la participacién publica y
la concertacién de los agentes socioeconémicos.

En términos mas directos, la Ordenacién Territorial consiste
en elaborar los planes previstos en la legislacion y ejecutar-
los después, segln un proceso ciclico, continuo e iterativo
de diagnéstico, planificacién y gestion.

Y segun lo dicho, cada plan identifica, distribuye, organiza y
regula las actividades humanas en el territorio, al que se apli-
ca de acuerdo con ciertos criterios y prioridades, para confi-
gurar un sistema arménico, funcional, bello y perdurable.

8. Modelo conceptual de Ordenacion Territorial: Pa-
radigma de un modelo sostenible de desarrollo

La idea de Ordenacion Territorial aplicada a cualquier uni-
dad territorial, se puede representar segin el modelo de la
figura 5.Como todo modelo, se trata de una representacién
simplificada del concepto, cuya virtualidad radica en su ca-
pacidad para facilitar la comprensién de tal concepto, més
que en la fidelidad con que lo representa.
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El modelo integra las tres dimensiones indisociables del de-
sarrollo en términos de calidad de vida: La ecolégica, la social
y la econdmica; y afade una cuarta: la dimension territorial
en cuanto el sistema territorial es el marco determinante de
la calidad de vida. Asi, el diagrama que lo representa per-
mite identificar las actividades humanas razonables en cada
ambito, entender los criterios ecolégicos de la sostenibilidad
de tales actividades y del desarrollo que comportan, e incor-
pora todos los elementos que conforman el concepto y las
funciones de la ordenacién territorial, expuestos en epigrafes
anteriores, tal como se expone a continuacion.

e En cuanto a desarrollo: Identifica y selecciona las activi-
dades que lo van a soporta a partir de las necesidades,
aspiraciones y expectativas de la poblacion y de los recur-
sos enddgenos (naturales, humanos y construidos).

e En cuanto al control: Regula el uso del suelo, el apro-
vechamiento de sus recursos, el comportamiento de las
actividades humanas segun criterios de sostenibilidad,
y los actos administrativos.

e En cuanto a organizacion espacial: Distribuye, de forma
coherente entre si'y con el medio fisico, las actividades en
el espacio, segln criterios de integracion en el entorno, de
funcionalidad y de armonfa de la imagen que trasmite.

e En cuanto a integracion horizontal de las unidades territo-
riales (regiones, subregiones, comarcas, municipios): Asigna
un papel a cada una de ellas en el conjunto, segin criterios
de sinergia o complementariedad en el mismo nivel.

e Encuanto a integracion vertical basada en la jerarquia:
Integra cada unidad territorial de orden superior hacia
arriba hacia abajo las de orden inferior.

e En cuanto al equilibrio territorial: Atiende a niveles si-
milares de calidad de vida (es decir, de niveles de renta,
condiciones de vida y trabajo y calidad ambiental) en
el territorio, y se valora en términos de equidad entre
las diferentes unidades territoriales como garantia de
estabilidad y cohesion social.

Asi pues, promocién (desarrollo), ordenacidn, regulacidn,
integracién y equilibrio son las palabras mégicas, las ideas,
que caracterizan a la Ordenacién Territorial y a sus funcio-
nes. Todas ellas estan presentes en cualquier plan, su im-
portancia con la probleméatica del ambito al que se aplica
varfa: Por ejemplo, si en zonas rurales profundas, se enfati-
za la promocion, es decir la bisqueda de actividades capa-
ces de fomentar y diversificar la economia; en las zonas de
fuerte dindmica se prioriza el control de la localizacién y del
comportamiento de las actividades humanas.

9. Instrumentos generales especificos de Ordenamien-
to Territorial: Los planes de Ordenamiento Territorial

En un pafs determinado, tal como se representa en la figura
6, la Ordenacion Territorial opera a través de:

e Un conjunto coherente de planes o instrumentos de or-
denaciodn territorial.

e De cardcter integral y sectorial.

e Previstos en una ley especifica en materia de ordena-
cion territorial.

e Y en otras leyes sectoriales (carreteras, aguas, costas,
espacios protegidos, etc.) cuyas previsiones tienen in-
cidencia territorial.

Tales planes se organizan, como muestra la parte izquierda
de la citada figura 2:

e En cascada, desde los niveles superiores hacia los inferio-
res, segun un proceso de arriba abajo, en el que las determi-
naciones previstas en los niveles superiores y ambitos mas
extensos, se adoptan como referencia obligada para elabo-
rar los que corresponden a niveles inferiores. La estructura
en cascada se refiere a los ambitos geogréficos, no a la ciu-
dadania; la cual queda afectada por todos los planes, de tal
manera que las instituciones de niveles inferiores participan
en las decisiones que se adoptan en niveles superiores y l0s
ciudadanos, agentes y actores, participan en los planes de
cualquier nivel seglin un proceso capaz de acoger las inicia-
tivas de abajo a arriba y de acuerdo con los principios de
participacion, concertacion y transparencia.

e En contracorriente, los planes de ambitos geograficos
superiores deben contemplar el desarrollo de los ambi-
tos menores; mientras desde estos Gltimos se impulsa
el desarrollo de los mayores.

e De acuerdo con un principio de coherencia, a cada ni-
vel corresponde un contenido y unas determinaciones
acordes con las competencias que tiene legal e institu-
cionalmente asignadas.

e (Con otro de integracion vertical de las unidades territo-
riales de cada nivel hacia arriba y hacia abajo.

e (Con otro de subsidiariedad, aproximar las decisiones al
ciudadano.

Y se formulan incorporando:

I Transparencia

Il Participacion de los ciudadanos y

Ill. - Concertacion de todos los agentes socioeconémicos.
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PLANES INTEGRALES POR NIVELES

PERSPECTIVA SUPRANACIONAL

PLANES QUE DESARROLLAN LOS INTEGRALES

Plan Nacignal de OT

\ 4
Planes Regionales

Planes Sullregionales

Planes Municipales

NIVELES ORDENAMIENTO TERRITORIAL

M »

De areas funcionales
De areas homogéneas
De areas estratégicas
De infraestructuras
De espacios naturales
De espacios rurales o agricolas
De espacios forestales
De espacios turisticos

| PARTICIPACION PUBLICA Y CONCERTACION DE AGENTES |

(=] - L .

= Planes de Urbanismo De area de extension de un recurso
=

é ‘ De area de extension de un problema
o Nivel Particular. Planes Parciales Otros

=

Figura 6.

Los instrumentos tipicos de ordenacion territorial se estructuran en cascada (izquierda de la imagen) y cada
uno de ellos se desarrolla con planes sectoriales (derecha)

El contenido y las determinaciones, de cada uno de los
planes sefialados, vienen determinados por la legislacion
especifica de cada pafs. En este sentido, la primera tarea
del profesional que se encuentre ante el desafio de formu-
lar un Plan de Ordenacion Territorial, consiste en estudiar
detalladamente dicha legislacion.

En Ecuador, el Plan de Ordenacién Territorial Canto-
nal esté llamado a cumplir un principal papel integra-
dor de las determinaciones de los planes de los otros
niveles de gobierno, particularmente del parroquial y
del provincial (Pauta Calle, 2013); asf lo reconoce el
COOTAD cuando sefiala que “/as decisiones de orde-
namiento territorial de este nivel racionalizaran las
intervenciones en el territorio de todos los gobiernos
auténomos descentralizados”. En este sentido resul-
ta significativo que las competencias constitucio-
nales exclusivas, regular el uso y la ocupacién del
suelo urbano y rural y ejercer el control sobre el uso'y
ocupacion del suelo en el cantdn, sean municipales.

10. Instrumentos de la Ordenacidn Territorial a nivel

de cada plan

A su vez, un Plan de Ordenacién Territorial se desarrolla e
implementa con otros instrumentos, los cuales son:

Otros planes (figura 6), integrales por &reas funciona-
les, homogéneas o estratégicas; y Sectoriales, relativos
a unidades estratégicas definidas por el area de exten-
sion de potencialidades, problemas, etc.

Normativa general y particular, que regula el uso y los
aprovechamientos del suelo, asi como los comporta-
mientos de las actividades humanas.

Programacion, intervenciones que implican inversion,
organizadas en niveles de concrecién (programas, sub-
programas, proyectos y otras acciones).

De gestion, ente gestor, sistema de gestion e indicado-
res de seguimiento y sefiales de éxito y de alerta.
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Etapa de FORMULACION DEL PLAN
Elaboracién del documento que contiene el plan

Fase PREPARATORIA
Organizacion y gestion del proceso de formulacién del plan

Fase de ANALISIS Y DIAGNOSTICO TERRITORIAL
Conacieminto e interpretacion del sistema territorial y de su evolucién

Fase de PLANIFICACION TERRITORIAL
Propuestas para modificar el sitema territorial y su evolucion

4

Etapa de TRAMITACION DEL PLAN
Proceso administrativo a través del cual el documento elaborado se aprueba
convirtiéndose en plan

TECNICAS ESPECIFICAS

PARTICIPACION Y CONCERTACION

4

t 4 4441

CAMPOS DE CONOCIMIENTO QUE INTERVIENEN

Etapa de TRAMITACION DEL PLAN
Proceso administrativo a través del cual el documento elaborado se aprueba
convirtiéndose en plan

Formulacion del documento técnico (avance), Tramitacién hasta su aprobacién y Materializacién o aplicacion de sus deter-

minaciones al sistema territorial.

Figura 7. Gestion Territorial

Etapas y fases por las que pasa la elaboracion de un plan

e Financieros, que proporcionan los fondos necesarios
para financiar las inversiones previstas.

e De evaluacion "ex post" para medir el comportamiento
del plan.

e De reformulacién, para corregir el plan en funcién de
las nuevas circunstancias econémico-sociales, y en
cumplimiento del principio de planificacién continua,
que plantea que la planificacién no acaba nunca porque
constantemente hay que pensar en el futuro y cons-
truirlo.

e De gestién ambiental, orientados directamente a con-
seguir una elevada calidad ambiental.

11. Etapasy fases por las que pasa la elaboracion de
un Plan de Ordenacion Territorial.

Desde que se decide elaborar un Plan de Ordenacién Te-
rritorial hasta que se hace operativo, pasa por tres etapas
tipicas que se especifican en la figura 7:

La tramitacion es un proceso administrativo, generalmente,
bien definido en la legislacién, por lo que tiene menor interés
técnico. La forma de materializar el Plan (Gestion Territorial)
se incluye en la etapa de formulacidn, constituyéndose en la
parte técnicamente mds sustantiva del plan. Se trata de un
trabajo complejo, multi e interdisciplinario, en el que inter-
vienen numerosos campos de conocimiento y utiliza técnicas
especificas en cada fase, con otro de participacion y concerta-
cién que requiere una preparacion detenida. Esta preparacién,
puede entenderse como una fase mas en la formulacién de
un plan, la fase preparatoria, que se desarrolla a través de
varias tareas y desempefia un papel con respecto al plan equi-
valente al del plan con respecto a la conduccién del sistema
territorial (0 su equivalente, salvadas las distancias de escala,
el proyecto, con respecto a la obra). En cuanto aquella, hace
posible la coordinacidn entre los diferentes aspectos, sectores
y expertos que intervienen en su elaboracion, y el plan es el
instrumento sobre el que se coordina la accién de los diferen-
tes agentes y sectores, que conforman el sistema territorial.

En suma, la formulacién de un plan pasa por cuatro fases:
la preparatoriay las tres tipicas de la ordenacion territorial:
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Fase previa PREPARATORIA

Talleres formalizados de
participacion

¥

DIAGNOSTICO TERRITORIAL
Por componentes territoriales integrado: “Lectura”, modelo
territorial, imagen, problemas y potencialidades, instrumentos

Participacion Informal con poblacién, paneles,
personas seleccionadas. Pagina Web

A

¥

<Falleres formalizados de participacion/concertacion

PLANIFICACION TERRITORIAL
Objetivos, prospectiva (escenarios), modelo territorial
objetivo (imagen objetivo), normativa y programacion

N

Mesas para tratar problemas u
oportunidades especificos. Pagina Web

s

¥

<fa||eres formalizados de participacion/concertacion
N

GESTION TERRITORIAL
Entidad gestora, sistema de gestién, indicadores de
gestion y sefiales de éxito y de alerta.

Mesas para tratar problemas u
oportunidades especificos. Pagina Web

7

J U U U L

¥

/.

7

ELABORACION TECNICA DEL DOCUMENTO: PARTE Y CONTRAPARTE

<

vision > § <
Povsion > ¥

GESTION/IMPLEMENTACION DEL PLAN: Seguimiento y control

Talleres formalizados de participacién/concertacion

Primer Tramite de participacion: instituciones y
ciudadanos. Pagina Web

egundo Tramite de participacion: instituciones y
ciudadanos. Pagina Web

PROCESO DE PARTICIPACION Y CONCERTACION TRANSPARENTE

<

Figura 8. ELABORACION TECNICA DEL DOCUMENTO: PARTE Y CONTRAPARTE

La elaboracion de un plan exige la colaboracion de un equipo técnico y de la poblacion (ciudadania, agentes
y actores sociales) en el desarrollo de las tres grandes etapas, de formulacion, (incluida la preparatoria), en
el tramite de aprobacion por el drgano responsable, a través del cual el documento elaborado se convierte en

plan, y en la materializacion del plan.

diagndstico territorial, planificacion territorial y gestion te-
rritorial; las cuales se prolongan (figura 8) en la tramitacion
hasta que el documento se convierte en plan, y se materia-
liza en la gestion de la aplicacién del plan (si bien la forma
de realizarla se incluye en la fase de planificacién). Todo en
un proceso de planificacién continua, no cesa en el tiempo,
sino que se prolonga indefinidamente en ciclos iterativos
de planificacion y gestion. En este proceso, como sefiala la
figura 7, colabora el trabajo técnico con la participacion so-
cial y la concertacién con los agentes implicados en el Plan

T

(“clientes”, “stakeholders”).

12. Metodologia general para formular un Plan de
Ordenacion Territorial (Ver Figura 8).

El diagrama de flujos de la figura 9 muestra una metodologia
genérica y versatil, es decir, susceptible de ser aplicada, con los
|6gicos ajustes, a la formulacion de cualquier tipo de Plan de Or-
denacion Territorial en cualquier parte, y fruto de una larga expe-
riencia de los autores en muy diversos planes, regiones y paises.

La aplicacién de la metodologia parte de la fase prepara-
toria. Formalizada ésta, se realizan los diagndsticos sec-
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toriales de cada uno de los subsistemas que conforman el
sistema territorial (medio fisico, poblacién y actividades;
poblamiento y canales de relacion; y marco legal e insti-
tucional). Los diagndsticos sectoriales se integran para
conformar el diagndstico integrado, es decir la interpreta-
cién del sistema territorial como entidad con estructura,
funcionamiento e imagen propios, en términos de modelo
territorial, problemas, conflictos, riesgos, potencialidades,
etc.; asi como los instrumentos de gestion disponibles para
afrontar la problematica y aprovechar las oportunidades, y
la capacidad de intervencion de los agentes para aplicarlos.
Se complementa el diagnéstico con una reflexion sobre el
contexto exterior en que se ubica (préximo y remoto), sin
olvidar las oportunidades y amenazas que pueden surgir de
él, las cuales pasaran después al anélisis DAFO (acréstico
de Debilidades, Fortalezas; Amenazas y Oportunidades).

La definicién de un sistema compatibilizado de objetivos,
parte de la problematica y las potencialidades del diagnés-
tico integrado, y se apoya en tres reflexiones relevantes,
una sobre la visién (estado ideal utdpico) y mision (funcién
ideal utdpica) que se desea para el sistema territorial futu-
ro; otra consideracion son las directrices de rango superior,
si existen, y las aspiraciones de niveles institucionales de
rango inferior al @mbito del plan, derivadas de los criterios
de integracion del sistema “hacia arriba” y “hacia abajo”;
y la tercera, da entrada a la percepcion e intereses de los
agentes implicados en el plan.

A partir del sistema compatibilizado de objetivos, se di-
sefia la imagen objetivo o modelo del sistema territorial,
al que tender a largo plazo. Para disefiarla se recurre a la
prospectiva, es decir a la definicion de escenarios de futuro
basados en supuestos méas o menos subjetivos; se definen
dos escenarios de referencia, el tendencial, generalmente
indeseable, y el ideal, generalmente inalcanzable, los cua-
les conforman una especie de horquilla en la que inscribir
otro u otros intermedios alternativos, uno de los cuales se
adoptard como imagen objetivo del sistema.

Definida la imagen objetivo y considerando los instrumen-
tos de gestion disponibles tratados en el diagndstico in-
tegrado, se identifican las medidas para alcanzarla en un
plazo definido o solo para avanzar hacia ella, como utopia
inalcanzable, lo que es mas comun. Para ello, se pueden
utilizar dos herramientas muy comunes: la generacion y la
evaluacion de alternativas; entendiendo por alternativa un
conjunto compatibilizado de medidas orientadas al conjunto

compatibilizado de objetivos. Obviamente, estas herramien-
tas también se pueden aplicar a la generacion y evaluacién
de los escenarios.

Las medidas adoptadas pertenecen a tres grandes tipos: de
regulacion del uso del suelo, de los aprovechamientos, de
los comportamientos y de los actos administrativos (parce-
laciones, etc.); de intervencién o accién positiva que impli-
can inversion; y de gestidn, es decir, de la forma en que se
materializan y se controla su realizacion y los resultados,
que producen en funcién de los objetivos.

La aplicacion de tales medidas se hace operativa a través
de tres instrumentos arquetipicos de los Planes de Ordena-
cion Territorial: la Normativa del plan o texto articulado a
través del que se aplican las medidas de regulacion; el Pro-
grama de Intervencion, que organiza las medidas de accion
positiva en programas, subprogramas, proyectos y otras
acciones; y el Sistema de Gestion, que define la entidad
gestora y la forma de conducir la materializacion del plan.

A continuacion, se somete el documento elaborado al proce-
dimiento de Evaluacién Ambiental Estratégica (EAE), que se
basa en un informe técnico sobre la sostenibilidad ambiental
del plan, en el que se evalda la forma en que se ha integrado
el medio ambiente en el proceso de formulacién del plan y los
impactos que éste puede desencadenar, asi como las medi-
das para prevenirlos, corregirlos o compensarlos.

Las medidas procedentes de la EAE se incorporan al docu-
mento conformando el avance del plan, el cual se somete
al trdmite de aprobacién pasando por varios procesos de
participacion y concertacion social. Una vez aprobado, el
documento se convierte en plan, es decir, en una especie
de contrato social, cuya parte vinculante es de obligado
cumplimiento para la administracion y para los particulares.

Con ello se pasa a la fase de gestidn, es decir, a la aplica-
cién del plan, controlando sus realizaciones y sus efectos
en términos de los objetivos. En funcion de ello, se hace
una evaluacién ex post del plan para orientar la siguiente
fase del ciclo de planificacién continua, que comporta la
ordenacion territorial.

13. Equipo de trabajo para formular el Plan

El equipo, no solo es un elemento de credibilidad y solven-
cia del plan, sino que su funcionamiento determinard el
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METODOLOGIA, EQUIPO Y PROGRAMA PARA LA FORMULACION DEL PLAN
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Figura 9.

Metodologia comprensiva genérica que adopta esta obra

coste de su formulacion; lo que unido al amplio y diverso
nimero de miembros que generalmente lo formaran, justifi-
ca la conveniencia definirlo y disefiarlo cuidadosamente, en
los siguientes términos (figura 10):

e Perfil curricular o composicién tematica del equipo en
relacién con los campos de conocimiento implicados y
la capacidad de cada uno de los miembros.

e (rganizacion, en términos de areas o unidades de tra-
bajo, y de niveles de responsabilidad.

e Funcionamiento, asignando a cada miembro un papel
en el trabajo del conjunto y, por consiguiente, unas ta-

reas especificas.

e Dedicacion de cada miembro al proceso de formulacion.
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Figura 10.

Estructura de un equipo para la realizacion de un Plan de Ordenacién Territorial y relaciones funcionales

entre los miembros que lo forman

14. Algunas fortalezas y debilidades del proceso de
formulacion de los Planes de Ordenacion Terri-
torial en Ecuador

14.1. Principales fortalezas

1. CREADO Y GENERALIZADO UNA CULTURA DE LA
PLANIFICACION EN ECUADOR

La idea de que, lejos del fatalismo asociado a las deidades
0 a los poderes facticos, "el futuro se construye” parece ha-
ber calado en todos los estratos de la sociedad ecuatoriana.

2. SE HA ESTABLECIDO UN SISTEMA MAS 0 ME-
NOS FORMALIZADO DE FORMACION EN LA MA-
TERIA

Desde que se inicid el proceso de Ordenacion Territorial en
Ecuador, se han realizado numerosos cursos, seminarios, re-
uniones técnicas, etc. en materia de Ordenacion Territorial,
asi como maestrias especificas (por ejemplo la que se im-

parte en la Universidad de Cuenca) o se incluye en otras (por
ejemplo, en la Universidad del Azuay); incluso ha pasado a
la ensefianza reglada en muchas universidades (por ejemplo
en la Universidad Técnica Particular de Loja).

3. SE HAN CREADO EQUIPOS, LO QUE SUPONE EL
MEJOR APRENDIZAJE

Pero, probablemente, el mejor aprendizaje es el que se ad-
quiere con la actividad profesional. Los equipos, que han
venido realizando los PDOT, ha adquirido una gran forma-
cién, y no solo en el campo especifico de la Ordenacion
Territorial, sino en el propio funcionamiento del trabajo en
equipo, cuya utilidad es evidente en cualquier campo pro-
fesional.

4. SE HAN REFORZADO LAS BASES DE DATOS ECO-
NOMICOS, SOCIALES Y TERRITORIALES

Se ha puesto de manifiesto las carencias existentes en cuanto
a informacion bésica, de tal manera que la experiencia permi-
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te orientar el camino futuro en la generacion de informacion
en el pafs. Conviene sefialar a este respecto que, la formu-
lacién solvente de un Plan de Ordenacién Territorial requiere
informacidn, de otra forma los plazos y los presupuestos se
alargan enormemente, hasta hace peligrar su efectividad.

5. ECUADOR SE HA CONVERTIDO EN UNA REFE-
RENCIA LATINOAMERICANA EN EL CAMPO DE
LA ORDENCION TERRITORIAL

Actualmente se menciona a Ecuador como un pais que
intenta enfocar su desarrollo bajo un modelo planificado,
insertado en las fortalezas y limitaciones de su territorio,
basado en los recursos endégenos y orientado a los proble-
mas y aspiraciones de la poblacion, y, por tanto, a la calidad
de vida o al Buen Vivir.

6. POR ULTIMO: SE HAN VINCULADO DOS CONCEP-
TOS INDISOCIABLES: DESARROLLO Y ORDENA-
CION TERRITORIAL

Lo que se inicid con dos tipos de planes separados, el de de-
sarrollo estratégico y el de ordenacion territorial, en Ecuador
ha desembocado en un solo plan conjunto; ello porque el en-
foque de Ordenacién Territorial no es otra cosa que, una for-
ma de planificar el desarrollo sostenible; y ello, en la medida
en que identifica las actividades que ha de soportar la crea-
cion de riqueza, empleo y bienestar (programacion), regula su
ubicacién y su comportamiento en el territorio (normativa) y
establece la forma de su materializacion (gestion)

14.2. Debilidades de caracter general

1. CARENCIA DE UNA LEY DE ORDENACION TERRI-
TORIAL ESPECIFICA EN ECUADOR

No existe en Ecuador una ley especifica sobre Ordenacion
Territorial, carencia que no parece compensada por los ins-
trumentos legales que la sustituyen. Esto ha llevado, por
ejemplo, en algunas provincias (como Azuay), a que se or-
dene el uso de suelo en el medio rural en el plan provincial,
pero también en los planes cantonales e incluso en los de
las parroquiales rurales.

2. DEBILIDAD DE LAS BASES DE DATOS INFORMA-
TIVOS HOMOGENEOS Y A ESCALA OPERATIVA

a. En Ecuador, muchos de los Planes de Ordenacion Terri-

torial se han elaborado con la cartografia basica de que
disponia el Instituto Geografico Militar (Informacion
IGM Base), a escala 1:50.000 y solo en algunos casos a
1:25.000. Pocos Municipios disponfan de cartografia a
escala 1:10.000.

Las escalas de la cartografia temética varian desde
1:100.000 para geologia e hidrologia, 1:250.000 para
areas protegidas, red vial estatal, unidades hidrografi-
cas, coberturas vegetales, cobertura y uso de la tierra,
entre otras, hasta 1.000.000 para isoyetas, dreas de
inundacion, etc.

En la fecha en que se elaboraban los planes, no se
disponia de los resultados del Censo de Poblacién y
Vivienda del 2010.

Por dltimo, hay que sefialar que muy pocos Municipios
disponen de catastros rurales actualizados.

DEBILIDAD DE LA CULTURA DEL TRABAJO DE
CAMPO Y CONOCIMIENTO DIRECTO

El conocimiento v la interpretacién del Sistema Territo-
rial requiere, inevitablemente, trabajo de campo para
obtener informacién osmética del territorio y de la po-
blacion. Este tipo de informacién puede sustituir mucha
informacién documental.

Hemos observado que los equipos tienden a confiar
mas en la informacién documental y a obviar la inevita-
ble informacién directa.

DEBILIDAD DE LA CAPACITACION TECNICA, ES-
PECIALMENTE, EN TERMINOS CUANTITATIVOS,
Y AFECTAN, POR TANTO, A LAS ENTIDADES QUE
CONTRATAN LA FORMULACION DE LOS PLANES,
COMO A LA CONTRAPARTE QUE LOS CONTROLA
Y GARANTIZA SU CALIDAD

Los Planes de Ordenacion Territorial Cantonales y
Provinciales se han realizado bajo tres modalida-
des, principalmente: Equipos técnicos propios de
las Municipalidades, en muy pocos casos, Equipos
técnicos municipales reforzados con personal tem-
poral y asesorfa externa, en un mayor nimero de
casos. Equipos de consultoras, fundaciones y profe-
sionales.
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b. Encualquiera de las modalidades, se tiende a minusva-
lorar la necesidad de equipos debidamente conforma-
dos por un perfil completo y adecuado.

c. En suma, los equipos técnicos no cubren todas las
areas de sistema territorial, suelen estar débilmente
capacitados con escasa experiencia en la materia, y
con una direccién y coordinacion insuficiente. Por ello,
los Planes de Ordenacidn Territorial suelen adolecer de
la dimensién territorial, y se repiten los “famosos” pla-
nes de antes del 2011 que solo eran sino intentos de
aplicar la Planificacion Estratégica.

d.  Enconsecuencia, parece ser que en Ecuador, muchos de los
Planes de Ordenacién Territorial se han hecho al margen de
la conformacién de bases de datos e incluso de Sistemas
de Informacion Geogréficos (SIG). En muchos planes, la car-
tograffa en rigor no existe, pues los planos son dibujados en
AutoCAD e incorporados como gréficos en los documentos,
lo que dificulta la gestion de los planes.

5. DEBILIDAD PRESUPUESTARIA, UNA CONSULTO-
RiA MAL PAGADA: NO SE PAGA EL TALENTO EN
ESTA SOCIEDAD.

a. No se valora la planificacion, el pensamiento hacia el
futuro, lo que se traduce en la remuneracion de los pro-
fesionales. Esto unido a la penuria presupuestaria de
que adolecen la mayoria de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados, lleva a pagar la formulacién de los
Planes de Ordenacion Territorial muy por debajo de lo
razonable y de lo que se paga en otros paises. Segln
informacién verbal, se llegé a pagar 5.000 délares por
cada Plan de Ordenacion Territorial Parroquial. No obs-
tante ha habido también trabajos serios correctamente
elaborados y remunerados.

14.3. Debilidades de caracter mas especifico

1. CONFUNDIR LA ORDENACION TERRITORIAL CON
EL PLANEAMIENTO URBANISTICO

Parece haber una cierta confusion entre la Ordenacion Te-
rritorial y el Planeamiento Urbanistico. Ello en los ambitos
técnicos medios, politicos, administradores, asambleistas.

2. COMENZAR LA FORMULACION DEL PLAN SIN
REALIZAR LA FASE PREPARATORIA.

Con las siguientes consecuencias:

Cada miembro del equipo no conoce exactamente lo
que debe hacer ni cémo se inserta su trabajo en el con-
junto.

Se trabaja de forma incémoda v crispada.
Se acumula el trabajo al final y de forma agobiante.

BUCAR INFORMACION DE FORMA INDISCRIMI-
NADA Y OBSESIVA, SIN IDENTIFICAR PREVIA-
MENTE LA RELEVANTE PARA EL CASO, LA EXIS-
TENTE, ASi COMO SU CALIDAD Y FIABILIDAD, Y
LAS LAGUNAS.

Consecuencias:

Se recoge y acumula informacién irrelevante, que no
aporta conocimiento sino ruido.

Se duplica informacién, la cual, frecuentemente, es
discordante o incoherente, generando incertidumbre e
inseguridad.

Se confunde lo que es informacién y lo que es diagnds-
tico, es decir, la interpretacion de aquella en términos
del Sistema Territorial.

Se desperdician recursos econémicos y humanos.

EN EL DIAGNOSTICO, ENFATIZAR LOS ASPECTOS
DESCRIPTIVOS Y VERTICALES (ESTRUCTURA DEL
SISTEMA TERRITORIAL) SOBRE LOS INTEPRETA-
TIVOS Y HORIZONTALES (FUNCIONAMIENTO),
SOBRE LA IMAGEN Y SOBRE LA EVOLUCION
(confundir y llamar estudio al plan).

Consecuencias:

a.

b.

Prima la multidisciplinariedad sobre la interdisciplina-
riedad: Acumulacién de informacién inconexa de cam-
pos diversos.

Tendencia de los miembros del equipo a centrarse en
su propio campo, olvidando que la clave de la inter-
disciplinaridad, consiste en que “todos opinan de todo
desde su propia especialidad.
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C.

Déficit en la orientacion hacia los conflictos, los proble-
mas Y las potencialidades.

Tendencia a la formulacién prematura de propuestas,
antes de disponer de un diagnéstico correcto.

DEFICIT DE SiNTESIS: DOCUMENTOS DEMASIADO
LARGOS, CONFUSOS Y DE LECTURA TEDIOSA (se
dice que “inteligencia es capacidad de sintesis”).

Consecuencias:

Documentos antipaticos que desaniman la participacion.
Ignorar, en el diagndstico, la percepcion de la ciudadania.

Sensacidn de no entrar en lo que importa: los conflic-
tos, los problemas y las oportunidades.

DESCOMPENSACION ENTRE EL DIAGNOSTICO (EX-
CESO) Y LAS PROPUESTAS OPERATIVAS (DEFICIT),
ESPECIALMENTE SOBRE GESTION DEL PLAN.

Consecuencias:

Se llama Plan a lo que es solo un diagnéstico con un sim-
ple esbozo de las propuestas, sin capacidad operativa.

Sensacién de inutilidad de los planes entre la pobla-
cion, los agentes y los actores.

Répida obsolescencia de la informacién y de los diag-
nosticos.

TENDENCIA A PROMOVER ENFATICAMETE LA
PARTICIPACION Y LA CONCERTACION, PERO DE-
FICIT REAL DE ELLAS

En Ecuador, la Participacion Ciudadana parece haber
sido modesta por el poco interés de autoridades y de
las propias comunidades. Y ello a pesar de que el COO-
TAD vy el Cédigo Orgdnico de Planificacién y Finanzas
Puablicas tienen varias disposiciones relativas a la par-
ticipacion social y regulan la existencia de los Consejos
de Planificacion.

Parece haber un exceso de talleres y reuniones for-
males de participacién (o socializacién), defecto de

repercusion en el plan. Parece haber desconfianza de
ciudadanos, agentes y actores sobre la sinceridad y la
transparencia del Plan.

DEFICIT DEL PENSAMIENTO Y ENFOQUE PROS-
PECTIVO EN LA FORMULACION DEL PLAN

A veces se confunde el plan con la legalizacion de las
tendencias.

Otras veces, el plan se limita a recoger la extrapolacion
de las tendencias, optando asf por “el escenario ten-
dencial generalmente indeseable.

PLAZOS DEMASIADO LARGOS EN LA FORMULA-
CION DEL PLAN.

Consecuencias:

10.

Obsolescencia de la informacién y de los diagndsticos.

Desconfianza de los clientes hacia el Plany tedio en los
procesos de participacion y concertacion.

En ocasiones, la tendencia a un perfeccionismo exce-
sivo en el proceso de formulacién, ignorando que la
planificacién del Sistema Territorial es continua e inde-
finida.

Actualmente, la Resolucion 003-2014-CNP del Consejo
Nacional de Planificacién da a los GADs municipales y
metropolitanos nueve meses desde la toma de pose-
sion para formular el PDOT y cinco meses como maximo
a continuacion de éstos para los planes provinciales y
parroquiales.

EXCESO DE ATENCION DE LOS TECNICOS DE LA
CONTRAPARTE A LOS ASPECTOS FORMALES DEL
CONTRATO.

Consecuencias:

La fiscalizacién por la contraparte parece ser modesta por
la falta de equipos profesionales propios preparados. Asf
suele-haber mucha atencion a los aspectos del contenido
previsto en los pliegos frente a enfoque, la sistematica se-
guida y la participacion.

CAPITULO/ MARCO CONCEPTUAL PARA LA PLANIFICACION TERRITORIAL Y LA ORDENACION URBANISTICA EN EL MARCO DE LA AUTONOMIA Y LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL

63



E@é

11. IGNORAR QUE LA PLANIFICACION ES CONTINUA

Y QUE EL PLAN ES SOLO UNA ETAPA.

Consecuencias:

Déficit del enfoque de mejora continua y ciclica.

Tendencia a un exceso de perfeccionismo en la formu-
lacion del plan, que lleva a plazos demasiado largos.

15. Un decalogo de recomendaciones

Dedicar atencién y tiempo a la fase preparatoria, evitara dar
"palos de ciego" y hard més solventes y grato el trabajo.

Enfatizar el inevitable conocimiento directo del Siste-
ma Territorial mediante un intenso y extenso trabajo
de campo, poniendo atencién en el territorio y en la
poblacion, y procurando conocer y entender el sistema
territorial de forma osmdtica.

Adoptar un enfoque estratégico en la formulacién del
Plan: Atender prioritariamente a los aspectos relevan-
tes, definir el alcance en funcién del nivel territorial y
dar importancia a las cuestiones de enfoque frente a la
de detalle. Evitar las "cortinas de huma", que implica el
tratamiento innecesario de aspectos irrelevantes.

Permitir/exigir que todos los miembros del equipo opi-
nen sobre todos los aspectos, desde su campo de espe-
cialidad, como garantia del producto interdisciplinar.

Prohibido (aunque no pensar) hacer propuestas antes
del diagndstico. Recordar a este respecto a los viejos
maestros, un problema estd medio resuelto cuando
esta bien formulado.

Utilizar un estilo directo, claro, sencillo en los documen-
tos, que resulten facilmente entendibles por cualquiera y
de lectura atractiva. Ensayar dibujos/esquemas, a mano
alzada, del Sistema Territorial y de las propuestas, que
animen a leer el documento. Prohibido recoger informa-
cién sin haber identificado la relevante y las lagunas.

Superar la confusién entre Ordenacion Territorial y Urba-
nismo; Pensar que son complementarios, pero la primera
supera a la segunda en la medida en que supone una visién
superior, un enfoque estratégico con respecto a la segunda.

8. Hacer del Plan de Ordenacién Territorial, el elemento de
coordinacién, concertacion y articulacién de las institu-
ciones sectoriales y territoriales a los diferentes niveles.

9. Aplicar la idea de planificacion continua. Mantener los
equipos de Ordenacién Territorial indefinidamente; evi-
tar cambiarlos, considerando que son un activo de gran
valor. Crear, como subproducto, un SIG en la formula-
cion de cada plan y plasmarlo en una base de datos
accesible a todos.

10. Ser honesto: Vender calidad y cobrar lo razonable.
16. Argumento de la conclusion final

e Se conocen las competencias de los distintos niveles
territoriales de los GAD's.

e Existe unaldgica técnica en relacion con los elementos,
problemas y aspectos territoriales, y de desarrollo que
debe incluir cada nivel territorial.

e Por lo tanto, se puede definir con bastante precisién el
tipo de determinaciones y el alcance de los Planes en
cada nivel.

e Pero esto requiere que una legislacion establezca, con
claridad, las determinaciones y el alcance de cada plan
en cada nivel territorial.

e Hecho lo anterior, el reto del Ordenamiento Territorial en
Ecuador estarfa en enfatizar la calidad de los planes, en
los aspectos que la conforman, técnicos y participativos;
esto permitir: articular/coordinar los agentes e institu-
ciones publicas y privadas, sectoriales y territoriales en la
fase de formulacion del plan y distribuir responsabilida-
des para la fase de gestion entre los diferentes agentes.

e (Cada agente debe asumir sus responsabilidades con
seriedad y transparencia.
Lo anterior lleva a situar tal reto en:

e Disponer de buenos equipos técnicos y expertos en par-
ticipacion.

e Disponer de presupuestos de honorarios aceptables,
para evitar que se convierta en una consultorfa canalla,
mal pagada.
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o GOMEZ OREA, D. y GOMEZ VILLARINO, A. 2013. Orde-
nacion Territorial, Mundi Prensa. Madrid.

e PAUTA CALLE, F. 2013. “Ordenacién Territorial y Urba-
nistica: Un camino para su aplicacion en el Ecuador”,
Universidad de Cuenca, Cuenca — Ecuador.

Sistema Territorial

Construccion social inevitable que representa el estilo de
desarrollo de una sociedad, que se va formando desde la
noche de los tiempos y seguird formandose inexorablemen-
te hacia el futuro, mediante las actividades que la poblacion
practica sobre el medio fisico y las interacciones, que se
producen entre ellas a través de los canales de relacion (in-
fraestructuras de transportes y de telecomunicaciones), que
proporcionan funcionalidad al sistema. Esté constituido por
el medio fisico, la poblacién y sus actividades, los asenta-
mientos poblacionales, los canales de relacidn, los agentes
y actores saciales, y el marco legal e institucional.

Modelo Territorial

Representacion o imagen simplificada (generalmente car-
togréfica) del Sistema Territorial, que utiliza los elementos
mas estructurantes y mas facilmente representables de él,
el medio fisico, los asentamientos poblacionales y los cana-
les de relacion, al menos.

Ordenacion Territorial

Conceptualmente: Construccion planificada del sistema te-
rritorial hacia un futuro definido en un horizonte temporal,
0 indefinido.

Administrativamente: Funcién de la Administracion Piblica,
de cardcter integral, que corta horizontalmente a todas las
componentes del sistema territorial, orientada a conseguir
el desarrollo sostenible de la sociedad, mediante la previ-
sién de sistemas territoriales armonicos, funcionales y equi-
librados capaces de proporcionar a la poblacién una calidad
de vida satisfactoria.

Operativamente: Sistema coherente de planes, previstos en
legislacion especifica y no especifica, que se ejecutan en
ciclos sucesivos de tres fases, diagndstico, planificacion y
gestion, cuyo impulso, elaboracién, aprobacion y aplicacion
corresponde a la institucion responsable de la Administra-
cién Pablica, y requiere una aproximacion cientifico-técnica,
la participacion ptblica y la concertacion de los agentes
socioeconémicos.

En términos mas directos: La Ordenacion Territorial consis-
te en elaborar los planes previstos en la legislacion y en
ejecutarlos después, segln un proceso, ciclico, continuo e
iterativo, de diagndstico, planificacién y gestion.

Plan de Ordenacion Territorial

Documento impulsado por la administracién, que se de-
sarrolla en tres fases: diagnéstico territorial, planificacién
territorial y gestion territorial, con una vigencia temporal
definida, generalmente de cuatro o cinco afios. Cada Plan de
Ordenacion Territorial identifica, distribuye, organiza y regu-
la las actividades humanas en el territorio al que se aplica,
de acuerdo con ciertos criterios y prioridades, para configu-
rar un sistema armanico, funcional, bello y perdurable.

Diagnostico Territorial

Interpretacion del sistema territorial a la luz de su trayecto-
ria histdrica y de su evolucidn previsible, si no se interviene,
para representarlo en un modelo territorial (expresion sim-
plificada del sistema territorial) y para detectar los conflic-
tos que operan en él, los problemas, actuales o potenciales,
que le aquejan y las potencialidades de que dispone. Y todo
ello, mediante la interaccién e integracién de conocimien-
tos de cardcter cientifico y técnico de un equipo multidisci-

(ks

!



“
L\

|"'

plinar, trabajando de forma interdisciplinar, de la percepcion
de los agentes, actores y ciudadania y del conacimiento lo-
cal basado en la experiencia.

Planificacion Territorial

Ultima fase del proceso de formulacién de un Plan de Or-
denacion Territorial que consiste en definir un sistema
compatibilizado de objetivosy formular las propuestas para
avanzar hacia ellos. Estas son dos: un modelo territorial a
largo plazo o imagen objetivo a la que tender, y un conjunto
coherente de medidas de regulacién, de intervencién y de
gestién para avanzar hacia él.

Gestion Territorial

Proceso a través del cual se materializa un Plan de Ordena-
cién Territorial; la forma de gestion es una propuesta fun-
damental del plan, que comporta: a) disefiar un ente gestor
especifico para el plan o asignar la responsabilidad gestora a
una entidad administrativa ya existente; b) definir un Sistema
de Gestion, que se refiere al funcionamiento del ente gestor,
expresado en términos de flujos de decisiones, flujos de in-
formacién y normas de funcionamiento; c) programar, en el
tiempo, la puesta en marcha de las medidas del plan; y d) rea-
lizar una evaluacion “ex post” del plan y, en funcién de ella,
iniciar la formulacién del plan siguiente que dara continuidad
indefinida al proceso de ordenacion territorial.

Metodologia de Ordenacion Territorial

El término metodologia deriva de método, cuya raiz griega
significa “camino hacia"; por tanto una metodologia define
"el camino para formular un plan de ordenacion territorial".
Se representa mediante un diagrama de flujos o modelo del
proceso de formulacion del plan: Sistema de tareas concate-
nadas a través de las cuales se va elaborando el plan.

Prospectiva

Proceso de reflexion orientado a conocer lo que podria
deparar el futuro, utilizando datos objetivos e ideas, 0
enfoques subjetivos. Aplicada a la Ordenacidn Territorial,
la prospectiva se refiere a predecir, desde el presente, los
futuros posibles de las variables, componentes o sistema
territorial al que se aplica, a representarlos en modelos
y a orientar a los planificadores sobre la trayectoria a se-
guir para avanzar hacia los que se consideran deseables.
Pero no se trata de proyectar el pasado hacia el futuro,
sino de disefiar el futuro, a partir del futuro mismo, y de
aplicarlo al presente a través de estrategias y acciones
concretas.

Escenario

En prospectiva, se denomina escenario a la descripcién de una
situacién futura y el encadenamiento coherente de sucesos que,
partiendo de la situacion actual, permite avanzar hacia la futura.
Los escenarios pueden ser exploratorios, basados en las tenden-
cias histéricas y presentes, y normativos, que definen futuros, de-
seables 0 indeseables, que pasan al plan. Los escenarios describen
panoramas a medio 0 largo plazo basados en conjeturas mas o
menos inciertas (pero pertinentes, coherentes y verosimiles) sobre
la evolucién de los aspectos relevantes del sistema, que pueden
incluir diversas imagenes a diferentes horizontes temporales; una
de éstas 0 una combinacién de varias, puede adoptarse como
imagen objetivo del plan. En cuanto instrumento de planificacion,
la construccion de escenarios se justifica porque si se identifica
el futuro deseable, seré posible, retrocediendo, identificar las ac-
ciones pertinentes para avanzar hacia él*; éstas no serén las mas
prabables segtin la evolucién del sistema, sino otras a proponer
voluntariamente si se desea avanzar hacia el escenario definido.

Participacion

Proceso por el que se involucra a las autoridades, a las insti-
tuciones, a los agentes y actores relevantes, y a la ciudadania
del dmbito del Plan, en todo el proceso de planificacién con-
tinua (sin limite temporal), que implica la ordenacicn territo-
rial: preparacién para elaborar el plan, formulacién del plan,
tramitacién para su aprobacién y aplicacién o materializacién
del plan; y adn continGia més alla, en una nueva formulacion
tras el periodo de vigencia del plan, de acuerdo con un enfo-
que de planificacién continua que no acaba nunca y que se
desarrolla en ciclos iterativos de planificacion y gestion.

La participacion y la concertacion son tan importantes para
el éxito del Plan y para conseguir su aplicacion, que se debe
responsabilizar del proceso a equipos especializados, los cua-
les pueden ser independientes del equipo redactor del plan.

Concertacion

Proceso a través del cual los responsables de la formulacion
de un Plan intentan resolver los conflictos que se dan en
una sistema territorial negociando con los agentes y actores
sociales. Y ello orientado a formular un Plan de Ordenacion
Territorial aceptado por dichos agentes y actores.

Transparencia

Formulacién abierta y comunicada de un plan de ordenacion
territorial, de tal manera que, toda la poblacién esté entera-
da de la forma en que se va desarrollando dicha formulacién
y las medidas que propone el plan.



1

El enfoque de sistemas consiste en prestar atencion a
las propiedades del conjunto que no poseen las partes.

Se suele decir que “las ciudades deben crecer por los
terrenos que no sirven para otra cosa”.

La idea anterior es aplicable, en general, a los instru-
mentos clésicos de planificacion del desarrollo: Politi-
cas, Planes, Programas y Proyectos, que se pueden
entender (con distinto alcance y extensién espacial)
asi: Evolucién planificada de un sistema o Conduccion
planificada de la evolucion de un sistema o Conduccion
planificada de un sistema hacia un futuro definido en un

4

horizonte temporal o indefinido. Conducir: gobernar la
forma en que evoluciona un sistema. Planificar: definir
un curso de accion hacia el futuro. Sistema: “entidad”
0 “unidad” formada por un conjunto de elementos en
interaccién dindmica, caracterizada por una estructura,
un funcionamiento, una imagen y una evolucion.

El término anglosajon “backeasting” (muy empleado en
planificacién del mundo de los negocios) consiste en
identificar futuros escenarios deseables, para, retroce-
diendo desde ellos, identificar las acciones necesarias
para alcanzarlos.
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INTRODUCCION

acia finales de los afios setenta eran
evidentes, en los paises latinoameri-
canos, fuertes desequilibrios socio-
espaciales y ambientales ligados
al proceso de industrializacion y de
explotacion intensiva de recursos
naturales, y al acelerado crecimien-
demogréfico derivado del modelo
econdmico de industrializacion por
sustitusion de importaciones. Ta-

reducido de ciudades)\ crecimiento
desordenado de las mis i

atendidas por la accion del esta
graves problemas de disparidades en
el desarrollo regional. Estos desequi-
librios se profundizaron con la adop-
cion del modelo econémico neoliberal
en la década de los ochenta, dada la
l6gica de dicho modelo, caracterizada
por ser espacialmente concentrado-

ra y segregadora, depredadora del
patrimonio natural y generadora de
desigualdades e iniquidades sociales
y territoriales.

Frente a tales probleméticas, los
paises latinoamericanos adoptaron
e implementaron distintas politicas e
instrumentos de incidencia territorial.
Se destacan las politicas de conser-
vacion ambiental y ordenamiento
ecolégico, descentralizacién, orde-
namiento territorial (OT) y desarrollo
territorial. Estas politicas se fueron
adoptando de modo concurrente
lo que llevé a tensiones entre las
mismas, aspectos examinados por
Massiris (2002, 2006, 2009 y 2012).

la presente ponencia se trata de
observar mas detenidamente las ten-
siones existentes entre dos de estas
politicas yNos retos del Ordenamiento
Territorial en‘el marco de una organi-
zacion territorial
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2. Politicas de Ordenamiento Territorial en Ameéri-
ca Latina

Estudios realizado por Massiris (2002, 2006, 2012) permi-
ten concluir que la Planificacion Territorial ha sido uno de
los instrumentos de mayor alcance utilizado por los paises
latinoamericanos en los dltimos treinta afios para inter-
venir sobre los territorios, especialmente los Planes de
Ordenamiento Territorial (POT). Dichos planes comenzaron
a implementarse desde los afios ochenta enfocados, en
algunos paises, a la planificacién fisica espacial con én-
fasis urbanistico y/o municipal, en otros a la planificacién
fisica con énfasis ambiental y en otros a la planificacién
socioeconémica con énfasis urbano-regional o econémico-
regional. En su evolucidn, estos enfoques se han mezclado
entre sf y con otras politicas territoriales como la de des-
centralizacion, el ordenamiento ecolégico territorial y el
desarrollo regional o econémico territorial, o que ha con-
ducido a ciertas tensiones, ineficacias o contradicciones
en la gestion del territorio.

En general, los paises latinoamericanos han entendido
el Ordenamiento Territorial como una politica de estado
y proceso politico-técnico-administrativo planificado y
concertado, con el que se pretende configurar, en el largo
plazo, una determinada organizacién del uso y la ocupa-
cion del territorio y orientar su transformacién de acuer-
do con cuatro objetivos centrales: a) Resolver o prevenir
conflictos de uso de las tierras urbanas, suburbanas y
rurales desde una perspectiva de planificacion fisica es-
pacial; b) Propiciar el aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales, la conservacion de la biodiversidad y
la proteccion del ambiente para garantizar el crecimiento
econémico o la habitabilidad de los territorios desde una
perspectiva de desarrollo sostenible; c) Reducir o evitar la
ocurrencia de catastrofes por uso u ocupacion inadecua-
da de los territorios desde una perspectiva de gestion del
riesgo y/o adaptacién al cambio climético; vy, d) Resolver
los desequilibrios del desarrollo econémico regional y la
fragmentacion territorial producidos por la l6gica espacial
de los modelos econémicos implementados, desde una
perspectiva de desarrollo territorial integral.

Las estrategias para lograr estos objetivos expresan dos
visiones del Ordenamiento Territorial: Una pasiva norma-
tiva fundada en regulaciones fisico-espaciales referidas
al uso y ocupacién del territorio en escalas locales (ur-
bana, municipal) y otra activa, fundada en instrumentos

de intervencion territorial, generalmente de caracter
sectorial, con preeminencia econémica regional (integra-
cién territorial, reduccion de disparidades del desarro-
llo territorial, ordenamiento de sistemas urbanos o de
asentamientos), generalmente en escalas regionales v
nacional. En los afios setenta predomind el tipo de orde-
namiento pasivo con énfasis urbanistico. En los ochenta,
al énfasis urbanistico se suma el énfasis ambiental (or-
denamiento ecoldgico u ambiental, zonificacion ecol6gi-
ca-econdémica), el cual adquiere una mayor preponderan-
cia en los afios noventa, cuando se crean ministerios de
ambiente y leyes ambientales en varios paises latinoa-
mericanos (Uruguay, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecua-
dor, Cuba, EI 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 dmbitos nacional y regional, y
por politicas que buscaban un desarrollo econémico con
enfoque territorial (desarrollo territorial) en el marco del
desarrollo sostenible (Desarrollo Territorial Sostenible).
Esta Gltima, adquirié fuerza juridica en Honduras en el
afio 2003, en Uruguay en el afio 2008, Ecuador en el afio
2010 y El Salvador en el afio 2011, al aprobarse leyes
en esta direccion. A partir del 2010, la tendencia de De-
sarrollo Territorial se consolida y amplia a otros paises
como Argentina, Nicaragua y Guatemala, en los que estéd
en proceso la aprobacién de leyes nacionales que van en
esta direccion.

3. Descentralizacion, autonomia territorial y uni-
dad nacional

La descentralizacién se entiende como una politica de
distribucion del poder pablico entre las distintas entida-
des que conforman la Organizacién Territorial del Estado.
Se expresa en unas competencias que cada entidad debe
cumplir con mayor o menor autonomfa de acuerdo con el
grado de equilibrio y equidad en la distribucion del poder
territorial.

En América Latina, la politica descentralizadora tomé
fuerza, en los afios ochenta, asociada a estrategias terri-
toriales neoliberales que daban a los territorios locales y
regionales el papel impulsor del desarrollo, para lo cual
se requerfan entidades territoriales locales y regionales
fuertes, eficientes y transparentes que garantizaran una
mavyor eficiencia fiscal, eficacia en la accion del estado,
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descongestién de la administracién puablica, mayor go-
bernabilidad y transparencia en el manejo de los bienes
y recursos publicos. Se pretendia, de igual modo, acercar
el gobierno a los ciudadanos y lograr un mayor control so-
cial en un contexto de mayor autonomia de las entidades
territoriales subnacionales en la gestién de sus propios
asuntos. Por ese camino serfa posible, segin Mascarefio
(2008), una mejor asignacién de los recursos fiscales para
una 6ptima prestacion de los servicios publicos y, con ello,
disminuir los desequilibrios del desarrollo local y regional
y aliviar la pobreza. En las visiones mas optimistas, la des-
centralizacion serfa un medio adecuado para promover el
desarrollo local y aumentar la democratizacion vy justicia
social y territorial, aspectos duramente cuestionados por
De Mattos (1990).

La implementacién de las politicas de descentralizacion,
en los pafses de América Latina, se ha basado en dos es-
trategias articuladas: El reordenamiento de los &mbitos
territoriales de gestion y la descentralizacion politica, ad-
ministrativa y fiscal.

Respecto a la primera estrategia, predomina en América
Latina una organizacién 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 condicio-
nes econémicas, lo cual condiciona los alcances y capa-
cidades de gestion de estas entidades. En efecto, unos
poseen gran concentracion urbana, otros son pequefios
municipios rurales. Ello hace que sus necesidades y capa-
cidad de generacion de recursos fiscales sean totalmente
distintas y, en consecuencia, que muchas de las medidas
de descentralizacion fiscal favorezcan mds a unos que a
otros. Arze y Martinez-Vézquez (2004) consideran dificil la
solucién del problema de la atomizacion de la instancia
local, tanto en paises pequefios como grandes en exten-
sion, lo cual se expresa en las areas de gastos, ingresos
y transferencias como insuficiencias de ingresos propios,
baja capacidad administrativa y excesiva dependencia de
los sistemas de transferencias (Arze y Martinez-Vazquez,
2004:35).

Dado lo anterior, los paises han planteado politicas de
reordenamiento territorial encaminadas a resolver las in-
eficiencias producidas por las disfuncionales espaciales
del sistema politico-territorial. Dicho reordenamiento se
ha realizado, basicamente, mediante la fusion, asociacion

o desagregacion de entidades territoriales para conformar
nuevas unidades territoriales o administrativas.

La segunda estrategia se ha manifestado en acciones de
descentralizacion politica, administrativa y fiscal. En la
descentralizacién politica son evidentes algunos logros
en los paises latinoamericanos. Para el afio 2006, cerca
del 80% de dichos paises habian adoptado la eleccion
popular de alcaldes (ILPES, 2007). La descentralizacion
administrativa también muestra indicadores positivos en
algunos paises, en cuanto a la trasferencia de competen-
cias de la instancia nacional a las instancias regionales y
locales como en los casos de Chile, Colombia, Argentina y
Nicaragua. La descentralizacion fiscal, por su parte, no se
ha dado de manera arménica con la descentralizacion de
competencias, especialmente en los &mbitos locales (mu-
nicipios). En efecto, no ha estado acompafiada de recursos
financieros suficientes para atender las nuevas funciones
asignadas a los poderes locales, lo cual ha afectado la au-
tonomia de los municipios para atender dichas funciones.

En general y considerando las conclusiones de los estudios
arriba referenciados, los avances de la descentralizacion
en América Latina no han sido significativos. Han existido
més bien fuertes resistencias de los poderes centrales a
perder el control de las acciones regionales y locales vy,
concomitantemente, a dar autonomia a estos territorios
en la gestion de sus propios asuntos, manteniendo la
dependencia de éstos frente al gobierno central. Asi lo
plantea Estupifidn (2013) para el caso colombiano, al ad-
vertir que en los dltimos veinte afios se han dado procesos
de recentralizacion y agrega que “si bien, se han hecho
avances en materia de distribucion competencial, también
es cierto que el centro determina el libreto y condiciona a
diario el quehacer de las entidades territoriales”.

Lo anterior se comprende mejor al examinar con mayor
rigor la trialéctica existente entre descentralizacion, au-
tonomia territorial y unidad nacional en el marco de los
estados unitarios. Trialéctica, que parte del principio de
que no hay descentralizacion sin centralizacion, y que, la
autonomfa es una profundizacién de la descentralizacion
bajo la égida de la unidad nacional que el nivel central
debe salvaguardar (Trujillo, 2004); por ello, la autonomia
territorial es limitada. Las entidades territoriales gozan de
autonomfa para la gestién de sus intereses pero dentro
de los limites de la unidad nacional y las normas cons-
titucionales y legales. En este sentido, tal como lo dice
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la Corte Constitucional colombiana en su Sentencia C-579
de 2001, el equilibrio entre unidad nacional y autonomifa
territorial se logra mediante limitaciones reciprocas en
las que la autonomia esta limitada por la unidad y a la
inversa, la unidad se encuentra circunscrita por el nlcleo
esencial de la autonomia, por tal motivo, afirma la Corte,
“la interpretacion y aplicacion de estos principios debe
estar encaminada a obtener su pleno equilibrio y coexis-
tencia, sin que ninguno de ellos sea absoluto en perjuicio
del otro: el concepto de unidad del Estado no puede ser
utilizado como pretexto para desconocer la capacidad de
autogestion de las entidades territoriales, y a su turno,
la autonomia de las entidades territoriales no puede ser
entendida de manera omnimoda, hasta el punto de hacer
nugatorias las competencias naturales de las instancias
territoriales centrales”. La clave del asunto estd, pues, en
el equilibrio que debe existir entre el grado de autonomia
territorial que garantiza el derecho de los municipios y el
grado de centralizacion que garantiza la unidad nacional.
Este asunto se retoma en el acépite 4.

4. Puntos de encuentro

Como se observa en lo planteado hasta ahora, el auge
tanto de las politicas de Ordenamiento Territorial, como
las de descentralizacién y autonomia territorial se ha dado
en el contexto de la aparicion y desarrollo del modelo
econémico neoliberal. En el caso de la descentralizacion,
se trata de una estrategia para la consolidacién de dicho
modelo y, en el caso del Ordenamiento Territorial se ha
dado, por un lado, por la necesidad de corregir los conflic-
tos en el uso y ocupacién del territorio, que bajo el modelo
mencionado se profundizan, y, por otro, por la necesidad
de corregir los desequilibrios del desarrollo territorial que
afectan la competitividad y la cohesidn territorial al re-
forzar las desigualdades entre regiones y territorios que
histéricamente han caracterizado al desarrollo territorial
de los pafses latinoamericanos, fenémeno denominado
por los economistas como “heterogeneidad estructural”

Tradicionalmente, la politica de ordenamiento y la de des-
centralizacién han sido manejadas por los pafses de Amé-
rica Latina de modo separado, con vision predominante
sectorial. Adicionalmente, ambas politicas adolecen de
fallas que conspiran contra el éxito en el cumplimiento
de sus respectivos objetivos. En efecto, las politicas y Pla-
nes de Ordenamiento Territorial no han logrado resolver
o prevenir, de modo significativo, los conflictos de uso de

las tierras urbanas, suburbanas y rurales; ni propiciar el
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, la
conservacion de la biodiversidad y la proteccion del am-
biente; como tampoco ha sido suficientemente exitoso en
evitar la ocurrencia de catastrofes por el uso u ocupacion
inadecuada de los territorios, ni resolver los desequilibrios
del desarrollo econémico regional y la fragmentacidn terri-
torial producidos por la l6gica espacial de la economia ca-
pitalista. Ello se explica por factores adversos de gestion
administrativa y cultura de planificacién, capacidad téc-
nica y presupuestal, estructura sociopolitica y tensiones
entre la politica econémica, y las politicas ambientales
y territoriales, aspectos ampliamente documentados por
Massiris (2006 y 2009).

La politica de descentralizacion, por su parte, ha tenido
resistencias en su desarrollo por parte de los érganos cen-
trales del poder pUblico para avanzar de modo significativo
en la autonomfa de los territorios locales e intermedios de
la gestion; asi mismo ha tenido problemas de eficacia en
el cumplimiento de sus objetivos por incoherencias entre
las transferencias de competencias y las de los recursos,
que dichas competencias demandan, como por las asime-
trias en las capacidades para la planificacion, gestion y
administracion de los territorios.

Tanto en el caso del Ordenamiento Territorial como en
el de la descentralizacion, las razones de la precariedad
en los avances se encuentran, por un lado, en la cultura
politica, administrativa y de planificacién generadas por
la visién desarrollista del modelo econémico prevalente
en la mayorfa de los pafses latinoamericanos, expresada
en la pérdida de importancia de la planificacion; en el
predominio de la vision sectorial sobre la territorial en la
concepcion de las politicas puablicas, incluida la descen-
tralizacion; en la fragmentacion o incongruencias de las
actuaciones entre los distintos ambitos territoriales de la
gestién pablica, en la débil democracia, en el clientelismo
electoral y administrativo, y en la falta de transparencia
en el manejo de los recursos publicos (corrupcién); aspec-
tos que estan presente en mayor o menor medida en la
gestién publica territorial de los pafses latinoamericanos.

Es en este contexto, en el que se producen los puntos de
encuentro entre la descentralizacion y el Ordenamiento
Territorial, que se examina a continuacién. Cabe consi-
derar, como punto de partida, que la politica de descen-
tralizacion ha sido objeto de estudio por muchos autores
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e instituciones que han examinado sus fundamentos
conceptuales e instrumentales, y evaluados sus efectos.
Se destacan, entre otros, de Mattos (1990), Finot (2001),
Arze y Martinez (2004); Mascarefio (2008), Galilea y otros
(2011) y Letelier (2012), quienes han examinado los alcan-
ces de la descentralizacin en cuanto a su dimension poli-
tica, administrativa y fiscal, vistas desde una perspectiva
sectorial. No obstante, pocos autores han abordado el es-
tudio de la descentralizacion desde un enfoque territorial,
que es la perspectiva mas apropiada para observar e in-
terpretar la imbricacion y condicionamientos mutuos, que
existen entre estas dos politicas territoriales.

Concebir la descentralizacion desde un enfoque territorial,
significa verla territorializada. Desde esta perspectiva, la
descentralizacién no solo es un asunto de gestion secto-
rial descentralizada de servicios, de autonomfia para ele-
gir gobernantes, de eficiencia fiscal y de gobernabilidad,
sino que adquiere nuevos significados en la medida en
que, en la concepcién de la politica y en el disefio de los
instrumentos, se consideren las particularidades de los te-
rritorios regionales y locales, se valoren las capacidades
autéctonas, se consideren las expectativas y aspiraciones
locales, se potencie la democracia local efectiva y los sa-
beres y valores propios, histéricamente construidos, que
se expresan en identidades y fuerzas territoriales que si
se logran sintonizar con la politica descentralizadora pue-
den ser fuerzas motoras del proceso, si no, entonces seran
fuerzas de resistencias capaces de frenar el proceso.

Bajo la concepcion de una descentralizacion territoriali-
zada, es de esperar el empoderamiento de los distintos
ambitos territoriales de la gestion publica a través de re-
cursos financieros, administrativos y técnicos suficientes,
considerando las diferencias geograficas, culturales y de
capacidad de gestion existentes entre dichos territorios.
Pero esto no es suficiente, la descentralizacion territoriali-
zada exige también una distribucién equilibrada del poder
publico territorial, que se exprese en autonomia efectiva
para atender los asuntos de competencia de las distin-
tas unidades. Autonomia entendida en el marco de una
institucionalidad local capaz, empoderada, trasparente
y democrdtica en la que prime el interés general sobre
el particular. La autonomfa territorial no es, por tanto, un
asunto de mera capacidad financiera y de gestion, lo es
también de administracién transparente y democratica, es
decir, de legitimidad social y politica frente a los ciudada-
nos, lo cual lleva implicito una ética publica, extrafia por

estos tiempos, el rescate de lo pablico frente al embate
privatizador, nuevas formas de gobernanza territorial y de
buen gobierno y la participacion activa de una ciudadania
independiente e informada.

Adicionalmente, bajo una estructura desigual de la orga-
nizacion territorial de los pafses latinoamericanos, la au-
tonomia de las entidades territoriales debe considerarse
en el marco del principio de solidaridad y equidad terri-
torial, entendida como el apoyo que las entidades terri-
toriales con mayores capacidades econémicas, politicas
y financieras daran a aquellas con menores capacidades
relativas en el marco de una gestién arménica del terri-
torio nacional. Este principio parte del reconocimiento
de la existencia de desigualdades significativas en la ca-
pacidad de planificacion, gestion y administracion entre
las distintas entidades territoriales, lo que plantea una
necesaria cooperacién interterritorial, asf como estrate-
gias de asociatividad o integracion territorial, en el marco
del respeto a la autonomia y a la unidad nacional, sin el
sojuzgamiento de las entidades mas poderosas sobre las
mas débiles.

5. Desafios

A partir de las consideraciones anteriores, se advierten
varios desafios estrechamente interrelacionados que
enfrenta el Ordenamiento Territorial en el marco de la
descentralizacion y autonomia territorial en los pafses
latinoamericanos con régimen unitario; se destacan los
siguientes: a) Armonia y equilibrio entre autonomia te-
rritorial y distribucién de competencias en la Gestion del
Desarrollo y el Ordenamiento Territorial; b) Eficiencia de la
organizacion territorial del Estado unitario descentralizado
para los fines del Desarrollo y Ordenamiento Territorial; c)
Formas de gobernanza territorial que garanticen el empo-
deramiento local y la gestién demaocratica y transparente
del Ordenamiento Territorial. A continuacién se examinan
estos tres desaffos.

5.1. Armonia y equilibrio entre autonomia territorial
y distribucion de competencias en la Gestion
del Desarrollo y Ordenamiento Territorial

Este desafio tiene que ver con dos asuntos estrechamente
ligados: La concurrencia arménica en la Gestién del Or-
denamiento Territorial entre las distintas entidades que
conforman la organizacion territorial del Estado unitario
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descentralizado y el equilibrio en el ejercicio de las com-
petencias y del poder entre dichas entidades, asuntos que
se tratan a continuacion, tomando como referencia el caso
colombiano.

1. Concurrencia arménica en la Gestion del
Ordenamiento Territorial

En el caso colombiano, la Constitucién politica estable-
ce en su Articulo 1 que Colombia es un “Estado social
de derecho, organizado en forma de Repdblica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territo-
riales...". Asimismo, establece en su Articulo 311 que el
municipio es la entidad fundamental del Estado al que le
corresponde “prestar los servicios pdblicos que determine
la ley, construir las obras que demande el progreso local,
ordenar el desarrollo de su territorio, promover la partici-
pacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de
sus habitantes”. Del mismo modo, el Articulo 313 asigna
a los concejos municipales la competencia de reglamentar
los usos del suelo en su territorio.

Los preceptos constitucionales anteriores dan al mu-
nicipio un caracter auténomo, bajo el cual ejercera las
competencias de planificacion fisica, ordenamiento del
desarrollo y reglamentacién de los usos del suelo; com-
petencia que fue desarrollada y delimitada, posterior-
mente, por la Ley 388 de 1997 y, posteriormente, por la
Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de
2011). En efecto, la Ley 388 establecié que el ejercicio
de estas competencias lo debian realizar los municipios
y distritos a través de Planes de Ordenamiento Territo-
rial, “los cuales deben reglamentar de manera especifica
los usos del suelo en las dreas urbanas, de expansion y
rurales, de acuerdo con las leyes (...) optimizar los usos
de las tierras disponibles y coordinar los planes sectoria-
les en armonia con las politicas nacionales y los planes
departamentales y metropolitanos”. No obstante, esta
misma ley establecid restricciones que en la préctica
Se expresan en un vaciamiento significativo del conte-
nido de dicha autonomia y competencias. En efecto, en
su Articulo 10, la Ley 388 de 1997 establece que en la
elaboracion y adopcién de sus Planes de Ordenamiento
Territorial, los municipios y distritos deberan considerar
un conjunto de normas de superior jerarqufa que consti-
tuyen “determinantes” para la gestion territorial munici-
pal y distrital. Tales normas se refieren a ordenamientos
sectoriales ambientales, culturales, de infraestructura y

desarrollo metropolitano que se realizan sobre el territo-
rio municipal.

Adicional a este primer paquete de “determinantes” o
imperativos que los Planes de Ordenamiento Territorial
deben incorporar, se suman restricciones provenientes
de otros ordenamientos sectoriales y territoriales como el
ordenamiento minero, los macroproyectos considerados
de utilidad publica, y las competencias sobre Desarrollo
y Ordenamiento Territorial otorgadas a los territorios in-
digenas y afrocolombianos. Todos estos determinantes y
restricciones dejan a los municipios, en muchos casos,
muy poco territorio para ordenar de manera auténoma,
simplemente ya se les ha sido ordenado desde otras pers-
pectivas, intereses y objetivos, y desde otros niveles de la
gestion puablica.

Lo anterior manifiesta claras desarmonias entre las enti-
dades y organismos que concurren en la gestion territorial
en los ambitos locales en detrimento de la competencia
que, en materia de Desarrollo y Ordenamiento Territorial,
la Constitucién colombiana le ha dado al municipio como
entidad fundamental de la organizacién territorial unitaria
descentralizada de este pafs. Tal desarmonia se hace aln
mas compleja cuando se examina la correlacién de fuer-
zas entre los distintos poderes territoriales en la Gestion
del Desarrollo y Ordenamiento Territorial, aspecto que se
trata a continuacion.

2. Equilibrio en el ejercicio de las competencias
y del poder de las entidades territoriales en
la Gestion del Desarrollo y Ordenamiento
Territorial

El equilibrio en el ejercicio de las competencias y del po-
der de las distintas entidades de la organizacion territorial
es otro de los desafios que enfrentan los pafses latinoa-
mericanos en la implementacidn de sus politicas de Desa-
rrollo y Ordenamiento Territorial. Tal situacién plantea tres
interrogantes: jHasta dénde llega el poder autonémico del
Municipio para ejercer sus competencias en las materias
mencionadas y hasta dénde llega el poder también auto-
némico de la Nacion para intervenir sobre tales materias
limitando de este modo la autonomia de los Municipios?
iCudles son los criterios para juzgar el grado de equilibrio
en el ejercicio de ambas autonomfas en la Organizacion
Territorial de un Estado unitario descentralizado? ;Cudles
serfan las estrategias apropiadas para resolver desequili-
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brios en el ejercicio de los poderes entre entidades territo-
riales, de modo que se garantice una justicia territorial en
la materia tratada?. Son, sin duda, preguntas de fondo que
apuntan a la esencia de un asunto complejo y critico en
los procesos de Desarrollo y Ordenamiento Territorial que
adelantan los estados unitarios latinoamericanos y para
las cuales no existe, quizas, una respuesta facil o recetas
que conduzcan a una solucién universal. No obstante, el
examen del caso colombiano puede dar luces para abordar
esta cuestion.

Como ya se planted en el numeral anterior, Colombia es
una Republica unitaria, descentralizada, con autonomia
de sus entidades territoriales, en la cual el Municipio es
la entidad fundamental de la Organizacién Territorial. La
Constitucion y las leyes le otorgan la facultad de ordenar
el desarrollo de su territorio y reglamentar el uso del sue-
lo urbano, de expansion y rural. No obstante, mediante
varias normas dicha competencia se ha reducido significa-
tivamente en favor del nivel nacional, lo que ha planteado
el problema del equilibrio entre los poderes territoriales,
situacion que ha llegado a las altas cortes de este pais.
Para ilustrar esta situacién y ver como en Colombia se ha
dado respuesta juridica a los tres interrogantes plantea-
dos arriba, se examina a continuacién lo ocurrido con las
restricciones y prohibiciones, que desde el sector minero
se han hecho a los municipios en su competencia sobre
el Desarrollo y el Ordenamiento del Territorio Municipal.

En el afio 2001 se promulgd el Cédigo de Minas (Ley 685),
en cuyo Articulo 37 se prohibi6 a toda autoridad regio-
nal, seccional o local establecer zonas del territorio que
quedaran permanente o transitoriamente excluidas de la
minerfa. De manera explicita, se planteé que dicha prohi-
bicién comprendia los Planes de Ordenamiento Territorial
de los municipios y distritos.

Dos afios después, el Gobierno Nacional promulga el De-
creto 2201 de 2003, el cual ampli6 la prohibicién anterior
al plantear que los proyectos, obras o actividades de la
Nacion, considerados de utilidad pablica e interés social,
podrén adelantarse en todo el territorio nacional sin res-
triccion distinta al control y manejo ambiental de la auto-
ridad nacional competente. De modo explicito sefiala que
los Planes de Ordenamiento Territorial de los municipios y
distritos “en ningin caso serdn oponibles a la ejecucion
de dichas obras”, pero que los responsables deberan in-
formar al municipio o distrito con el fin de que el proyec-

to u obra sea incorporada en el proceso de formulacion,
concertacion, adopcion, revision y ajuste de los planes de
ordenamiento.

Finalmente, en el afio 2013 el Gobierno Nacional, frente
a las resistencias de la comunidades de varios munici-
pios que acudieron a la figura de la consulta popular para
manifestar su desacuerdo con las explotaciones mineras
en sus territorios’, reglamentd el Articulo 37 del Cédigo
Minero enunciado arriba, para reiterar y ampliar la prohi-
bicion establecida incluyendo ahora a los departamentos,
los cuales, en virtud de la Ley Orgénica de Ordenamiento
Territorial (Ley 1445 de 2011), también deben formular
Planes de Ordenamiento Territorial. Especificamente es-
tablece que “los concejos municipales y las asambleas
departamentales no podran establecer zonas del territorio
que queden permanentemente o transitoriamente exclui-
das de la mineria mediante acuerdos municipales u or-
denanzas departamentales respectivamente por exceder
el ambito de sus competencias”. Adicionalmente, para
asegurar alin mas la prohibicién agrega que “los certi-
ficados de uso del suelo expedidos por las autoridades
departamentales o municipales, que prohiban o sefalen
como incompatible el ejercicio de actividades mineras, no
podran ser reconocidos como exclusiones o limitaciones,
por parte de las autoridades para el tramite y obtencion
de licencias, permisos, concesiones o autorizaciones de
cualquier naturaleza que se requieran para el ejercicio de
la actividad minera en el territorio de su jurisdiccion” (Ar-
ticulo 2, Decreto 936 de 2013).

Las regulaciones anteriores evidencian un desequilibrio
en la distribucion del poder publico territorial y el vacia-
miento que paulatinamente se ha hecho a la autonomia y
competencias de las entidades territoriales locales colom-
bianas para ejercer el derecho constitucional de ordenar
el desarrollo de sus territorios y reglamentar el uso del
suelo; lo que llevé a que ciudadanos y entidades pablicas
de control demandaran las normas mencionadas solicitan-
do la salvaguardia de la autonomia territorial de los mu-
nicipios en el cumplimiento del derecho mencionado. En
sus consideraciones, la Corte Constitucional colombiana
(Sentencia C-123 de 2014) examind la tension entre dos
principios del estado unitario colombiano involucrados: El
principio de autonomia territorial mencionado arriba y el
principio de unidad-centralizacion del Estado, mediante el
cual la Nacion tiene la facultad constitucional para inter-
venir en la explotacion de recursos naturales, en tanto que
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es la propietaria de subsuelo y de los recursos naturales
no renovables.

La Corte Constitucional, al examinar el principio de la
autonomia territorial, encontré que efectivamente la
prohibicién establecida por el Articulo 37 del Cédigo de
Minas viola la autonomia territorial de los municipios en
el ejercicio de sus competencias, especialmente porque
las explotaciones mineras generan efectos ambientales y
sociales adversos sobre los que los municipios no pueden
ser simples espectadores pasivos, dada su responsabili-
dad sobre el Ordenamiento Territorial. Luego, al exami-
nar la autonomia y poder de la Nacién para explotar los
recursos naturales del subsuelo, la Corte encontré que
ésta es legitima y que los municipios no pueden oponerse
al ejercicio de la Nacion en esta materia. De este modo,
la solucién al conflicto estaba, entonces, en encontrar el
punto de equilibrio entre las dos autonomfas en tension.
Para ello, la Corte, en una sana hermenéutica juridica, so-
pesd los dos asuntos de modo integral y sentencié que ni
el uno ni el otro puede imponerse sino que deben consi-
derarse mutuamente, complementarse y coordinarse. Con
base en este criterio declar6 exequible el Articulo 37 del
Codigo de Minas, pero condiciond su aplicacion a acuer-
dos entre los dos poderes territoriales. Textualmente sen-
tenci6 que en el desarrollo de actividades de exploracion
y explotacion minera, “las autoridades competentes del
nivel nacional deberan acordar con las autoridades terri-
toriales concernidas, las medidas necesarias para la pro-
teccion del ambiente sano, y en especial, de sus cuencas
hidricas, el desarrollo econémico, social, cultural de sus
comunidades y la salubridad de la poblacion, mediante la
aplicacién de los principios de coordinacién, concurrencia
y subsidiariedad”.

Como es comUn en la cultura latina, la interpretacién de
este fallo ha sido diferente por los actores territoriales y
sociales considerandose, por un lado, que dicho fallo obli-
ga al gobierno nacional a concertar con las comunidades
locales, la conveniencia y alcances de los proyectos mi-
neros y, por otro, a que la Nacién solo debe informar a
las comunidades locales sobre dichos proyectos, pues el
Articulo 37 fue declarado exequible.

Finalmente, en un reciente fallo del Consejo de Estado
del 3 de septiembre de 2014, referido a una demanda pre-
sentada contra el Decreto 934 de 2013 que reglamento el
Articulo 37 del Cédigo de Minas, dicho Consejo decidid

suspender provisionalmente el decreto mencionado, como
medida cautelar mientras estudia de fondo el mismo. Tal
decisién ha sido entendida como favorable a las compe-
tencias municipales y un control al poder hegeménico de
la Nacion.

5.2. Eficiencia de la organizacion territorial del Es-
tado unitario descentralizado para los fines del
Desarrollo y Ordenamiento Territorial

Otro desafio que enfrenta el Ordenamiento Territorial, en
el marco de un estado unitario descentralizado, es el de
disponer de una organizacion territorial adecuada para
el cumplimiento de los objetivos del Desarrollo y Orde-
namiento Territorial. Se parte del supuesto de que la
ineficiente organizacion territorial de un Estado afecta
la eficacia de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial. Para examinar la validez de dicho supuesto es
necesario, en primer lugar, precisar los criterios que guian
la definicion de la eficiencia de una organizacion territorial
y, en segundo lugar, establecer la eficacia de los Planes de
Ordenamiento Territorial y su relacién con la eficiencia o
ineficiencia de la organizacién territorial.

A juicio de este autor, existen al menos tres criterios para
evaluar la eficiencia de una organizacién territorial des-
centralizada para el Ordenamiento Territorial: a) Equilibrio
en la distribucién de las competencias entre las entida-
des territoriales y en el ejercicio del poder territorial; b)
Eficiencia espacial y funcional de los dmbitos territoriales
de gestion y ¢) Coherencia en la Gestion del Desarrollo y
Ordenamiento Territorial. A continuacion se examina es-
tos criterios.

5.3. Equilibrio en la distribucion de las competen-
cias entre las entidades territoriales y en el
ejercicio del poder territorial

Implica que cada entidad de la organizacién territorial
descentralizada cumpla sus competencias y obligacio-
nes de manera equilibrada y arménica, sin imposiciones
ni transgresiones de una entidad sobre otras. El equili-
brio en el ejercicio de las competencias y del poder de
las entidades territoriales colombianas en la Gestién del
Desarrollo y Ordenamiento Territorial, examinado en el nu-
meral 4.1.2, es ilustrativo de una organizacion territorial
desequilibrada, macrocefélica, en la que la nacién, como
poder central, tiene un caracter dominante y subyugante,
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en el cual se presenta una concentracién de poder en de-
trimento de las demds entidades territoriales, a las que se
les impone una visién de Desarrollo y Ordenamiento Terri-
torial, desde el centro, creando condiciones para la exis-
tencia de desarmonias y conflictos en el funcionamiento
de la Organizacion Territorial. Tales desarmonias afectan,
sin duda, uno de los pilares de la descentralizacion terri-
torial: La participacion activa y decisoria de los territorios
locales en la gestion de su propio desarrollo.

Lograr el ideal de una organizacién territorial unitaria
descentralizada, equilibrada y arménica constituye un de-
saffo monumental para los pafses latinoamericanos, si se
consideran las grandes ineficiencias espaciales, funciona-
les y de gobernanza que presenta la estructura politico-
territorial sobre las que se ha construido la organizacién
territorial de dichos pafses, ineficiencias que se tratan en
los otros dos criterios que se examinan a continuacion.

3. Eficiencia espacial y funcional de las entidades
de la Organizacidn Territorial

La eficiencia espacial y funcional hace referencia a dos
aspectos estrechamente ligados: La propincuidad espacial
y la integracién funcional de las entidades que conforman
la organizacion territorial, los cuales se examinan a con-
tinuacion.

A) Propincuidad espacial:

La planificacién, gestion y administracién del Desarrollo
Territorial y la eficacia de los Planes de Ordenamiento
Territorial pueden verse beneficiados cuando, en la de-
terminacién de las unidades de la organizacién territorial
del Estado, se consideran elementos de propincuidad es-
pacial, referidos especialmente a aspectos de tamafio y
forma, a partir de los cuales se define la cercanfa o lejania
de los lugares y personas respecto a los centros de de-
cision y de gobierno. Esto es valido cuando se trata de
una organizacién territorial unitaria descentralizada y mas
aln, cuando a dicho caracter se agrega otra cualidad como
la de ser democrética. En pafses como Francia y Estados
Unidos, este ha sido un criterio clave en la definicién de
sus respectivos modelos de Organizacion Territorial, en
tanto que disciplinas cientificas como la geografia han
desarrollado importantes marcos tedricos y metodologfas
orientadas a aplicar criterios de propincuidad espacial en
la Gestion Territorial de la administracién pdblica.

El fundamento de lo anterior proviene de principios geo-
graficos referidos a la interaccién espacial, los cuales
consideran que las condiciones de tamafio y forma de las
unidades territoriales favorecen o desfavorecen la movi-
lidad espacial y la administracién y control territorial, en
funcién de su eficiencia o ineficiencia espacial. Tales prin-
cipios sefialan que al aumentar la distancia a partir de un
centro, aumenta la friccién de distancia -obstaculos- para
la interaccién eficaz con los demds centros con los que
comparte el espacio, y aumentan, también, las oportuni-
dades mediadoras -intervinientes- de otros centros, para
prestar en forma eficaz el servicio administrativo (Abler
y otros, 1971). Tanto la eficiencia del movimiento interno
como la de los limites de una entidad territorial contienen
intrinsecamente el factor distancia como elemento clave.
Factor considerado esencial para identificar la racionali-
dad espacial de la organizacién territorial del Estado. A
este respecto, Massam (1972: 60) plantea que la funcién
administrativa, al demandar movimiento fisico de perso-
nasy bienes, es afectada en su eficiencia por la estructura
espacial que adoptan estas unidades. Sanguin (1981: 25),
por su parte, plantea que la forma ideal es la compacta,
debido a que maximiza la proximidad de los grupos hu-
manos, les permite compartir mejor sus influencias reci-
procas, disminuye los costos de los servicios publicos,
facilita un mayor acceso a las dreas periféricas y permite
una mayor integracion de las redes de transportes, un ma-
yor control de todos los puntos del territorio y una mayor
conectividad entre los distintos centros urbanos o nodales
de la Regiodn.

Los marcos teérico metodolégicos planteados fueron uti-
lizados por Massiris (1987) para examinar la eficiencia
espacial de la division territorial departamental de Colom-
bia, llegando a resultados sorprendentes, que sirvieron de
base para proponer una reorganizacion de la estructura
territorial departamental colombiana, que resolviera las
ineficiencias encontradas.

En cuanto al tamafio, aunque no existe un tamafo-base
que se pueda considerar como 6ptimo, pues esta es una
nocion relativa a algunos factores integracién y desarro-
[lo econémico-territorial, existen algunos procesos que
pueden ser afectados por la dimension espacial de una
entidad territorial. En este sentido, es reconocido que
mientras mayor es la unidad territorial, mayores son los
obstaculos fisicos (friccion de distancia) y el esfuerzo
requerido para administrar el territorio y atender las de-
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mandas de los espacios periféricos. Este hecho es méas
relevante cuando se trata de territorios localizadas en
areas con fuertes variaciones de relieve y bajos niveles
de accesibilidad, donde son mas eficaces los tamafios pe-
quefios. En las dreas planas, con una buena integracion
territorial, en términos de transporte, el tamafio 6ptimo
puede abarcar un espacio mayor (Massiris, 1987).

En la definicién de un tamafio 6ptimo es necesario, tam-
bién, considerar otros elementos que son determinantes
de la eficiencia espacial de la entidad territorial. Dentro
de éstos se destacan los recursos de produccion dispo-
nibles, la necesidad de ejercer un control sobre todo el
territorio y de ser entidades politicamente fuertes. En
este sentido, mientras mas amplio sea el territorio de la
entidad, mayor puede ser el patrimonio natural disponi-
ble y mayor el poder politico, pero serd menor el control
eficaz de la totalidad del territorio. En este punto influye,
también, el grado de eficiencia de la localizacién de la
capital, de la unidad o entidad territorial. EI tamafio 6p-
timo resultard, entonces, de la combinacion equilibrada
de variables de eficiencia espacial (en términos de forma
de entidad y de localizacién de la capital), disponibilidad
de recursos productivos, control territorial y poder politico
(Massiris, 1987).

Massiris (1987), al aplicar los criterios anteriores al caso
de la propuesta de Region Caribe colombiana, integrada
por siete departamentos continentales y un departamen-
to insular bastante alejado (Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina), concluye que se trata de
una Region espacialmente ineficiente, dada la lejania
geogréafica de San Andrés y los problemas de integracion
territorial que presentan vastas zonas del sur de Bolivar,
sur del Magdalena, sur del Cesar y la Depresién Mompo-
sina, con respecto a sus capitales departamentales y a la
localizacion de la probable capital regional en la ciudad
de Barranquilla. En cuanto a la forma, su compacidad se-
ria baja y, ademas, la inclusién del Archipiélago de San
Andrés, Providencia y Santa Catalina, la convierte en una
Regién fragmentada, con las desventajas que para este
tipo de formas sefiala André-Louis Sanguin (1981:26-27).

B) Integridad funcional:
La eficiencia funcional de las entidades que conforman la

organizacion territorial del Estado se entiende en términos
de la correspondencia entre el territorio, bajo la jurisdic-

cion de cada entidad, y la integracién funcional del mismo.
Dicha integracién se da a partir de los flujos de bienes,
personas, informacién o ideas existentes entre los distin-
tos lugares de los que resultan unidades espaciales inte-
gradas funcionalmente, denominadas en la ciencia geo-
grafica como regiones funcionales. El postulado central es
el de que a mayor coincidencia entre la jurisdiccion de la
entidad territorial con la integracién funcional espacial de
su territorio, mayor seré la eficiencia de la administracion,
control y gestion del desarrollo y ordenamiento territorial
(Massiris, 1987).

Aqui es importante considerar que las relaciones fun-
cionales establecidas entre las ciudades centrales con
los demés centros y areas rurales de una regién funcio-
nal, presentan dreas con distinto grado de integracion
funcional: Fuerte, regular y débil. Las areas fuertemente
integradas coinciden con los espacios mas préximos a la
ciudad, con los cuales se presentan los flujos y vinculos
méas intensos. Las areas regularmente integradas, coin-
ciden con el alcance promedio de las distintas funciones
urbanas y las &reas débilmente integradas son aquellas
con las cuales la ciudad central presenta vinculos esca-
sos, relacionados, en lo fundamental, con funciones muy
especializadas. Estos espacios, generalmente, son atrai-
dos por otras ciudades que compiten con la ciudad central.
En este sentido, mientras mas fuerte sea la integracion de
todos los espacios, que constituyen la entidad territorial
mayor, serd la eficiencia de ésta para promover su desa-
rrollo (Massiris, 1987). A esta mayor integracion influyen
los aspectos de propincuidad espacial que se presentaron
en el literal anterior.

4. Coherencia en la Gestion del Ordenamiento
Territorial

La eficiencia de una organizacion territorial unitaria des-
centralizada para la Gestién del Ordenamiento Territo-
rial depende también de la articulacién y coordinacion
existente en dicha gestién entre los organismos de las
distintas entidades territoriales, tanto en un sentido ho-
rizontal como vertical. La coordinacién horizontal lleva
implicita relaciones entre actores correspondientes a un
mismo ambito territorial (nacional, intermedio y local),
en tanto que la vertical lleva implicitas relaciones en-
tre actores de distintos dmbitos territoriales. Estudios
de Massiris (2006 y 2009) evidencian serios problemas
en la coordinacién y articulacién de la Gestion del Orde-
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namiento Territorial expresados en inexperiencia en el
trabajo interinstitucional, asi como la ausencia de una
cultura del trabajo coordinado e interdisciplinario. Son
evidentes, en este sentido, los “cortos circuitos” exis-
tentes en la comunicacion interinstitucional e, incluso,
entre las propias dependencias de un mismo organismo
o entidad de un pafs. Del mismo modo, son comunes en
la mayoria de los paises latinoamericanos, los celos de
las instituciones en relacién con sus competencias y la
informacion que cada entidad produce, obstaculizando
la transferencia o flujo de informacién y la posibilidad
de estandarizar indicadores, escalas, etc., situacion que
afecta seriamente la elaboracion de productos diagnés-
ticos integrados requeridos como apoyo a la toma de
decisiones del Ordenamiento Territorial. Este patrén de
gestién administrativa hace necesario generar una nue-
va cultura de la planificacién orientada a facilitar las
relaciones interinstitucionales y trabajos interdiscipli-
narios, para que hagan posible la accién coordinada, la
coherenciay la sinergia que exige la Gestion del Ordena-
miento Territorial (Massiris, 2006:215).

Otra incoherencia en la Gestion del Ordenamiento Territo-
rial se presenta en la fragmentacion o incongruencias de
las actuaciones entre los distintos ambitos territoriales de
gestion. En efecto, es comin en los pafses latinoamerica-
nos que la préactica del Ordenamiento no abarque la to-
talidad de las distintas instancias territoriales: Nacional,
intermedia (regional, departamental, estatal o provincial)
y local (metropolitano, municipal, cantonal o comunal), se-
gln cada caso. En este sentido, los estudios de Massiris
(2006) concluyen que mientras en el &mbito local casi to-
dos los paises de América Latina realizan Planes de Orde-
namiento Territorial o similares, en el dmbito intermedio
el ndmero se reduce a la mitad y en el &mbito nacional
prevalece la ausencia de politicas, planes, programas o
directrices especificos de ordenamiento territorial que
permitan articular y armonizar las acciones locales e in-
termedias.

6. Gobernanza y Ordenamiento Territorial

Otro de los desafios del Ordenamiento Territorial, en el
marco de estados unitarios descentralizados de América
Latina, tiene que ver con las formas de gobernanza terri-
torial. Se espera que dicha gobernanza garantice el empo-
deramiento local, y la gestion democrdtica y transparente
del Desarrollo y Ordenamiento Territorial.

Por gobernanza territorial se entiende la manera como se
gobiernan los territorios y se dan las relaciones entre el
Estado y la sociedad civil. Una buena gobernanza para el
Desarrollo y Ordenamiento Territorial es aquella que se
centra en la accion colectiva, en la interaccion entre los
distintos actores, tanto plblicos como privados, en la que
la participacion social y la cooperacion juegan un papel
importante. Son al menos cuatro los principios de una
buena gobernanza territorial: Legitimidad, concertacion,
coordinacién y cooperacion, los cuales se examinan a con-
tinuacion.

La legitimidad lleva implicita la idea de equidad, justicia
social, transparencia y democracia. Se funda en la rela-
cion armoniosa entre el Estado, la sociedad y los territo-
rios que integran la nacién. Se pierde legitimidad cuando
las relaciones entre gobernante y gobernados (incluye
personas y territorios) dejan de percibirse como validas,
aceptables o justas. Percepcion que resulta de hechos que
denotan iniquidad y desigualdades sociales y territoriales,
tales como los de la concentracion de la riqueza social-
mente producida, la concentracién social y territorial de
los medios de produccion y de las oportunidades del desa-
rrollo, la corrupcién en el manejo de los recursos piblicos
y los desequilibrios en el ejercicio del poder territorial, a
los cuales se suma la débil o ausente democracia en la
toma de decisiones y en el gobierno de los territorios. La
Gestion del Territorio ha de ser, en este sentido, democra-
tica, participante. Una buena gobernanza territorial facili-
tara la participacion ciudadana en la Gestién del Desarro-
llo y Ordenamiento Territorial, lo que significa potenciarla
mediante estrategias de comunicacion y de estimulo. No
se trata de una participacién pasiva, de baja densidad y
desinformada, como ha ocurrido en la experiencia latinoa-
mericana de Ordenamiento Territorial, sino activa, de alta
densidad y con la participacién de actores plenamente in-
formados y documentados (Massiris, 2012).

Massiris (2006), en su estudio sobre La experiencia de
ordenamiento territorial en dieciocho paises de América
Latina, encontré que la participacion social en el Proceso
de Ordenamiento Territorial se ha dado en grado y formas
diferentes. En la mayoria de los paises examinados, di-
cha participacién sélo ha tenido un cardcter consultivo sin
mayor incidencia en las decisiones finales. Normalmente,
consiste en usar a unos pocos ciudadanos para tratar de
mostrar un plan consensuado y, por lo tanto, legitimo so-
cialmente. Predomina, en la Gestién Territorial en América
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Latina, el cardcter tecnocratico e impositivo, razén por
la cual en la planificacién territorial domina la visién de
territorio que poseen las instituciones pablicas responsa-
bles de los planes, asi como los intereses de los grupos
empresariales y corporativos poderosos que imponen, en
dltima instancia, su voluntad y aspiraciones condicionan
la accién planificadora del Estado, generalmente con la
complicidad de funcionarios publicos proclives a favorecer
los intereses dominantes (Massiris, 2006: 58).

La concertacidn, por su parte, como principio de una buena
gobernanza de los territorios, alude a la armonizacién del
conjunto de intereses actuantes en el territorio. Aqui un
elemento clave es la participacién ciudadana en las de-
cisiones de gobierno, especificamente las decisiones de
impacto territorial. La concertacion demanda credibilidad
y confianza en las instituciones publicas, aspecto muy
débil en la mayorfa de los paises de América Latina por
las condiciones sociopoliticas y econdmicas que Massi-
ris (2012) describe ampliamente, enfatizando en algunas
condiciones de la gestion territorial adversas a una buena
gobernanza territorial como la corrupcion generalizada en
el manejo de los recursos publicos, la débil democracia
existente y la precaria gobernabilidad prevalente; lo que
ha llevado a una pérdida de confianza de la sociedad civil
frente a las instituciones publicas y a su desdén frente a
la participacion en los procesos electorales a los que son
convocados, reduciéndose con ello de manera ostensible
la vivacidad democratica. Se percibe por parte de la pobla-
cioén, el compromiso de dichas instituciones con los grupos
de poder (econémicos y politicos) en detrimento del in-
terés colectivo, asi como una actividad politica electoral
basada en el engafio (promesas incumplidas) y la compra
de votos (clientelismo electoral), hechos que actdan como
elementos disuasivos para la participacion democréatica
de amplios sectores sociales.

En lo que respecta a la coordinacion y cooperacion, éstas,
como principios de una buena gobernanza territorial, plan-
tean un estilo de gobierno en el que la organizacién ins-
titucional y la cultura politica y administrativa favorezcan
la gestién coordinada, la cooperacién interinstitucional
y la asociatividad entre territorios. El cardcter sistémico
y multidimensional del Ordenamiento Territorial hacen
indispensable la coordinacién entre las distintas insti-
tuciones que intervienen en dicho ordenamiento, lo cual
implica acciones concurrentes y arménicas entre éstas y
entre las distintas politicas sectoriales que se desarrollan

en un mismo ambito territorial. La eficiencia y eficacia de
la coordinacién es una cuestion crucial, pues si los meca-
nismos no funcionan se corre el riesgo de fracasar en los
propdsitos que se buscan y desaprovechar ventajas liga-
das a las sinergias que acompafian al trabajo articulado y
coordinado (Massiris, 2005:23).

Lo expuesto manifiesta la existencia actual de una go-
bernanza territorial inapropiada para las politicas de Or-
denamiento Territorial. En este sentido, es necesario en
los Procesos de Ordenamiento Territorial de los paises
de América Latina, "democratizar la democracia," segin
palabras de Anthony Giddens (citado por Davoudi, 2006:
435), lo cual es urgente dado los altos niveles de riesgo
e incertidumbre que conllevan las problematicas territo-
riales y ambientales. En épocas en las que, con el cambio
climatico, los problemas ambientales adquieren unas di-
mensiones globales, se hace indispensable la participa-
cion ciudadana en la gestion territorial. Dicha participa-
cion no puede quedarse en el extremo de ser simplemente
informativa con la intervencion de unos pocos ciudadanos,
como tampoco en el otro extremo de pretender involucrar
a todos los ciudadanos de una nacién, Regién, departa-
mento, comarca o0 municipio; todo depende de la escala de
actuacion y de los niveles de organizacion social existen-
tes, asi como de la voluntad politica para adoptar formas
de gobernanza territorial de alta densidad democrética
(Massiris, 2012).

1. Conclusion

La revision realizada permite concluir que el ordenamien-
to y la descentralizacion territoriales constituyen politicas
estatales en tension dado que ambas involucran compo-
nentes politicos y econdmicos que, enmarcados en una so-
ciedad clasista y una economia como la neoliberal con una
l6gica espacial y territorial concentradora, segregadora y
generadora de iniquidades y desequilibrios sociales y te-
rritoriales; necesariamente enfrenta intereses social y te-
rritorialmente contradictorios, como reflejo de asimetrias
en la estructura de poder que se expresan en la imposicion
de unos intereses sobre otros y, por tanto, grupos sociales
y territorios ganadores y perdedores, siendo estos dltimos
los méas débiles.

Lo anterior no es ajeno a las influencias externas dada
la dependencia de la mayorfa de los pafses latinoameri-
canos del poder hegemdnico de Estados Unidos, quien
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impone su visién de desarrollo, lo que bajo el modelo
neoliberal ha llevado a cambios sustanciales en la politica
de descentralizacién. En efecto, en sus inicios, la politica
de descentralizacion se orientd al fortalecimiento de los
gobiernos locales para que prestaran mejores Servicios y
se comunicaran mas fluidamente con la poblacién; dicha
orientacion varié con el desarrollo de los cambios estruc-
turales asociados a la implementacion del decélogo del
“Consenso de Washington” para pasar ahora, en nombre
de la eficiencia y la eficacia, a la privatizacion de los servi-
cios y al control del proceso desde el nivel central.

En este contexto, la bisqueda del equilibrio, de la equi-
dad y de la solidaridad territorial constituye una utopia
que guiara los cambios y transformaciones de mediano y
largo plazo, que deben ocurrir en la estructura politico-
territorial y socio-econémica de los pafses latinoamerica-
nos para lograr una sociedad mas humana, mas justa y
ambientalmente sostenible. La experiencia ecuatoriana
y boliviana, en materia de politica de Desarrollo y Orde-
namiento Territorial, enmarcada en una nueva visién del
desarrollo (el Buen Vivir o el vivir bien), construida a partir
de la filosofia de vida de sus comunidades ancestrales,
permite avizorar un futuro esperanzador y, quizas, una
alternativa para, desde Suramérica, ofrecer a otras socie-
dades alternativas de pensamiento y accién en materia de
gobierno y desarrollo, que nos conduzcan al suefio de un
orden territorial socialmente justo, democratico, solidario,
cohesionado, equilibrado, ambientalmente sostenible y
respetuoso de la pluriculturalidad; fundado en valores y
principios que dignifican al ser humano como los de ho-
nestidad, cooperacion, solidaridad, vida en armonia con
la naturaleza y prevalencia del bienestar colectivo sobre
el interés individual.
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Desde el 2013 se han realizado tres consultas popula-
res en los municipios de Piedras (Tolima), Tauramena
(Casanare) y Monterrey (Casanare), en la cual las co-
lectividades locales le han dicho NO a las explotacio-
nes mineras en sus territorios. En el afio 2014 estan

en ciernes cuatro consultas mds en Ibagué, Espinal y
Cajamarca en el Departamento del Tolima y en Onzaga
(Santander). El Gobierno Nacional no ha aceptado estas
expresiones populares por considerar que viola su auto-
nomia para ejercer sus competencias.
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RESUMEN

| punto de partida de la penencia es
el hecho de que Ecuador presencia
aetualmente un profundo proceso de
transformacién que es importante para
su futuro politico, econémico y social.
Sobre la base de la Constitucién de
2008 vy legislaciones posteriores para
su desarrollo, el pafs esta inmerso en
un proceso de descentralizacién para
reformar la organizacién territorial de
su Estado. Esta, conforme al Articulo
242 de la Constitucion, se compondra
de regiones, provincias, cantones vy
parroquias rurales, previendo, para
cada uno de esos componentes de la
organizacion territorial, la creacion de
gobiernos auténomos descentraliza-
dos. Al mismo tiempo y estrechamente
interrelacionado con la descentraliza-
cién, se ha iniciado la construccion
de un nuevo Sistema de Planificacién
erritorial. Este sistema abarca tanto
la escala de la Ordenacién Territorial
como de la ordenacion urbanistica, co-
rrespondiendo, para llevar a cabo esta
ordenacion, aas regiones, provincias,
cantones y parroguias rurales compe-
tencias y tareas especificas, que ellos
realizaran a través de diferentes tipos
de planes u otros instrumentos.

La ponencia titulada “La experiencia
del ordenamiento territorial en Euro-
pa en contextos de descentralizacion
y autonomias” conecta con ambos
cambios profundos en Ecuador. Tiene
el objetivo de poner al servicio de la
reflexién académica-profesional y ges-
tién pablica, en este pais, algunos ele-

mentos clave del conocimiento que se
han generado sobre las experiencias
europeas en materia de politica de or-
denacién del territorio en el contexto
de Estados descentralizados.

En la primera parte, “El marco concep-
tual e institucional-juridico de la orde-
nacién del territorio” se exponen los
elementos esenciales que definen el
concepto de ordenacion del territorio
como politica publica en los Estados
europeos descentralizados. Uno de
estos elementos es el hecho de que
los protagonistas en dicha politica
suelen ser las regiones (el nivel poli-
tico-administrativo  inmediatamente
por debajo del nacional), con indepen-
dencia del tipo de descentralizacién
(administrativa o también politica) o
de la existencia de competencias del
Estado en materia de ordenacion del
territorio. Esto es de especial interés y
relevancia para Ecuador porque, entre
los gobiernos auténomos descentrali-
zados establecidos en la Constitucion
de 2008, las regiones constituyen el
elemento mds innovador.

La segunda parte se centra en el “And-
lisis de cuatros cuestiones fundamen-
tales para la operatividad de los ins-
trumentos de la politica de ordenacion
del territorio”, que han de resolverse
de forma adecuada en cualquier siste-
ma de planificacion territorial inmerso
en el contexto de un Estado descentra-
lizado: 1) ;Como participan los munici-
pios en la elaboragion de los Planes de
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Ordenacidn del Territorio, que ellos tienen que respetar en
sus planes urbanisticos?; 2) ;Qué mecanismos existen para
verificar y garantizar la coherencia de los planes urbanis-
ticos con los planes de ordenacién del territorio?, 3) ;Qué
relacién existe entre los planes de ordenacién del territorio
y la planificacion sectorial?, y 4) ;Cémo se evalta el impacto
territorial de proyectos que no estan previstos por la planifi-
cacion territorial y urbanistica?.

La tercera parte, “Sugerencias para la descentralizacion y
el sistema de planificacion territorial en Ecuador”, recoge
un conjunto de conclusiones extraibles de las experiencias
europeas que, a juicio del autor, podrian servir para avanzar
en Ecuador en el desarrollo de la descentralizacion del Es-
tado y de la Ordenacién del Territorio como politica piblica.

1. Marco conceptual e institucional-juridico de la Or-
denacion del Territorio

1.1. Definicion de la politica de ordenacion del terri-
torio

La Ordenacion del Territorio es una politica publica que con-
siste en la planificacion fisica de ambitos supramunicipales
(dreas metropolitanas, comarcas, provincias, subregiones,
etc.), en cuanto al desarrollo de los tres grandes sistemas
territoriales (sistemas de ciudades, de articulacion territo-
rial y de espacios libres) asi como en lo que respecta a la or-
denacion basica de los usos del suelo. Su finalidad es velar
para que las actividades humanas, con repercusion directa
sobre los usos del suelo, se implanten y desarrollen en el
territorio de forma coordinada, equilibrada y compatible en-
tre sf, de modo que a largo plazo se consolide un modelo de
utilizacion racional del territorio, en el que se cumplan tanto
los objetivos de la sostenibilidad y cohesion territorial como
el objetivo de la competitividad.

Como la Ordenacién del Territorio se refiere a dmbitos su-
pramunicipales, esta claro que /a Ordenacion del Territorio
no es lo mismo que el urbanismo, con sus planes urbanisti-
cos aprobados por los municipios para términos municipa-
les o partes del mismo. Evidentemente, esta estrechamente
vinculada con el urbanismo. Primero, por razén de la escala,
de modo que los planes urbanfsticos cumplen la funcién de
desarrollar y pormenorizar las determinaciones mas gene-
rales de los Planes de Ordenacién del Territorio. En segundo
lugar, por motivo de la jerarquia juridicamente establecida,
el planeamiento urbanistico ha de ser coherente con las

determinaciones (normas, directrices, recomendaciones) de
los Planes de Ordenacion del Territorio y, en su caso, tiene
el deber de adaptacion a las mismas. Asimismo, la aproba-
cion definitiva de los planes generales de ordenacion urba-
nistica suele ser una potestad de las instancias regionales.

La conceptualizacion de la ordenacion del territorio en el
sentido de la planificacion fisica, a escalas intermedias en-
tre el municipio y el Estado (regional y subregional), es el
enfoque mayoritario de la politica de Ordenacidn del Territo-
rio en Europa y se aplica en su forma méas pura en Alemania,
Suiza, Espafia, Italia y Portugal, pero también y con ciertos
matices, en Austria, Holanda y el Reino Unido

Frente a este enfoque centrado en la planificacion fisica,
se posiciona como segunda conceptualizacion de la orde-
nacion del territorio, el denominado aménagement du te-
rritoire, que se practica desde 1950 en Francia. Este con-
cepto engloba muchas de las caracteristicas sefialadas de
la planificacién fisica, pero es mas amplio, porque integra
también la politica regional (incentivos econémicos para
la localizacion de empresas) y la politica de organizacion
territorial (fomento de la cooperacién intermunicipal para
crear diferentes tipos de asociaciones municipales, areas
metropolitanos o comarcas). La politica regional constituye
el elemento central del aménagement du territoire y aporta
a la préctica francesa de la ordenacion del territorio, como
caracterfstica principal, su marcada orientacion econémica.

1.2. Meta y misiones de la ordenacion del territorio

La meta final de la politica de ordenacidn del territorio es
lograr un uso racional del territorio al servicio del interés
general. Esta racionalidad del uso del territorio significa,
por un lado, lograr la coherencia territorial de las politicas
publicas, es decir, evitar en sus respectivas decisiones terri-
toriales (localizaciones, zonificaciones y trazados) los costes
innecesarios de una accién aislada, dispersa y descoordi-
nada v, por el contrario, apostar en dichas decisiones por
la coordinacién y cooperacién intersectorial e interadminis-
trativa, que permitira compatibilizar los diferentes usos que
concurren entre si en el territorio, aprovechar complemen-
tariedades y generar economias de escala y efectos sinérgi-
cos. En este sentido, la Ordenacidn del Territorio vela para
que “las actividades adecuadas se ubiquen y desarrollen
en el lugar adecuado”, aprovechando de forma 6ptima las
oportunidades del capital territorial de cada lugar' entendi-
do como las capacidades o potenciales que caracterizan un
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&mbito territorial determinado, p.e. una Regién y la distin-
guen de otras.

La existencia de la ordenacion del territorio como una politica
publica propia, que de forma especifica persigue la meta de
lograr un uso racional del territorio desde una ldgica estricta-
mente centrada en el interés general, es absolutamente nece-
saria. Esta meta no se suele lograr de forma satisfactoria por
las actividades privadas conforme a las reglas del mercado y
orientadas en el beneficio financiero, y tampoco por la inter-
vencion publica a través de las politicas publicas sectoriales
que, o ignoran la dimensidn territorial o la abordan exclusiva-
mente desde una l6gica sectorialistay, por tanto, fragmentada
e incompleta. A diferencia de otras politicas publicas, tanto
de las sectoriales con incidencia territorial (carreteras, indus-
tria, agricultura, obras hidraulicas, etc.) como las de caracter
horizontal o globalizador (medio ambiente o economia), la
ordenacién del territorio es, junto al planeamiento urbanisti-
€0 municipal, la Unica politica pablica de carécter integral o
suprasectorial con una finalidad espacial explicita. Se dirige
de forma directa o intencionada a la transformacion del orden
existente del espacio (sistemas territoriales, usos del suelo), a
fin de lograr, para un determinado dmbito geogréfico de escala
supramunicipal, un desarrollo encaminado a la consecucién
de un determinado modelo territorial que, por consenso colec-
tivo, se haya llegado a considerar como imagen final deseable
a alcanzar a largo plazo. Este modelo se suele establecer en
un Plan de Ordenacion del Territorio de dmbito regional o su-
bregional, el instrumento mas relevante con el que opera la
politica de ordenacién del territorio.

Asi, la Ordenacidn del Territorio es la politica que aporta
a las demas politicas publicas, a través de los planes de
ordenacion del territorio y otros instrumentos, el marco
de referencia territorial necesario para lograr la meta de
un uso racional del territorio. Por ello, sus misiones o fun-
ciones a cumplir respecto a las otras politicas son tres: La
coordinacién, la ordenacion y el desarrollo. La misién de
coordinacion consiste en asegurar la coordinacion de las
politicas urbanisticas municipales y la coordinacion de los
aspectos territoriales de las politicas sectoriales. La mision
de ordenacion incluye las tareas destinadas a la protec-
cién, conservacion, mejora o restauracion de los valores
del territorio. La mision de desarrollo se dirige a impulsar
y promover el desarrollo de los territorios en funcién de su
respectivo potencial (oportunidades de desarrollo, factores
limitantes) de desarrollo, que se deriva de los componentes
de su capital territorial.

1.3. Los objetivos de la Ordenacion del Territorio

Los objetivos de la Ordenacion del Territorio, que habitual-
mente han aparecido en las leyes de ordenacion del territo-
rio aprobadas por las instancias regionales y/o nacionales
en Europa, son: a) Propiciar un desarrollo equilibrado; b)
Mejorar la calidad de vida; c) Potenciar y mejorar el sistema
urbano; d) Articular e integrar el territorio tanto interna-
mente como con el exterior; e) Establecer la localizacién de
las infraestructuras, equipamientos y servicios de caracter
supramunicipal; f) Distribuir de manera equilibrada en el
territorio las actividades y los usos del suelo; g) Mejorar la
localizacion de las instalaciones productivas; h) Preservar
el medio ambiente y el patrimonio histérico y cultural; vy, i)
Contribuir a la prevencion de los riesgos catastréficos de
origen natural o antrépico.

Los anteriores objetivos se inscriben claramente en tres
macro-objetivos, que pueden considerarse como los tres
grandes objetivos generales de la Ordenacion del Territorio:
1) El desarrollo sostenible; 2) El fortalecimiento de la cohe-
sion territorial; y, 3) La mejora de la competitividad de un
territorio determinado, tanto en su conjunto como en lo que
respecta a las diferentes partes que lo configuran.

En cuanto al objetivo de Desarrollo Sostenible, que tiene
una dimensién ambiental, econémica vy social, la Ordena-
cion del Territorio es una pieza clave para lograrlo. Cen-
trandonos en la dimensién ambiental, la atencién al medio
ambiente ha sido siempre un elemento consustancial de
la ordenacion del territorio desde el primer momento de
su nacimiento como politica publica, que en muchos pai-
ses europeos se produjo con anterioridad al nacimiento
del medio ambiente como politica publica. Por su parte,
la Carta Europea de Ordenacion del Territorio, aprobada
en 1983, sefiald entre los objetivos fundamentales de la
Ordenacién del Territorio “la utilizacidn racional del terri-
torio”y “la gestién responsable de los recursos naturales
y la proteccion del medio ambiente”.

El Desarrollo Sostenible engloba un desarrollo territo-
rialmente equilibrado, como se constaté en el Informe
Brundtland de las Naciones Unidas (1987): “Desarrollo
econémico, respetuoso con el medio ambiente, responsa-
ble en cuanto a las generaciones futuras y territorialmen-
te equilibrado”. Posteriormente, la “Estrategia Territorial
Europea: Hacia un desarrollo equilibrado y sostenible del
territorio de la UE", aprobada en 1999 por el Consejo de
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los ministros responsables en materia de ordenacion del
territorio de los Estados miembros de la Unién Europea?,
concreto la relacion entre desarrollo sostenible y ordena-
cion del territorio en tres principios directores, que en su
conjunto se desarrollan en esta estrategia por sesenta
opciones politicas: 1) “desarrollo de un sistema equilibra-
do y policéntrico de ciudades y una nueva relacion entre
campo y ciudad, 2) garantia de un acceso equivalente a
las infraestructuras y al conocimiento, y 3) el desarrollo
sostenible, la gestion inteligente y la proteccidn de la na-
turaleza y del patrimonio cultural”.

El segundo objetivo, el del fortalecimiento de la cohesion
territorial, es de una triple naturaleza y se refiere a: 1) La
articulacion fisica (articulacién interna y conexién con el
exterior) de un territorio determinado, aportada por las re-
des de infraestructuras de transporte; 2) La busqueda de
la equidad territorial en las condiciones de accesibilidad
de los ciudadanos a las infraestructuras, equipamientos
y servicios publicos en las diferentes areas que integran
un territorio; y, 3) El clasico objetivo de la Ordenacion del
Territorio de un desarrollo socioeconémico equilibrado te-
rritorialmente (un objetivo que se comparte con la politica
econdémica regional).

Finalmente, el objetivo de la mejora de la competitividad
del territorio se centra en la promocion del desarrollo de los
territorios, identificando y movilizando su potencial u opor-
tunidades para el desarrollo que se derivan de su dotacion
de capital territorial.

El desarrollo sostenible, el fortalecimiento de la cohesion
territorial y la mejora de la competitividad son objetivos
estrechamente interrelacionados. Por ejemplo, la calidad
paisajistico-ambiental de un sitio forma parte de la soste-
nibilidad, pero no sélo es un valor ambiental y/o histérico-
cultural, también es un capital de imagen, factor de cre-
ciente importancia para la competitividad de las ciudades y
regiones en el mundo de la globalizacién, concretamente, la
capacidad de éstas de atraer empresas y profesionales al-
tamente cualificados de sectores punta mediante una oferta
adecuada respecto a factores blandos de localizacién rela-
cionados con la calidad de vida o los factores intangibles
(capital social, entorno institucional) de un determinado
lugar. En este contexto, la calidad paisajistica ambiental es
un capital de imagen, que incide en el atractivo y la compe-
titividad de los territorios.?

1.4. Los instrumentos de la Ordenacion del Territorio

En los diferentes paises europeos, los Planes de Ordenacién
del Territorio son el principal instrumento de la Ordenacién
del Territorio.

También se utilizan otros instrumentos, como por ejemplo la
Evaluacion de Impacto Territorial de proyectos no previstos
por la planificacién, que se tratara en esta ponencia, o los
Acuerdos o Contratos Intermunicipales de Ordenacién del
Territorio y Urbanistica (ver la respectiva voz en el glosario
bésico asociada a esta ponencia), asi como otros instru-
mentos informales, de cardcter voluntario y no vinculantes
juridicamente, anclados en los principios del paradigma de
la gobernanza, especialmente, cooperacion y participacion.
Ejemplos son las redes de cooperacién entre ciudades en
Alemania y Francia (ver la respectiva voz en el glosario
basico asociada a esta ponencia), las Estrategias de De-
sarrollo Territorial para dambitos nacionales, por ejemplo en
Alemania, Suiza y, Austria; regionales, la Estrategia Terri-
torial de Navarra de 2005; o subregionales, Regionale Ent-
wicklungskonzepte, Alemania; o las Cartas de Paisaje, que
se elaboran en Francia y Espafia, sobre todo en Catalufia,
con la participacion ciudadana y de un amplio espectro de
colectivos, como diagndsticos compartidos y compromisos
estratégicos para el futuro desarrollo de un dmbito paisajis-
tico de &mbito supramunicipal.

Los planes de Ordenacion del Territorio, se formulan tanto a
escala regional, para la totalidad del territorio de la respec-
tiva Regién, como subregional, para dreas supramunicipa-
les dentro de una Regién. El cuadro a continuacion muestra
el sistema jerarquico de planes de ordenacién del territorio
y urbanisticos en diez Estados europeos. El grado de de-
talle y pormenorizacién de sus contenidos (texto y escalas
cartograficas) varian en funcién de la extension geogréafica
de la respectiva Region. En los Planes de Ordenacion del
Territorio, de dmbito regional en Alemania, Espafa e ltalia,
la cartografia suele tener —para las unidades regionales
relativamente grandes- una escala entre 1 :200.000 y 1 :
300.000 (cantones suizos tan sdlo: 1:25.000 y 1 : 50.000).
En los planes de ambito subregional, la escala suele oscilar
entre 1:25.000y 1:100.000 (ver el grafico a continuacion
para el caso de la Comunidad Auténoma de Andalucfa).

Los planes de ordenacion del territorio aportan, a sus des-
tinatarios, las politicas piblicas en general, pero especial-
mente al planeamiento urbanistico municipal y las politicas
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ESCALAS Y COMPETENCIAS DE PLANIFICACION FiSICA
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Figura 1.
Escalas y Competencias de Planificacién Fisica

sectoriales de incidencia territorial, un marco de referencia
territorial, que se encuentra definido en las estrategias te-
rritoriales que contienen estos planes para los tres grandes
sistemas territoriales:

e El Sistema de Ciudades, jerarquia urbana, cooperacion
en red de las ciudades, indicacién de dotaciones res-
pecto a equipamientos basicos, infraestructuras urba-
nas, servicios publicos y privados.

e ElSistema de Articulacion Territorial, trazados y puntos
de conexién para las redes de transporte y de otras in-
fraestructuras terrestres.

e ElSistema Fisico-Ambiental, localizaciones y areas para
la proteccién de los recursos naturales, del paisaje y del
patrimonio histdrico, la prevencién de riesgos, etc.

Ademas, de este temario minimo, los Planes de Ordenacién
del Territorio, con frecuencia, recogen estrategias territoria-
les para el desarrollo econémico del territorio sefialando lo-
calizaciones y areas preferentes para actividades productivas
(parques empresariales, parques tecnolégicos, zonas logisti-
cas, grandes superficies comerciales, parques de ocio, etc.).

Todas estas estrategias territoriales establecen criterios terri-
toriales, localizaciones, zonificaciones o trazados/corredores/

para la consecucién de dichos fines.

con los objetivos de la Ordenacién del Territorio.

Las Normas son determinaciones de aplicacion directa vinculantes para las administraciones pdblicas y para los
particulares, en los suelos urbanizables y no urbanizables.

Las Directrices son determinaciones vinculantes en cuanto a sus fines. Con sujecion a ellas, los 6rganos compe-

tentes de las administraciones publicas, a quienes corresponda su aplicacion, estableceran las medidas concretas

Las Recomendaciones son determinaciones de cardcter indicativo dirigidas a las administraciones pdblicas que,
en caso de apartarse de las mismas, deberdan justificar de forma expresa la decisién adoptada y su compatibilidad
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pasillos, que se plasman en la normativa de cada plan median-
te determinaciones con un grado de vinculacién jurfdica dife-
rente y toman como referente un modelo territorial, deseado y
compartido colectivamente, como imagen finalista a conseguir
para el desarrollo a largo plazo del respectivo territorio. Por re-
gla general, los Planes de Ordenacién del Territorio, en los pai-
Ses europeos, suelen operar con tres tipos de determinaciones
que llevan diferentes denominaciones y reflejan ciertas dife-
rencias segun el caso. De forma sintética, sirve para sefialar el
denominador comun de la experiencia comparada, el Articulo
21 de la Ley de Ordenacion del Territorio de Andalucia de 1994,
que distingue Normas, Directrices y Recomendaciones.

1.5. La descentralizacion del Estado como marco de la
planificacion territorial: Las regiones como prota-
gonistas de la politica de Ordenacién del Territorio

El caracter descentralizado de un Estado significa la exis-
tencia de un nivel de decisién politico-administrativo pro-
pio justo por debajo del nivel nacional (Gobierno central o
federal) y por encima de los Entes locales de nivel superior
(Provincias, Departamentos, Comarcas, Areas metropoli-
tanas etc.), que en Europa se suele denominar Regién
(Francia, Bélgica, ltalia), Land (Alemania, Austria) o Can-
tén (Suiza). Si estas Regiones cuentan, ademds de sus
6rganos propios de gobierno y administracion, con Parla-
mentos con capacidad legislativa, es decir, la potestad de
aprobar normas juridicas con rango de ley, estamos ante
el caso de una descentralizacion politica; y si las Asam-
bleas representativas de las Regiones sélo cuentan con
potestades de aprobar normas con rango inferior a una
ley, reglamentos u otras normas, estamos ante el caso de
una descentralizacion administrativa.

%@é

CUADRO: EL SISTEMA DE PLANES TERRITORIALES EN DIEZ PAiSES EUROPEOS
PAiS NIVEL REGIONAL NIVEL SUBREGIONAL NIVEL LOCAL
Plan (Programa) de Desarrollo Terri- Plan (Programa) Regional de Desa- | Plan Director de Urbanismo, etc.
ALEMANIA torial (de Ordenacién del Territorio) | rrollo Territorial (de Ordenacion del
del Land Territorio)
B Plan de Ordenacién del Territorio/ Iflan de Ordenacion del Territorio de | Plan General de Ordenacién Urbanis-
ESPANA Directrices de Ordenacion Territorial Ambito Subregional (Plan Territorial | tica (PGOU), etc.
Parcial)
Esquema Regional de Ordenacion y | Esquema de Coherencia Territorial | Plan Local de Urbanismo (PLU), etc.
FRANCIA Desarrollo Territorial (ScoT)
HOLANDA Plan Territorial Provincial Plan Estructural Local, etc.
Plan Territorial Regional (PTR)/Plan | Plan Territorial de Coordinacion Pro- | Plan Regulador General (PRG), etc.
ITALIA Territorial Regional de Coordinacion | vincial (PTCP)
(PTRC)
Plan Regional de Ordenacién del Te- Plan Director Municipal (PDM), etc.
PORTUGAL rritorio (PROT)
Orientaciones de Planificacién Re- | Plan Estructural (SP) Plan Local (LP), etc.
REINO UNIDO gional (RPG)/Estrategias Territoriales
Regionales (RSS)
SUIZA Plan Director Cantonal/PDC Plan-Marco de Afectacion, etc.
Plan (Programa) de Desarrollo Terri- | Plan (Programa) Regional de Desa- | Concepto de Desarrollo Local/Plan
AUSTRIA torial (de Ordenacién del Territorio) |  rrollo Territorial de Usos del Suelo, etc.
del Land
) Esquema de Desarrollo Regional (Va- Esquema Estructural Comunal, etc.
BELGICA lonia), Plan de Desarrollo Regional
(Bruselas)/Plan Estructural Territorial
(Flandes)
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Alemania, Austria, Suiza, Bélgica, Estados federales todos,
y Espafia e Italia, que desde el comienzo de las décadas
de los ochenta y de los setenta, respectivamente, han sido
objeto de un proceso de descentralizacion de la totalidad
del territorio de su Estado, representan el primero de estos
supuestos, es decir, existen Regiones dotada con autono-
mia politica. Un supuesto diferente lo representa el caso de
Francia, que realizé a principio de la década de los ochenta
una descentralizacion administrativa del Estado. Las Asam-
bleas de las Regiones que se crearon entonces sélo pueden
aprobar normas con rango inferior a una ley, siendo el Parla-
mento nacional el Gnico legislador en este pais, y, por tanto,
se trata de Regiones con autonomia administrativa.

Tanto las Regiones con autonomia politica como las Re-
giones con potestades meramente administrativos suelen
tener atribuidas competencias en un catalogo de diferen-
tes materias, cuyo espectro (nimero de competencias) y
naturaleza (legislacion plena, Unicamente legislacion de
desarrollo, potestad reglamentaria, gestién, ejecucion, etc.)
varfa en cada caso. Pero, esto es relevante en el marco de la
presente ponencia, el denominador comdn es que todas las
Regiones ostentan competencias en materia de desarrollo
econémico regional y en materia de ordenacion del territo-
rio, es decir, son las Regiones las instituciones que en los
Estados descentralizados tienen la capacidad de formular y
aprobar para la totalidad de su territorio, o partes de éste,
un Plan de Desarrollo Econémico y un Plan de Ordenacion
del Territorio. En otras palabras, la capacidad de disefiar
un modelo propio, y deseado colectivamente (estos planes
se suelen hacer con participacién pdblica e institucional),
para el desarrollo econémico y para el desarrollo territorial
del espacio regional a largo plazo y, a su vez, de poner en
practica para su consecucién politicas en el ambito de sus
competencias propias, constituye una de las manifestacio-
nes méas genuinas del poder regional.

Asi, en lo que respecta a la Ordenacion del Territorio, las
Regiones son los protagonistas de esta politica publica, con
independencia del tipo de descentralizacion y sin perjuicio de
que en varios casos (Alemania, Austria, Francia), también el
Estado tiene atribuidas competencias en esta materia. Esto
pone claramente de manifiesto en que los productores de los
planes en materia de ordenacion del territorio y, en gran par-
te, de las leyes en dicha materia, son las Regiones.

Alemania (superficie: 357.168 km?, poblacién: 80,2 millo-
nes) es un Estado Federal compuesto a nivel regional por

16 Lander. La Ordenacion del Territorio es conforme a la
Constitucion de 1949, una competencia compartida, co-
rrespondiendo a la Federacidn, la legislacion basica y a los
Lander la legislacion de desarrollo. En lo que respecta al
Urbanismo, no obstante, éste es una competencia plena de
la Federacién, de modo que, a diferencia de la situacién en
el Estado de las Autonomias en Espafia, donde cada una de
las diecisiete Comunidades Auténomas cuenta con una ley
propia de urbanismo, a veces combinada con la ordenacion
del territorio, en Alemania existe un Unico Cédigo Federal
de Urbanismo, los Lander solo tienen potestades de policia
urbanistica.

Desde que en 1950 se aprobd la primera Ley de Ordenacién
del Territorio en el Land Renania del Norte-Westfalia, los
dieciséis Ldnderhan llegado a aprobar ya varias generacio-
nes de leyes y planes de ordenacion del territorio regionales
y subregionales. Desde hace décadas, el sistema de pla-
nificacion territorial tiene una cobertura total del territorio
nacional. La Ley Federal de Ordenacién del Territorio, apro-
bada en 1965 y reformada mas reciente en 2009, es una
ley que deja un amplio margen de accién a la legislacion
de desarrollo de los Lander. Se limita a regular unas pocas,
pero importantes cuestiones, entre ellas: 1) El deber de pla-
nificacion de los Lander; 2) Los principios rectores y de la
ordenacion del territorio; 3) El contenido minimo de los Pla-
nes de Ordenacién del Territorio de nivel regional y subre-
gional; 4) Las posibles vias de la elaboracién de los Planes
de Ordenacidn del Territorio subregionales, garantizando la
participacién de los municipios; y, 5) Los criterios bésicos
para el procedimiento de evaluacion de impacto territorial
(Raumordnungsverfahren)

Las Leyes de Ordenacion del Territorio de los Lander defi-
nen, de forma detallada, los &mbitos territoriales para los
que han de elaborarse planes de ordenacion del territorio
subregionales y regulan el modelo organizativo para su ela-
boracién, por regla general, las Mancomunidades de Muni-
cipios para la Planificacion Territorial. Asimismo, contienen
previsiones para la planificacién territorial transfronteriza
con los Lander vecinos, un aspecto que falta por completo
en las leyes de ordenacion del territorio de las Comunida-
des Auténomas en Espafia.

Un elemento clave del sistema de planificacién territorial
de Alemania es el federalismo cooperativo. La Federacion
y los Lander, a través de la Conferencia de los Ministros
Responsables en Ordenacién del Territorio (MKRO), acuer-
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dan conjuntamente en las reuniones de este organo de
cooperacion vertical decisiones importantes. Ejemplos son:
1) Las aportaciones de Alemania a la Estrategia Territorial
Europea (1999) y la Agenda Territorial de la Unién Europea
(2007, 2011); 2) La elaboracion de una Estrategia para el
Desarrollo Territorial de Alemania (2006); y, 3) Un gran nd-
mero de Resoluciones y Acuerdos adoptados sobre temas
relevantes de la ordenacion del territorio que requieren la
aplicacién de criterios comunes, los lugares centrales y sus
ambitos funcionales, el impacto territorial de las grandes
superficies comerciales y de tiempo libre, repercusiones te-
rritoriales del cambio climatico, etc.

Suiza (superficie: 41.285 km?, poblacién: 7,9 millones) es
un Estado Federal (Constitucion de 1874), compuesto por
veintitrés Cantones que tienen Parlamentos propios con
capacidad legislativa. Conforme a la Constitucién reforma-
da en 1969, la competencia en materia de ordenacién del
territorio es compartida, correspondiendo a la Federacion,
la legislacion basica, y a los Cantones, la legislacion de de-
sarrollo. En 1979 se aprob¢ la Ley Federal de Ordenacién
del territorio (reforma méas reciente en 2014). También esta
Ley deja un amplio margen de maniobra a la legislacion de
desarrollo de los Cantones.

Dada la pequefia extensién geogréfica del pafs, en su con-
junto, y de cada uno de sus cantones (el de Grisones es con
7.105 km? el mas grande), no existen Planes de Ordenacion
del Territorio de dmbito subregional. Los veintitrés Canto-
nes, que configuran la organizacion territorial de este Esta-
do Federal, han aprobado ya varias generaciones de leyes y
Planes Directores Cantonales, en materia de ordenacion del
territorio, alcanzédndose una cobertura territorial por este
tipo de planes. Sin perjuicio del protagonismo de los Can-
tones, también la Federacion asume un papel activo en la
Ordenacion del Territorio. En 1995, la Federacidn presenté
su Informe Base para la Ordenacién del Territorio Suizo vy,
en 1997, aprob la Estrategia de Paisaje para Suiza, como
documento orientador de las actuaciones de los Ministerios
y Agencias de la Federacion. Un salto cualitativo en la ac-
cién del Gobierno Federal lo constituye el hecho de que, en
2012, se aprobd la primera Vision Estratégica del Desarrollo
Territorial de Suiza, que ha sido elaborada conjuntamente
por los Municipios, Cantones vy la Federacion.

Austria es un Estado Federal compuesto por nueve Lander.
La Constitucion de 1945, actualizada en 2014, no atribuye
al Estado ninguna competencia expresa en Ordenacion del

Territorio; por tanto, no existe ninguna Ley Federal en esta
materia. No obstante, tiene competencias legislativas en
politicas publicas sectoriales (p.e., transporte, agua, sector
forestal, minerfa, industria) con notables incidencias territo-
riales, lo cual significa que el Estado, a través de sus pla-
nificaciones y proyectos en estas politicas, es un actor que
de facto determina el desarrollo real del orden territorial.

Los protagonistas de la Ordenacién del Territorio son los
nueve Lander y han aprobado leyes y planes en esta ma-
teria, existiendo una cobertura total del territorio nacional
por este tipo de planes. El Gobierno Federal, si bien no tiene
competencias en ordenacion del territorio, no se queda al
margen en esta materia sino desarrolla ciertas iniciativas.
Por ejemplo, es parte de la Conferencia Austriaca de Or-
denacion del Territorio (OROK), creada en 1971 como or-
gano de coordinacion entre la Federacion, los Lander y los
Municipios, en la que participan con voz de asesoramiento
también los representantes de los agentes econémicos y
sociales. La OROK adopt6, en 2001, la Estrategia Territorial
de Austria que establece objetivos bésicos y orientaciones
para el desarrollo territorial y los instrumentos de Ordena-
cién Urbanistica y Territorial. Como suele ser la ténica gene-
ral de las Estrategias Territoriales, al uso a diferentes esca-
las en varios pafses europeos y a nivel de la Unién Europea,
este documento no tiene carécter vinculante juridicamente
sino constituye un soft law, es decir, un acuerdo politico, a
cuyo cumplimiento se comprometen los actores involucra-
dos voluntariamente (selfbinding).

En Espafia (superficie: 504.645km?, poblacién: 46.5 millones),
la Constitucion de 1978 y los Estatutos de Autonomia aproba-
dos entre 1979y 1983 para las diecisiete Comunidades Au-
tonomas (CC.AA.), que configuran la organizacion territorial
del Estado a nivel regional, han atribuido la ordenacién del
territorio y el urbanismo como una competencia exclusiva a
cada Comunidad Auténoma. Hasta 2001 todas las Comuni-
dades Auténomas han aprobada sus leyes de ordenacién del
territorio, en algunos casos en combinacion con la materia de
urbanismo, y varias de ellas ya han sido objeto de reformas
posteriores. Una diferencia respecto al caso de los Lander
alemanes es que el mapa de los &mbitos territoriales de los
planes subregionales no se define en la propia Ley de Ordena-
cion del Territorio de la respectiva Comunidad Auténoma (las
leyes autonémicas establecen criterios para la delimitacion
de dmbitos subregionales), sino suele ser el Plan de Ordena-
cion del Territorio Regional que efectda la delimitacion de los
ambitos subregionales.
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Unicamente en once Comunidades Auténomas esta aproba-
do el Plan de Ordenacién del Territorio Regional. En cuan-
to a los planes subregionales, sélo se registran 72 planes
aprobados (datos para 2014), dando como consecuencia
que la mayor parte del territorio nacional no esta cubierto
por este tipo de planes. Las Comunidades Auténomas que
han llegado a cubrir la totalidad de su territorio con planes
subregionales son Catalufia, Navarra, Baleares y Canarias;
asi como el Pais Vasco y Andalucfa. En el Pafs Vasco ya
se han aprobado once de los quince Planes Territoriales

Parciales previstos. Andalucia es, con diecisiete Planes de
Ordenacion del Territorio de dmbito subregional, la Comu-
nidad Auténoma que mas nimero de planes subregionales
ha aprobado. En Andalucia, dada la gran extension de su
territorio (87.597 km?), el esfuerzo planificador tenia que
concentrarse, de forma prioritaria, en atender primordial-
mente aquellas dreas que sufren la mayor presion sobre sus
suelos, grandes ciudades/areas metropolitanas y el litoral,
(ver el mapa), donde se concentran la mayoria de la pobla-
cién y de las actividades econémicas.
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Figura 2.

AMBITOS DE ANDALUCIA CON PLANES DE ORDENACION DEL TERRITORIO

PLANES DE ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO DE AMBITO REGIONAL,
APROBADOS POR LAS COMUNIDADES AUTONOMAS (Situacion en 2014)

Directrices Regionales de Ordenacion Territorial de Asturias (1991)
Plan Territorial General de Cataluiia (1995)

Directrices de Ordenacion Territorial del Pais Vasco (1997)
Directrices Generales de Ordenacion Territorial de Aragon (1998)

Directrices Generales de Ordenacion Territrorial de las Islas Baleares (1999)
Directrices de Ordenacion General y del Turismo de las Islas Canarias (2003)
Estrategia Territorial de Navarra (2005)

Plan de Ordenacion del Teritorio de Andalucia (2006)

Directrices E iales de Ord on el Territorio de Castilla y Ledn (2008)
Directrices de Ordenacion del Teritorio de Galicia (2011)

Estrategio Territorial de Valencia (2011)

Figura 3.
PLANES DE ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO DE AMBITO REGIONAL, APROBADOS POR LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS
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El Estado no tiene competencias en materia de ordenacion
del territorio y un Plan Nacional de Ordenacién del Terri-
torio de cardcter vinculante, previsto todavia en la antigua
Ley del Suelo de 1975, chocaria frontalmente con la Cons-
titucion. De todas formas, tiene competencias en politicas
sectoriales de incidencia territorial (suelo, aguas, costas,
carreteras, espacios naturales, vias pecuarias, etc.), lo cual
significa que el Estado, a través de sus planificaciones y
proyectos en estas politicas, es un actor que de facto deter-
mina el desarrollo real del orden territorial.

Lo anterior no justifica que el Estado, escudandose en que
no tiene competencias, juega un papel pasivo en materia de
ordenacion el territorio. Es cierto que con la participacion
de las Comunidades Auténomas en el seno de un Grupo de
Trabajo, sin rango de Conferencia Sectorial, hizo contribu-
ciones a las iniciativas de la Unién Europea en materia de
Ordenacion del Territorio (ETE de 1999, la ATE de 2007, la
Red Europea de Observatorio del Desarrollo Territorial/ES-
PON) o para la aplicacién, en Espafia, del Convenio Europeo
del Paisaje adoptado por el Consejo de Europa en 2000. Sin
embargo, nunca tomd la iniciativa, perfectamente posible
sobre la base de la Constitucion de 1978, para elaborar, en
el marco de la cooperacion Estado-Comunidades Auténo-
mas, una Estrategia Territorial de Espafia, a fin de disponer
de una visién integrada y compartida del futuro desarrollo
territorial del pafs sobre cuestiones de incidencia territorial
(evolucién del sistema urbano de Espafia en su conjunto,
distribucion de los recursos hidricos, trazados de redes tran-
seuropeas de transporte, etc.), que afectan a varias Comu-
nidades Auténomas y cuya solucion coherente requiere un
tratamiento unitario y coordinado. La ausencia de una estra-
tegia de este tipo es uno de los signos del déficit general de
una cultura de cooperacién en Espafia, dominando, en las
relaciones Estado-Comunidades Auténomas, el bilateralis-
mo frente al multilateralismo.

[talia es un Estado politicamente descentralizado, com-
puesto por veinte Regiones, de las cuales cinco Regiones
con un Estatuto de Autonomia especial. Durante el proceso
de descentralizacién del Estado, a lo largo de la década de
los setenta, las competencias en materia de ordenacion del
territorio y urbanismo fueron transferidas a las Regiones,
si bien sigue en vigor la Ley General del Estado en materia
de Urbanismo (Ley 1150/1942). Las Regiones han aprobado
leyes en materia de urbanismo y ordenacién del territorio y
planes de ordenacion del territorio de dmbito regional. Se
llega a una cobertura territorial practicamente completa,

observandose una actividad mas intensa de planificacion
territorial en las Regiones del Norte y Centro de ltalia, res-
pecto a las del Sur.

Una peculiaridad de ltalia, respecto a Alemania, Austria,
Suiza Francia y Espafia, es, que los Planes de Ordenacion
del Territorio de &mbito subregional (PTCP) los formulan los
entes locales de nivel superior, las 95 Provincias. Esto es un
rasgo distintivo de la situacidn existente en Francia, Aus-
tria, Suiza, Espafia y Alemania; Unicamente en el Land de
Baja Sajonia las instituciones homélogas a una provincia,
los Distritos Rurales, formulan el plan subregional.

Francia es un Estado con una descentralizacién adminis-
trativa a nivel regional, con veintidés Regiones dotadas de
drganos propios (Presidente, ejecutivo y Asamblea) y con
competencias administrativas. Esta division regional se
pretende cambiar para reducir gastos, lanzando el Gobierno
francés, en julio de 2014, la propuesta de reducir a trece el
ndmero de Regiones.

Lo que distingue Francia respecto a los demas casos anali-
zados es que el Estado sigue teniendo un papel fuerte en la
Ordenacion del Territorio. Uno de los signos para ello, es el
hecho de que el Estado es el tnico legislador en la materia.
Asi, la legislacion sobre ordenacién del territorio esta con-
figurada por tres leyes estatales: 1) La Ley de Ordenacién
Territorial y Desarrollo Sostenible (1999); 2) La Ley para el
Refuerzo y la Simplificacion de la Cooperacion Intermunici-
pal (1999); y, 3) La Ley de Solidaridad y Renovacién Urbana
(2000).

La primera Ley regula, por un lado, los Esquemas Regiona-
les de Ordenacion y Desarrollo Territorial (SRADT) aproba-
dos por las Regiones, documentos que, mas que planes de
ordenacién fisica, constituyen visiones estratégicas con un
fuerte énfasis en la prospectiva de las oportunidades de
desarrollo futuro de cada region. Por otro lado, prevé las
Directrices Territoriales de Ordenacién (DTA), elaboradas
bajo la responsabilidad del Estado en asociacién con otros
entes territoriales, pudiendo tener la Regién la iniciativa de
proponer la elaboracion de estas Directrices. Las DTA se
elaboran para las grandes infraestructuras y equipamientos
(Esquemas Nacionales de Servicios Colectivos) y para am-
bitos supramunicipales con la finalidad de atender objetivos
de proteccion (riesgos, leyes estatales de montafa y del li-
toral) u otras problematicas (zonas en declive econémico,
espacios metropolitanos, etc.).
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La segunda Ley ha establecido férmulas de cooperacién in-
termunicipal, que son los tres tipos de asociaciones de mu-
nicipios, que pueden crearse: Comunidades de Municipios
para municipios pequefios, Comunidades de Aglomeracion
para ciudades medias y Comunidades Urbanas para gran-
des ciudades. La finalidad principal es resolver un problema
histdrico de Francia, el “minifundismo municipal”, Francia
méas de 36.000 municipios, Alemania unos 16.000, Espafia
unos 8.000, que, debido a los costes financieros resultantes
de la dispersion, dificulta la oferta adecuada en el territorio
de infraestructuras y equipamientos, y la prestacion de los
servicios publicos. El Estado ofrece incentivos financieros
para impulsar la utilizacién de estas figuras de cooperacion
intermunicipal. Entre las diferentes competencias, que pue-
den asumir estas Comunidades, destaca la elaboracion del
plan de ordenacion del territorio de su dmbito.

La tercera Ley regula el Planeamiento Urbanistico y el do-
cumento mas relevante de Ordenacion del Territorio, des-
de la perspectiva de la ordenacion fisica, los Esquemas de
Coherencia Territorial (SCOT), que se elaboran para ambitos
subregionales. Actualmente, existen 407 SCOT aprobados,
que representan el 58% de los municipios, el 71% de la po-
blacién y el 55% del territorio de Francia. El objetivo de los
SCOT es poner en coherencia, a escala supramunicipal, las
politicas que los municipios emprenden en materia de urba-
nismo, vivienda, movilidad y desarrollo econémico. Los SCOT
recogen determinaciones para: a) La renovacion urbana; b) El
crecimiento urbanistico en nuevas éreas; c) La proteccion de
espacios y sitios naturales o urbanos; d) El equilibrio entre los
espacios urbanos y a urbanizar, los espacios naturales y los
espacios agricolas o forestales; ) El equilibrio social de la vi-
vienda; f) La coherencia entre la urbanizacion y la creacion de
infraestructuras de transporte pablico; g) Los equipamientos
comerciales y econdmicos; h) La proteccién de paisajes y la
puesta en valor de las entradas de las ciudades; i) La preven-
cion de riesgos; k) Las modalidades que permiten privilegiar
la urbanizacion en los sectores con conexion al transporte
piblico; y, 1) La implantacién de Unidades Turisticas Nuevas
(UTN). Los responsables de la elaboracién de un SCOT son
las asociaciones de municipios, teniendo participacion, entre
otros, los representantes del Estado, del Departamento y de
la Region. En principio, la ley citada concibe el SCOT como
un instrumento voluntario. No obstante, si no se procede a
la formulacién de un SCOQT, entra en aplicacion la regla de
edificacion limitada prevista en la misma ley. Significa que
en ausencia de un SCOT, los Municipios no pueden revisar o
modificar su Plan General de Urbanismo (PLU) para permitir la

urbanizacién de nuevas dreas. Esta regla que afectaba a los
Municipios en dos supuestos -Municipios situados a menos
de 15km de la ribera del mar o Municipios a menos de 15km
de una ciudad de mas de 15.000 habitantes- se suavizd me-
diante la Ley de Urbanismo y Vivienda, en el 2003, que mo-
dificé los parametros cuantitativos de estos dos supuestos.

2. Analisis de cuatro cuestiones fundamentales
para la operatividad de los instrumentos de la
politica de Ordenacion del Territorio

2.1. ;Cémo participan los Municipios en la elaboracion
de los Planes de Ordenacion del Territorio que ellos
tienen que respetar en sus Planes Urbanisticos?

En Espafia, los Municipios tienen una participacion en la ela-
boracion de los Planes de Ordenacion del Territorio de ambi-
to subregional, garantizada por las leyes de Ordenacion del
Territorio de las Comunidades Auténomas. No obstante, los
protagonistas en todo el proceso de la planificacion subregio-
nal son los érganos de la respectiva Comunidad Auténoma,
quedando relegado los entes locales a un papel secundario.
Esto no s6lo es una consecuencia de los recelos y resisten-
cias habituales de los Municipios respecto a una planifica-
cién subregional, sino tamhién del poco interés que tenfan
las Comunidades Auténomas, como instituciones nuevas
necesitadas de afianzar su poder, en asignar una funcién més
potente a los entes locales, considerando que la Ordenacion
del Territorio es una competencia “exclusiva” suya, por tanto,
un elemento “intocable” de su autonomia politica.

La formulacién de los planes subregionales se inicia por
decision del Consejo de Gobierno Autonémico, correspon-
diendo su elaboracién material a la Consejeria competente
en materia de Ordenacion del Territorio. Frente a ello, la
posibilidad de iniciar la formulacion de un plan subregional;
“desde abajo”, por iniciativa de los municipios interesados,
se contempla en la legislacién como una via mas hien ex-
cepcional, tal y como revelan los términos recogidos, por
ejemplo, en las leyes de Andalucia (Ley 1/1994: art. 13y
15), Valencia (Ley 4/2004: art. 55) y del Pafs Vasco (Ley
4/1990: art. 13) “...0, en su caso, por los Municipios”, “a
instancia de las Corporaciones Locales”y “los Municipios
pueden instar el gjercicio de dicha iniciativa”,

Estas caracteristicas del Marco Legal propician que los en-
tes locales no se identifican con los planes subregionales,
sino que los perciben como algo ajeno e “impuesto desde
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arriba” por otra instancia administrativa y, a su vez, como
un freno para sus expectativas de crecimiento urbanistico y
desarrollo econémico. Por ello, muchos municipios se opo-
nen al nacimiento de estos planes o, si estan ya aprobados,
intentan ignorar o eludir el cumplimiento de las normas o
directrices establecidos en ellos.

Frente a esta situacion, Alemania aporta un estilo de planifi-
cacion territorial subregional diferente, caracterizado por una
mayor involucracion de los municipios como actores activos
en el marco de las Mancomunidades de Planificacién Territo-
rial, formadas por los Municipios, para los dambitos subregio-
nales de planificacion establecidos en la Ley de Ordenacion
del Territorio de cada Land. Este modelo se sigue en la mayoria
de los Lander, teniendo, por tanto, los entes locales el prota-
gonismo en la elaboracién y gestion de los Planes Subregio-
nales de Ordenacion del Territorio. La legislacién configura la
planificacién subregional como un deber y un derecho de los
entes locales. Esto significa, por un lado, que la Planificacién
Territorial Subregional esté definida como una tarea obligato-
ria de las Mancomunidades de Planificacién Territorial, regu-
lando, en la Ley de Ordenacidn del Territorio de cada Land, su
creacion, su ambito territorial, sus 6rganos y las reglas basi-
cas de su funcionamiento. Por otro lado, significa que estas
Mancomunidades, que son entes de Derecho Publico dotados
de autonomia administrativa y con funcionarios propios (por
ejemplo, en Baden-Wiirttemberg), ejercen la planificacion su-
bregional como una de las tareas que pertenecen a la esfera
de la autonomia administrativa local. En consecuencia, son los
Organos (Director, Asamblea, Comisiones de Planificacion, Co-
misiones Administrativas y Financieras) y los técnicos de las
propias Mancomunidades de Planificacion Territorial que se
responsabilizan de la elaboracién y gestion de los Planes Su-
bregionales. Son las Mancomunidades, no el Ministerio com-
petente en Ordenacién del Territorio, que contratan el aseso-
ramiento por consultores o centros de investigacion. Ademas,
corresponde a estas Mancomunidades aprobar inicialmente el
respectivo Plan Subregional.

El Gobierno del Land juega un papel més discreto en esta pla-
nificacion. Durante el proceso de elaboracién del Plan Subre-
gional, solicita informacién y traslada a las Mancomunidades
instrucciones y directrices referidas a los contenidos del Plan
de Ordenacion del Territorio del Land, que deben ser respe-
tados por estos planes. Asimismo, tras la aprobacién inicial
del Plan por la Mancomunidad, el Land efectda un control de
legalidad y un control material en conformidad con el modelo
territorial del Plan del Land, y aprueba definitivamente el plan

subregional, mediante un acto de autorizacion del Ministerio
competente, no como en Espafia a través de un Decreto del
Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma.

22. ;Qué mecanismos existen para verificar y garan-
tizar la coherencia de los Planes Urbanisticos con
los Planes de Ordenacion del Territorio?

Las legislaciones europeas sobre Ordenacion del Territorio y
Urbanismo suelen establecer una relacién jerérquica entre
los Planes Urbanisticos. Estos, cuya formulacion y aprobacion
inicial y provisional es una competencia de los Municipios,
tienen que respetar las determinaciones y los Planes de Or-
denacién del Territorio y, en su caso, efectuar las adaptaciones
que resulten necesarias. Asimismo, suelen ser las instancias
competentes en materia de Ordenacién del Territorio de las
Regiones, a las que corresponde la aprobacion definitiva del
Plan General de Ordenacién Urbanistica. Es habitual que, en
mayor 0 menor grado segun la cultura urbanistica y territorial
existente en cada pafs, esta situacion en la préctica es fuente
de conflictos, porque desde las instancias locales se perciben
los planes de ordenacién del territorio como algo impuesto des-
de arriba, que invade la esfera de su competencia urbanistica
y frena a sus propias expectativas de crecimiento urbanistico.
Pero esta conflictividad entre poderes locales y regionales, que
es una parte de la problemética general de indisciplina urbanis-
tica (determinados municipios no sélo incumplen los planes de
ordenacion del territorio, sino también su propio planeamiento
urbanistico), no es el tema de la ponencia.

Lo que interesa aqui es conocer, a efectos de ejemplo, el
instrumento técnico que se usa en la Comunidad Auténoma
de Andalucia para verificar y garantizar la coherencia de los
Planes Urbanisticos con los Planes de Ordenacién del Terri-
torio, en este caso, con el Plan de Ordenacion del Territorio
de Andalucia (POTA) aprobado en 2006 y, en su caso, el Plan
de Ordenacion del Territorio de Ambito Subregional, que
pueda afectar al término municipal.

Se trata del Informe de Incidencia Territorial que, por parte
de la Consejerfa competente en materia de ordenacion del
territorio del Gobierno regional, se emite sobre los instru-
mentos de Planeamiento Urbanistico General de los Mu-
nicipios, como el Plan General de Ordenacién Urbanistica/
PGOU vy otros. El Informe, segin la Ley de Ordenacion Ur-
banistica de Andalucia de 2002 (reformada en 2013), tiene
caracter preceptivo, es decir, el ayuntamiento esta obligado
a solicitarlo, pero no tiene cardcter vinculante.
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Sobre la base de las leyes de ordenacion del territorio y
urbanismo de la Comunidad Auténoma, el Planeamiento
Urbanistico General tiene la obligacion general de justificar,
de forma expresa en su Memoria Justificativa, la incidencia
de sus determinaciones en la Ordenacién del Territorio. Con
la entrada en vigor del POTA en 2006, se afiadi¢ la obli-
gacion especifica de adaptarse a las determinaciones es-
tablecidas por este Plan, destacando entre ellas la Norma
45 que, por un lado, establecié limites cuantitativos para el
crecimiento poblacional y el crecimiento del suelo urbani-
zable de los municipios vy, por otro, conforme a la apuesta
de este Plan por el modelo de ciudad compacta frente al
modelo insostenible de dispersion urbana, el requerimiento
de que los nuevos desarrollos urbanos han de desarrollarse,
por regla general, en contigiiidad con los nicleos urbanos
y solo de forma excepcional desvinculados de los mismos.

Los Informes de Incidencia Territorial valoran en qué medida
los instrumentos del Planeamiento General estan en cohe-
rencia con los Planes de Ordenacion del Territorio vigentes,
verificando especialmente su adecuacion al POTA. De forma
sintética, la valoracion de los Informes se fija en los siguien-
tes aspectos: 1) Sistema de Asentamientos; 2) los Sistemas
de Comunicaciones y Transportes; 3) Sistema de Equipamien-
tos y Espacios Libres; 4) Ordenacién de Usos Productivos de
Base Urbana; 5) Infraestructuras y Servicios Basicos; y, 6)
Proteccion del Territorio y Prevencion de Riesgos Naturales.

La debilidad del Informe es su caracter no vinculante desde
el punto de vista juridico. Lo razonable, y asf ocurre en mu-
chos casos, es que entre el Municipio y el Organo Regional
Competente se desarrollen mecanismos de didlogo, nego-
ciacién, cooperacién y asesoramiento para resolver las de-
ficiencias detectadas, en el caso de que el Informe es des-
favorable o sélo de forma condicionada favorable. Si no hay
acuerdo v, si estamos ante el caso de que, el Plan General
de Ordenacién Urbanistica se encuentra todavia en fase de
elaboracién, el Municipio que se resiste a adecuar su PGOU
a los requerimientos de la Ordenacién del Territorio corre el
riesgo de que este Plan no logre su aprobacion definitiva.

2.3. Qué relacion se establece entre los Planes de Orde-
nacion del Territorio y la Planificacion Sectorial?

En los diferentes pafses europeos se opera con instrumen-
tos reglados de cardcter normativo, referidos a la vincula-
cién entre planes y actuaciones sectoriales con incidencia
territorial y los Planes de Ordenacién del Territorio.

En Alemania, se establecen clausulas de ordenacion del
territorio en las leyes sectoriales de la Federacién y de los
Lénder, por ejemplo, las leyes en materia de carreteras o
economia forestal. Conforme a estas clausulas, las planifi-
caciones y actuaciones desarrolladas en aplicacion de cada
Ley deben tener en cuenta y observar las determinaciones
establecidas en los Planes de Ordenacién del Territorio,
como es el caso de las clausulas materiales, o deben ser
elaboradas con la participacion del departamento adminis-
trativo responsable de la ordenacion del territorio, las clau-
sulas formales.

En Espafia, en el Pafs Vasco se opera con los Planes Sec-
toriales con Incidencia Territorial (PTS), como instrumentos
propios de la ordenacion del territorio previstos en la Ley
de Ordenacién del Territorio de esta Comunidad Auténoma;
ejemplos de estos PTS son: EI PTS de Energia Eélica o el PTS
de Creacion Piblica de Suelo para Actividades Econdmicas
y de Equipamientos Comerciales. La idea basica de los PTS
es conseguir, desde el primer momento, una coordinacion y
coherencia optima de los Planes Sectoriales de Incidencia
Territorial con los objetivos y criterios marcados por la politi-
ca de Ordenacion del Territorio. Por ello, los PTS se formulan
conjuntamente por los departamentos competentes en la
materia sectorial y en materia de ordenacion del territorio.

En otros casos, se opta por establecer mecanismos de coo-
peracion con las politicas sectoriales de la Administracion
Autonémica, como es la figura de los Planes con Incidencia
en la Ordenacion del Territorio (Ley 1/1994 de Ordenacion
del Territorio de Andalucia). Estos Planes tienen un ambito
de materias tasado, especificados en el Anexo 1 de la Ley
1/1994, y se someten a un procedimiento con informe del
6érgano competente en Ordenacion del Territorio.

No obstante, en la mayoria de las Comunidades Auténomas
se observa que de facto las planificaciones de las politicas
sectoriales autonémicas con incidencia territorial tienen pre-
valencia sobre los planes de ordenacion del territorio, de modo
que la planificacion sectorial puede desarrollarse sin quedarse
sujeta a las determinaciones de estos planes (Manuel Bena-
bent 2012: 3-4) Sélo en Andalucia, Castilla y Ledn, Catalufia y
el Pais Vasco, tanto los Planes Regionales de Ordenacién del
Territorio como los Planes de Ordenacién del Territorio subre-
gionales, se vinculan a los planes sectoriales.

La misma situacion de supremacfa de las competencias sec-
toriales sobre las de ordenacién del territorio de las Comu-
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nidades Auténomas existe en la relacién entre los Planes de
Ordenacién del Territorio de las Comunidades Auténomas y
los Planes Sectoriales aprobados por la Administracién Gene-
ral del Estado en materias de su competencia que tienen una
incidencia territorial (leyes sectoriales estatales referidas a
carreteras, transportes terrestres, agua, costas, etc.). La légica
planificadora sobre el uso del territorio desde la perspectiva
parcial y fragmentada de las politicas sectoriales se impone a
la l6gica integradora y horizontal, con cardcter intersectorial,
de los Planes de Ordenacion del Territorio. Una de las causas
es que el Estado, simplemente, ha sido més rapido que las Co-
munidades Auténomas. Ya en los afios ochenta y a comienzos
de la década de los noventa, llegaron a aprobarse la mayoria
de las leyes estatales en sectores de incidencia territorial,
en un momento en que todavia pocas Comunidades Autdno-
mas tenian una politica activa de materia de ordenacion del
territorio. Respecto a ello, Luciano Parejo lleg a escribir en
1990 (p.143-144) que esta situacion de supremacia es fruto
“del deslinde competencial, del ejercicio separado de las
competencias y del arreglo de las discrepancias via conflicto
formalizado”. Ambas partes, el Estado y las Comunidades Au-
ténomas, apostaron en esta época por resolver sus conflictos
competenciales ante el Tribunal Constitucional, en lugar de
emprender la via de la colaboracién intergubernamental.

Se ha expuesto lo anterior con mayor detalle porque lo acon-
tecido en Espafia es algo que hay que evitar en Ecuador.
Este pais se encuentra, desde el punto de vista del Derecho
Constitucional, en una situacién similar a la de Austria y Es-
pafia en cuanto al reparto competencial en ordenacién del
territorio. La atribucion de esta materia, como una compe-
tencia exclusiva a los Gobiernos Auténomos Descentraliza-
dos en la Constitucion de 2008, confiere al Estado ninguna
potestad legislativa, no obstante, en su Articulo 260 otorga
al Estado varias competencias exclusivas en politicas sec-
toriales con notables implicaciones territoriales, como con
toda razon sefialé Fernando Pauta Calle (2013: 18).

24. ;Como se evalia el impacto territorial de proyectos
queno estan previstos por la planificacion?

En relacion con proyectos sectoriales con una incidencia
territorial, que no estan previstos por los Planes de Ordena-
cion del Territorio o un Plan Urbanistico, aprobados y con-
forme con los objetivos de los planes anteriores, se plantea
la necesidad de evaluar su impacto territorial y verificar su
coherencia con los objetivos marcados en los Planes de Or-
denacion del Territorio.

En Alemania se practica, desde la reforma de la Ley Fede-
ral de Ordenacién del Territorio en 1989 y sobre la base de
la posterior legislacion federal y de los Ladnder, el procedi-
miento de Evaluacién de Impacto Territorial (EIT, Raumord-
nungsverfahren) para proyectos publicos y privados, con la
finalidad de evaluar su coherencia con los objetivos de la
ordenacion del territorio establecido por los planes en esta
materia. Este procedimiento se realiza con participacion
piblica e institucional, por ejemplo, del municipio en cuyo
término se ubica el proyecto.

En la EIT, que tiene un enfoque mucho mas amplio que la Eva-
luacion e Impacto Ambiental (EIA), se evaltian para actuacio-
nes o proyectos, tanto plblicos como privados, que no estan
contemplados ya por los respectivos Planes de Ordenacion
del Territorio y que tienen una repercusion territorial y una
importancia supramunicipal, los impactos territoriales que
podrian derivarse de su realizacién. Se analizan los costes y
beneficios econdmicos y sociales derivados, directa e indirec-
tamente, de la actuacion prevista asi como sus incidencias
sobre el sistema de ciudades, las infraestructuras, los equi-
pamientos y servicios, los usos del suelo, la localizacion de
actividades econémicas y los recursos naturales.

El objetivo principal del procedimiento es la verificacion
de la compatibilidad o, en su caso, incompatibilidad de
un determinado proyecto con los objetivos fijados en los
Planes de Ordenacion del Territorio. La EIT termina con un
Informe de Impacto Territorio que, para la respectiva actua-
cioén, declara la incompatibilidad o compatibilidad total o
condicionada, sujeta al cumplimiento de ciertos requisitos
sefialados por este informe. La EIT es realizada por la auto-
ridad administrativa competente en materia de ordenacion
del territorio y el resultado del Informe de la EIT debe ser
tenido en cuenta por la Administracién Publica Sectorial
competente para otorgar, al titular del proyecto, la autori-
zacion, concesion o licencia. Por ejemplo, si en el territorio
de un Land se prevé la instalacién de una gran superficie
comercial de relevancia supramunicipal, el destinatario del
informe de la EIT, realizado por las autoridades administra-
tivas responsables de la ordenacion del territorio a nivel
regional, serfa la Administracién Sectorial responsable en
materia de comercio.

Cabe resaltar que, en la EIT se consideran los principios de agi-
lizacion y simplificacion de los procedimientos administrativos.
En este sentido, la legislacion exige que la EIT termine en un
tiempo razonable (3 0 6 meses) y que se integre en dicho pro-
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cedimiento ya un primer nivel de EIA, de modo que se puede
prescindir de la evaluacion més detallada de los impactos am-
bientales de un determinado proyecto (segundo nivel de EIA),
si en el marco de la EIT se llegd a la conclusién que no existen
repercusiones significativas sobre el medio ambiente.

En Espafia existen procedimientos similares regulados por va-
rias Comunidades Auténomas en sus leyes de ordenacion del
territorio: La Evaluacion de Impacto Estructural (Ley 1/1987,
Asturias), la Evaluacion de Impacto Territorial (Ley 4/1992,
Murcia), el Anélisis Territorial de Impacto (Ley 11/1992, Ara-
gén) y el Informe sobre Actuaciones Singulares con Inciden-
cia en la Ordenacion del Territorio (Anexo 2 de la Ley 1/1994,
Andalucia). En el caso de Andalucia, el informe termina ya
en el plazo de dos meses, ya que no existe participacion pd-
blica. Las Actuaciones Singulares comprenden, entre otros
proyectos de infraestructuras de transporte, de infraestruc-
turas ambientales (depuradoras, tratamiento de residuos), la
localizacién de equipamientos o servicios supramunicipales,
la delimitacion de zonas para el establecimiento de ayudas a
empresas, 0 la localizacién de grandes superficies comercia-
les, turisticas e industriales no previstas expresamente en el
Planeamiento Urbanistico General.

3. Sugerencias para Ecuador extraibles de las ex-
periencias europeas

1) Crear las regiones previstas por la Constitucion
de 2008 como nuevas instituciones y convertirlas
en la pieza central y el motor de la politica de Or-
denacion del Territorio.

Todo ello, respetando las competencias, que en esta materia y
en urbanismo, puedan y deban tener los demas Gobiernos Au-
tonomos Descentralizados, y buscando la coherencia y sinergia
de las actuaciones de cada uno a través de la coordinacion y
cooperacion y otros principios de la buena gobernanza.

Como referentes de la experiencia europea a estudiar, consi-
dero til los casos de Espafia, ltalia y Alemania, en general, y
especialmente si Ecuador opta por una descentralizacion poli-
tica y si se queda en una de caracter administrativa también
adquiere interés el caso de Francia. Tomando en cuenta que en
Ecuador existen veinticuatro provincias y si se quiere asignar
a ellas un papel relevante en la Ordenacién del Territorio, es
de interés ltalia, pas de extensién similar a Ecuador (superfi-
cie 301.338km?y 283.562km?, respectivamente) y, sobre todo,
estructurado en 95 Provincias como instituciones responsables

de la elaboracién del Plan de Ordenacion del Territorio a nivel
subregional (PTCP). Puede destacarse como buena préctica la
Provincia de Bologna, que cuenta con un Plan de gran calidad
técnica y fruto de un intenso y amplio proceso de participacion.

2) Involucrar al Estado en la politica de Ordenacion
el Territorio

Por varias razones: por sus titulos competenciales en secto-
res de incidencia territorial, por existir cuestiones territoriales
de relevancia suprarregional o transfronteriza, y, especial-
mente, para elaborar, en el marco de la cooperacion intergu-
bernamental y tomando como punto de partida la Estrategia
Territorial Nacional integrada en el Plan Nacional del Buen
Vivir 2013-2017, una futura Estrategia Territorial de Ecuador
como visién compartida y compromiso de todos los niveles de
gobierno para el futuro desarrollo territorial del pafs.

Referentes de interés son las Estrategias Territoriales a ni-
vel nacional en Alemaniay Suiza, la Estrategia Territorial de
Navarra de 2005 en Espafia y los documentos prospectivos
sobre el desarrollo territorial del gobierno francés, elabora-
dos por el Observatorio de los Territorios de la DATAR.

3) Dotar a Ecuador de una Ley especifica en materia
de Ordenacion del Territorio

Sin bases legales propias y sdlidas, la politica de Ordena-
cion del Territorio no puede funcionar vy, a su vez, se refor-
zarfa su habitual posicién débil respecto a otras politicas
publicas, que mueven inversiones, que tienen el apoyo de
intereses econémicos privados y una imagen publica mas
consolidada; de modo que, los ciudadanos conocen de una
forma més clara y concreta sus objetivos y funciones, y su
relevancia y utilidad para la sociedad.

Esta ley tendria que considerar como temario minimo:

e Principios rectores y objetivos de la Ordenacion del Territorio.

e |os ambitos territoriales de la Ordenacion del Territorio.

e [l sistema de planes de la Ordenacién del Territorio,
indicando con claridad los contenidos, la naturaleza de

las determinaciones y la relacién mutua de los planes.

e Previsiones sobre otros instrumentos de la Ordenacion
del Territorio (reglados e informales).
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e Mecanismos de coordinacién y cooperacion: vertical
(intergubernamental), horizontal (interdepartamental)
y cooperacion publica-privada, considerando, de forma
especial, la relacién de la Ordenacién del Territorio con
el Planeamiento Urbanistico y con las Planificaciones
Sectoriales de Incidencia Territorial.

e Elprocedimiento de evaluacion de impacto territorial.

e (auces de participacion pdblica e institucional, en la formu-
lacién e implementacién de los planes y en otros ambitos.

e Herramientas de seguimiento y evaluacion, y de pros-
pectiva territorial.

Las legislaciones europeas en materia de ordenacion del te-
rritorio en las que podria inspirarse Ecuador son, a mi juicio,
las leyes de ordenacidn del territorio en Alemania (Federa-
cion, los Ldnder de Baviera, Hesse, Baja Sajonia, Baden-
Wiirttemberg); en Italia, las leyes de determinadas regiones
italianas que destacan por la madurez de su cultura planifi-
cadora (Emilia-Romagna, Toscana, Lombardia y Piemonte); y
en Espaiia las leyes de cuatro Comunidades Auténomas (de
Catalufia, Andalucia, Valencia y del Pais Vasco).

4) Implantar formulas adecuadas para la gobernan-
za y planificacién territorial en espacios metro-
politanas

El Articulo 242 de la Constitucién de Ecuador de 2008 prevé
la posibilidad de crear, como regimenes especiales, distri-
tos metropolitanos auténomos.

Esta claro que, en ciudades grandes y regiones urbanas,
la solucién adecuada, en términos de sostenibilidad am-
biental, de viabilidad financiera y de coherencia territorial,
para la gestién publica de procesos (expansion urbanisti-
ca, desarrollo de redes y servicios de transporte, etc.) que
transcienden los limites municipales no se puede lograr con
la mera suma de planes urbanisticos municipales. Se pre-
cisan diagnésticos, disefios institucionales e instrumentos
de planificacion territorial que estén en consonancia con el
caracter supramunicipal de estos procesos. En suma, son
necesarias formulas de gobierno o de gobernanza e instru-
mentos de planificacion territorial especificos para los es-
pacios metropolitanos, capaces de atender las demandas y
aprovechar las oportunidades de estos espacios a través de
un planteamiento unitario, coordinado e integrador.

Hay que evitar la creacion de entes metropolitanos con una or-
ganizacion institucional pesada y rigida, como lo demuestran los
intentos fallidos de implantar dreas metropolitanas en Espafia e
Italia. La gobernanza y la planificacion de espacios metropolita-
nos requieren férmulas institucionales mas ligeras y flexibles. A
tal respecto, las buenas précticas europeas a tomar en cuenta
por Ecuador serian Alemania (las Regiones Urbanas de Hannover,
Stuttgart y Frankfurt), Francia (determinadas Comunidades Urba-
nas); y el Reino Unido (Greater London Authority), que reflejan la
diversidad de las soluciones juridicas y/o informales posibles.

5) Integrar una politica para el paisaje como eje po-
tente en la Ordenacion Territorial y Urbanistica, y
en otras politicas piblicas

Ya decfa Alejandro von Humboldt que la Unica constante en la
geograffa de Ecuador es su diversidad. Efectivamente, Ecuador
es un pafs con una enorme hiodiversidad y riqueza de ecosis-
temas, y con un valioso patrimonio natural y cultural, en el que
destacan paisajes naturales y culturales de alta calidad. Estos no
s6lo constituyen un patrimonio y sefias de la identidad, sino tam-
bién un importante activo para el desarrollo econémico, para el
turismo y para la capacidad de las ciudades de atraer (el paisaje
como capital de imagen) inversores en sectores punta de la eco-
nomia, con profesionales cualificados y exigentes en cuanto a la
calidad de vida. El paisaje es uno de los factores de la calidad de
vida, una fuente del bienestar y salud psiquica v fisica del hom-
bre, y por tanto, existe un derecho al paisaje de los ciudadanos,
que yo considero como parte consustancial del principio de Buen
Vivir, consagrado en la Constitucion de Ecuador.

En este sentido, la calidad del paisaje ha de recibir, en todos
los niveles de gobierno en Ecuador, una atencion especial por
parte de la ordenacién del territorio, el urbanismo y otras politi-
cas publicas (medio ambiente, patrimonio histdrico, carreteras,
infraestructuras energéticas, turismo, etc.). Estas politicas de-
berfan tomar como referente los objetivos y lineas de accién
(proteccion, ordenacion y gestion del paisaje) del Convenio Eu-
ropeo del Paisaje, aprobado en 2000 por el Consejo de Europa
y ratificado por 38 Estados europeos, y conectar con iniciativas
existentes para su aplicacién el Latinoamérica, concretamente
la Iniciativa Latinoamericana para el Paisaje, presentada y fir-
mada en 2012 en Colombia por la Federacién Internacional de
Arquitectos Paisajistas (IFLA) y otros colectivos. Se recomienda
estudiar las experiencias de Francia, Italia y de determinadas
Comunidades Auténomas (Catalufia, Andalucfa), que en los
(ltimos afios han realizado considerables esfuerzos en la im-
plementacion efectiva de este Convenio.
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Vi)

Ver sobre este concepto el glosario adjunto a la presen-
te ponencia.

Posteriormente se aprobaron, en 2007, la “Agenda Te-
rritorial Europea” y, en 2011, la” Agenda Territorial Eu-
ropea 2020: Hacia una Europa integradora, inteligente

y sostenible de regiones diversas”.

Ver en el glosario basico asociado a esta ponencia, la
voz “El paisaje — un activo para la competitividad y sos-
tenibilidad de los territorios”.
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RESUMEN

n esta ponencia se plantean los funda-
mentos de una planificacion sustenta-
ble e integradora, a través-de concep-
tos de buenas-précticas, asumidas por

tura urbanistica contemporanea.

Entre los criterios que se mencionan
en el texto podemos sefalar los si-
guientes:

La necesidad de pasar de los Pla-
nes de Ordenacién Territorial a los
Planeamientos Estratégicos Inte-
grales.

La implantacion de directrices te-
rritoriales regionales, como base
de planeamientos locales, junto
con la gestién coordinada vy efi-
ciente de servicios mancomuna-
dos entre municipios préximos.

La formulacién de planes de me-
nor tamafio (parroquias, distritos)
en la planificacién de medianas y
grandes ciudades, manteniendo
métodos y directrices generales
comunes.

Bl planeamiento como base
para el desarrollq local (empleo,
comercio, industriak_Implemen-
tacion de directrices a\nivel na-
cional o regional en apoye_a la
descentralizacion metropolitana
hacia ciudades pequefias o me-
dias, tanto de competencias sec-
toriales, que se traspasen a los
municipios o provincias desde el
Estado, como de tejido productivo
privado, mediante politicas fisca-
les, financieras, etc.

En todasTas escalas y modalida-
des de planeamiento, la susten-
tabilidad territorial (social, econo-
mica y ambiental) debe impregnar
todo el proceso y todas las inter-
venciones urbanas. En el aspecto
ambiental, introducir la arquitec-
tura en la ciudad, y en ambas, la
naturaleza, arborizando calles y
espacios libres y en los bordes
reforestando barrancos, laderas y
otros espacios residuales.

A través de los Planes Estratégi-
cos, considerar todos los planos,
social, politico, econémico y sec-
torial, integrados en el espacio
objeto de ordenacion.

Tomar la participacion vecinal,
mediante los actores involucrados
en el uso, produccion y gestion de
la ciudad, a nivel individual, aso-
ciativo o institucional, como base
del diagndstico de problemas y
propuesta de soluciones que se
puedan tomar en el territorio.

Poner en marcha observatorios
urbanos de caracter sectorial (mo-
vilidad, medio ambiente, vivienda,
equipamientos) en las escalas
cantonal, provincial, regional o
nacional, con amplia participacion
social, como fuente de conoci-
miento de los problemas territo-
iales, que puedan servir de base,
ademas para la respuesta a los
mismos,_desde las instancias pu-
blicas, para su toma en considera-
cién en los planeamientos futuros.
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e Iniciar el planeamiento desde una visién de ciudad o

territorio en base a las necesidades y disfunciones ac-
tuales, y segun el crecimiento demogréfico y de activi-
dades previstos, para llegar desde los valores, criterios,
politicas, programas hasta los proyectos e intervencio-
nes concretas.

e Entre los criterios de planeamiento es preciso conside-
rar los valores positivos de la ciudad compacta frente
a la expansidn fragmentada y difusa, asf como la recu-
peracidn y re uso de los centros histéricos como funda-
mento de buenas practicas urbanas.

e Poner énfasis en el cosido de la ciudad, promoviendo
acciones de “acupuntura urbana”, en palabras de Jai-
me Lerner, alcalde de Curitiba (Brasil), cerrando bordes
y uniendo periferia y centro, y utilizando prioritariamen-
te los suelos vacantes para espacios publicos o edifica-
ciones antes de calificar nuevos suelos, para fortalecer
la imagen de la ciudad.

e Potenciar, desde el planeamiento, ciudades equitati-
vas, heterogéneas, con accesibilidad universal, inclusi-
vas, accesibles, participativas y verdes, propiciando la
peatonalizacion de los centros, las ciclo-vias y el trans-

porte plblico ecolégico, con intercambiadores modales
y aparcamientos de borde.

ESPACID ECONOMICO

ESPACID POLMCO

ESPACID SOCIAL

ESPACD FEICO

1. Introduccion

Considerando el territorio en sus vertientes sociopolitica-
econdémica y espacial, (figura 1) y como soporte de las ac-
tividades de los distintos actores, las intervenciones sobre
el mismo, requeridas desde diferentes instancias para pro-
piciar el desarrollo, requieren de planteamientos de indo-
le global y local, y con desagregacion sectorial (vivienda,
equipamientos, infraestructuras, etc.), realizadas coordi-
nadamente desde cada uno de los niveles competenciales,
nacional, regional y provincial

De esta forma, en un equilibrio entre las diferentes adminis-
traciones publicas y conservando la I8gica jerarquia decisional,
se plantea la planificacién cantonal, a través de la figura de los
Planes de Ordenacion Territorial, que inciden sobre el espacio
local, teniendo en cuenta las actuaciones y previsiones deriva-
das de los contextos supramunicipales globales y municipal.

En todas las escalas e instancias administrativas, los pro-
ductores y usuarios del espacio urbano son las institucio-
nes, las empresas y la sociedad civil (profesionales, ciuda-
danos y asociaciones), y su rol y participacién efectivas son
determinantes para el disefio del territorio

Dentro de la divisién politico-administrativa nacional, las
caracteristicas de cada planeamiento, derivan fundamen-

AGENTES PRODUCTORES DEL ESPACIO URBANO

ADM. CENTRAL

| ADM. REGIONAL

ADM.LOCAL |

k.

A
INTELEC
CIUDADAN. 4Py T¢ o+ ASOCIACIO.<> EMPRESAS
Y TECNICOS
Consumidores Arquitectos Usuarios Inmobiliarias
Trabajadores Urbanistas Vecinos Promotores
Sujetos Impositivos Ingenieros Jovenes Constructores
Ahorradores Geigrafos Mujeres Industriales
Receptores de servicios Economistas Ancianos Comerciales
Compradores de vivienda Socidlogos Ecologistas Propietarios de Suelo
Otros Bancos

Figura1.
Sociedad y territorio
Elaboracion: Propia. Basado en Murdie 1971

Figura 2.
Actores territoriales
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Figura 3.
Coordinacion de Planes Sectoriales
Planes Distrito 1, Distrito 2, Distrito 3 y Distrito Centro

talmente de consideraciones poblacionales y del rol econé-
mico e histdrico-cultural que cada &rea asume en el conjun-
to provincial-regional-nacional vy, en el caso de las grandes
ciudades, internacional. Por otro lado, y dada la complejidad
del fenémeno urbano, los Planes de Ordenacién deberian
integrarse en Planes Estratégicos Intersectoriales, conec-
tando todos los factores socioeconémicos y de bienestar
social contenidos en el territario. A tal fin, partiendo del
sistema regional, compendiador del subsistema de provin-
cias y ciudades, las bases para un Plan Estratégico Integral,
de cualquiera de sus unidades componentes, debe tener
en cuenta las caracterfsticas del &mbito superior en que se
insertan y las directrices territoriales emanadas de los orga-
nismos politico administrativos correspondientes. Entre los
objetivos de los Planes Estratégicos, donde se integran los
Planes de Ordenacién Territorial, se sitta el facilitar un de-
sarrollo local sustentable a nivel municipal, que ayude a su
vez a una descentralizacion (en poblacién y empleo) de las
ciudades o metrépolis mayores a favor de nicleos interme-
dios, buscando un mayor equilibrio territorial. La hipétesis
verificada en diferentes contextos, mediante unas politicas
apropiadas de empleo, vivienda, equipamientos, infraes-
tructuras y servicios en el interior de un dmbito territorial se
puede fijar y aumentar su poblacién y las actividades eco-
némicas y socio-culturales consiguientes, potenciando asf
una funcién de atraccion regional facilitadora de un cierto
grado de descentralizacion demografica, industrial y tercia-

Figura 4.
Conexiones y coordinaciones
Elaboracion propia

ria. Entre las actividades previas a la formulacién de los
Planes Estratégicos, se estima necesaria la creacion de un
Observatorio Urbano permanente con cardcter multidiscipli-
nar y multisectorial, como base para futuras formulaciones
de metas de Planeamiento y cuyos objetivos entre otros, se
pueden concretar en los siguientes: a) Fortalecimiento de la
identidad y pertenencia de los ciudadanos con su municipio;
b) Comunicacién y cauce de participacién sobre el modelo
de ciudad; c) Anticipacién de problemas y visibilizar deman-
das; d) Fomento de debates a través de concursos de disefio
urbano; e) Exploracién vy visibilizacion de experiencias de
buenas practicas de caracter territorial.

2. Plan de Ordenacion Territorial

En ciudades de tamafio mediano-grande, por encima de
100.000 habitantes, los Planes de Ordenacién Territorial se
deberfan plantear por territorios (distritos) y sectores teméa-
ticos (vivienda, equipamientos sociales, espacios libres, co-
mercio, industria, medio ambiente, movilidad, etc., con una
articulacion de todas las piezas y una metodologia vy crite-
rios comunes. Considerando la ciudad dividida en distritos,
a su vez integrados por barrios con sus propios centros, los
planes de caréacter territorial tendrian por distritos sus de-
terminaciones especificas y las adaptaciones a los cambios,
en cada uno de ellos, se producirian independientemente.
La interconexion distrital y con el centro de la ciudad se

CAPITULO/ MARCO CONCEPTUAL PARA LA PLANIFICACION TERRITORIAL Y LA ORDENACION URBANISTICA EN EL MARCO DE LA AUTONOMIA Y LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL

ap

103



FLUJOS ¥ RELAGIONES ENTRE CANTOMES PROXINMGS

Figura 5.
Areas de influencia provincial-regional
Elaboracion propia

establece por los canales de movilidad existentes o nuevos
y las jerarquias de equipamientos y espacios libres segln
centralidades diferenciadas por poblacion, caracter, histo-
ria, etc.

Como criterios de una planificacién sustentable, la figura 4
quiere reflejar la incorporacion de la naturaleza en cufias des-
de la naturaleza exterior y la posibilidad de un anillo verde en
torno a la masa edificada (ejemplo Vitoria en Espafia).

3. Areas de influencia provincial-regional

Tanto los Planes Estratégicos como los Planes de Ordena-
cién Territorial incluidos en ellos, deben considerar las rela-
ciones de complementariedad, competitividad o jerarquias
del cantdn, objeto del planeamiento, con los nicleos urba-
nos y rurales del contexto provincial y regional materializa-
das en los flujos sociales, comerciales, laborales, cultura-
les, etc., a través de los diferentes corredores de actividad,
con especial importancia de las infraestructuras viarias, los
transportes, servicios de agua y saneamiento, electricidad,
equipamientos comunes, comunicaciones, eliminacién de
residuos, gestiones mancomunadas, etc., cuyo encuadre
legal deberfa integrarse en unas Directrices de Ordenacién
Territorial vinculantes en unos aspectos y, a modo de reco-
mendaciones, criterios 0 métodos para todas las provincias
y municipios integrantes de la Region.

Figura 6.
Piramide decisional
Elaboracion propia

4, Criterios de Planeamiento

Para la realizacion del Planeamiento, sea revision de uno
existente o de nueva creacion y en cualquiera de sus esca-
las, es preciso considerar aspectos relativos a las secuencias
decisionales derivadas de la conceptualizacién que sobre el
territorio tienen las instituciones y el resto de agentes inter-
vinientes en los procesos de produccion y uso de la ciudad.
Partimos por tanto de la visién, misién y valores, elaboracion
propia en la superestructura ideoldgica, para, en funcién de
los mismos, descender hacia la infraestructura, establecien-
do criterios, técnicas, politicas, programas y proyectos con-
cretos de ciudad. A parte de lo sefialado, toda intervencion
urbanistica refleja una ideologfa y las propuestas se mueven
entre opciones politicas, caracterfsticas de tejidos sociales
mas desintegrados y desiguales, y opciones técnicas en sis-
temas sociales consolidados y democraticos.

Ambas opciones se mezclan con mas énfasis en una u otra,
en funcién del tipo de sistema sociopolitico del territorio
y su grado de profundizacién democratica que determinara
el nivel de participacion de los distintos actores. Las op-
ciones de planeamiento a nivel general, al margen de los
condicionantes del territorio y de urgencias heredadas en
cuanto a reservas de suelo para determinados equipamien-
tos, obligaciones provenientes de instancias superiores
(constitucionales, leyes generales supramunicipales) o de
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Opciones de intervencion territorial

Elaboracion propia

compromisos previos (suelo para infraestructuras, por ejem-
plo), derivan de la idea de ciudad y territorio que sustenten
las instituciones publicas los equipos técnicos y el resto de
actores urbanos. Opciones cuya concrecion se podré veri-
ficar en funcién del equilibrio y consensos de las fuerzas
politicas, en un momento histérico, y municipio concreto.

5. Territorios no sustentables

La stiper-concentracion demogréfica, de actividad y recursos
en las grandes ciudades, derivada de los flujos permanentes
hacia ellas de poblacién de las areas rurales, provincias y
ciudades menores, formando parte de regiones con menor
desarrollo, que genera crecimientos desmesurados de fac-
tores de produccién en unas areas y vaciamiento progresivo
de los mismos en aquellas otras sujetas de emigracion.

Estas desigualdades de renta y crecimiento entre territorios
mé&s 0 menos contiguos, juntamente con la conceptualiza-
cién imperante como positiva o inevitable de ciudad ex-
pansiva, fragmentada y difusa con urbanizaciones de baja
densidad y grandes equipamientos (campus universitario,
ciudades de la justicia, ciudades bancarias, parques tema-
ticos, etc.) alejados de los centros urbanos, conlleva una
megaestructura exterior de conexiones, con graves excesos
de gasto energético en transporte y territorios desestructu-
rados e insostenibles (figura 11).

( - '.
Mm Hﬁ““x H:ncum DISPERSO
ORIGINAL T

\.'-

CIUDAD DISPERSA

Figura 8.
Elecciones de ocupacion del suelo
Elaboracion propia

6. Planificacion Sustentable

Por otro lado, hay conceptualizaciones asumidas por la cul-
tura urbanfistica contemporanea, que es necesario explicitar
tales como la sustentabilidad social, econémica y ambiental
de todas las intervenciones y transversalidades maltiples,
accesibilidad universal, inclusion social, equidad, género, etc.

De tal manera que la vision unitaria del territorio, objeto
de la actuacion, implica reconocer la arquitectura, dentro
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de la ciudad, la ciudad conformada por la sociedad vy el
conjunto incluido en la naturaleza, lo que lleva consigo la
conformacion de entornos paisajisticos y de ordenacién ar-
quitecténica en el marco de escenarios urbanos para el uso
social de la ciudad. Un fundamento bésico, que debe reco-
rrer transversalmente toda la accién de planificacién, es la
sustentabilidad, ligada a conceptos de lugar, energia, natu-
raleza y ciudad. La toma en consideracion, desde el primer
momento, de factores ecolégicos, sociales y econémicos va
en la direccién de obtener un territorio saludable, viable y
equitativo, en linea con los objetivos de una ciudad compac-
ta, accesible, heterogénea, participativa y verde.

La Planificacién Sustentable va en la direccién opuesta, pri-
mando la ciudad existente, los centros histéricos, el espa-
cio publico accesible, los equipamientos de proximidad, la
incorporacion de verde en la ciudad y la priorizacién de los
peatones frente al trafico motorizado. Insistiendo en esta
conceptualizacion de Plan Sustentable, podriamos establecer
los siguientes criterios: a) Reducir, reutilizar, reciclar y reha-
bilitar como principios basicos urbanisticos; b) Primacia de
peatones y ciclistas con calles seguras, arboladas y liberadas
de tréfico; c) Naturaleza en la ciudad (agua, verde, tierra),
mejorando los microclimas urbanos; d) Valoracién prioritaria
del tejido histdrico y barrios consolidados con procesos de
regeneracion urbana y reequipamiento; e) Urbanizacién con-
centrada y compacta, frente a ciudad dispersa, incrementan-
do la densidad habitacional y de otros usos en los huecos de
la ciudad existente; f) Intervenciones de sutura y acupuntura
urbanas. La materializacién de los objetivos y criterios sefia-
lados, aun formando parte de la cultura urbanfstica global. Su
materializacion es de dificil cumplimiento por la complejidad
cambiante de los procesos y la multiplicidad de factores e in-
tereses ligados al territorio (propietarios de suelo, empresas
industriales, bancos, constructoras, técnicos, politicos, etc.),
particularmente en las metrépolis més pobladas con hiper
concentracion de poblacién y actividades econdmicas.

1. Visiones urbanisticas

Resumiendo podemos sefialar las siguientes maneras de
afrontar la planificacién y gestién urbanas:

7.1. El Plan de Urbanismo Integrador
e Arquitectura+ ciudad+ naturaleza

e (Ciudad compacta frente a ciudad dispersa.

e Territorio integrador de espacio social, econémico, poli-
tico con espacio fisico.

e (iudad heterogénea, hibrida, multicultural, multiétnica,
multifuncional frente a ciudad homogénea y monofun-
cional.

1.2. El Plan de Urbanismo instrumento de redistribucion
social

e Urbanismo desde las necesidades sociales: Vivienda,
dotaciones y servicios.

e Urbanismo equilibrador de empleo-residencia-servi-
cios-equipamientos.

e Urbanismo apoyo de colectivos vulnerables: Ancianos,
nifios, colectivos de menor renta, personas sin techo,
personas con capacidades especiales, vision de géne-
ro.

e Urbanismo contra la precariedad habitacional (residen-
cia, equipamientos, servicios).

1.3. El Plan de Urbanismo desde la sostenibilidad

e FEcondmica (mantenimiento, reciclajes, ahorro presu-
puestario) y Social (inclusividad, accesibilidad, integra-
cién, vivienda en entorno digno).

e Ambiental (energias renovables, transporte ecoldgico,
peatonalizacion, ciclo-vias, incorporacién de naturale-
za, contra la contaminacion suelo-aire-agua, recupera-
cion de rios y riberas, reforestacion, huertos urbanos).

e Arborizacion urbana (vias, aceras o parterres arbolados,
parques y jardines).

14. El Plan de Urbanismo desde el espacio piblico, la
escena urbanay el paisaje

e Elespacio piblico en el centro del Plan.

e Regularizacién visual edificatoria (fachadas, mediane-
rfas, cubiertas)

e Promocién de arquitecturas de calidad generando esce-
narios urbanos unitarios.
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15.

Catélogos y contra catalogos de patrimonio existente.

Espacios libres arbolados de calidad, con amuebla-
miento adecuado.

Fortalecimiento de puntos de interés.

Paisaje, bordes y siluetas desde y hacia la ciudad.

El Plan de Urbanismo desde la funcionalidad
Diversidad y mezcla de usos (tipologias residenciales
variadas, comercio de proximidad, pequefia industria,
artesania, equipamientos).

Reequilibrio dotacional en barrios.

Disefio urbano conectando espacios publicos vy edifica-
cion de forma coordinada.

Fortalecimiento del centro, creacién de nuevas centrali-
dades interconectadas.

Apoyo a la peatonalizacion y las ciclovias.
Soluciones flexibles de la movilidad motorizada, con
intercambiadores modales de borde, microbuses adap-

tados a la ciudad, aparcamientos periféricos.

Potenciacion del ferrocarril interregional, frente al mo-
nopolio del automavil.

1.6. El Plan de Urbanismo desde la economia

1.1.

Plan estratégico territorial para el desarrollo local -Inter-
dependencia y competitividad de la red de ciudades.

Clusters: Viveros de empresas.
Intervenciones de atraccion regional o nacional.

El Plan de Urbanismo desde la coordinacion ins-
titucional

Adecuacion de legislacion, politicas y programas supra-
municipales.

Coordinacién de actuaciones municipales, provinciales

18.

19.

y regionales (transporte, infraestructuras, equipamien-
tos complementarios, etc.)

Criterios, objetivos y mecanismos comunes de planea-
miento, gestién y disciplina.

Conexion-coordinacion intersectorial (vivienda, comer-
cio, industria, medio ambiente).

Observatorio permanente de sostenibilidad y territorio.
El Plan de Urbanismo desde la participacion

Administraciones publicas + sociedad civil + actores
privados.

Plataformas permanentes de participacién ciudadana,
a nivel provincial y municipal.

Fomento del asociacionismo para el debate urbano y la
visibilizacién de problemas, necesidades y propuestas.

Urbanismo desde y para la sociedad, con el ciudadano
como centro.

Obligatoriedad legal de la participacién publica en
los diferentes procesos de redaccion y aprobacion del
planeamiento, méas alla de los periodos de alegacio-
nes o impugnaciones a planes ya aprobados.

Trabajo de los ciudadanos a través del observatorio de
sostenibilidad y urbanismo.

Inclusién de las universidades, colegios profesionales
y otras asociaciones en el establecimiento de metas,
objetivos, propuestas alternativas del Plan.

El Plan de Urbanismo desde la descentralizacion

Descentralizacion municipal a través de parroquias,
distritos y barrios.

Descentralizaciones sectoriales (vivienda, trans-
porte, medio ambiente, etc.) desde administracion
del estado hacia regiones, provincias y munici-
pios, incluyendo presupuesto, para acercar la ges-
tion a los ciudadanos, respetando la coordinacién
general.
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e Refuerzo de la descentralizacion industrial y de equipa-
mientos en apoyo al desarrollo local y contra el vacia-
miento de ndcleos menores.

7.10. Planificacion Estratégica Urbana

e |amejor forma de articular e integrar los criterios y ob-
jetivos sefialados, se realiza a través de la Planificacion
Estratégica, que en sintesis se caracteriza por:

e Unificar diagnésticos.

e (oncretar actuaciones publicas y privadas.

e Facilitar cooperacion de actores sociales urbanos.

e Propiciar procesos participativos para definir objetivos.

e Impulsar contrato politico entre instituciones pdblicas y
sociedad civil.

e Realizar un seguimiento e implantacién de medidas y
actuaciones.

La Planificacién Estratégica, con vision y metas mas amplias
que las contenidas en los Planes de Ordenacion Territorial,
se desarrollan a través del Plan Estratégico Urbano, que
contempla las siguientes fases:

1. Diagnéstico integral de la ciudad
fisico+espacio, social+espacio econémico).

(espacio

2. Debilidades, amenazas, fortalezas y oportunidades
(DAFO).

3. Prospectiva, escenarios alternativos.

4. Vision de la ciudad.

5. Proyectos estratégicos priorizados.

6. Plan de accién: Agentes involucrados, tiempos y recursos.

7. Implantacion y seguimiento.

Los puntos de vista positivos, que contiene la Planificacion

Estratégica frente a los Planes de Urbanismo tradicionales,
pueden concretarse en los siguientes:

e Potencia la participacion selectiva.
e Promueve la ordenacidn integral del territorio.

e Moviliza de forma mas efectiva la coordinacion y cola-
boracién ptblico-privada.

Los aspectos mas criticos, de este tipo de planificacion, provie-
nen de los defensores de una mayor participacion ciudadana, de
los técnicos de la planificacion territorial y de los que defienden
la primacia de la actuacion politica con menos mediaciones. Por
dltimo, es oportuno sefialar ciertas ideas sobre planificacion ur-
bana, sugeridas desde el Forum Barcelona 2004, por diferentes
especialistas y responsables de urbanismo de distintos pafses y
organizaciones: La soci6loga Saskia Sassen sefiala que el reto se
encuentra en como construir puentes analiticos entre las grandes
transformaciones politicas y el espacio urbano.

Nuno Portas manifiesta que se precisa la adaptacion de los
poderes publicos a las nuevas necesidades de las ciudades; y
sefiala que el problema que se ha generado son las ciudades
poco sostenibles, aglomeradas y no ecoldgicas, precisandose
un compromiso firme entre los actores incipientes y los poderes
politicos. Para Oriol Bohigas, el objetivo politico es clave para
mejorar las condiciones de desarrollo de las ciudades. Y Jaime
Lerner, como alcalde de Curitiba, dice que es preciso conciliar
en una ciudad solidaridad, trabajo, sostenibilidad y movilidad.
Y considerando las experiencias en Planificacion y Gestion de
Curitiba, hacemos nuestros los compromisos por la sostenibi-
lidad de la Declaracion de Curitiba de1991, que sefiala, entre
otros objetivos de buenas practicas urbanisticas, los siguientes:

1. Extender los servicios basicos a todos los ciudadanos
sin aumentar la degradacién ambiental.

2. Aumentar progresivamente la eficiencia energética.

3. Reducir progresivamente todas las formas de contaminacién.
4. Despilfarrar lo minimo y economizar lo méximo.

5. Combatir la desigualdad social, la discriminacién y la pobreza.

6. Priorizar las necesidades de la infancia.

~

Integrar la planificacién ambiental y el desarrollo econémico.

8. Implicar a todos los sectores en la gestion territorial.
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ESUMEN

a aprobacién de la Constitucion del
2008 establece un nuevo modelo de
Estado, que fortalece tanto al Gobier-
no Central como a los Gobiernos Au-
ténomos Descentralizados definiendo
competencias y funciones especificas
para cada uno de éstos e incorporando
una visién del territorio que permita la
territorializacion de la politica publica
para reducir brechas de inequidad,
satisfacer las necesidades béasicas de
los territorios y su poblacién, y alcan-
zar el Buen Vivir.

A pesar de que en el pafs han existido
varios esfuerzos y experiencias rela-
cionadas con procesos de planifica-
cién yerdenamiento territorial, éstas
han constituido acciones aisladas.
Es a partir del 2008, que el Ordena-
miento Territorialkse consagra como
un mandato constitucional orientado
a la superacion de los problemas de
inequidad, desigualdad pobreza,
provocados por los desequilibrigs te-
rritoriales que imperaban en el pai

La Carta Magna posiciona al Ordena-
miento Territorial como instrumento
para la garantia de derechos y como
pilar fundamental en los procesos de
planificacién y descentralizacion del
Estado.

Los ejercicios recientes de planifica-
cién nacional han incorporado impor-
tantes elementos territoriales a partir
del reconocimiento de la necesidad de
tener una mirada desde las diferentes
realidades geograficas y humanas,
que componen el territorio nacional
y con el fin de consolidar una politica
nacional de ordenamiento territorial.

Por primera vez, los Planes de De-
sarrollo y Ordenamiento Territorial
(PDyQT) establecen como instrumen-
tos para los gobiernos locales, que
permiten una adecuada gestion del
territorio, en funcién de sus compe-
tencias, orientada a la consecucion de
un equilibrio social, ambiental y eco-
némico; y, constituyen instrumentos
indispensables para la articulacion de
la planificacion local con las politicas
e intervenciones nacionales.

Consecuentemente, si se analizan
los cuerpos legales que se han desa-
rrollado posterior a la Constitucion,
principalmente aquellos vinculados
directamente con el Ordenamiento
Territorial, tales como el Cddigo Orga-
nico de~Qrganizacion Territorial, Auto-
nomia y Descentralizacion (COOTAD)
y el Cédigo Organico de Planificacién
y Finanzas Publisas (COPLAFIP); sin
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lugar a dudas se evidencia un gran desarrollo normativo
al respecto, lo cual constituye al Ecuador como uno de
los pafses que mayor relevancia le ha dado al tema en
la region.

El marco juridico vigente establece que el Ordenamiento
Territorial se realiza en todos los niveles de gobierno, de-
finiendo instrumentos de cardcter supranacional, nacional
y local.

En el nivel supranacional, se encuentran los planes fron-
terizos, los planes binacionales y los planes regionales,
mismo que son desarrollados en el marco de los procesos
de integracion y planificacion multilateral, y que son res-
ponsabilidad de la Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo y de la Cancilleria, con sus respectivas contra-
partes de los deméas gobiernos de la regién.

En el nivel nacional, se encuentra la Estrategia Territorial
Nacional (ETN), los planes especiales para proyectos na-
cionales de caracter estratégico y los planes sectoriales;
mismos que son responsabilidad del Gobierno Central.

En el nivel local, se encuentran los planes de desarrollo
y ordenamiento territorial, y los planes complementarios
desarrollados por los GAD y regimenes especiales.

A pesar de estos avances, en cuanto al marco juridico que
rige el Ordenamiento Territorial en el pais, atn se eviden-
cian varios vacios normativos al momento de instrumenta-
lizar el mismo, lo cual dificulta el adecuado desarrollo de
los ejercicios de planificacion por parte de los diferentes
niveles de gobierno.

1. El Ordenamiento Territorial en lo nacional

En respuesta a lo que establece el marco juridico vigente
y siendo consecuentes con el principio de cambiar el régi-
men de acumulacion, a partir de la recuperacion del Esta-
do, de lo publico, se ha recuperado el rol y la importancia
de la planificacion tanto nacional como local.

Es asf que el Gobierno de la Revolucion Ciudadana generd,
en el 2007, el Plan Nacional de Desarrollo para el periodo
2007-2010, el cual se construyé sobre una mirada de me-
diano plazo y representd el primer ejercicio de planificacion
integral en el Ecuador y la base sobre la cual se forjé el
mandato constitucional de 2008. Ademas, y a pesar de

no contar con una vision completa de Ordenamiento Terri-
torial, este plan establecfa principios para la integracién
territorial y para el desarrollo rural del pais.

Posteriormente, y una vez aprobada la Constitucién, se
formuld el Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013.
Este instrumento no solo se generd sobre los principios de
Montecristi, sino que, adicionalmente, proponia un modelo
que rompia la dindmica territorial vigente en el pafs. Un
avance fundamental dentro de este plan fue la definicién
de una primera Estrategia Territorial Nacional (ETN), la cual
se plante6 sobre siete tematicas orientadas al estableci-
miento de una red policéntrica del territorio.

En el 2013, con el inicio del nuevo mandato presidencial,
se formula el Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017,
el cual incorpora una Estrategia Territorial Nacional méas
sélida, ligada a la consecucion de los objetivos de desa-
rrollo planteado y con mayores elementos para efectuar y
definir un ordenamiento territorial a nivel nacional, y ligada
a la consecucion de los objetivos de desarrollo planteados
en el Plan. Este tercer ejercicio de planificacién determi-
na un modelo territorial de futuro sustentado sobre cuatro
tematicas estratégicas de desarrollo: Cierre de brechas,
Sustentabilidad Ambiental, Asentamientos Humanos, y
Matriz Productiva.

Esta Estrategia Territorial Nacional establece una zonifi-
cacion territorial de espacios geograficos homogéneos,
definiendo catorce unidades de sintesis territorial que per-
miten establecer lineamientos para una adecuada gestion
del territorio en funcién de sus propias caracteristicas y
especificidades.

Es imposible hablar de Ordenamiento Territorial sin contar
con informacién de calidad, actualizada vy territorializada.
Es asi que, en los Gltimos ocho afios, en el Ecuador se ha
avanzado sustancialmente en la generacién de informa-
cién veraz y oportuna para los procesos de planificacion y
de ordenamiento territorial. Se ha creado y consolidado un
Sistema Nacional de Informacién que incluye informacion
geogréfica (cartografia basica, cartografia tematica, etc.) y
estadistica (censos, encuestas, registros administrativos,
etc.) generada por varias instituciones gubernamentales.
Esta informaciéon se encuentra disponible en diferentes
escalas y niveles, de manera gratuita y accesible, lo que
constituye un elemento fundamental para ejecutar plani-
ficacion territorial en todos los niveles de gobierno y un
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avance en el marco de la gestion de la informacion para la
planificacion en el pais.

Son estos avances en el ambito nacional los que hoy posi-
cionan al Ecuador como un referente de planificacion en la
region y el mundo, permitiéndole liderar diferentes espacios
intergubernamentales de planificacion, tales como la Red de
América Latina y el Caribe de Planificacion Regional (REDE-
PLAN) y el Consejo Regional de Planificacion de la Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Son precisamente estos avances y logros los que nos com-
prometen a seguir avanzando en acciones, que nNos permi-
tan garantizar la calidad de los instrumentos del Sistema
Nacional Descentralizado de Planificacion Participativa
(SNDPP), tanto en sus contenidos como en su pertinencia,
para concretar una efectiva gestion y articulacion entre los
diferentes niveles de gobierno, y sobre las competencias
que cada uno tiene a su cargo dentro de un mismo territorio.

2. El Ordenamiento Territorial en lo local

Sibien en el dmbito nacional se ha obtenido avances consi-
derables en los dltimos afios, en el nivel local la realidad es
distinta. Seglin un anélisis realizado en el primer semestre
del afio 2014, por la Secretaria Nacional de Planificacién y
Desarrollo (SENPLADES), a los Planes de Desarrollo y Orde-
namiento Territorial y a la institucionalidad y capacidades
de los Gobiernos Auténomos Descentralizados, GAD, se
evidencian las siguientes probleméticas que afectan a la
adecuada gestion del territorio:

Bajo nivel de articulacién y complementariedad entre los
Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de los
GAD, tanto con los de su mismo nivel como con los GAD
de otros niveles.

Escasa consideracion de objetivos, politicas y lineamien-
tos de los instrumentos de planificacién nacional en el
planteamiento de politicas y proyectos locales por parte
de los GAD.

Escasa articulacién entre la planificacion y el presupuesto
local de los GAD.

Desactivacion o inexistencia de las instancias de participa-
cion local en la construccion de los Planes de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial.

Si se analiza en términos cuantitativos el contenido de los
Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, se identi-
fica que: el 56% carece de articulacion con la planificacién
de los demds niveles de gobierno; el 37% no disponen de
los contenidos minimos establecidos para un PDyQT; el
85% no incorpora el andlisis de la variable riesgos den-
tro de su contenido; y, el 78% no presentan alineacion con
objetivos, politicas y lineamientos del Plan Nacional para
el Buen Vivir.

En lo relacionado a la capacidad institucional de los GAD
se observa que, 34% carece de unidades encargadas de
planificacion y/u ordenamiento territorial; 42% no cuenta
con consejos locales de planificacién; 63% no dispone de
sistemas de informacién local; y, 42% no cuenta con siste-
mas de participacion ciudadana.

Asimismo, en cuanto al equipo técnico de los GAD se
constata que, 86% no cuenta con equipos técnicos es-
pecializados para efectuar y llevar adelante procesos de
planificacion; 50% posee equipo técnico con conocimien-
tos deficientes/regulares para el manejo de paquetes in-
formaticos bésicos; 42% dispone de equipo técnico que
carece de conocimientos para el manejo de sistemas de
informacion estadistica; y, 82% cuenta con equipo técnico
que no posee conocimientos para el manejo de sistemas de
informacion geogréfica.

3. Retos del pais en materia de
Ordenamiento Territorial

Una vez que se han observado las diferentes realidades, en
lo local y en lo nacional, y en miras a la consolidacién real
del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacién Par-
ticipativa en el Ecuador, se plantean los siguientes retos:

3.1. Consolidacién del marco juridico que rige el
Ordenamiento Territorial

La riqueza juridica que dispone el pais, en materia de Or-
denamiento Territorial, supone una fortaleza al momento
de ordenar el territorio y supone también, un gran reto al
momento de instrumentalizar su operativizacion. Es por
este motivo, que, contar con un cuerpo legal adicional que
establezca al Ordenamiento Territorial como su materia
central, se hace imprescindible. Esta Ley deberd posicio-
nar al Ordenamiento Territorial desde una l6gica conjunta
entre planificacion y competencias; es decir, deberd dar
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luces claras de cémo el Ordenamiento Territorial se realiza
en cada nivel de gobierno en funcién de sus competencias
asignadas en la Constitucién para asi constituir, ademas,
un mecanismo de concrecion del modelo de descentraliza-
cion vigente en el pais.

De igual manera, este nuevo marco legal debe establecer
la relacion entre Ordenamiento Territorial, competencia de
todos los niveles de gobierno y el uso y gestién del suelo,
competencia de los GAD municipales y metropolitanos.

Esta propuesta normativa no podra ni debera caer en un
tecnicismo puro sino, mas bien, deberd constituir un instru-
mento que facilite la instrumentalizacién del Ordenamiento
Territorial en todos los niveles de gobierno y nos permita
consolidar un verdadero sistema nacional de planificacién
participativa que incorpore el Ordenamiento Territorial,
como manda la Ley.

3.2. Profunda coordinacion entre niveles
de gobierno

Durante estos ocho afios de Gobierno de la Revolucién
Ciudadana se ha rescatado y fortalecido la planificacion
desde el Estado, sin embargo ailn quedan varios pasos
por dar para contar con una planificacién que garantice
un adecuado Ordenamiento Territorial en el pais. Es por
esto, que resulta primordial entender que la planificacion
va mas alla de los limites politico-administrativos y que es
necesario fortalecer la coordinacién entre niveles de go-
bierno, es decir, desde el Gobierno Central hasta los GAD
parroquiales (coordinacion vertical) y entre los GAD de un
mismo nivel (coordinacidn horizontal). Estas acciones son
las que permitiran efectuar intervenciones publicas com-
plementarias y alcanzar las metas que, como pafs, nos
hemos planteado.

Si bien, la Planificacién y el Ordenamiento Territorial es
una competencia de todos los niveles de gobiernos, la
coordinacion debe realizarse en el marco de las otras
competencias que son el marco de su planificacion y orde-
namiento territorial para garantizar una adecuada gestion
territorial.

3.3. Creacion de capacidades en lo local

Hoy méas que nunca, el brindar un apoyo y acompafiamiento
a los Gobiernos Auténomos Descentralizados resulta im-

prescindible para un adecuado ejercicio de la competencia
de Planificacién y Ordenamiento Territorial.

Es en este sentido que se necesita de esfuerzos conjuntos
para llevar adelante una cruzada de creacion de capacida-
des en estos niveles de gobierno. Esto permitira eliminar
la dependencia y externalizacién de esta competencia en
manos privadas, y hara viable su institucionalizacién al in-
terior de cada GAD y avanzar hacia una institucionalizacién
de estos importantes procesos, que deberfan guiar la ges-
tién de las autoridades en los territorios.

En ese marco, la SENPLADES esta desarrollando un impor-
tante esfuerzo al implementar una estrategia de acompa-
fiamiento al actual proceso de actualizacion de los Planes
de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de los GAD. Este
acompafiamiento pretende, en respeto a la autonomfa de
cada GAD, avanzar hacia la elaboracién de mejores planes
y fomenta la articulacién multinivel en ese proceso.

34. Planificacion con modelos territoriales y
analisis prospectivos

Se necesita una planificacién que incorpore como ele-
mento fundamental el establecimiento de escenarios y
la definicion de modelos territoriales construidos a partir
de anélisis prospectivos, asi como, también, la determi-
nacién de lineamientos, metas e indicadores de manera
territorializada. Este ejercicio se debe construir, toman-
do como base una Planificacion Participativa que venga
de abajo hacia arriba, y una Planificacién Estratégica
que venga de arriba hacia abajo. Solo de esta manera
se lograra constituir una planificacién, que tenga como
horizonte el largo plazo y rebase el cortoplacismo e in-
mediatez.

35. Corresponsabilidad por parte de la ciudadania

La participacién de la ciudadania es esencial en los pro-
cesos de planificacién. Es por esta razén que, el fortale-
cimiento de los espacios y mecanismos de participacion,
para el efectivo involucramiento de la ciudadania en la
toma de decisiones y en el seguimiento al desarrollo de las
intervenciones publicas, resulta necesario e indiscutible.
No se puede delegar toda la responsabilidad a las autori-
dades de turno, ya que es la ciudadania la que deberfa exi-
gir el cumplimiento de sus derechos y el adecuado ejercicio
de las competencias de cada nivel de gobierno.
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3.6. Mayor pedagogia

Los ejercicios de Ordenamiento Territorial deben estar
anclados a los procesos politicos. Es impensable en-
tender al Ordenamiento Territorial como un proceso de
caracter netamente técnico. Es necesario establecer pro-
cedimientos y metodologfas armonizadas que conduzcan
a robustecer los contenidos, la gestién y el seguimiento
y evaluacidn de los PDyOT, a fin de generar los sustentos
necesarios para el planteamiento de acciones integrales
en el territorio.

Gracias al Ordenamiento Territorial podemos hablar del de-
recho a la ciudad, de la democratizacién de la propiedad,
de disputar el tema de la plusvalia y, evidentemente, de
modificar las relaciones de poder estructuradas por el capi-
tal. Por este motivo, hay que garantizar practicidad durante
los procesos de Ordenamiento Territorial, ya que es en el
territorio donde se hace efectiva la politica e inversién pu-
blica, y donde se cristalizan los ideales de todo un pueblo.
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RESUMEN

rol de la planificacion es fundamen-
tal para el “retorno de lo publico y del
Estado®. En nuestro pais, se habfa de-
jado de lada la posibilidad de orientar
el desarrollodesde la gestién de lo
publico, esto conllevd a no mejorar
condiciones de vida, ni impulsar proce-
sos de equidad y justicia,.al atraso en
sistemas generales de los™territorios
como transporte, saneamiento; i
pamientos urbanos vy rurales, viali
y conectividad; lo que motivé también
el crecimiento de los procesos migra-
torios, fenémenos de urbanizacién
informal, ampliacién de fronteras
agricolas y aumento de riesgos. Como
sefiala Montes Lira: “La pura raciona-

lidad econémica de mercado no puede
resolver los problemas derivados de la
necesidad de una activacion producti-
va a escala local, en contextos de una
alta diferenciacion entre territorios”
(Montes Lira, 2001,11).

En el proceso de Reforma del Estado
iniciado el afio 2006, profundizado
en la Constitucion del 2008, y en los
Codigos de Organizacion Territorial
(COOTAD), de Participacion Ciudada-
y del Sistema de Planificacién y
zas Publicas del afio 2010, se re-

territorial.
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1. Logros

Con ese marco, durante el afio 2011, todos los gobiernos
provinciales asumimos el reto de planificar nuestros terri-
torios. Los 23 gobiernos provinciales cuentan con planes de
desarrollo y ordenamiento para periodos de diez, quince o
veinte afios (el promedio es 12).

Esta tarea requiri6 de asistencia técnica, pero solo en cua-
tro provincias se optd por contratar, mediante consultorfa,
la elaboracién del plan; las otras 11 provincias afrontaron
el proceso con su propio personal. El fortalecimiento de las
capacidades institucionales para la planificacién se da por
esta via, cuando se asumen las responsabilidades inmersas
en las competencias.

La incorporacidn del ciudadano, mediante mecanismos de
participacion, ha sido un logro importante. Muchos de los
GAD provinciales hemos avanzado en ese camino desde
tiempo atrds y lo miramos como un proceso permanente,
que permitird ampliar la vivencia democratica en los te-
rritorios. Todas las provincias generaron mecanismos de
participacion para el proceso de planificacién. Un reto es
mantener en funcionamiento la participacion.

Adicionalmente, casi todos los GAD provinciales apoyaron
a sus parroquias en los procesos de planificacion vy llega-
ron a niveles importantes de coordinacion de los planes.
La complementariedad de los planes de desarrollo puede
ser el primer paso para la superacién de la exclusién en
la que vive un importante sector de la poblacién rural en
nuestro pais.

Esta vinculacion no sélo se dard de este gobierno provincial
hacia las parroquias, sino que se ha cuidado de establecer
una vinculacioén real entre los planes de desarrollo provin-
cial con el Plan Nacional del Buen Vivir. Podemos decir que
todos los planes de ordenamiento de las provincias consi-
deraron el Plan del Buen Vivir, del afio 2009, como un ins-
trumento de orientacién. Se han tomado en serio la respon-
sabilidad de ajustar las politicas a territorios muy diversos
en sus configuraciones culturales, sociales y econémicas.

Los importantes cambios, que se dieron en el Plan Nacional
del Buen Vivir del afio 2013, obligan a realizar ajustes en
estrategias y proyectos al vincularlos expresamente con el
cambio de matriz productiva, la lucha contra la pobreza y el
enfoque de patrimonio natural y cultural.

2. Retos

La planificacién de un territorio implica un reto institucional
y politico importante para las autoridades locales que aspi-
ran a convertirse en “gobiernos del territorio”.

Si consideramos que el territorio es mas que el suelo y se
conforma por las relaciones econémicas, politicas, institu-
cionales, sociales, culturales, que configuran identidades y
formas de apropiacion del espacio; asumimos que el pro-
ceso de diagndstico y de planificacién son necesariamente
complejos. Hablamos entonces de entender al territorio
como un sistema que involucra a “subsistemas” (ambiental,
econdmico, socio-cultural, institucional), que establecen
interrelaciones y sinergias, efectos “en cadena”, circulos
virtuosos y viciosos (que hay que fortalecer o romper).

Pero, ante todo, el territorio como construccion social impli-
ca a los actores (ptblicos, privados, comunitarios, sociales)
que definen al territorio con sus interacciones. De modo que
resulta imposible realizar un proceso “meramente técnico”
de planeacién y se requiere de mecanismos participativos
que permitan construir el territorio. Hay mucho por hacer en
este campo, encontramos un reto permanente cuando hay
cierto descenso en los niveles de participacién, derivados
quizé del mismo éxito de los procesos participativos. Tene-
mos valiosos ejemplos en el pais, como los procesos en Tun-
gurahua, Cafiar, Chimborazo, Azuay, Pichincha, entre otras
provincias en las que, incluso antes de que sea mandatorio
en el COOTAD, impulsamos procesos de presupuesto parti-
cipativo y planificacion.

Desde estos sentidos, de lo sistémico y lo participativo,
los Gobiernos Provinciales afrontamos el reto de la inte-
gralidad de la planificacion. Por ello, no podemos estar de
acuerdo con el criterio que se planifica desde “las compe-
tencias del Gobierno Provincial”. Estd muy claro que una es
la planificacion del territorio y otra la planificacion institu-
cional de los gobiernos provinciales. Esta Gltima, obviamen-
te, se limita a las competencias, pero el territorio debe ser
visto de manera integral.

Un ejemplo de ello es el tema de la organizacion de los
asentamientos humanos y de la vinculacién entre lo urba-
no vy lo rural en los territorios provinciales. Desde el punto
de vista de la planificacién, los procesos necesarios para
promover la integracion urbana-rural van mucho mas alla
de las competencias del GAD provincial o el GAD cantonal.
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Ello no puede, sin embargo, dejar de asumirse en un plan
de desarrollo o de establecerse en los modelos territoria-
les econdmico, ambiental y de conectividad. Lo que si debe
asegurarse, en cualquier plan, es la articulacion con los
actores y la definicién clara de responsabilidades; especial-
mente del sector publico que interactta en el territorio, don-
de los programas y proyectos implican la actuacion conjunta
y solidaria, con la participacién de los gobiernos locales.

Profundizando en el ejemplo, la expansion de las “manchas
urbanas” mas alla de la planificacién, las dindmicas pobla-
cionales de migracion, expulsion y atraccion de poblacion,
la estructura ecoldgica de las ciudades, la diversificacién de
las actividades econémicas, la insuficiencia de las politicas
habitacionales, o el control de las tendencias del mercado
inmobiliario, son elementos indispensables para el ordena-
miento de las provincias aunque se trate de competencias
“naturalmente” (entre comillas) municipales. Encontrar po-
liticas que mejoren la calidad de vida de los sectores ru-
rales, la integracion adecuada de los procesos rurales con
los urbanos, la preservacion en dptimas condiciones de los
recursos naturales, son (y también entre comillas) “natural-
mente” provinciales, pero ningun plan urbano puede funcio-
nar sin integracion de este tipo de politicas.

Esto conlleva desafios de gobernabilidad para los gobiernos
provinciales. La articulacion con los actores publicos, atn si
existe identidad ideoldgica (peor si no la hay), es un proceso
pendiente. Las relaciones con los Ministerios, coma con sus
delegaciones (lldmense zonales, distritos, circuitos, jefes o
tenientes politicos), se dificultan en el momento en el que
estos entes consideran, a los gobiernos territoriales, como
sus agentes o su competencia en el territorio. Es nuestro
criterio que los planes de desarrollo y ordenamiento territo-
rial, construidos en el territorio y por el territorio, deben ser
también instrumentos ordenadores de la gestion de otros
niveles del Estado, obviamente articulados a la visién del
Plan Nacional y a las politicas definidas por los rectores.
Y que las acciones que se realizan, por parte de los entes
desconcentrados, deben ser siempre coordinadas con el
gohierno local.

Con respecto a la integracién de los planes provinciales
a los planes cantonales, esto es alin mas importante; en
especial con un subproducto del ordenamiento territorial,
como es el ordenamiento del uso del suelo.

En el tema especifico del ordenamiento territorial, integrar

PARTE 2 / EXPERIENCIAS, BALANCES Y PERSPECTIVAS

las zonas especiales de desarrollo y las infraestructuras vin-
culadas a programas estratégicos o proyectos emblemati-
cos del gobierno, en la planificacion estratégica y territorial
subnacional, es un reto.

La articulacién con los sectores privados y comunitarios
siempre serd un reto, que ha sido afrontado de diferentes
maneras por los gobiernos provinciales. Los procesos de
planificacién generan espacios que permiten la acumula-
cién de capital social en el territorio, con la condicién de
que se generen procesos reales de participacion, de corres-
ponsabilidad y compromiso con las visiones de desarrollo
que se generan en dichos espacios. El ciudadano es derecho
habiente, pero también agente de desarrollo.

3. Limitaciones

Una vez desarrollados los planes y tomadas en cuenta las
necesidades de la actualizacion y articulacion de los mis-
mos, las principales limitaciones que observamos en los
gobiernos provinciales se refieren a las capacidades de im-
plementacién del plan.

Quizé esto es mdas preocupante con relacion al ordena-
miento territorial. Mientras para los planes de desarrollo
estratégico existe alguna experticia en la generacion vy
ejecucion de proyectos de infraestructuras y de montaje
de servicios publicos, para los instrumentos territoriales
encontramos limitaciones como: incentivos para el cambio
de uso del territorio orientado a la transformacion de la
matriz productiva, los instrumentos de gestion y preven-
cién de riesgos y desastres, las politicas que modifican
las funciones de los asentamientos humanos, la estruc-
turacion jerarquizada y global de las redes viales, la re-
edificacién, la re-densificacién, la recuperacion de areas
(naturales, patrimoniales, gentrificadas), las normativas
de uso, entre otras muchas herramienta; aunque podemos
sefialar que ya se estan dando los primeros pasos y se
pueden identificar buenas préacticas.

Algunas provincias estan en proceso de construccion de in-
dicadores y de mecanismos de monitoreo, de seguimiento
y de evaluacion. Estos indicadores permitiran vincular la
gestion con sus resultados, tomar decisiones oportunas y
asegurar el rumbo de los procesos de desarrollo y de or-
denamiento territorial. La retroalimentacién, que permita
el ajuste del plan a las realidades cambiantes, solo puede
darse desde una informacién fiable.
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Otra limitante, que se ha ido superando en un ritmo muy
inferior al deseado, es la falta de informacion en el nivel
adecuado. En lo geogréfico, es quizad mas preocupante en el
caso de la planificacién municipal, que requiere un grado de
precision mucho mayor al que tienen actualmente los ma-
pas georeferenciados a los que se puede acceder. Pero para
el gobierno provincial, no contar con cartograffa en escala
1:5000 también es un problema. Si bien nuestros modelos
Se expresan mas en coremas, que en mapas georeferencia-
dos, la base de cualquier propuesta o modelo debe tener
un grado de fiabilidad que no se logra, necesariamente,
con mapas a 1:50.000 ¢ 1:25.000. Aun reconociendo que
este elemento es un limitante, debemos responsablemente
identificar formas de validacién de informacién con la que
realmente se cuenta y que permita realizar procesos de
prospectiva o de planificacién territorial.

La informacién que mas requerimos los gobiernos provincia-
les es la informacién econémica. En este punto, los agrega-
dos nacionales sirven poco para la toma de decisiones en
el nivel local.

Otra limitacién, que encontramos en algunos de los planes,
es lo que podriamos denominar como una visién hacia den-
tro y no hacia fuera del territorio. Los procesos de metro-
polizacién, de integracion latinoamericana y la perspectiva
critica de la globalizacion, tienen incidencias profundas en
las dindmicas de desarrollo de los territorios. Si bien hay
una opcién muy clara hacia el desarrollo endégeno en la
planificacién y el ordenamiento territorial, es necesario am-
pliar la mira para observar las oportunidades; los limitantes

y problemas se dan por la articulacion de lo que se ha lla-
mado el “sistema mundo”. Esto resulta alin mas importante
cuando nos planteamos como competencia exclusiva de los
gobiernos provinciales en el fomento de la produccion.

4. Conclusiones

Este recuento de retos y limitaciones es visto por los go-
biernos provinciales como elemento catalizador, que puede
permitir mejorar los procesos de planificacién y de gober-
nabilidad del territorio, y que nos permitird cumplir con el
rol que la Constitucién da a las autoridades locales como
Gobiernos Auténomos Descentralizados.

Destacamos la voluntad politica de poner en relieve la
planificacién, la construccion de capital social a través del
didlogo y la participacion, la voluntad de coordinar nuestras
acciones y planes con todos los niveles de gobierno.

La reivindicacion de lo local, en el marco del proceso de
descentralizacion, que implica necesariamente el respeto
por la autonomia y el fortalecimiento politico de las autori-
dades electas como legitimos representantes del territorio.

La planificacion en los territorios ha vuelto con fuerza, aun-
que aln es necesario evaluar y alimentar estos procesos.
Los planes son procesos, no son documentos rigidos y per-
manentes. Son herramientas desde que en su construccion
se generan con amplia participacion y se convierten en el
elemento central de la reconfiguracién del territorio, que
esperamos sea siempre mas justo, equitativo y solidario.
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n el marco del IX Simposio Nacional
de Desarrollo Urbano, se presenta el
Proyecto de Investigacion “El Mandato
Constitucional de la Ordenacion de Te-
rritorio. La adopcién de planes a nivel
cantonal en la Zona 6", ganador del XII
Concurso Universitario de Proyectos de
Investigacion, organizado y financiado
por la DIUC. Los avances v resultados
preliminares corresponden a su primera
fase. El proyecto es desarrollado por un
equipo de investigadores de la Facultad
de Arquitectura de la Universidad de
Cuenca y de la Universidad Santiago de
Compostela, compuesto por: Msc. Arg.
Cecilia Rodriguez T. ; Msc. Arq. Cristina
Chuquiguanga A.; Msc. Arg. Ménica
Gonzélez LI. ; Ms. Arg. Diego Jaramillo
P; Msex Arg. Lorena Vivanco C.; Msc.
Ing. José “Marfa Tubio S. y Phd. Ing.
Rafael Crecente M.

1.1 Antecedentes

Partiendo de que, en el 2008, en el
Ecuador se aprobé una constitucion
que obliga a todos los cantones. a
adoptar planes y que la disposicién
transitoria cuarta del Cédigo Organico
de Planificacion y Finanzas Publicas
establece que hasta el 31 de diciem-
bre de 2011 estos instrumentos deben
estar formulados, la Asociacion de
Municipalidades del Ecuador informd

que “hasta noviembre de 2012, 181 de
los 221 cantones del Ecuador cuentan
con un Plan de Desarrollo (PD) aproba-
do y 183 poseen un Plan de Ordena-
miento Territorial (OT) aprobado™; lo
cual significa que el 80% de los canto-
nes aprobaron sus respectivos planes.
Sin embargo, no se cuenta con infor-
macion detallada de las evaluaciones
generales realizadas a los planes
aprobados para la region, pese a que
la Secretaria Nacional de Planificacién
—SENPLADES emprendié un proceso
de evaluacion.

Con este antecedente, el objetivo del
proyecto de investigacion es entender
las razones del porqué del 80% de los
cantones que aprobaron sus planes de
ordenamiento territorial, solo una mino-
rfa aprobd planes con determinaciones.
Por otra parte, también se investigara
por qué existen cantones que no apro-
baron ningln plan sin observar la dis-
posicién cuarta del Cddigo Orgénico de
Planificacion y Finanzas Publicas.

La investigacion se realiza en el te-

itorio que SENPLADES ha definido
comq Zona de Planificacién 6 y que
correspande a las provincias de Azuay,
Cafar y Morona Santiago. Entre las
tres provinciasssuman 34 cantones, en
los cuales vive actualmente cerca del
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8% de la poblacién del Ecuador. En la Zona 6 se encuen-
tran diversos municipios con caracteristicas heterogéneas,
tanto en superficie, como el cantén Guachapala con 3.996
ha. y Taisha con 616.100 ha.; asi como en poblacién, como
es el caso de Pablo VI, con 1.823 habitantes y cantones
como Cuenca, con 505.585 habitantes; lo que la diversidad
en densidades poblacionales y por lo tanto la problematica
que aqueja a los diferentes cantones.

Segun el anélisis realizado por el Msc. Fernando Oyervedi Te-
llo, en el documento “La Capacidad Fiscal de los Municipios
como Gobiernos Auténomos Descentralizados en Ecuador.
(Gestion Tributario o Pereza Fiscal?”, publicado en la Revis-
ta Retos N° 3; los municipios mas grandes (en términos de
poblacién) han desarrollado una mejor estrategia tributaria
para reducir paulatinamente su dependencia y tener mayor
eficiencia en la gestion de los recursos; los municipios de
zonas de baja poblacion (menores de 50.000 habitantes) no
generan suficientes ingresos para cubrir las remuneraciones
de los funcionarios de los Gobiernos Auténomos Descentra-
lizados Municipales, ya sea por estructuras no adecuadas
de personal o por una muy baja gestién en la generacién de
recursos propios. Esto evidenciaria, en nuestra area de estu-
dio, los diversos niveles de gestion y fortalecimiento de las
municipalidades, que podrfan influir en los procesos de plani-
ficacion y aprobacién de planes.

1.2. Metodologia

La metodologfa que se aplica en el proyecto de investiga-
cién “El Mandato Constitucional de la Ordenacién de Te-
rritorio. La Adopcion de Planes a nivel cantonal en la Zona
6", es una mezcla de una aproximacién cuantitativa y otra
cualitativa. El anélisis cuantitativo, basado en estadfstica
descriptiva, es necesario por dos motivos. Por un lado, se
trata de entender qué caracteristicas socioecondmicas y
fisicas tienen aquellos cantones que han aprobado planes,
asi como de aquellos cantones que no han llegado a apro-
barlos. En una siguiente fase se realiza un anélisis de con-
glomerados en donde se agrupan, en un ndmero no mayor
que cinco, a los cantones de similares caracteristicas. Este
andlisis de conglomerados se realiza por el método de Ward
y se generaran hipé6tesis —en el caso de que las que se ha-
yan identificado no sean suficientemente explicativas— para
aclarar los resultados obtenidos.

El anélisis cualitativo se basara en entrevistas semi-estruc-
turadas, aplicadas en los cantones que conformen la mues-

tra; la cual seré establecida previamente por el grupo de
investigadores. Se entrevistara a una persona, o dos, que
fuesen responsables y que tengan suficientes conocimien-
tos sobre la realidad del cantdn y el proceso de aprobacién
del plan o no aprobacién.

El cuestionario a aplicar se elaborard basicamente a partir
de la informacion relativa a las hipétesis generadas en la
revision de la literatura, internacional vy local, y de aque-
llas generadas después de haber llevado a cabo el analisis
cuantitativo; asf como de las competencias asignadas a los
Gobiernos Auténomos Descentralizados en la Constitucion
y sus Leyes. Sin embargo, en las entrevistas semi-estructu-
radas, el entrevistador también hard preguntas abiertas en
el caso de que surja informacién (nuevas hipétesis) que no
se habia planteado. Esta entrevista permitira, por un lado,
testar las hipétesis generadas y, por otro, dard ocasion para
que emerjan nuevas hipétesis que se testaran con los datos
ya conocidos (anélisis cuantitativo) y la informacién obteni-
da de las entrevistas.

Por altimo, se realizard tres casos de estudio, uno para
cada escenario: un cantén que haya aprobado un plan
con determinantes, un cantén que haya aprobado un plan
sin determinantes y finalmente un cantén que no haya
aprobado el plan. Los casos seran representativos en
uno de los conglomerados generados en el andlisis cuan-
titativo. En los estudios de caso se recogera informacion
documental en medios locales (prensa, bibliotecas, etc.)
y se entrevistaran en cada caso a tres personas. Cada
una de ellas pertenecerd a este grupo: el alcalde, el
técnico de la municipalidad, un miembro de un colectivo
ciudadano, que tuviese relacién con el plan (por ejem-
plo, que haya sido favorecido o perjudicado por el plan).
La metodologia de estudio de caso permitird entender
si las conclusiones del andlisis cuantitativo y cualitativo
son ciertas y si la aprobacion, o no aprobacién del plan,
se produce por las razones a las que se habian llegado
en el anélisis cuantitativo y cualitativo. Tal como afirma
Yin (1994), la metodologia de caso de estudio permitira
validar las hipétesis utilizando varias fuentes de infor-
macion.

La combinacién de una metodologia cuantitativa y otra cua-
litativa permite ganar conocimiento extensivo (por ejemplo
del comportamiento de los cantones), mientras que la me-
todologia cualitativa permite mejorar el conocimiento en
profundidad.
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2. Marco teorico

En los afios setenta, la implementacion de planes estaba
considerada como resultado de una redaccion efectiva y co-
herente de los documentos y de un mandato politico claro y
conciso para llevarlo a la practica (Dalton y Raymond, 1994;
Mazmanian y Sabatier, 1989). En este sentido, la implemen-
tacion dependfa de una autoridad publica fuerte; sin embar-
go, como se ha observado en Ecuador, esta voluntad fuerte
ha existido por parte del gobierno nacional y no por ello
se han realizado planes que se hayan constituido en norma
(planes aprobados) para gestionar el territorio.

Resulta por lo menos sorprendente que, a pesar del coste
que tiene la redaccion de planes, la gran cantidad de perso-
nas que trabajan en su concepcion y elaboracién, y siendo
la aprobacién e implementacién un paso clave para que
cualquier plan llegue a tener efecto en la realidad, no haya
sido estudiado a fondo por los planificadores y la adminis-
tracion publica encargada de la planificacion, tratando de
entender qué factores son aquellos que favorecen o limitan
estos procesos. Este conocimiento es crucial para lograr
marcos normativos mas eficaces en términos de implemen-
tacion, que sean menos costosos para el erario pablico y
que ademas alcancen los objetivos que se proponen las
propias politicas de ordenacién del territorio.

En la ordenacién del territorio existen cuatro grandes nive-
les que pueden afectar (favorecer o frenar) la aprobacion
de instrumentos de ordenacion: el econémico, el ambiental
o fisico, el cultural y el juridico (Tubfo-Sanchez y Crecente
Maseda, en prensa). Obviamente todos estan relacionados,
pero hay que ser lo suficientemente conciso para entender
cudl de ellos es el mas relevante y cuél es el factor que
mas puede estar influyendo. A continuacién se explicar,
utilizando ejemplos de la literatura internacional, algunas
de las razones dentro de estos cuatro niveles, que pueden
estar influyendo en la aprobacién o no de los planes.

2.1 Factores ambientales o fisicos

Aunque estos factores estan relacionados con todos los de-
mas, es interesante ver cuél es su expresion fisica y cdmo
influyen en la aprobacién de planes:

e En gran parte de la literatura socio-econémica sobre

la planificacién, se acepta que las &reas mas urbanas
son la que tienen mayor tendencia a aprobar planes, en
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concreto, en ser los primeros en adoptarlos; mientras
que las mas rurales no lo consideran tan necesario y
suelen aprobar planes mucho mas tarde (Fischel, 1978).

e Parala determinacion de un cantén en urbano o rural se
necesita informacion sobre los usos de suelo, densidad
de poblacién, nimero de asentamientos, etc.

e [Esto permitira, en una primera fase, caracterizar los
cantones y generar otras hipétesis que puedan influir
en la aprobacion o no de los planes.

e Es probable que donde haya usos del suelo, mixtos y
muy intensos, que estan en conflicto entre sf (expan-
sién urbana con usos agricolas y forestales) (Duke,
2004; Darly y Torre, 2000; von der Dunk et al., 2012), se
constituyan factores condicionantes.

e |as posibilidades de riesgos naturales (inundaciones,
sismos, etc.), por la amenaza que constituyen para
los hahitantes, conllevan a la necesidad de planificar
y gestionar el territorio y consecuentemente los hace
més proclives a aprobar planes.

Estas hipdtesis pueden explicar por qué unos han aprobado
los planes mientras otros no.

2.2 Factores economicos

Los factores econdmicos pueden estar vinculados ya sea
con las politicas de la administracién municipal o con la
poblacion. Relacionados a las politicas de la administracion
municipal:

e |os municipios pueden estar interesados en aprobar
planes, porque esto les permite crear cierta seguridad
juridica que facilite el desarrollo urbanistico.

e Por razones econdmicas, pues el incremento de las
superficies urbanizables tiene consecuencias fiscales
(normalmente las propiedades urbanizables tienen una
base imponible mucho mayor); por lo que aumentarian
los ingresos de las municipalidades. También la acti-
vidad constructiva esta sujeta a varios impuestos que
incrementan los ingresos de los municipios. A las au-
toridades locales, que actdan de esta manera, se las
ha denominado, desde el trabajo seminal de Molotch
(1976), como “méquinas de crecimiento”. Hay abun-
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dante literatura que indica que, hoy en dia, ésta es la
razn mas importante que los municipios tienen para
aprobar planes, y planes muy expansivos, en el mundo
occidental; como en Espafia, en particular (Solg-0llé y
Viladecans-Marsal, 2011), o E.E.U.U. (Jacobs, 2011).

Vinculadas a la poblacion:

La resistencia a adoptar planes tiene que ver con los
propios efectos que el planeamiento tiene sobre la pro-
piedad. En efecto, el planeamiento se puede entender
como reasignacion de los derechos de propiedad (Jac-
obs y Paulsen, 2009). Sin embargo, esta reasignacién
de derechos de propiedad genera ciertas ganancias
(aumento de las plusvalias) a unos propietarios, mien-
tras que reduce las de otros. La distribucion de estas
ganancias es un interés clave para los afectados por
el planeamiento y puede bloquear seriamente la adop-
cion del plan, en el caso de que los perjudicados tengan
el suficiente poder (Libecap, 1999). Esta es pues una
hipétesis que podria explicar por qué la gran mayoria
de los cantones no han aprobado planes con toda la
documentacién necesaria para ser efectivos o por qué
no han ni siquiera aprobado ningtn documento.

2.3 Factores socio-culturales

Cada cantdn, aunque pertenezca a un mismo pais como es
Ecuador, tiene ciertas caracteristicas que los diferencian de
los demas. Existen tres aspectos socio-culturales que son de
vital importancia para entender las razones por las cuales un
determinado cantén puede ser proclive a aprobar un plan o no.

En primer lugar, los habitantes de un cantén siempre tie-
nen en conjunto una determinada orientacion politica. Por
lo tanto, el espectro politico en los cantones va desde los
que estan situados mas a la izquierda hasta los que es-
tan situados mas a la derecha. No existe una abundante
literatura que analice la influencia del color politico en
las decisiones de adoptar o no planeamiento. Esta falta
de investigaciones resulta sorprendente, pues el color
del partido politico puede ser determinante a la hora de
adoptar planes o no, pues los partidos conservadores
son mas propensos a que el libre Mercado gestione los
usos del suelo y que por lo tanto no existan mecanismos
de intervencion; mientras que los partidos progresistas
consideran lo contrario y opinan que los usos del suelo
deberian estar regulados por el sector pablico.

Algunas investigaciones a nivel de Espafia apuntan a
que los partidos mas progresistas tienden a hacer pla-
nes que limitan més el desarrollo, mientras que los mas
conservadores son mas proclives a hacer planes mas
laxos, favorecedores del desarrollo (Solé-Ollé y Vilade-
cans-Marsal, 2012). En el Ecuador, la ideclogia politica
del partido de gobierno, entre otras posturas, “defiende
el rol regulador del Estado frente a las dindmicas del
mercado™ y apuesta por la planificacién del desarrollo
(Constitucion 2008), lo que demuestra que los gobiernos
locales, alineados con la politica del gobierno nacional,
estarfan inclinados a aprobar planes.

El segundo aspecto cultural importante por analizar es
la cultura de la propiedad. Todas las sociedades desa-
rrollan cierta cultura en torno a la propiedad de la tie-
rra, la misma esté influenciada por factores historicos
(cudndo y cémo se tuvo acceso a la propiedad privada
de la tierra), asi como por factores psicoldgicos y eco-
némicos (;qué representa, el ser propietario de tierra,
en términos de status social 0 como seguridad frente a
imprevistos futuros, y que se tengan ademas todos los
derechos sobre esta tierra?). La cultura de la propiedad
es diferente ademds en zonas rurales y urbanas (Jacobs,
2011), pues para los agricultores la tierra es un factor
de produccion muy importante. Existen investigaciones
que sugieren como una fuerte cultura de la propiedad ha
impedido la efectiva implantacién de planes en Bélgica
(Halleux, Marcinczak y van der Krabben, 2012), en los
EE UU (Jacobs, 1998) y en una regién espafiola (Villares
Paz, 1981; Rodriguez-Gonzalez, 2004). Es conveniente
analizar el aspecto cultural de la propiedad.

El tercer y Ultimo aspecto tiene que ver con las razones
culturales de las etnias o grupos tribales. Muy a menu-
do, las sociedades utilizan el planeamiento para separar
y alejar a determinadas etnias, como es el caso de los
afroamericanos en EE UU. Sin embargo, otras veces el
planeamiento tiene como objetivo el empoderamiento
y la inclusion social de las etnias que habitan en una
sociedad, como en el caso de Holanda. El Ecuador, tal
como indica la Constitucién 2008, es un Estado consti-
tucional, intercultural y plurinacional que reconoce las
nacionalidades indigenas, el pueblo afro ecuatoriano,
montubio y las comunas; asi como los derechos citados
en el articulo 57 numeral 9: “Conservar y desarrollar sus
propias formas de convivencia y organizacion social, y de
generacion y ejercicio de la autoridad, en sus territorios

MEMORIAS DEL IX SIMPOSIO NACIONAL DE DESARROLLO URBANO Y PLANIFICACION TERRITORIAL / AUTONOMIAS Y ORDENACION TERRITORIAL Y URBANISTICA



legalmente reconocidos y tierras comunitarias de pose-
sién ancestral’. Por esta razén, es primordial entender si
los cantones que han adoptado planes lo han hecho por
alguno de estos motivos, o si no lo han adoptado.

2.4 Factores juridicos

Existen aspectos juridicos y administrativos que son de im-
portancia para entender las razones por las cuales un de-
terminado cantén puede o no aprobar planes, siendo estas:

e Todo plan que esta basado en un marco juridico tiene que
insertarse en una realidad sociocultural para tratar de modi-
ficarla, por lo tanto existir una alianza entre el marco juridico
y el contexto socio-cultural en el que se pretende insertar
ese instrumento. En este sentido, es necesario analizar en
qué medida los cantones, que aprobaron planes o no, tenian
intereses alineados con los objetivos del propio marco juri-
dico sobre el que se realizaron los planes.

e Lanorma no considerd un periodo de transicién para que
se transfieran las bases conceptuales, metodolégicas e
instrumentales; la ausencia de un marco para el analisis
de la estabilidad y el cambio en las instituciones forma-
les, no facilita la aprobacion de los planes de ordena-
miento territorial.

e Por (ltimo, es necesario analizar como interpretaron los
cantones el enforcement mechanism del gobierno ecua-
toriano para forzarlos a aprobar planes en dos afios (los
gobiernos auténomos descentralizados no podran apro-
bar proformas presupuestarias si no han sido aprobados
los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial

respectivos). Los enforcement mechanism no son efecti-
VoS si no hay una vigilancia segura para que se cumplan.
Entendiéndose que se dieron por validos muchos planes
que en realidad no tendrian que serlo, pues no contaban
con toda la documentacién necesaria, por lo que el en-
forcement mechanism no era efectivo.

Los enforcement mechanismsélo son efectivos si son creibles
(Redmond, 2005). La hipdtesis de partida es que la mayoria de
los cantones nunca creyeron que debiesen cumplir con unos
estandares, o que éstos tampoco fueron exigidos porque los
mecanismos para controlarlos podrfan ser muy costosos para
el gobierno central (Dietz, Ostrom y Stern, 2003).

3. Resultados

Como parte de la primera fase, que inicia con el analisis cuan-
titativo, se definieron las variables socioeconémicas y fisicas
de los cantones: 1) Fuerza laboral agricola; 2) Area agricola; 3)
Area forestal; 4) Poblacion Urbana; 5) Poblacién Rural; 6) Den-
sidad de localidades; 7) Necesidades basicas insatisfechas;
8) Escafios politicos; 9) Densidad poblacional; 10) Disponibili-
dad de servicios basicos; y, 11) Grupos étnicos.

Estas variables se utilizan para realizar un anélisis de con-
glomerados, a través del cual se establecen cinco grandes
grupos de cantones con caracterfsticas similares. Después
se observara que tipo de cantones han sido mas propensos
a aprobar planes y cudles han tenido menor interés.

Los conglomerados quedan conformados de municipios més
urbanos (conglomerado 1) a municipios méas rurales (conglome-
rado 5), como se muestran en el cuadro No. 1y grafico No. 1.

Conglomerado1 | Conglomerado2 | Conglomerado3 | Conglomerado4 | Conglomerado 5
Nabén
Ofia
Camilo Ponce Enriquez Gualaquiza Sucia
Biblian Azogues Limén Indanza
San Fernando Caiiar Chordeleg Palora
Cuenca Déleg El Tambo Logroiio Tiwintza
La Troncal Giron Suscal Pablo VI Huamboya Taisha

Sigsig Gualaceo Morona
El Pan Paute Guachapala San Juan Bosco

Sevilla de Oro Santiago de Méndez
Pucara

Santa Isabel

Cuadro 1.

Cantones segiin conglomerado
Fuente: Proyecto de Investigacion el Mandato Constitucional de la Ordenacion de Territorio, 2014
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Por otra parte, hasta mayo de 2014, casi el 100% de los Pla-
nes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial cantonal, de
la Zona 6, han sido aprobados; sin embargo, hasta la fecha

dispuesta para su aprobacién (diciembre 2011) tan solo el
26% de ellos lo cumplieron. Ver cuadro No. 2.

Grafico 1.

Cantones por conglomerados
Fuente: Cartografia base del INEC. 2010 Proyecto de Investigacion el Mandato Constitucional de la Ordenacion

de Territorio. 2014

Aiio de aprobacion

201
2012
2013
2014*
No aprueba
Sin informacién
TOTAL

% aprobado por
conglomerado al 2011

% aprobado
hasta mayo 2014

Conglomerado 1

Cuenca

La Troncal

50

100%

Conglomerado 2

Conglomerado 3

Nabon, Oiia, Camilo Pon- Azogues
ce Enriquez, Biblian
San F lo, Caiiar, Chordeleg, El Tambo,
Déleg Suscal
Giron, Sigsig, El Pan, Gualaceo, Paute,
Sevilla de Oro Guachapala,
Pucara, Santa Isabel
13 7
30 14

0%

100%

Conglomerado 4

Gualaquiza, Sucia

Limon Indanza, Palora,

Logroiio, Pablo VI

Morona,
San Juan Bosco

Santiago de Méndez

9

2

88%

Conglomerado 5

Tiwintza

Huamboya, Taisha

33

100%

Cuadro 2.

Cantones de la Zona 6 segiin conglomerados por aiio de aprobacion de los planes
* Informacion levantada hasta mayo de 2014
Fuente: Proyecto de Investigacion el Mandato Constitucional de la Ordenacion de Territorio, 2014
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Grafico 2.
Densidad poblacional segiin conglomerados

Fuente: Proyecto de Investigacion el Mandato Constitucional de la Ordenacion de Territorio, 2014

Partiendo de las hipétesis planteadas en el marco tedrico, se
busca establecer en qué medida el andlisis de los conglome-
rados se ajusta a estas. Se trata de ver que hipétesis influyen
en la aprobacion de los planes de desarrollo y ordenamien-
to territorial, para lo cual en el marco de esta ponencia se
describirdn algunas variables de los factores citados. En
relacion a la tendencia de aprobar planes en aquellos mu-
nicipios mas urbanos, ya sea por territorio o su poblacion, se
observa que del total de cantones en el conglomerado 1, se
aprobd el 50%; en tanto que el porcentaje de cantones en el
conglomerado 2 corresponde al 30%. Los cantones de dichos
conglomerados se caracterizan por tener una mayor densidad
de poblacién, asi como una mayor dotacién promedio de los
servicios plblicos (agua, alcantarillado, energfa eléctrica y
recoleccion de basura). Ver gréfico N° 2 y 3. Del conglome-
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rado 1y 2 (municipios mas urbanos), hasta la fecha fijada se
aprueba el 37,5%, en tanto que de los conglomerados 4 y 5
(municipios mas rurales) se aprueban el 25%; se puede decir
entonces que la condicién de urbanos no incide sustancial-
mente en la aprobacion de planes.

A nivel local en los gobiernos auténomos descentralizados
cantonales (2009-2014), existi6 una multiplicidad de parti-
dos y movimientos politicos que lideraron los procesos de
elaboracion de los Planes de Ordenamiento Territorial; en
la mayoria de estos, la méxima autoridad (alcalde) mante-
nia entre sus principios una posicion de izquierda o centro
izquierda, siendo uno de sus ejes “mercado frente a esta-
do”, donde la derecha defiende el libre comercio frente a
la izquierda a favor de un mayor intervencionismo estatal.
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Porcentaje promedio de todos los servicio segin conglomerado
Fuente: Proyecto de Investigacion el Mandato Constitucional de la Ordenacion de Territorio, 2014

A su vez, en la conformacion de los Concejos Cantonales se
presentaron tres escenarios: a) Alcaldes con mayorfa legislati-
va; b) Alcaldes con minorfa legislativa; y ¢) Alcalde con igualdad
de escafios incluido el suyo propio, en cuyo caso se considera
mayorfa por su voto dirimente. Con estos antecedentes, en el
gréfico N° 4 se observa que los cantones de los conglomerados
1,2 y 5 son los que mayor nimero de planes han aprobado;
coinciden con Alcéntara, que sefiala que “la orientacion ideo-
ldgica del presidente define con nitidez el color de la politica
del pais”, siempre y cuando cuente con mayoria absoluta en el
poder legislativo y que pueden ser propias o coyunturales pero
estables, lo que podrfa trasladarse a un gobierno local.

En términos de los contenidos de los planes de desarrollo
y ordenamiento territorial, inicamente el 9% (3 de los 34

cantones) aprobaron, en el afio 2011, sus planes con de-
terminaciones de ocupacion y/o uso del suelo; situacién
que demuestra que los enforcement mechanism llevaron
a la aprobacion de planes al margen de contenidos y al-
cances, que se traduce en problemas y limitaciones para
la gestion del territorio. Finalmente, variables como: a) Los
municipios pueden estar interesados en aprobar planes
porque esto les permite crear cierta seguridad juridica,
que facilite el desarrollo urbanfstico; b) El incremento de
las superficies urbanizables tiene consecuencias fiscales,
por lo que aumentarfan los ingresos de las municipalida-
des, entre otras, seran abordadas en la siguiente fase del
proyecto a través de la aplicacion de encuestas semi —
estructuradas, que permitan la comprobacion de las hipé-
tesis citadas.
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Grafico 4.
Nimero de escaiios en relacion al alcalde segiin conglomerados
Fuente: Proyecto de Investigacion el Mandato Constitucional de la Ordenacion de Territorio. 2014.
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RESUMEN

| cambio de la matriz productiva y
energética implica un cambio también
en la matriz constructiva.

Debemos pasar de los procesos cons-
tructivos artesanales a los industriales
para poder atender eficaz y eficiente-
mente la herencia del abultado déficit
de viviendas que afecta a los sectores
mas vulnerables.

Eso sélo serd posible lograrlo a tra-
vés de un acelerado desarrollo de los
componentes cientificos y tecnoldgi-
c0s del drea, en particular en la cons-
truceion de viviendas multifamiliares,
basadaven sistemas prefabricados,
que cambien la direccion del desarro-
llo urbano de b crecimiento “horizon-
tal” a otro “vertisal”; con un signifi-
cativo ahorro de recursos financieros,
eliminacion del desperdicio y a la vez,
una desaceleracion del crecimiento
de la planta urbana via densificacion
territorial que estratégicamente sal-
vaguarde el entorno ambiental en un
nuevo paradigma de desarrollo urba-
no, ordenamiento territorial, ecologfa
y bienestar social. Esto, por supuesto,
no implica, negar ninguna forma cons-
tructiva que contribuya a resolver el
déficit mencionado.

En dltima instancia y de manera sin-
gular, el desarrollo y consolidacion de
este nuevo paradigma en el dambito del
ordenamiento territorial, el urbanismo
y los sistemas tecnoldgicos construc-
tivos conlleva a la construccion de un
estado de nuevo tipo.

Asi, los abordajes de los procesos
interrelacionados aludidos, que abar-
can desde la esfera cultural hasta la
cotidianidad, constituyen un desafio
tedrico-operativo para poder resolver
los problemas de la aplicacién de los
conocimientos cientificos y técnicos,
entrelazados con los procesos eco-
némicos, sociales y politicos, que
marcan la transicion hacia una nueva
correlacion de fuerza social a favor de
los sectores de mayor amplitud demo-
gréfica y vulnerabilidad econémica, al
calor de una, no por menos cruenta,
menos intensa lucha social.

En Guayaquil, como en el resto del
pais, las tareas multi y transdisciplina-
ias no se limitan a lograr la excelencia
en les procesos constructivos, sino que
se irradian hacia el enfrentamiento
con los principales problemas locales;
como por ejemplo, la necesidad del
apoyo de la hidraulica para el control
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de la paradoja ciclica sequia-inundaciones; o las discipli-
nas sanitarias que abordan la tarea de reducir el déficit de
servicios bdsicos y su creciente demanda; o lo relacionado
con la sismicidad y la localizacién poblacional en areas de
alto riesgo, con el agravante de un elevado porcentaje de
construcciones carentes de sistemas sismo resistentes;
problemas que se llevan a cabo en un territorio caracteriza-
do por una aguda discusién colectiva sobre el modelo de de-
sarrollo social, a la que ademds debemos sumar los nuevos
enfoques y sus resultados sobre los impactos del cambio
climatico, la equidad, democracia, bienestar.

La conjugacion de todos estos factores aportard para la
forja de una estrategia dirigida al logro de incrementos
progresivos de productividad, conceptual y operativa, para
el desarrollo de un nuevo urbanismo y ordenamiento terri-
torial, que a su vez impulse la competitividad internacional
a un nuevo nivel y contribuya a la elevacion de la calidad
de vida de la poblacion; la produccion de un nuevo espacio
resultado de nuevas formas en las relaciones de produc-
cién, que al potenciar el extractivismo, al mismo tiempo, o
supere y, nos ubiquen en la direccién de la sociedad basada
en el conocimiento.

1. Lo espacial como “reflejo” de lo politico y eco-
noémico

El “modelo de desarrollo” hasta hoy aplicado en el pais,
en Guayaquil en particular, logré una distribucién espacial
y una estructura social no sélo inequitativa sino, ademas,
tendencialmente de creciente resistencia a su injusta na-

Residenciales (hab)

turaleza. No esforzarse para cambiar este rumbo, desde el
angulo de vision de la ciencia, la técnica y la ética, equival-
drfa a contribuir a la perpetuacion de sus consecuencias.

La tabla N° 1, evidencia la afirmacién anteriormente sos-
tenida con el uso de datos censales de 1982, 1990, 2001
y 2010. Esta realidad censal demuestra que, proporcional-
mente desde 1982 al 2010, los habitantes de los sectores
residenciales disminuyeron del 41% al 28% del total y los
moradores de los sectores populares, en el mismo periodo,
incrementaron su proporcion del 59% al 72%.

Los resultados revelan palmariamente ademas, una inefi-
ciente gestion de los recursos para proveer vivienda a todos
los habitantes de la ciudad, independientemente de la es-
tratificacion por ingresos.

“El nivel de ineficiencia es tal, que resulta una pesada car-
ga su herencia, para las nuevas generaciones: las Gltimas
inversiones en las que el estado contribuyd a nivel nacional
con la solucién de 250.000 unidades representaron segun el
mismo INEC mas de 2.000 millones de délares, -$1.159 con
el BIESS y $800 millones de délares a través del Banco de
la Vivienda, BEV-, sin embargo, el déficit para los sectores
sociales mas pobres persiste. INEC, datos censales 2010”
(Espinoza, Velastegui 2014).

Inequidad, injusticia, ineficiencia y desperdicio, son ca-
racterfsticas notorias de la matriz constructiva anterior.
Veamos unas cifras en la tabla N° 2, donde realizamos un
gjercicio de calculo para comparar los costos que implicaria

1982 490.816

1990 538.944

2001 626.547

2010 638.033

Aiio Residenciales (%)
1982 MN%

1990 36%

2001 32%

2010 28%

Populares (hab) Total (hab)
708.528 1.199.344
969.500 1.508.444

1.358.702 1.985.249
1.640.658 2.278.691
Populares (%) Total (%)
59% 100%
65% 100%
68% 100%
12% 100%

Tabla 1.

Guayaquil 1982-2010: Viviendas residenciales y viviendas populares

Fuente: Censos de poblacion y vivienda 1990, 2001 y 2010
Elaboracion: Autores
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la construccion de viviendas unifamiliares (crecimiento ur-
bano “horizontal”) vs los costos de construccion de vivien-
das multifamiliares (crecimiento urbano “vertical”), en un
escenario que mantendrfa la proporcionalidad y estratifica-
cioén actual entre viviendas unifamiliares y multifamiliares.
Con base de los datos del valor por metro cuadrado de vi-
vienda urbana y el valor por hectdrea, segln vivienda uni-
familiar y multifamiliar, y segin tres estratos de ingresos
econémicos, en dos escenarios, primero, el actual, con pre-
domino de viviendas unifamiliares y luego uno hipotético,
donde predominarian las viviendas multifamiliares en la
proporcion inversa gracias a la aplicacion de conocimien-
tos cientificos y tecnoldgicos, -lo que implicaria cambiar la
matriz constructiva pasando de una produccién artesanal a
una de carécter industrial-; en ese caso, obtendriamos un

12.5% de ahorro, equivalente a la bicoca de 81 mil millones

de délares para este ejercicio preliminar.

Vivienda Urbana

Vivienda Urbana

En la tabla N° 3, observamos el desarrollo sobre la base de
la distribucién del 73.4% de viviendas unifamiliares, frente al
26.6% de viviendas multifamiliares y, si aplicamos los valores
de la tabla N° 2 por estratos socio econdmico, podemos calcular
un costo global de 643 mil millones de délares para la ciudad.

En tanto que, si invirtiésemas en este ejercicio demostrativo
la proporcion actual, el costo serfa de 568 mil millones de
délares; resultando una inversion en vivienda que represen-
tarfa un 88% del valor anterior.

Se justifica asumir este desafio académico tanto desde el
punto de vista social y financiero para lograr una inversion
en el desarrollo de un nuevo modelo de conceptualizacion del
problema de la vivienda y su habitat, desde un nuevo enfoque
del conocimiento multi y transdisciplinario del Ordenamiento
Territorial, el Urbanismo y las Tecnologias Constructivas.

Bloque Multifamiliar

Bloque Multifamiliar

por Mts? por Hectareas por Mts? por Hectareas
Cat. 1 Ingreso alto $1.117,62 $11.764.00 $841,38 $8.413.800
Cat. 2 Ingreso medio $ 558,82 $5.588.235 $ 460,92 $4.609.920
Cat. 3 Ingreso bajo $372,54 $3.725.490 $ 280,46 $2.804.600

Tabla 2.

Costo de urbanizacion por hectareas para vivienda y multifamiliares
Fuente: CAMARA DE CONSTRUCCION, Arg. Carlos Oviedo, Arq. Leonardo Nervaez, Arg. Johnny Viteri, Arq. Christian Goyes.

Elaboracion: Autores

Tipo de vivienda % Ha Alto Medio Bajo
Vivienda unifamiliar TaA% 24,222 $ 284.899.164.000 S 135.358.228.170 590.238.818.780
Vivienda mutiilamiliar 26.6% B.778 $73.856.336.400 $40.465.877.760 5 24.618.778.800
100,006 33.000 $ 358.755.500.400 % 175.824.105.930 % 114.857.597.580
£649.437.203.910
Tipo de vivienda % Ha Alto Medio Bajo
Vivienda unifamillar 26.6% g.778 $102.246.836.000 549.053.526.830 $32.702.351L.220
Vivienda mutiifamillor T34% 4.2n 5 203.799.063.600 5111.661.482.240 567.933.021.200
100,006 33.000 $ 307.045.899.600 $ 160.715.000.070 $ 100.635.372.420
£ 568.396.281.090
Tabla 3.

Tabla N° 3: Costo de viviendas unifamiliares y multifamiliares segiin estratos

Elaboracion: Autores
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2. Contexto del Buen Vivir

En la Constitucién Politica del Estado Ecuatoriano (2008),
Seccién Sexta, Habitat y Vivienda, y en su Articulo 30: “Las
personas tienen derecho a un habitat seguro y saludable, y
a una vivienda adecuada y digna, con independencia de su
situacion social y econémica”; en el Articulo 31: “Las per-
sonas tienen derecho al disfrute pleno de la ciudad y de sus
espacios publicos, bajo los principios de sustentabilidad,
justicia social, respeto a las diferentes culturas urbanas y
equilibrio entre lo urbano y lo rural. El ejercicio del derecho
ala ciudad se basa en la gestién democratica de ésta, en la
funcién social y ambiental de la propiedad y de la ciudad, y
en el gjercicio pleno de la ciudadania”.

Ademés, el Plan Nacional del Buen Vivir sefiala la exis-
tencia de “seis dimensiones basicas para la planificacién,
el seguimiento y la evaluacion del proceso encaminado al
Buen Vivir en el Ecuador: Acceso universal a bienes supe-
riores. El acceso universal a salud, educacion, trabajo digno,
vivienda y habitat, como meta bdsica para la profundiza-
cién de otras dimensiones del bienestar y la mejora en la
calidad de la vida. El nivel de felicidad va mds alla de la
satisfaccion de las necesidades fundamentales y, mediante
la ampliacidn del tiempo destinado a vivir en plenitud y a
la provisidn de bienes relacionales (amistad, amor, solidari-
dad, cohesidn social), es un componente fundamental de la
realizacion humana” (Ramirez R., 2012).

En el documento de la Transformacién de la Matriz Productiva,
uno de los sectores estratégicos es el de la construccion (12).

Por lo tanto, es pertinente considerar a este sector produc-
tivo y a esta industria como estratégicos y relacionados con
transformacion de la matriz productiva.

Pero, pese a constar en la construccién en general, propo-
nemos ampliarlo a la prefabricacion de viviendas masivas
en el proceso de ordenamiento territorial, ya que tiende a
la equidad y al crecimiento “vertical” como direccién es-
tratégica.

3. Relacion con el Plan Nacional del Buen Vivir, ob-
jetivos a los que contribuye

Finalmente, existe un contexto de mayor amplitud, que tam-
bién tiene pertinencia y que comprende varios objetivos del
Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017, donde en funcién

de una mayor participacion ciudadana, dado que el solo
aspecto técnico serfa insuficiente para el desarrollo de un
Estado de Nuevo Tipo que consolide los avances sociales
logrados, se plantean los siguientes objetivos:

e (Objetivo 4. Fortalecer las capacidades y potencialida-
des de la ciudadanfa

e (Objetivo 5. Construir espacios de encuentro comdn y
fortalecer la identidad nacional, las identidades diver-
sas, la plurinacionalidad y la interculturalidad

e (bjetivo 6. Consolidar la transformacién de la justicia
y fortalecer la seguridad integral, en estricto respeto a
los derechos humanos.

e (bjetivo 7. Garantizar los derechos de la naturaleza y
promover la sostenibilidad ambiental territorial y global.

e (Objetivo 8. Consolidar el sistema econdmico social y
solidario, de forma sostenible.

e (Objetivo 9. Garantizar el trabajo digno en todas sus
formas.

e (Objetivo 10. Impulsar la transformacién de la matriz
productiva.

e Andlisis de las tensiones de acuerdo a la zona de in-
fluencia de la universidad y relacién con la Agenda de
Desarrollo Local.

El area de influencia en nuestro caso, para el ordenamiento
territorial con las zonas 5y 8, posee una demanda poblacio-
nal de 2,5 millones de habitantes y 2,9 millones de habitan-
tes respectivamente, para el 2014.

La Zona 5 para el 2014, de esos 2.5 millones de habitan-
tes de demanda total, atiende a la provincia de Bolivar,
0.2 millones de habitantes (7.8%); Guayas, 1.1 millones de
habitantes (43.7%); Los Rios, 0.8 millones de habitantes
(33.5%); Santa Elena, 0.3 millones de habitantes (13.8%) vy
Galapagos, 28 mil habitantes. (1.1%).

La Zona 8 en el afio 2014, de los 2.9 millones de habitantes
que atiende, en Guayaquil son 2.5 millones de habitantes
(88%); Durén, 0.2 millones de habitantes (9%) y en Sambo-
rondén, 81 mil habitantes (3%).
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Los mayores déficits de viviendas se localizan en el Gua-
yas, que supera las 250.000 unidades (35.7% del total) y en
Guayaquil, con 120.000 unidades aproximadamente (17.1%
del total) de un total de 700.000 unidades a nivel nacional,
segln datos censales INEC 2010.

Adicionalmente, se debe considerar que el 75% de las vi-
viendas de Guayaquil carecen de sistemas constructivos
sismo-resistentes, estan como el Puerto, localizado en un
area de considerable nivel de sismicidad.

Otra demanda prioritaria es la relacién ciclica inundacion-
sequia, que no ha sido atendida debidamente, puesto que
no existe un sistema de alerta temprana para la poblacion
afectada (mayoritariamente localizada en las zonas 5y 8),
que prevenga, mitigue y compense de manera eficiente y
oportuna los severos impactos tradicionalmente conocidos;
y tampoco se ha desarrollado una planificacién para la crea-
cion de un sistema de albarradas que recoja los excedentes
generados en una época para ser utilizados en la otra.

4. Demandas de respuesta multi y transdisciplinar

Otro aspecto de la propuesta es el que corresponde a la
investigacion en el drea de la arquitectura y las tecnologfas
constructivas. Sélo para citar un caso, el INEC también indi-
ca que el déficit habitacional alcanza el 75,5%, por la falta
de materiales, sin embargo se entierra una gran cantidad
de desechos constructivos que podrian ser reutilizable. Del
mismo modo, el déficit habitacional alcanza 71.6% por ser-
vicios basicos (INEC, datos censales 2010).

Es necesario también mencionar la oferta de vivienda pro-
puesta por los sectores tradicionales, que dificilmente alcan-
zan a satisfacer la demanda, a ello se debe agregar que la
construccion de viviendas estan basadas en un “modelo de
bajo contenido tecnoldgico”; intensivas en energia y recur-
s0s, pero con poca productividad, agresivas ambientalmente
y dependientes de recursos humanos poco cualificados.

Por otro lado, uno de los mayores problemas a los que se
enfrenta nuestro pais es el reducido impacto del trabajo
del ensayo experimental y la investigacion para elevar la
productividad del sector; es decir, la investigacion tecnold-
gica conjuntamente con las otras areas de soporte como la
energia, la economia y la ecologfa.

También, “es necesario formular un nuevo sistema de pen-
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samiento de arquitectura y urbanismo, mas holistico, que
relacione a la vivienda con su autonomia energética, con
costos bajos, con sistemas y tecnologias ecoldgicas, etc.
como repuesta de la universidad a los problemas de la na-
cion” (Red de Revistas Cientificas de América Latinay el Ca-
ribe, Espafia y Portugal, http://www.redalyc.org/home.oa).

Nada de lo sefialado seré posible sin el “empoderamiento”,
de la poblacioén, con respecto a este proceso de cambios
profundos vy rapidos, que aln no logra un punto de viraje
hacia la irreversibilidad. “La participacion ciudadana es una
condicion para una gestion urbana adecuada a las condi-
ciones de las actuales ciudades latinoamericanas. Que en
las decisiones del gobierno local -que es el que gestiona la
ciudad- no haya la participacion de unos pocos ciudadanos,
sino que haya la participacion de todos los ciudadanos. Que
eso convierta el gobierno de la localidad en un gobierno de
la ciudad, con la ciudad y para la ciudad y no sea un gobier-
no de algunos de la ciudad sobre los demds de la ciudad, no
sea un gobierno sobre la ciudad” (Blacio, 2012).

Por todo ello, tomamos contacto con el Gerente Regional
de la Corporacion Financiera Nacional - CFN, Econ. Roberto
Santacruz, para impulsar la difusién en primera instancia
y el desarrollo de inversiones de alto valor agregado para
robustecer experiencias como la del Ing. Jorge Manzano,
ex docente de la FAU, quien incursiona por cuenta y riesgo
propio, en el desarrollo de componentes de prefabricacion.
El vinculo entre la academia, las empresas innovadoras y la
comunidad, es un paso que no estd muy lejano si mantene-
mos el rumbo y aceleracion correctos.

5. Sectores y actores 2020

El dmbito espacial de los beneficiarios, de los componen-
tes cientificos y tecnoldgicos del area de influencia insti-
tucional, comprende tanto la Zona 5 como la Zona 8. Sus
demandas en ésta area de desarrollo, fueron anteriormente
sefialadas.

Es necesario incorporar los componentes del sistema de
investigacion en sus distintos niveles interrelacionados:
grado, maestria, doctorado; que a través de la vinculacion
con las comunidades y orientados, por las lineas prioritarias
de investigacion, cumplan su papel de emprendimiento, in-
novacién, gestion del conocimiento, liderazgo de equipos de
trabajo orientados hacia la excelencia en el cumplimiento
del Plan Nacional del Buen Vivir 2013-17.

e
EP

7



%

6. Objeto de estudio

En la literatura temética que nos corresponde, el objeto de
estudio de nuestro dominio es el Espacio, desde su dmbito
nacional, regional, local y habitacional.

Otear este horizonte, con una visién de gran angular nos
llevarfa a coincidir con un cldsico en que, “no esta dicho
todo aquello que concierne a la inscripcion del tiempo en
el espacio, esto es en el proceso temporal que engendra
(produce) la espacialidad, sea que se trate de los cuerpos,
de la sociedad, del cosmos y del mundo” (Lefebvre 1976).

No obstante, nos circunscribiremos para el efecto de este
ejercicio, desde el ordenamiento territorial, al estudio de las
relaciones urbano-regionales y el urbanismo hasta el dise-
fio, funcionalidad y construccién de cada espacio habitable.
Lefebvre se actualiza, no sélo en el tiempo sino ademas,
en el espacio latinoamericano en Pérez Tapia, a quien nos
referiremos en el Estado del Arte.

1. Lateoria de la construccion del espacio
nacional

La perspectiva tedrica y metodolégica de Lefebvre también
es retomada respecto de la relacién espacio-estado en el
Ecuador, donde se incorpora este elemento central al que
nos referiremos, en nuestra propuesta teérica mas adelan-
te, de la siguiente manera: “£l Estado ejerce su autoridad
soberana sobre un territorio que aparece como espacio par-
ticularmente bien circunscrito por limites que presentan una
relativa fijeza. Dentro de este marco de fronteras y en unas
condiciones histdricas dadas se elabora progresivamente
una “regla de juego” especifica que tiende a codificar y a
encauzar la expresion de los contactos y de las relaciones
de fuerza que se crean entre los distintos grupos socioe-
condémicos ubicados en el territorio, los cuales se rivalizan
notoriamente ya para utilizar los recursos del espacio geo-
grafico, ya para ejercer su control sobre formas de esa utili-
zacion” (Deler, J. P. 1987).

El peso de la variable territorial, para la nacién, es un argu-
mento fundamental y al mismo tiempo nos vincula con otra
esfera de estudio institucional, el Dominio 1: “La nacidn es
una subjetividad colectiva que tiene contenidos de concien-
cia especificos que son la lengua, el territorio y la vision de
la historia. El territorio es, probablemente, el contenido mas
poderoso de todos” (Ziegler, J. 1977).

Existen dos opciones: Enfrentar el desarrollo del concepto
de la produccién del espacio nacional, fuera de su interre-
lacién con el rol del estado y la nacion, lo que conllevarfa a
la conceptualizacion tradicional del ordenamiento territorial
en el que s6lo exista como enunciado la redistribucion geo-
gréfica de la riqueza o, se impulsa el desarrollo de un nuevo
modelo tedrico desde el dmbito transdisciplinar. Nosotros
escogemos la segunda opcién.

8. Lo tradicional y su relevo paradigmatico

Los conceptos de estado, nacién y territorio estan insepara-
blemente unidos al hecho de su desarrollo real, en el tiempo
sobre un eje de transformaciones materiales, econémicas,
sociales.

Este paradigma de interpretacién, de manera dindmica, res-
pecto la interrelacion real de estos procesos inseparables,
permite lograr una planificacion prospectiva de la produc-
cién y ordenamiento del espacio nacional con periodos de
tiempo que abarcan una generacion poblacional.

9. Inicio y fin de la teoria y practica del
Ordenamiento Territorial

Pese a que desde el gobierno nacional, y en buena medida
regional y local, se impulsa una nueva produccion del espa-
cio para lograr un impacto en la calidad de vida de una ma-
yorfa poblacional, al contrario de lo sucedido en la segunda
mitad del siglo XX e inicios del presente, también es verdad
que la consolidacion de la naturaleza de ese estado, de nue-
Vo tipo, no es aln un suceso cuya ocurrencia se completa.
Las précticas de viejo cufio aln estan presentes, incluso en
planes de desarrollo que abarcan un nivel cantonal, como
expresion del proceso de transformaciones, iniciadas siete
afios atrds, como salida a la grave crisis nacional, cuya cs-
pide se reflejé con intensidad en el perfodo 1998-2000, que
pese a sus notables logros aln tiene poderosos desafios
por delante.

Por la misma razén, el debate respecto de la aplicacion de
nuevos enfoques en el ordenamiento del territorio, acompa-
fiados de la transformacion de la matriz productiva y ener-
gética para minimizar los impactos de las vulnerabilidades
(sfsmicas, inundaciones, entre otras), protege el sistema
ambiental de su interaccién con el sistema social, prioriza
los objetivos del Buen Vivir y gesta un nuevo modelo de
redistribucion geografica de la riqueza, a partir de un nue-
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vo modelo de redistribucién social de la misma, sobre una
plataforma de conocimientos cientificos y técnicos, que
construyen un estado de nuevo tipo. Ese debate, debe ser
de amplitud y profundidad suficiente para que rivalice en su
aceleracion y efectividad.

Lo expresado no significa, de ninguna manera, que no
existen aportes desde vertientes afincadas en el conoci-
miento cientffico. En la misma época de la aplicacion de
“recetas fondomonetaristas”, en la vereda contraria debe
mencionarse el aporte significativo del Instituto Francés de
Investigacion Cientifica para el Desarrollo en Cooperacion
- ORSTOM en nuestro pafs; gracias al apoyo del Instituto
Panamericano de Geograffa e Historia - IPGH, Seccién Ecua-
dory el Instituto Geogréfico Militar - IGM, con importantes
obras de autores como Michel Portais, Daniel Delaunay,
entre otros.

La actualizacién y desarrollo de estos criterios fundaciona-
les esta presente en el pafs, en particular en los trabajos
de una Escuela fundada por Fernando Carrion en distintas
obras, revistas y multiples publicaciones. Y sus nuevos
aportes en la construccion de “lo urbano” representan un
caso de continuidad metodoldgica conceptual y operativa.

10. El Estado de nuevo tipo

El mapa conceptual en grafico No. 1 vincula algunos de los
principales componentes del proceso de construccion del
espacio nacional, regional y local en una nueva perspectiva.
En términos amplios, se puede establecer una conexion en-
tre la teorfa de la produccién del espacio como un producto
social y el ordenamiento territorial como una estrategia
para el desarrollo nacional.

Sin embargo, al ampliar el nivel de detalle del mapa con-
ceptual, se puede apreciar cémo, en la aplicabilidad de la
teoria, la existencia de un vinculo entre el ordenamiento del
territorio bajo un enfoque de mayor equidad y la construc-
cion de un estado de nuevo tipo, avanzan en interdepen-
dencia.

Un nuevo paradigma, en el que el ordenamiento territo-
rial, es interdependiente de la construccion de un estado
de nuevo tipo; es parte de un proceso que tiene planteado
ante sf el desafio de concretar no sélo el aspecto teérico,
sino fundamentalmente el operativo, para resolver proble-
mas con los conocimientos cientificos del Dominio 2, sobre
hidraulica (inundaciones), sanitaria (déficit de servicios ba-

Se conceptualiza

En el Dominio 2: Ordenamiento Territorial,
Urbanismo y Tecnologias Constructivas

El Ordenamiento
Territorial

Una estrategia para el
desarrollo nacional

La teoria de la produccion del espacio como un producto
social y un instrumento politico para la reproduccion de las
relaciones de produccion (o su cambio).

Grafico 1.

Mapa conceptual. Ordenamiento territorial, nuevos enfoques
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La Teoria orientara:

. En base de i6
El Ordenamiento del J‘: Ii);plig?:rgls La Construccion de
Territorio Naturales un Estado de
Nuevo Tipo
o Protegiendo
Minimizando
Basados enel C Cientifico Técni
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En su interrelacion antrépica con el Priorizando la Riqueza Energética
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Sistema Urbano El Buen estando Distribucio
Regional Vivir IilIGES Social de Ia
(0T+Urbanismo) Modelo: Rigliezn

Grafico 2.

Mapa conceptual. Ordenamiento territorial, Estado, Nacion

sicos y demanda creciente), sismicidad (localizacién en un
area de alto riesgo), cambio climético (impactos a sectores
mas vulnerables), cuidado y proteccién ambiental, equidad,
democracia y bienestar. (Ver Gréfico 2)

Es necesario incorporar, a estos enfoques preliminares, al-
gunas propuestas con base en los hechos contemporaneos.
Proponemos considerar el “Proceso de Urbanizacion” como
inseparable del mismo proceso de globalizacion, tanto a
nivel local como global y, por lo tanto, comparte esa mis-
ma direccién contemporanea de “irreversibilidad” dado su
caracter de “regularidad”, de “ley”, del desarrollo econé-
mico y social mercantil. Esto, junto a la “interrelacién de
los procesos globales con los procesos socioecondmicos,
culturales”; " debemos también tomar en consideracion que,
la dinamia de la globalizacidn, contribuye a la aceleracion
de los procesos de urbanizacién en sus distintos niveles y
especificidades regionales y locales” (Velastegui, 2009).

Desde hace “60,000 afios atras, cuando partimos de la cuna
de la Humanidad: Africa” (Wells, 2012); durante el 99,6%
del tiempo, nuestra naturaleza ha sido “rural”.

“En el 2008: por primera vez, de los 6.600 millones habitan-
tes del planeta, mas del 50% estaba localizada en el drea
urbana" (PNUD-UNICEF-PMA, 2009).

En el 2030, el 80% de los habitantes del 4rea urbana se-
ran “tercermundistas”; estaran localizados en ciudades de
los paises “pobres”, “en desarrollo”, de baja productividad
(PNUD-UNICEF-PMA, 2009).

Fue en el siglo XX que la poblacién urbana pasé de 220 mi-
llones, 1900 a 2,840 millones de hab. 2000 (UNFPA, 2008).
Pero al mismo tiempo, es en este nuevo milenio que alcan-
zaremos la tasa cero de crecimiento demogréfico.
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Sin embargo, si fue en la “primera ola” de urbanizacién
(Europa-EEUU), donde la poblacién urbana pasé del 10%
al 52% (1750 a 1950); es en la “segunda ola” del proceso
de urbanizacién, donde la poblacién urbana, en particular
en los paises de baja productividad, pasa de 309 millo-
nes a 3,900 millones de habitantes, desde 1950 hasta el
“cercano” 2030; pasando del 18% al 56% del total (PNUD-
UNICEF-PMA, 2009).

Debemos recordar que en los albores del proceso, 1900,
los pafses de alta productividad, “desarrollados”, poseian
alrededor de 150 millones de habitantes; mientras que los
paises de “baja productividad” teniamos tan sélo la mitad
de esa poblacion urbana, 70 millones de habitantes (PNUD-
UNICEF-PMA, 2009).

También que, en el siglo XXI, en los paises “desarrollados”
se localizaran 900 millones de habitantes en el area urbana,
mientras que, en los paises “en desarrollo” viviran en sus
ciudades aproximadamente 1,300 millones de habitantes,
es decir 2,6 veces mas (PNUD-UNICEF-PMA, 2009).

Otro significativo radica en que, del 2000 al 2030, la po-
blacién de Asia pasara desde 1360 millones de habitantes
a 2640 millones de habitantes (PNUD-UNICEF-PMA, 2009).
En el mismo periodo, 2000-2030, Africa pasara de 294 a 742
millones de habitantes (PNUD-UNICEF-PMA, 2009).

Asimismo, en el mismo tiempo, otra regién de “subdesa-
rrollo” desde el 2000 al 2030, América Latina y El Caribe
pasaran de 394 millones de habitantes a 609 millones de
habitantes (PNUD-UNICEF-PMA, 2009).

En los procesos de globalizacién y urbanizacién, bajo la
matriz de desarrollo de la produccién mercantil y especifica-
mente del capital financiero, otra de las paradojas radica en
que, a mayor inversion, mayor expulsion de poblacién rural
y mayor “atraccion” hacia reas urbanas.

En la globalizacidn, las cuantiosas inversiones y la integra-
cién econémica y financiera de la dindmica del Mercado,
aceleran el ritmo del proceso de urbanizacién.

“Lo Urbano en Lo Global” concentra poblacién a través de
flujos migratorios espontaneos con asentamientos no pla-
nificados de gran demanda de servicios, pero simultanea-
mente no genera la correspondiente oferta de empleo para
satisfacer esa demanda inmigratoria a la que se suma el
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resultado poblacional del crecimiento vegetativo que feliz-
mente disminuye.

En esta coyuntura, Lafis Abramo plantea que por Unica vez
la region de América Latina y El Caribe disfrutaran de una
oportunidad generada por la coincidencia de la disminucién
de las tasas globales, de fecundidad, y el incremento de
las tasas de crecimiento econdmico, para atender deman-
das prioritarias para la calidad de vida de sus habitantes
(ABRAMO, 2001).

El corolario de este recuento, de porfiados hechos, apun-
ta a que el modelo de desarrollo inequitativo y excluyen-
te, aunado a la aceleracion de Lo Urbano por los procesos
globalizadores, generard impactos masivos en los grupos
mas vulnerables (mujeres, etnias, jovenes, otros). Por lo
tanto, las politicas hacia esos grupos deben reflejarse en
las prioridades de la planificacién con cardcter proactivo.
Como veremos a continuacion los enfoques conceptuales,
aplicados hasta hoy, no han sido de ninguna utilidad para
las grandes demandas sociales. No puede repetirse este
descalabro tedrico-practico.

11. Antecedentes historicos

Para este acapite se recogeran varias citas de Grabendorff,
las que pese a pertenecer a un lejano pasado ubicado en los
afios ochenta del S. XX, nos permiten apreciar los limites y
vacios conceptuales de los sistemas tedricos aplicados, para
el ordenamiento territorial en intima conexién con los enfo-
ques politicos, econdmicos e ideoldgico de aquel tiempo.

Antes de presentar algunas vertientes de las teorfas que
abordan la produccién del espacio, el rol del estado y la
distribucion de la riqueza entre otros componentes funda-
mentales desde su correspondiente perspectiva, nos gus-
tarfa sefialar que, en general, estas teorias entraron en
obsolescencia en las Ultimas décadas y dejaron un severo
impacto de “dafio colateral” en las poblaciones y naciones
que las consumieron.

No evidenciaron fortalezas tedricas, sino mas bien pre-
tendieron resolver aspectos coyunturales. Adn prevalecen
algunos elementos operativos en el propio estado que de-
muestran su férrea voluntad de sobrevivir.

No han sido reemplazadas de manera absoluta y definitiva.
Pero, es necesario destacar que vivimos un periodo de tran-
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sicién, en el que desde mdltiples corrientes de pensamiento
presentan alternativas para remontar los efectos de la cri-
sis social, fruto esencial de la aplicacién de esos enfoques
conceptuales cuyas prioridades eran las de acumulacién
excluyente, de desregulacién econémica, agresivo enfoque
privatizador y neoliberal.

Mas alla del dmbito nacional las Teorias del Desarrollo
Regional y del Desarrollo Nacional, con énfasis territorial
y econdémico, fueron tratadas desde la década del 60 por la
CEPAL y otros organismos.

12. Propuesta conceptual para el ordenamiento
territorial

Circunscribimos nuestro planteamiento a la construccién de
una Teorfa del Proceso de Desarrollo y Ordenamiento Terri-
torial Ecuatoriano, que como marco general del desarrollo
urbano-regional y tecnoldgico constructivo, debe plantear
una vinculacion estratégica entre las demandas de la pobla-
cién y la explotacién de sus recursos, para lograr las metas
del Plan Nacional del Buen Vivir y la calidad de vida de la
poblacion, bajo la conduccién de un estado de nuevo tipo
que mientras no ejerza un rol hegemanico en el dmbito na-
cional no podrd potenciar toda la sinergia de los actores in-
volucrados; como veremos mas adelante en lo concerniente
a “lo escalar: las regiones, la metrépoli y lo urbano”.

En oposicion a las escuelas someramente revisadas, pro-
ponemos que la direccién del pensamiento se orienta no
solo en la interrelacion de los componentes (anteriormente
desvinculados), sino que ademds incorpora un componente
tedrico de reconocida difusion cientifica en el campo de-
mogrdfico, que hasta ahora estuvo ausente: La Teorfa de
la Transicién Demogréfica y su tendencial logro de la Tasa
Cero para fines del siglo XXI, por el impacto del descenso
de la TGF por la incorporacion de la participacion femenina
en los sistemas educativos y productivos. Por lo tanto, la
mirada fatalista de un futuro catastréfico no considera ni
la capacidad cientifica y tecnoldgica de la Humanidad, para
recuperarse y proteger los ecosistemas, ni la tendencia a la
disminucién de los ritmos de crecimiento poblacional que
incluso podrian no sélo llegar a la tasa cero, sino incluso,
tasas negativas.

El tema entonces no esta ni en el polo de desarrollo, ni en el
ecosistema “bien cuidado”; sino en el “Modelo de Desarro-
llo” que genera una nueva forma de distribucion de la riqueza.

Sibien es cierto que el proceso de urbanizacion acelerado,
por una parte, genera grandes oleadas migratorias huma-
nas hacia los centros poblados y por otra, crea ciudades
que no estéan preparadas en infraestructura (requerimientos
de alimentos, viviendas, transporte, escuelas, centros de
salud, empleos, agua, energia, alcantarillado, depésitos de
basura, y como consecuencia de ello contaminacién, insalu-
bridad) para recibir esa poblacién; también es verdad que es
fundamentalmente el “modelo de desarrollo” en su esencia
y conjunto, que produce inequidad e impide un crecimiento
armonico sostenible.

Es significativo que el mismo equipo del Banco Mundial
haya calculado que el 10% de las personas mas ricas con-
sume el 60% de los recursos del mundo y que el 40% de
los mas pobres usan s6lo el 5% de los recursos del planeta
(Banco Mundial, 2008), lo mismo podemos decir del agua,
el recurso existe el problema es su distribucion. (Espinoza,
2012)

Esta teorfa propende al desarrollo de mecanismos de ar-
ticulacién de un sistema de redes espaciales: regionales,
micro-regionales, metropolitanas vy locales aglomeraciones
con “plataformas tecnolégicas” comunes.

13. Operativizacion metodologica

En lo metodolégico nos apoyamos en conocimientos y
experiencias internacionales de corte clésico, como “La
teorfa general de sistemas” (Bertalanffy 1940), o “enfo-
que sistémico” que pone en primer plano el estudio de las
interacciones entre las partes y entre éstas y su entorno.
Aparecen relaciones comunes en distintos sistemas de dife-
rente naturaleza, lo que lleva a la construccién de sistemas
generales. Se puede considerar un sistema general, como
una clase de sistema particular con la misma estructura de
relaciones, de modo que cualquiera de ellos puede tomarse
como modelo de los demés.

A partir de estudios para el desarrollo de la cuenca del rio
Guayas (Ecuador), realizado por la Secretaria General de
la organizacion de los Estados Americanos (OEA, 1964),
se evidencia el enfoque del “desarrollismo” a través de
la explotacién de los recursos, en este estudio se prioriza
el agua fundamentalmente y recomienda la creacién de
CEDEGE para administrar el agua. Desde luego, todo el plan
de obras garantiza el control del recurso, sin embargo los
impactos en la agricultura, fruto de este enfoque, no han
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sido significativos a la hora de la elevacion de la productivi-
dad, basicamente por que el proyecto CEDEGE, no consideré
a la poblacion parte activa del proceso.

Nos encontramos en el proceso de construccién desde el
“viejo" Estado Capitalista hacia un nuevo “Estado Popular”,
donde la participacion ciudadana, incluyendo la académica
publica, no ha logrado incorporarse significativamente adn,
para hacer realidad una nueva distribucion de la riqueza
merced a la prevalencia de un nuevo modelo de desarrollo.

La “proposicién sistémica de red espacial” se fundamenta
sustancialmente en no separar 0s tres recursos mas impor-
tantes de nuestra region (poblacion, agua y suelo); cosa que
la SENPLADES no considerd, por ejemplo al crear separa-
damente SENAGUA y MAGAP, cuando ambas instituciones
forman parte de un mismo proceso que debe integrar las
politicas pablicas en el mismo territorio. De otro modo, dos
instituciones que deberfan integrarse, INHAMI (meteorolo-
gia) e INOCAR (oceanografia), permanecen todavia sepa-
radas. Es decir, las politicas ptblicas no logran optimizar
la potencialidad de nuestros recursos para acortar camino
hacia el Buen Vivir.

La propuesta, comprende también un componente ideol6gi-
€0, ya que justiprecia la variable “ideologia” para hacer rea-
lidad el “Estado Popular”, en construccion, a través también
de la "Participacion Ciudadana” en el empoderamiento de
su territorio, sus recursos y destino. Sin este valor agrega-
do, lo organizativo en el plano espacial como una “zonifica-
cion” en general, no alcanza el nivel de imbricacion con el
movimiento real econémico y demogréfico que se desarrolla
desde la base.

Incluso en un enfoque limitado, que no necesariamente se
plantea una “distribucion de riqueza”, como el informe de
la economia mundial (ANGUS MADDISON, 2008), se for-
mula ya una relacion entre la triada: Recursos, poblacion
y tecnologia. De hecho, las caracteristicas especificas de
un territorio, los asentamientos humanos, mas los recursos
naturales con los que cuenta, demandan no sélo una tec-
nologfa precisa para su desarrollo. Ya que si a este nivel
de potenciacion técnica le sumamos la vision de conjunto,
dada por la conceptualizacién ideoldgica del “modelo de
desarrollo”, esta sinergia ideologia-territorialidad avanzara
hasta el empoderamiento de la poblacién, para el uso de
sus recursos y distribucién de la riqueza generada por su
explotacion.
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14. Patrones territoriales y prototipos de habitats

La sinergia entre la Teorfa de Ordenamiento Territorial propuesta,
interrelacionada con un “Modelo de Desarrollo” especifico y la
metodologia operativa de los “patrones territoriales” y “prototi-
pos de habitats”, sélo puede ser efectiva en su interrelacion. La
aplicacién excluyente de una u otra rompe su efectividad.

Por ello, para evidenciar los limites de la aplicabilidad “por
separado”, citamos las estrategias de desarrollo en &reas
deprimidas en los Estados Unidos (Susan Clarke 1999) como
un esfuerzo conceptual, encaminado a focalizar el desarro-
llo a través de la instalacion de empresas en otro modelo de
desarrollo con distribucién de riqueza excluyente.

“El énfasis se puso en atraer empresas y/o localizaciones
con facilidades de recursos naturales, mucha mano de obra,
e infraestructura, con tributos atractivos con menor inter-
vencion estatal, en el marco de un nuevo rol de los niveles
estatales y locales en las politicas de desarrollo econémico
y de apoyo” (Clark 1999).

“Apoyar economias de expansion, aglomeracion y yuxtapo-
sicién, y apalancar capital privado en sociedad con capital
publico” (Clark 1999).

“Las ciudades norteamericanas estan libres de supervision
central pero dependen financieramente de la fortaleza de
su economia local y del plan de inversiones, por lo tanto
los gobiernos locales son de corte empresarial, incluso mu-
chas ciudades cambian su orientacion econémica (no sélo
en politicas tradicionales) como facilidades en la regulacion
tradicional del suelo, dotacién de infraestructuras, reduc-
cién de impuestos, fondos de inversion, sino en inversiones
fuertes empresariales, incubadoras de empresas masivas,
zonas empresariales, parques tecnoldgicos, promueven
nuevas industrias competitivas, corporaciones regionales,
explotacion de recursos, zonas de desarrollo especial que
atraen nuevas empresas, etc.” (Clark 1999).

Pero la implantacién de empresas en areas deprimidas de-
penderd de la conexién con las demandas de la economia
global y del potencial que prometan esos territorios, no de
las demandas prioritarias demograficas; por ejemplo, Las
Vegas, un sistema de casinos en el desierto.

Por ello, la propuesta conceptual, no se enfila alrededor del
eje epistemolégico y axioldgico, similar al de Sillycon Va-
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lley, sino mas bien se orienta en la direccién de “Ubuntu”
(Lundin, 2010); una metodologia para avanzar conjuntamen-
te y superar la inequidad bajo un nuevo enfoque que, en tér-
minos de incubacién e implantacién de empresas, serfa mas
bien en el estilo de un parque tecnolégico “Yachay”, o un
ZEDE Yachay, (Zonas Econémicas de Desarrollo Especial).

El desarrollo de microrregiones con ventajas comparativas
(acceso vial, potencial agricola, aglomeraciones humanas
menores, etc.) e implementacion y adaptacién de modelos
méas dinamicos, para ofrecer centros de desarrollo para
“plataformas de servicios” que bien pueden enlazarse con
“plataformas de la produccién” (sistemas territoriales no
de servicios sino de produccién), como la ubicacién de una
ZEDE en Yaguachi en la linea de “polodesarrollismo”; es
més que el resultado de un estudio para contrarrestar los
desequilibrios de los espacios regionales.

Cabe mencionar que las ZEDE (Cddigo de la Produccion
2010), que tanto éxito han tenido en China, fundamental-
mente lo lograron por encontrarse en la cercania de areas
de recursos naturales, mano de obra de calificacion inter-

media y por las exenciones de impuestos, exploraciones
mas practicas. Sin la conexién con una matriz de funciona-
miento integrador, las ZEDES también acumularian para un
modelo de desarrollo inequitativo.

15. Conclusiones

Dado que el cambio de la matriz productiva y energética
implica un cambio también en la matriz constructiva; que
esto es correlativo a la construccion de un estado de nue-
vo tipo; y que, el irreversible proceso de urbanizacion se
acelera globalmente de manera progresiva, trayendo como
resultado que, dentro de apenas 15 afios, el 40% del mundo
urbano se localizara en los paises “desarrollados” mientras
que el impacto del 60% lo hara en los paises mas pobres
y menos tecnificados, siendo América Latina y El Caribe el
continente de mayor incremento con 64,7%, frente a Asia
51,5% y Africa 39,6%, debemos actuar proactivamente y
acelerar también la creacion de condiciones conceptuales
y operativas para la plena vigencia de un nuevo modelo de
desarrollo en el dmbito de la vivienda, el habitat y el terri-
torio nacional.
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Recién terminada mi vinculacién hace
un mes, como investigador Prometeo
en la Facultad de Arquitectura y Ur-
banismo (FAUC) de la Universidad de
Cuenca, ha sido posible culminar una
investigacion sobre métodos de anali-
sis, disefio y gestién en el periurbano
de ciudades intermedias' que, como
Cuenca, nos permiten albergar ciertas
esperanzas en el crecimiento susten-
table de este tipo de ciudades, donde
vive un 63% de la poblacién urbana
mundial. El 7% restante vive en gran-
des urbes, que en Ecuador serian re-
esentadas exclusivamente por Quito
y Guayaquil.

Durante eses, hemos aprendido
que el controkdel crecimiento de la
huella urbana’? pasa inexorablemente
por una densificaciéndel tejido urbano
de nuestras ciudades; pero también,
Y quizds mas importante,
periurbano.® No podemos descartar
que hay un crecimiento demografico
inexorable y que afectara aln mas,
en un plazo de 15 a 30 afios, a la ca-
lidad de las ciudades ecuatorianas.
Este crecimiento se debe a la realidad
demogréfica de una poblacion joven
(60% < 30 afios) y a la inmigracién de
zonas rurales a los centros urbanos,

que como Cuenca, ofrecen mejores
posibilidades de trabajo y desarrollo
humano y seguird un desarrollo as-
cendente imparable. Nuestro estudio
demuestra, que con politicas de den-
sificacion, podriamos llegar a incluir
el casi medio millén de habitantes
que se prevé incrementaran la pobla-
cién de Cuenca hasta 2050, desde los
463.000 hab. actuales (area urbana
+ darea periurbana) hasta los 902.000
previstos, en la superficie del limite ur-
bano actual (7300 Ha) y en la zona pe-
riurbana que llamaremos de extension
urbana de 5800 Ha. Sin embargo, en
nuestra propuesta ya se han detecta-
do los grandes problemas que afectan
la ordenacidn urbana de Cuenca y que
en definitiva, son comunes en todo el
territorio nacional y que son el objeto
de esta conferencia.

Una poblacién joven, 60% menos de
30 afios y el deseo de la poblacién de
vivir en casas unifamiliares, agrava el
crecimiento no sostenible de la ciudad.
da vez mas, sera imposible dotar a
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plblico, la densificacion de las &reas urbanas consolidadas
y el control estricto de la ilegalidad urbanistica creciente en
el periurbano. Todos estos datos, junto con la bonanza eco-
noémica y la baja tasa de desocupacion, encierran un proble-
ma que si no solucionamos seran un cancer irremediable
en las proximas décadas. La huella urbana ocupara todo
el &rea disponible del periurbano, destruird las zonas de
proteccion, reducira las zonas para explotacion agricola de
proximidad, generara mas peligro en la poblacién y reducira
las calidad ambientales actuales, calidad del agua, ruido y
la polucion ambiental, dentro de un abanico de acciones
que hay que acometer para solucionar estos problemas hay
varios y de escalas diversas.

2. Hipotesis y objetivos para una correcta
Planificacion Urbana

El éxito del control del crecimiento de la huella urbana
estad en una adecuada gestion del espacio periurbano ade-
més del urbano. Esto es posible aun en ciudades medias
o intermedias por su escala y practicamente imposible en
mega ciudades. Para gestionar bien el periurbano hay que
hacer un buen diagndstico y para ello es necesario contar
con herramientas suficientes. Hemos visto como diversos
autores abogan por el uso de SIG para el inventariado de
la situacion real en el periurbano y poder asi, mediante una
explotacion estadistica, ver el real estado del arte en estos
territorios. En nuestro estudio, Cuenca dispone de bastante
planificacién pero con detalle en el periurbano insuficiente.

Nuestro objetivo ha sido realizar un diagnéstico de esta si-
tuacion y proponer unos modelos de gestién que reduzcan
la extensién del periurbano, incrementando su densidad y
resolviendo dos problematicas: Frenar la dispersion urbana
y dar mayor entidad urbana, a estos territorios alrededor de
sus parroquias mediante una densificacion, que en gene-
ral mejoren su calidad paisajistica y ofrezcan nuevas areas
para ubicar no solo residencias, sino equipamientos, areas
verdes, un sistema jerarquizado de vias que incremente la
calidad de vida y la sustentabilidad dentro de la filosoffa,
marcada en el concepto del Buen Vivir en la Constitucion
del 2008. Como se verd, estos modelos de gestion, se ba-
san en una Planificacion Urbanistica solvente desarrollada a
diferentes escalas desde el Plan General al Plan Parcial y/o
Especial. Debe estar dotada con instrumentos juridicos po-
tentes que permitan una gestion eficaz, mediante reparcela-
ciones de los predios, transferencias de aprovechamientos
y de ser el caso, un régimen sancionador implacable.

Pero desgraciadamente en Cuenca, como en general en to-
das las ciudades del Ecuador, hemos comprobado:

1.- Insuficiente informacion topografica de este entorno.

2.- Insuficientes datos sobre los predios (informacién ca-
tastral). EI municipio de Cuenca dispone de solventes
datos catastrales en el &mbito urbano pero insuficien-
tes, en el dmbito periurbano.

3.- Insuficiente detalle del periurbano en los documen-
tos importantes a nivel urbanistico. En el caso de
Cuenca, las Ordenanzas del 2003, el PDOT y el POU.
Estos no entran en detalle en la situacién actual del
periurbano y tampoco en desarrollar medidas de
gestién del mismo.

4 - Las ordenanzas, del 2003 en Cuenca, suponen la urba-
nizacién de lo rural; sin embargo, la realidad es que los
estandares son muy inferiores al minimo legal. Asf los
predios edificados son inferiores a los minimos en las
distintas categorfas, las pendientes superiores a los mi-
nimos del 30%, ocupaciones en zonas de alto riesgo y
vulnerabilidad (deslaves de suelo, inundaciones, sismos)
y por descontado edificaciones en zonas de proteccion®.

5.- No se cumplen las Ordenanzas. La licencia no sancio-
na un régimen juridico del suelo, sino simplemente un
criterio de tamafio de parcela y frente vial, que no es
lo que debiera perseguir una planificacién constructiva.
La permisividad y la corrupcién, permiten transgredir
ampliamente estos minimos. El anélisis estadistico de-
muestra que el 50% de los lotes tiene superficie infe-
rior a la minima legal (500 m?) y de estos, el 50% tienen
superficies inferiores a los 200 m?.

Falta de absoluto rigor en la aplicacion de las ordenanzas
vigentes en todo el periurbano. Porcentaje muy elevado de
infraccién en la superficie minima de los predios. Tritura-
cion maxima de las superficies de los lotes. Incumplimiento
sistematico de las alturas méximas permitidas y los retiros.

Cuenca tiene una gran tradicién de planes urbanisticos.
También tiene unas empresas de suministros muy solventes
que nos han dado mucha informacién. Pero esto no impi-
de que los planes carezcan del detalle suficiente y que su
gestion e implementacién sea cadtica. Esto adquiere mayor
relevancia en el periurbano.
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De que nos sirven unos planes si son poco concretos en el
periurbano y al carecer de catastrales completos, haga difi-
cil su aplicacién. En Cuenca las leyes que hay no se aplican
con rigor, existe una excesiva permisividad. Esto incide en el
caos del periurbano. Hay que dotar a Cuenca, en particular,
y en general a las ciudades ecuatorianas, con ordenanzas
sencillas y precisas, con legislacién de &mbito nacional que
permita una aplicacion rigurosa de los planes. Serfa bueno
desarrollar una metodologia de planes de segunda escala
para la gestion del periurbano en ciudades intermedias que
se apoye en datos cartogréficos y catastrales mas solven-
tes. Pero primero es necesario aprobar una Ley del Suelo.

Ecuador necesita una Ley del Suelo, a nivel nacional, que nos
de unos criterios minimos y cuya aplicacion sea general e indis-
cutible en todo el pafs. Como arquitecto graduado a finales de
los setenta en Espafia, en las puertas de la democracia, pude
asistir a la evolucion de las leyes de urbanismo en nuestro pais,
desde la ley del suelo 1956 hasta las mas recientes leyes de
urbanismo a nivel nacional, sin descartar lo textos legales de-
sarrollados en las autonomias como es el caso de Catalunya.
Una reflexion sobre la evolucion de estas leyes en Espafia y su
mediatizacion por el Estado de las Autonomias, constituira el
nlicleo de mi presentacion. Espero poder transmitirles mi ex-
periencia y aprendizaje de estos Gltimos 35 afios, para evitar
repetir los mismos errores en Ecuador.
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3. El estado del arte de la legislacion urbanistica
en Ecuador

En estos meses he intentado acotar la situacion juridica de las
leyes sobre ordenacién territorial en el Ecuador, para poder de-
terminar en qué aspectos estas serfan mejorables de cara a
un gestion més eficiente de las politicas del suelo en el pafs.
Podemos claramente sintetizar que existen dos escenarios:

3.1. Un escenario anterior a la Constitucion del 2008

He relefdo algunos textos legales de capital importancia,
como la Ley de Régimen Municipal de 1971, y algunos de
los sucesivos 23 cuerpos legales que la modifican hasta
desembocar en la Codificacién de la Ley Organica de Ré-
gimen Municipal del 2005. Con la nueva Constitucion del
2008, se da pie a la aprobacidn del Cédigo Organico de Or-
ganizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COO-
TAD)y el Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Publi-
cas, que a partir del 2010, basados en la nueva Constitucion
de Montecristi, suplen los preceptos de la Ley Organica de
Régimen Local (LORL), que queda derogada.

Tengo la impresion de que ya en las sucesivas versiones de
la Ley de Régimen Local, se contienen suficientes elemen-
tos a mi entender, para implementar una gestion eficiente
del suelo. Sin embargo la reciente historia ha demostrado
que no se han aplicado y esto, en parte, explica la situacién
de desorden urbanistico en el que se encuentran amplios
territorios cantonales (urbanos y parroquiales) en el Ecua-
dor. Tampoco pienso que los nuevos textos legales, que de-
sarrollan los aspectos de la Ordenacidn Territorial en Ecua-
dor derivados de la Constitucion del 2008 (COOTAD, etc.),
van a resolver los problemas. Son demasiado generales y
no aportan nada sustancialmente nuevo a los textos de las
Leyes de Régimen local que ahora difunden como novedad,
una voluntad de mayor anotomia, mayor descentralizacion
y mayor respeto a la filosoffa del Buen Vivir. Esto me parece
bieny, de hecho en Espafia, el espiritu autonémico también
promulgé en parte este credo. Pero insisto, no se incluyen
los mecanismos suficientes para que la aplicacién de pre-
ceptos generales en ordenacion territorial sean efectivos.
Hace falta un documento de Ley Organica del Suelo que,
apoyado con una reglamentacién adecuada, haga creible
una mejora en la gestion del territorio ecuatoriano.

En el texto de 1971 ya se concreta que, entre otros, el fin
esencial de los Municipios es planificar el desarrollo ffsi-

co del cantén y sus areas urbanas y rurales (Art. 12). En el
Articulo 25 se indica que para los efectos del sistema de
planificacién nacional, las municipalidades, deberan prepa-
rar programas y proyectos que garanticen la consecucion de
sus fines, los cuales serén incorporados en el Plan General
de Desarrollo. En el Articulo 64, el consejo deberé dirigir el
desarrollo ffsico del cantén y la ordenacién urbanistica de
acuerdo con las previsiones especiales de esta Ley y las
generales sobre la materia (numeral 3°); aprobar los planes
reguladores del desarrollo fisico cantonal y los planes regu-
ladores de desarrollo urbano (numeral 4°); controlar el uso
del suelo en el territorio del cantén y establecer el régimen
urbanistico de la tierra (numeral 5°); aprobar o rechazar los
proyectos de parcelaciones o de estructuraciones parcela-
rias formulados dentro de un plan regulador de desarrollo
urbano(numeral 6°) y exigir que en toda parcelacion que
le corresponda autorizar, se destinen espacios suficientes
para la construccion de escuelas primarias o especiales,
administradas por el Estado. En el Articulo 167, se concre-
tan las funciones de la Administracién Municipal en temas
de Planeamiento y Urbanismo: Preparar un plan de desa-
rrollo municipal destinado a prever, dirigir y estimular su
desenvolvimiento en los drdenes social, econémico, fisico
y administrativo (a); formular los planes de desarrollo fisico
cantonal y los planes reguladores de desarrollo urbano (c);
elaborar proyectos de urbanizacién (d); proceder a la zonifi-
cacion, estudiar y prever las posibilidades de crecimiento y
determinar las zonas de expansion (e); conceder licencias
para parcelaciones y reestructuraciones parcelarias e infor-
mar sobre las peticiones que reciba del Instituto Ecuatoria-
no de Reforma Agraria y Colonizacion, de modo previo a la
aprobacion de lotizaciones y parcelaciones de tipo agricola
o0 semiurbano (f).

En nuestra investigacion en Cuenca, hemos detectado cémo
realmente estos preceptos se han infringido de manera sis-
tematica y como no nos constan demaliciones del gran nd-
mero de edificaciones ilegales que destruyen el tejido del
periurbano. Por tanto ya existian normativas, pero estas no
se han aplicado ni con la extensién ni contundencias ne-
cesarias.

Si realmente el Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria
y Colonizacién (IERAC) hubiese pedido sistematicamente
informacién al Municipio, previa a la aprobacién de loti-
zaciones y parcelaciones, muchas de ellas no se hubiesen
producido y se hubiese evitado el lamentable espectaculo
de la atomizacion de lotes en zonas rurales y periurbanas
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con superficies muy inferiores a los minimos fijados por las
ordenanzas.

La realidad es que el potencial de la Ley Orgénica de Régi-
men Local (LORL) para desarrollar Planes de Ordenacién Te-
rritorial o Planes Reguladores de Desarrollo Fisico cantonal,
ya desde la década de los setenta, no fue bien aprovechado
(Pauta 2013). Esto es en parte responsable del gran caos
urbanistico que asola las areas periurbanas de las ciudades
ecuatorianas. Otras circunstancias que ocasionaron este ol-
vido fueron las competencias, a veces contradictorias, entre
los distintos organismos. Estas ineficiencias pasaron a me-
nudo con los municipios, al regular el uso y ocupacién del
suelo rural con el Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria
y Colonizacién (IERAC), y luego desde 1993, con el Institu-
to Nacional de Desarrollo Agrario (INDA), cuyas gestiones
se amparaban en la Ley de Reforma Agraria y Colonizacion
y posteriormente de Desarrollo Agrario, no siempre coin-
cidentes. Esta Gltima aln vigente, muy debatida por su
excesiva liberalizacion, ha hecho un flaco favor al control
de la disgregacién y atomizacion del territorio rural, ya que
considera que la compra venta y transferencia de dominio
de tierras rusticas privadas es libre y no necesita autoriza-
cion (Pauta 2013).

Es importante el Titulo IV del Planeamiento Fisico y Urbanis-
tico y de las Obras publicas y el Capitulo | sobre los Planes
Reguladores de Desarrollo Fisico y Urbanistico de la LORL.
Asi en el Articulo 196 se dice que “El planeamiento fisico y
urbanistico del territorio del cantdn serd obligatorio para las
municipalidades y comprenderd la formulacion de Planes
Reguladores de Desarrollo Fisico cantonal y la formulacion
de Planes Reguladores de Desarrollo Urbano”.

El Capitulo Il de este Titulo IV de la LORL es fundamental:
De las Parcelaciones y Reestructuraciones Parcelarias.

Articulo 227.- Considérese parcelacion agricola la que
afecta a terrenos situados en zonas rurales destinados a
bosques, cultivos o explotacion agropecuaria. Esta clase de
parcelaciones se sujetaran a la Ley de Desarrollo Agrario y
al plan de desarrollo fisico cantonal aprobado por el con-
cejo.

Articulo 228.- Para la fijacion de las superficies minimas
en las parcelaciones urbanas se atenderd a las normas que
al efecto contenga el plan regulador de desarrollo urbano
0, en su falta, a las normas que impartira el organismo na-
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cional competente de planeamiento urbano. Los notarios
para autorizar, y los registradores de la propiedad
para inscribir una escritura, exigiran la autorizacion
del concejo concedida para la parcelacion de los te-
rrenos.

Es decir, en los distintos textos de la Ley de Régimen Local,
ya se habla de la obligacién que tenian los notarios que
hasta hace poco no se cumplia.

Articulo 320.- Los solares ubicados en zonas urbanizadas,
en los cuales los propietarios pueden y deben construir y
que hayan permanecido sin edificar y en poder de una mis-
ma persona, sea ésta natural o juridica, con excepcion de
las del sector publico, por un periodo de cinco afios o mas,
podran ser expropiados por el Ministerio de Desarrollo Ur-
bano y Vivienda o por la municipalidad respectiva.

Articulo 321.- Las personas naturales o juridicas que po-
sean predios urbanos no edificados de diez mil metros cua-
drados 0 mas de superficie, tendran un plazo de dos afios
a partir de la notificacion, para proceder a su urbanizacion,
lotizacioén y venta. En caso contrario, tales predios podrdn
ser expropiados por el Ministerio de Desarrollo Urbano y
Vivienda o por la municipalidad respectiva.

Entendemos que si los preceptos aqui apuntados se hu-
biesen aplicado con rigor, no nos encontrarfamos con los
grandes problemas que la dispersion urbana estd gene-
rando en Ecuador, asi como las bajas densidades en estos
crecimientos.

3.2. Un escenario posterior a la Constitucion
del 2008

El Plan Nacional del Buen Vivir, como forma de vida, per-
mite la felicidad y la permanencia de la diversidad cultural
y ambiental. Promueve la armonfa, la igualdad, equidad y
solidaridad. Es en definitiva el promover el vivir bien fren-
te al vivir mejor, sin buscar la opulencia, ni el crecimiento
econdmico infinito. Veremos cémo su Titulo V: Organizacion
Territorial del Estado y su Capitulo Segundo: “Organizacién
del Territorio”, nos ofrece lineamientos donde se pudiera
incorporar mecanismos de mejora en la gestion del suelo
en Ecuador. Sin embargo, veremos que el conjunto de nue-
vas normas y leyes que se derivan de la nueva Constitucién
tampoco resolveréan, a mi entender, una gestion agil y eficaz
del suelo urbano y rural, sino se desarrolla una tnica Ley del
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Suelo a nivel nacional que contenga, al igual que la Ley del
Suelo espafiola, unos reglamentos que de manera unitaria
e inequivoca para todo el Ecuador, planifiquen, gestionen y
sancionen las actividades sobre el territorio nacional.

Asi la nueva Constitucion se basa en potenciar al maximo la
autonomia de los diferentes niveles de administracion terri-
torial. Pero este espiritu, que ademds de potenciar el Buen
Vivir, otorga muchas responsabilidades a los distintos nive-
les de gobierno, no debe entenderse como incompatible con
el desarrollo de una verdadera Ley del Suelo. Como destaca
el arquitecto Fernando Cordero Cueva, en el prélogo del li-
bro “Ordenacion Territorial y Urbanistica: Un camino para su
aplicacién en el Ecuador”, escrito por el profesor Fernando
Pauta; la Constitucion en su Titulo V, “ Organizacién Territo-
rial del Estado”, manifiesta una voluntad descentralizadora
sin precedentes, creando los gobiernos auténomos descen-
tralizados (GAD); surgiendo asf, los consejos regionales, los
consejos provinciales, los concejos municipales y las juntas
parroquiales rurales. Sin embargo, las provincias tienen |i-
mites politico-administrativos poco funcionales. De hecho,
las provincias y consejos provinciales estuvieron a punto de
desaparecer de la organizacion territorial ecuatoriana. Tam-
bién es cuestionable la improvisada creacion de cantones y
ciudades en Ecuador.

Sin embargo, la Constitucién apuesta ahora mas por una
ordenacion territorial que antes era muy modesta, ya que ni
el estado ni las municipalidades se habian preocupado ex-
plicitamente de esta materia. Asf pues, con la nueva Cons-
titucion la planificacion deberd propiciar la equidad social y
territorial, promovera la concertacién y sera participativa,
descentralizada, desconcentrada y transparente. Por tanto,
sintetizando el nuevo texto constitucional, la ordenacién del
territorio constituye una competencia constitucional exclu-
siva, pero con matices, de los gobiernos auténomos des-
centralizados. Asi mientas los GAD tienen totales compe-
tencias legislativas y ejecutivas para ordenar el territorio, el
estado tiene competencias sectoriales que incidirdn en esta
autonomia. Y a mi entender esto es l6gico y comprensible.

Uno de los textos legales que desarrolla la Constitucién en
el ambito territorial, el COOTAD, establece un sistema de
ordenacion territorial de abajo hacia arriba, del nivel local
al regional, contrario al clasico esquema vertical o jerar-
quico de planificacién. Sin embargo, en el articulo 260 de
la constitucion se dice: “El gjercicio de las competencias
exclusivas no excluird el ejercicio concurrente de la gestion

en la prestacion de servicios publicos y actividades de co-
laboracién y complementariedad entre los distintos niveles
de gobierno”.

El reto de la Ordenacion Territorial en Ecuador es ordenar
justamente el ejercicio de esta competencia exclusiva por
parte de los cinco niveles de Gobierno. Esto ha sido en Es-
pafia, el dia a dia en los Gltimos 40 afios, en la aplicacion
del ordenamiento jurfdico territorial que se complicé enor-
memente con el Estado de las Autonomfas.

El COOTAD mantiene muchos de los requisitos establecidos
en la LORL. Sin duda su objetivo es luchar contra la centraliza-
cién. Desarrolla a estos efectos los preceptos constituciona-
les sobre la organizacion territorial, su gestién asf como sus
competencias. Sin embargo la Constitucién no simplifica la
estructura territorial que heredd, sino que mas hien acentla
su complejidad y en consecuencia también los niveles de Go-
bierno: Estado central, consejo regional, consejo provincial,
consejo metropolitano, concejo municipal y junta parroquial
rural y la propia distribucién de competencias. Ni en la Cons-
titucién, ni en el COOTAD, ni en el Codigo Organico de Plani-
ficacion y Finanzas Publicas, se encuentra norma alguna que
se refiera a las especificidades del desarrollo regional en el
Ecuador y tampoco a la de los otros niveles (Pauta 2003).

Competencias de los GAD Municipales (se indican solo los
mas relevantes en planificacion):

e Planificar, junto con otras instituciones del sector pu-
blico y actores de la sociedad, el desarrollo cantonal y
formular los correspondientes planes de ordenamiento
territorial, de manera articulada con la planificacién na-
cional, regional, provincial y parroquial; con el fin de
regular el uso y la ocupacién del suelo urbano v rural,
en el marco de la interculturalidad y plurinacionalidad y
el respeto a la diversidad.

e Ejercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo en
el canton.

e Planificar, construir y mantener la vialidad urbana.

e Flaborar y administrar los catastros inmobiliarios urba-
nos y rurales;

Competencias de los GAD parroquiales (se indican solo los
mas relevantes en planificacion):
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e Planificar junto con otras instituciones del sector publi-
coy actores de la sociedad el desarrollo parroquial y su
correspondiente ordenamiento territorial, en coordina-
cién con el gobierno cantonal y provincial en el marco
de la interculturalidad y plurinacionalidad y el respeto a
la diversidad;

Competencias constitucionales.

e (Competencia de formar y administrar catastros in-
mobiliarios.- La administracién de los registros de la
propiedad de cada canton corresponde a los gobiernos
auténomos descentralizados municipales.

e (Competencia de registro de la propiedad.- La adminis-
tracion de los registros de la propiedad de cada cantén
corresponde a los gobiernos auténomos descentraliza-
dos municipales.

El hecho de que la ordenacién del territorio haya sido asig-
nada a los cuatro niveles de gobiernos auténomos descen-
tralizados, en la condicién de competencia constitucional
exclusiva, y al estado central como una competencia legal,
igualmente exclusiva; obliga a profundizar en el estable-
cimiento de las mdltiples implicaciones que este reparto
competencial tiene cuando se relaciona con la organizacion
territorial del estado prevista en la Constitucion.

Para finalizar quisiera resaltar como muy relevantes los si-
guientes articulos del COOTAD:

Articulo 466.- Atribuciones en el ordenamiento territorial.-
Corresponde exclusivamente a los gobiernos municipales y
metropolitanos el control sobre el uso y ocupacion del suelo
en el territorio del canton, por lo cual los planes y politicas
de ordenamiento territorial de este nivel, racionalizaran las
intervenciones en el territorio de todos los gobiernos auto-
nomos descentralizados.

Articulo 469.- Enajenacion de predios afectados.-El que
enajenare terrenos o edificios afectados por el plan de orde-
namiento territorial debera hacer constar esta circunstancia
en el correspondiente titulo de enajenacion, asi como los
compromisos que hubiere adquirido con la municipalidad o
distrito metropolitano. El precio que se pacte no podra ser
superior al catastral.

Articulo 470.- Fraccionamiento y reestructuracion urbana.

PARTE 2 / EXPERIENCIAS, BALANCES Y PERSPECTIVAS

Articulo 471.- fraccionamiento agricola.

Articulo 472.- Superficie minima de los predios.- Para la
fijacion de las superficies minimas en los fraccionamientos
urbanos se atendera a las normas que al efecto contenga el
plan de ordenamiento territorial. Los notarios y los registra-
dores de la propiedad, para la suscripcion e inscripcion de
una escritura de fraccionamiento respectivamente, exigiran
la autorizacion del ejecutivo de este nivel de gobierno, con-
cedida para el fraccionamiento de los terrenos.

Articulo 474.- Proyectos de fraccionamiento o reestructu-
racion de lotes.

Articulo 476.- Fraccionamientos no autorizados sin fines
comerciales.- Si de hecho se realizaren fraccionamientos
sin aprobacion de la municipalidad, quienes directa o in-
directamente las hubieran llevado a cabo o se hubieran
beneficiado en alguna forma de ellas, no adquiriran derecho
alguno frente a terceros y la municipalidad podra sancionar
con una multa equivalente al avalio del terreno a los res-
ponsables, excepto cuando el concejo municipal o distrital
convalide el fraccionamiento.

Articulo 495.- Avaliio de los predios.

Articulo 496.- Actualizacion del avalto y de los catastros.-
Las municipalidades y distritos metropolitanos realizaran,
en forma obligatoria, actualizaciones generales de catas-
tros y de la valoracion de la propiedad urbana y rural cada
bienio.

Articulo 526.- Responsabilidad de los notarios y registra-
dores.

4. Las autonomias y su incidencia en la
Planificacion Territorial y Urbanistica en Espaiia

En un principio no existian las autonomfas pero con el
tiempo Espafia se ha convertido en un reino autonémico,
suma de las autonomfas histéricas y de las demds. Esto se
ha notado en el ordenamiento juridico en materia de urba-
nismo; ya que en la actualidad, incluso un par de personas
que como yo hemos ido creciendo en nuestra profesion en
los dltimos 35 afios, acompafiados de los distintos textos
legales en materia del suelo generados, encontramos que
su interpretacion se ha convertido a veces en un verdadero
galimatias.
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En teorfa, segln la constitucion de 1979, las autonomias
tienen transferidas competencias en materia de urbanismo
(Articulo 148.3 “Competencias de las comunidades auté-
nomas, Ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda”,
Constitucion espafiola de 1978.), en la préctica esto no es
siempre asi. Existe una serie de leyes, a nivel nacional, que
siempre dominan a los textos legales desarrollados por las
autonomias. Estos deben adaptarse a los textos legales
de dmbito nacional, sino siempre se plantean litigios con
el Tribunal Constitucional. En una répida revisién histérica,
veremos lo que ha pasado en Espafia. Antes solo se debe
manifestar que a pesar de la complejidad del seguimiento
de estos textos, que muchas veces se solapan y se contra-
dicen; este conjunto de normas ha mejorado la seguridad
juridica de la planificacién urbana en Espafia, asi como la
territorial recientemente desarrollada. Desde pequefias de-
cisiones en la planificacion a nivel local, hasta propuestas
de leyes de ambito nacional. No hay duda de que todo el
ordenamiento urbanistico esta sometido a la sancion de los
tribunales y en definitiva permite ser mejor conocido por los
diferentes estratos de la poblacion, que pueden incidir en
su mejora y aplicacion.

Con lldefonso Cerda por primera vez, en 1867, se dota de
contenido a la disciplina urbanistica. Por aquel entonces,
las escasas actividades urbanisticas derivaban de leyes de
ensanche, de reformas interiores o de saneamiento de los
espacios urbanos. No fue sino hasta la década de los cin-
cuenta del siglo XX, con la Ley sobre Régimen del suelo y
Ordenacidn Urbana de 1956, cuando se redacta por primera
vez un solo texto legal que sistematiza la regulacion del pro-
ceso de expansion urbana. Una ley inaudita en la dictadura
franquista, por la concepcién social del planeamiento y de
la propiedad y su adecuacién al patrén europeo. A partir de
este momento se considera el urbanismo como una funcién
plblica, donde el planeamiento se convierte en una activi-
dad regulada y en una obligacion para los ayuntamientos.
Esta Ley pretendia romper con el tradicional derecho de pro-
piedad, que en la actividad urbanfstica espafola iba ligado
al derecho de edificar.

Los Planes Generales originarios, de dicha Ley, clasificaban
el suelo en: Urbano (suelo ya construido o urbanizado), de
reserva urbana (aplazado para su posterior urbanizacién) y
rdstico (preservado de la urbanizacién). Frecuentemente,
desde diversos ambitos, se suele confundir la clasificacion
con la calificacién del suelo. La clasificacion del suelo es-
tablece el régimen juridico del suelo y define la aptitud de

los terrenos para la edificacion y la urbanizacién. Al mismo
tiempo, cada clase de suelo se subdivide en diferentes cali-
ficaciones del suelo, que perfilan los usos, las intensidades
de ese uso v las tipologfas de edificacion.

La ejecucion del planeamiento, con dicha ley, se permitia
realizar a través de tres sistemas de actuacion: Expropia-
cién, compensacion y cooperacion. En la practica, se optaba
por el sistema insélito de compensacion en Espafia, convir-
tiendo al propietario en protagonista absoluto en el proceso
de desarrollo del suelo de reserva urbana, posteriormente
conocido como urbanizable.

Este fenémeno se producia por dos principales mativos; por
un lado, porque los ayuntamientos no disponian de los re-
cursos econémicos y/o financieros para la expropiacion, y
por otro, por la previa revalorizacién urbanistica del terreno
al clasificarlo como urbanizable. Esta circunstancia provo-
caba una retencion del suelo por parte de los propietarios,
pues explotaban su terreno a la espera de recibir una oferta
econémica mejor para urbanizar en una actitud claramente
especulativa. Asimismo, esto derivé en una obstruccion del
proceso de urbanizacion, donde el suelo urbanizable apenas
se urbanizaba y al ser limitado su precio era elevado. Como
consecuencia se produjo una pérdida de confianza en el pla-
neamiento, un intensificacién de la edificacién en el suelo
urbano y una construccién masiva en suelo rastico. De este
modo, la Ley del suelo de 1956 fracas6 y apenas se aplico, en
gran parte por la falta de tradicién en desarrollar y ejecutar un
Plan Urbanistico cumpliendo una normativa, reemplazandose
los planes por operaciones urbanisticas coyunturales.

La Ley del Suelo y Ordenacién Urbana de 1956 eleva el pla-
neamiento a elemento fundamental del nuevo sistema. Se
limita profundamente el /us aedificandi, intentando regular
el uso del suelo conforme a la funcién social de la propie-
dad. Configura las facultades dominicales sobre los terre-
nos segin su clasificacion urbanistica, constituyendo un
estatuto juridico del suelo. El urbanismo pasa a convertirse
en una competencia integral de la Administracion, sin cuya
prevision planificadora y autorizacién ninguna urbanizacion
0 construccion es ya posible.

Se establecié una primera regulacion del Régimen Urbanis-
tico del suelo, con una divisién en clases:

e Suelo urbano: aquel que esta situado en zonas consoli-
dadas por la edificacion, o bien cuenta con una serie de
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servicios urbanisticos (acceso rodado, abastecimiento
de agua y alcantarillado y suministro de electricidad).

e Suelo de reserva urbana: susceptible de urbanizacion
mediante los correspondientes planes parciales.

e Suelo rastico: el resto del territorio municipal, asignan-
dosele un aprovechamiento directo de 1m? de edificabi-
lidad por cada 5m? de superficie (0,2m3/m?).

Cada una de estas clases llevarfa establecidas unas deter-
minaciones. De este modo:

e El Suelo urbano o el Suelo de reserva urbana queda
determinado cémo: viales y plazas, parques y jardines,
equipamientos, o edificacion privada.

e EI Suelo rustico: queda categorizado cémo comin o
protegido. Ademds existen ciertas normas que ligan la
construccion al sistema agropecuario o que limitan la
segregacion de parcelas.

Aparecen una serie de figuras de planeamiento:

e Plan Nacional. Establece las directrices principales de
ordenacién urbanistica del territorio nacional.

e Plan Provincial. Establece las directrices de ordenacién
urbanistica dentro de una provincia.

e Plan General de Ordenacion Municipal o comarcal. Po-
dfa englobar varios municipios homogéneos. Establece
las directrices de ordenacién urbanistica dentro de su
zona de actuacidn. Es el tnico plan que clasifica el sue-
lo, determinando los Iimites fisicos entre las distintas
clases establecidas en el Régimen del Suelo. Aparece
por tanto el concepto de clasificacion urbanistica. Es el
Gnico plan que llegd a realizarse.

e Plan Especial, ordena conjuntos histérico-artisticos,
sectores especiales, etc.

e Plan Parcial, regula de forma detallada la clasificacion
y uso del suelo de un sector.

e Proyecto de Urbanizacion, detalla y desarrolla las obras
de infraestructura y servicios de un plan parcial.

PARTE 2 / EXPERIENCIAS, BALANCES Y PERSPECTIVAS

Para gestionar el desarrollo del planeamiento se utilizan cua-
tro sistemas de actuacién. Dos solo pueden ser llevados a
cabo por la administracion, siendo estos la expropiacion (la
administracion expropia y urbaniza) y cooperacion (solo apli-
cable en zonas con un rapido crecimiento); la administracién
urbaniza a costa de los propietarios iniciales, que no obstante
mantienen sus derechos. Uno que puede ser llevado a cabo,
bien por administracién o bien por particulares, se llama
“Compensacion”, que por medio de la creacién de una nueva
personalidad juridica llamada “Junta de Compensacion”, ur-
baniza y reparte cargas y beneficios de forma solidaria. Y por
Gltimo, uno que puede ser llevado a cabo por particulares,
el de “Cesion de Viales”, en el que cada propietario cede al
ayuntamiento el terreno necesario para construir viales, par-
ques y jardines; quedandole sus solares reducidos sobre la
parcela inicial pero preparados para construir.

La ley introduce un régimen de valoracion del suelo por ra-
zones urbanisticas (en expropiaciones), en correspondencia
con la diferenciacion en la clasificacion de los diversos sue-
los. Asi, al suelo urbano se le asignd el valor comercial o
valor venal, taséandose segun las cotizaciones del mercado;
al suelo de reserva urbano, valor urbanistico y valor expec-
tante, que trataban de captar las expectativas de urbani-
zacion vy edificacion, asignandose al suelo rdstico un valor
inicial, que sélo tenfa en cuenta sus rendimientos agricolas,
sin incluir aprovechamiento urbanistico alguno.

Enmarcados en el desarrollo del Plan Nacional, se aprobd
la Ley 52/1962, de 21 de julio, sobre valoracion de terre-
nos sujetos a expropiacion en ejecucion de los planes de
vivienda y urbanismo. Méas adelante, se aprobaron también,
el Reglamento de Edificacion Forzosa, el de Registro Muni-
cipal de Solares (D 635/1964) y el Reglamento de reparcela-
ciones de suelo afectado por planes de Ordenacién Urbana,
(RD 1006/1966).

La Ley de 2 de mayo de 1975 La Ley de 1956 fue objeto de
una primera reforma por ley 19/1975, que dio lugar al Texto
Refundido de ambas leyes (RD 1346/1976); dicha norma fue
objeto de desarrollo por el Reglamento de Planeamiento
(RD 2159/1978), el Reglamento de Gestion Urbanistica (RD
3288/1978) y el Reglamento de disciplina urbanistica (RD
2187/1978). Siguid vigente el Reglamento de Edificacion
Forzosa y Registro Municipal de Solares (D 635/1964).La
modificacién mas sustancial reside en el régimen del suelo
no urbanizable. La definicion de las nuevas clases queda
como sigue:
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Suelo Urbano: Es aquel que tenga acceso rodado, abasteci-
miento de agua, evacuacion de agua y suministro de ener-
gfa eléctrica, o bien aquel que estd comprendido en é&reas
consolidadas por construccion en al menos la mitad de su
superficie. Aquel suelo que tenga plan parcial aunque no
esté urbanizado, también sera suelo urbano.

Suelo Urbanizable Programado: Se realiza segun previsio-
nes temporales del plan que suelen ser de uno o dos cua-
trienios.

Suelo Urbanizable No Programado: Previsto para necesida-
des futuras. Se puede equiparar al suelo de reserva urbana
de la ley del 56. Se transforma en suelo urbanizable pro-
gramado con un Programa de Actuacion Urbanistica y se
desarrolla segin las necesidades urbanfsticas con un Plan
Parcial.

Suelo No Urbanizable: Elimina el derecho al aprovecha-
miento minimo que la anterior ley reconocia.

Dentro de las categorias de suelo urbano y urbanizable,
se aument6 los deberes de los propietarios de urbanizar y
edificar y se amplid las cesiones de suelo para fines pibli-
cos. En suelo urbanizable, se impuso la cesion del 10% del
aprovechamiento medio. Se puede decir, por ello, que se
incremento la participacion de la comunidad en las plusva-
lias urbanas y se intensifico la aplicacion del principio de
reparto de beneficios y cargas méas allé de las operaciones
de reparcelacion.

La ley modifica sustancialmente los instrumentos de pla-
neamiento, teniendo como novedad la necesidad de un es-
tudio econémico vy financiero entre los trabajos a realizar
para llevarlos a cabo. Quedan definidos:

Plan Nacional de Ordenacion

Planes Directores Territoriales de Coordinacion: Podrén te-
ner ambito supraprovincial, provincial o comarcal.

Planes Generales Municipales: Se desarrollaran, segin los
casos, en Planes Parciales. Planes Especiales. Programas
de Actuacién Urbanistica. Estudios de Detalle.

Normas Complementarias y subsidiarias del planeamiento:
Son instrumentos pensados para municipios pequefios, es
el tnico instrumento que no necesita estudio econémico.

En cuanto a los sistemas de actuacion para el desarrollo
de los planes, mantiene los de compensacion, cooperacion
y expropiacion, eliminando el método de cesion de viales.

La nueva ley se desarrolla a través de tres nuevos regla-
mentos aparecidos en 1978, que introducen importantes es-
tandares urbanisticos. Se reguld la nueva figura de los Pla-
nes Directores Territoriales de Coordinacién, para coordinar
el planeamiento fisico con el socioeconémico. En cuanto a
los Planes Generales de Ordenacién Municipal, se reduce
la discrecionalidad planificadora. Se regulan los sistemas
de gestion del suelo: la expropiacién, la cooperacion y la
compensacion. Destaca también la regulacion de la disci-
plina urbanistica.

La Ley de Suelo de 1990, la Ley 8/1990 (texto refundido de
1992) de Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones
del Suelo, reforma el apartado referente a propiedad sue-
lo, ahonda en la evolucion del lus aedificandi que se habia
iniciado en 1956. Los derechos sobre el suelo ya estaban
ligados a la clase a la que pertenecian; ahora se ligan tam-
bién al nivel de desarrollo que tengan. Aclara asi la posicion
juridica del suelo y potencia las facultades de la Adminis-
tracion en orden a la intervencion tanto en la definicion de
los aprovechamientos como en el seguimiento del correcto
seguimiento de los plazos de ejecucidn. El Tribunal Consti-
tucional, en sentencia del 20 de marzo de 1997, derogaria
casi en su totalidad la ley de 1990/92. Los recursos presen-
tados por muchas Comunidades auténomas se basaban en
que la ley invadia sus competencias sobre ordenacién del
territorio. El tribunal entendié que el complejo sistema de
etapas y redistribucion de beneficios y cargas entre zonas,
prefiguraba un modelo urbanistico que dejaba sin margen
de diferenciacion a las administraciones autonémicas.

Ley 7/1997, de 14 de abril, de medidas liberalizadoras
en materia de suelo y de Colegios Profesionales. Bajo el
argumento de que el elevado precio del suelo, unido a la
discrecionalidad existente en la administracion, impide ga-
rantizar el acceso a la vivienda y con la finalidad de abaratar
el suelo, se plantea medidas encaminadas a incrementar la
oferta de suelo disponible para urbanizar. Para ello elimi-
na la distincion entre suelo urbanizable programado y no
programado, siendo ahora urbanizable todo él. Simplifica
ademas procedimientos acortando plazos.

La Ley del Suelo de 1998, sobre régimen del suelo y valora-
ciones, venfa a llenar el vacio legal dejado por la sentencia
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61/1997, derogatoria, y estuvo vigente hasta el 1 de julio
de 2007.

En cuanto a Régimen del Suelo, las clases son las mismas
que este gobierno ya fija en la ley 7/1997, de 14 de abril,
de medidas liberalizadoras en materia de suelo y de Cole-
gios Profesionales. La ley del 98 explica el modo en que se
aplicara a los planeamientos anteriores, en su disposicion
transitoria primera. La principal novedad esta en cémo se
definen estas clases:

Suelo Urbano: Serd el suelo ya transformado por contar,
como minimo, con acceso rodado, abastecimiento de agua,
evacuacion de aguas y suministro de energia eléctrica o por
estar consolidados por la edificacion en la forma y con las
caracterfsticas que establezca la legislacién urbanfstica, o
los terrenos que en ejecucion del planeamiento hayan sido
urbanizados de acuerdo con el mismo.

Suelo No Urbanizable: Seran aquellos terrenos que deban
incluirse en esta clase por estar sometidos a algin régimen
especial de proteccién incompatible con su transformacion,
de acuerdo con los planes de ordenacion territorial o la le-
gislacion sectorial, en razén de sus valores paisajisticos,
histéricos, arqueoldgicos, cientificos, ambientales o cultu-
rales, de riesgos naturales acreditados en el planeamiento
sectorial; 0 en funcién de su sujecion a limitaciones o servi-
dumbres para la proteccion del dominio piblico, o aquellos
terrenos que el planeamiento general considere necesario
preservar por los valores a que se ha hecho referencia en
el punto anterior, por su valor agricola, forestal, ganadero
0 por sus riquezas naturales, asi como aquellos otros que
considere inadecuados para un desarrollo urbano.

Suelo Urbanizable: Serd todo el que no tenga ninguna de
las dos condiciones anteriores, sera urbanizable y podra ser
objeto de transformacion. El razonamiento que lo inspird
pretende que al poner en el mercado una gran cantidad de
suelo que puede desarrollarse, el precio de este bajara.

La Sentencia 164/2001 del Tribunal Constitucional, deroga
parte de la Ley del Suelo del 98 por invadir parte de las com-
petencias de las Comunidades Auténomas y de los Ayunta-
mientos.” Entre otros, se interpretaron los articulos relativos
a la clasificacion de suelo como urbanizable.

La ley del suelo de 2007. La Ley 8/2007 del Suelo sustitu-
ye a la Ley 6/1998 de Régimen del suelo y Valoraciones.

PARTE 2 / EXPERIENCIAS, BALANCES Y PERSPECTIVAS

En relacion con la anterior, su primera novedad es que no
clasifica urbanisticamente el suelo, considerando dos situa-
ciones basicas del mismo rural y urbanizado (Articulo12), en
funcion de las caracteristicas objetivas actuales del mismo.

La nueva ley no elimina el paso de suelo rural a suelo ur-
banizado, mediante la urbanizacion, por lo que es claro que
hay que entender que el legislador autonémico puede man-
tener la clasificacion como suelo urbanizable y la posterior
ejecucion del planeamiento que asf lo prevea.

Asi pues, de acuerdo a la nueva legislacién estatal, sola-
mente puede clasificarse como urbanizable el suelo preciso
para satisfacer las necesidades que lo justifiquen, se en-
tiende que en el criterio de la Administracién competente,
la comin exigencia de motivacion de los actos de las Admi-
nistraciones publicas.

Entre las principales novedades de esta ley, destaca el
mandato para que las Administraciones reserven del 30%
del suelo residencial, de las nuevas unidades de actuacion,
para viviendas sujetas a un régimen de proteccion. El suelo
se valora segln su situacion: en el caso de situacion rural,
s6lo se puede tener en cuenta su potencial agricola, aunque
establece “indemnizaciones por pérdida de la facultad de
participar en actuaciones de nueva urbanizacion” (Articulo
16). En el caso de suelo urbanizado, se valora por su valor
de mercado.

La Ley de Economfa Sostenible plantea echar una mano a
las entidades financieras y promotores, con suelos en car-
tera, para evitar la depreciacion de los mismos y ampliar el
plazo de tres a seis afios, durante el cual podran valorarse
los suelos (con planeamiento aprobado y en plazo) con los
pardmetros de la ley anterior, més favorable, ya que permi-
tia incluir las expectativas urbanisticas. Finalmente, es en
el articulo 10 del Real Decreto, Ley 6/2010 del 9 de abril, de
“Medidas para el Impulso de la Recuperacién Econémica y
el Empleo”, donde se recoge la citada ampliacion del plazo
de aplicacion de los criterios de valoracion establecidos en
la Ley 6/1998.

5. Conclusiones

Este breve repaso de la legislacién, que en Ecuador afecta
a la administracion y planificacion del territorio, sea este
urbano o rural, y el cotejo con los textos legales que se han
ido desarrollando en Espafia en los Gltimos 50 afios, nos
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permite apostar claramente por una implantacion de un Ley
del Suelo general para todo el pafs en Ecuador. Es impor-
tante también adoptar los reglamentos de planificacion,
gestion y disciplina, ya que nos dan unos criterios unitarios
de desarrollo en el territorio nacional.

Las distintas autonomias en Espafia, empezando por Cata-
lunya, siempre han querido implantar nuevos textos lega-
les al margen de los cuerpos juridicos de &mbito nacional.
A veces ha sido por ser autonomias mas avanzadas en
algunos aspectos, otras por defender un estatus de inde-
pendencia juridica frente al implacable rodillo unificador de
los legisladores de Madrid. Pero cuando ha habido discre-
pancias, ha tenido que intervenir el Tribunal Constitucional
siempre con resultados inciertos del agrado de nadie. Esto
ha ralentizado muchas veces la aplicacion de legislacion
en nuestro territorio. Pero si es cierto que ha incrementado
la seguridad juridica en las politicas de intervencién en el
suelo. Por tanto, si bien nuestro proceso, en Espafia, no ha
sido un camino de rosas, si podemos decir mirando hacia
atras, que el ordenamiento juridico espafiol en temas de
ordenacion territorial y de planificacién urbanistica, puede
presentarse como referente en muchos aspectos en el ém-
bito internacional.

Animamos a los politicos, legisladores y técnicos del Ecua-
dor a sumarse a la lista de pafses con este tipo de leyes
de ordenacion territorial. No tengan miedo de menoscabar
los principios de los gobiernos auténomos descentralizados
(GAD), ni la filosoffa del Buen Vivir impresos en lo mas hon-
do de su moderna y avanzada Constitucion. Ecuador tiene
un texto constitucional innovador y referente a nivel medial
en muchas cuestiones. jPor qué no pueden ser, ustedes
también, un referente en un texto definitivo de un Ley Orga-
nica de Ordenacion Territorial o Ley del Suelo?

1.- Ciudad intermedia: En términos cuantitativos, la Unién
Europea define como ciudades intermedias a las que
tienen entre 50.000 y 500.000 habitantes. Pero el
Banco Mundial lo eleva hasta un millén. En América
del Norte entre 200.000 y 500.000, en Pakistan entre
25.000 y 100.000, en Argentina entre 50.000 y un mi-
l16n. Pero en China o India, lo que en Europa es me-
dio o intermedio, puede ser considerado pequefio, ya

que hay muchas ciudades de mas de un millén. En el
planeta hay casi 10.000 ciudades de méas de 50.000
habitantes. Sélo hay 442 ciudades de més de un millén
de habitantes en el mundo.

Seguin la ONU, en el siglo XXI la poblacién urbana mun-
dial va a superar por primera vez en la historia, la po-
blacion rural. Pero hoy en 2014, ya podemos decir que
casi el 70% de la poblacién mundial es urbana. La rapida
urbanizacién se esta llevando a cabo, en gran parte, en
los paises en desarrollo. Hoy la mayoria de la poblacion
mundial (63%) vive en ciudades intermedias y pequefias,
mientras que las grandes macro-urbes incluyen una po-
blacién mucho menor, de hasta un 7% (Bellet 2001).

Si la mayoria de ciudades son intermedias v alli vive la
mayoria de la poblacion urbana, el futuro del desarrollo
sostenible se juega en ellas. Pero hay otra razén, las ciu-
dades grandes no sélo tienen més poblacion, sino tam-
bién mas extensién. A mayor superficie ocupada, mayor
motorizacion. En las ciudades intermedias la movilidad
se produce en un espacio que suele ser accesible a pie.
Estudio de 96 ciudades intermedias, con una media de
poblacién de 300.000 habitantes, muestran que tienen
un radio donde se concentra el 70% de la poblacion, de
3,8 km, que es una distancia que se puede cubrir andan-
do en menos de una hora. En las ciudades de més de un
millén, el radio pasa a 10 Km. y eso supone dos horas.
(Bellet &Llop Catedra UNESCO-CIMES 2003).

Crecimiento demografico y crecimiento de la Huella Ur-
bana: La afrenta real del crecimiento continuado de la
poblacién mundial no es tanto su cantidad, sino como se
distribuye en el territorio, es decir la huella urbana. Hoy
en dia sabemos que en un horizonte de recursos escasos,
la densificacion de nuestras ciudades y la contencion del
crecimiento de la huella urbana, son garantia para ayu-
dar en la sostenibilidad del planeta. El crecimiento medio
de la huella urbana en Cuenca, en los Gltimos 25 afios,
ha sido del 2,63%. El crecimiento demogréfico de Cuenca
ciudad ha llegado a cotas de crecimiento cercano al 5%,
en las décadas de los 60s y 70; hoy en dfa, estos creci-
mientos han descendido por debajo del 2%. Sin embargo
el crecimiento demografico no ha cesado y en las zonas
de las parroquias rurales, incluidas dentro del periurba-
no de Cuenca, ahora este crecimiento es superior al 4%
(Datos DGEEC). La huella anual, en el urbano, ha crecido
desde las 50 ha/afio, en los 60s, hasta las 225 ha/afio, en



la actualidad. Es decir, mientras la poblacion puede cre-
cer el 2 0 3%, la huella urbana crece un 6, 7 o incluso un
10% anual. Mientras la ciudad de Cuenca solo ha crecido
un 6%, todas las parroquias han crecido en dos digitos
(Bafios 15%, San Joaquin 17%).

Espacio periurbano: La complejidad propia del fené-
meno urbano ha evidenciado la necesidad de ampliar
el estudio a su entorno inmediato, que en adelante se
denominara territorio Periurbano y a las relaciones que
a través de este borde se generan tanto entre lo urbano
y lo rural. La ciudad debe estudiarse como un elemen-
to mas dentro del territorio, no como un elemento que
mira al territorio desde dentro; sino como lo que es,
un episodio que pasa dentro del territorio. Es una zona
de transicion entre el campo y la ciudad. Su falta de
servicios basicos, hace que los terrenos tengan precios
mas accesibles a los migrantes de las zonas rurales
que llegan a las ciudades por los méas variados motivos,
generalmente econdmicos. Se trata de un territorio di-
namico en proceso de consolidacién, no es campo, ni es
ciudad (Avila 2001). El proceso de la periurbanizacion,
en Latinoamérica, se basa principalmente en un periur-
bano habitacional tanto de clases acomodadas (condo-
minios) colindando con zonas marginales. En el periur-
bano latinoamericano se encuentran construcciones
que no cumplen con las formalidades arquitecténicas
minimas y al mismo tiempo coexisten las actividades
informales, con las practicas agricolas. Estos procesos
llevan, en tiempos relativamente cortos, a la ocupacién
de toda una zona geogréfica con dominancia rural.

Propuesta de crecimiento de Cuenca hasta el afo 2050:
Nuestra propuesta de densificacién considera que las
7.300 Ha., que corresponden a la totalidad actual del
suelo urbano, deberan acoger hasta 200.000 habitantes
mas, pasando de los 332.000 hab. actuales a 532.000
hab., mediante una densificacion en general del suelo
urbano; pero mas en especial, del suelo urbano no con-
solidado. La densidad media bruta actual de 45 hab./
Ha. llegaria 73 hab./Ha. El Area de Extensién Urbana
propuesta en el Periurbano, de 5800 Ha., que incluye
basicamente las &reas rurales con nlcleos de pobla-
cién en proceso de consolidacion y a las que nosotros
afiadiremos parte de los corredores consolidados y en
proceso de consolidacion, las urbanizaciones exteriores
y otras &reas anexas, deberé acoger 316.000 hab. La
densidad media bruta actual del periurbano de 15hab./

Ha. llegaria a una densidad media bruta de 55 Hab./Ha.
Esta propuesta permitiria un crecimiento sostenible de
la huella urbana hasta 2050, manteniendo las premisas
de ciudad intermedia.

Ordenanzas: Las Ordenanzas del 2003 han ayudado a
la extension de este caos, que daremos en Ilamar co-
lonizacion legalizada del suelo rustico del periurbano
de Cuenca. Hay unas figuras hibridas que permiten dar
licencia a edificaciones, generalmente para vivienda en
el suelo rustico, si cumplen unos requisitos de superfi-
cie minima de parcela y frente a via. Asi en los corredo-
res en proceso de consolidacion, con una superficie de
750 m?y frente a via, se permite una edificacién de dos
plantas con retiro de 5m.

Los corredores de crecimiento consolidados permiten
lo mismo que el anterior, pero solo con 500 m2 Lo mis-
mo ocurre con los sectores rurales con tendencia a la
conformacién de nicleos de poblacién, con las urbani-
zaciones exteriores que permiten edificaciones en par-
celaciones de lotes superiores a 3.000 m?en el suelo
rustico, con cesiones de zona verde entre un 10 y un
15% y con un total de cesiones del 25%. Igual ocurre
con el resto del territorio rural en esta area de influen-
cia inmediata, donde se permiten edificaciones a partir
de 1500 m?. La licencia no sanciona un régimen juridico
del suelo sino simplemente un criterio de tamafio de
parcela y frente vial, que no es lo que debiera perse-
guir una planificacion constructiva. La permisividad y
la corrupcion, permiten transgredir ampliamente estos
minimos. El andlisis estadistico demuestra que un 25%
de los predios en el periurbano tiene menos de 200 m?.
Falta de absoluto rigor en la aplicacion de las ordenan-
zas vigentes en todo el periurbano. Esto incluye no solo
la licencia en las cabeceras parroquiales, algunas con
planes aprobados (Bafios, Valle, Sinincay), sino en las
diferentes formas de suelos rurales consolidados o en
proceso de consolidacion. Porcentaje muy elevado de
infraccion en la superficie minima de los predios. Tri-
turacién maxima de las superficies de los predios. Sus
superficies reales impiden incluso aplicar la normativa
estipulada por las vigentes ordenanzas en la zona del
periurbano. Los lotes legales mininos son de 500 m?. El
50% de los lotes tiene superficie inferior a la minima
legal. Y de estos, el 50% tienen superficies inferiores
alos 200 m?. Incumplimiento sistematico de las alturas
maximas permitidas (2 alturas) y los retiros.
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PRESENTACION

a Planificacion Territorial en el Ecuador
tiene sus primeras expresiones en el
ambito urbano. En el siglo pasado en
la década del cuarenta, Gilberto Gatto
Sobral y Jones Qdriozzola, dos arqui-
tectos uruguayos llegan al pais con las
teorfas del urbanismo moderno y del
funcionalismo, propios de los congre-
sos de arquitectura moderna (CIAM),
y se convierten en los precursores de
la planificacién urbana, al formular los
denominados “Planes Reguladores”
en algunas ciudades ecuatorianas:
Quito, Cuenca, Loja, Latacunga, Ibarra,
tre otras. Desde esas primeras pro-
puestas han pasado muchas décadas
y hoy, &en Ecuador, la Planificacion Te-
rritorial figura como una competencia
obligatoria y “exclusiva de todos los
gobiernos auténomos descentraliza-
dos en sus respectivas jurisdicciones:
regiones, provincias, cantones, parro-
quias rurales. Las Leyes derivadas de
la nueva Constitucién? han pe
caracterizar de mejor manera las nue-
vas herramientas del ordenamiento
territorial y en lugar de los viejos Pla-
nes de Desarrollo Fisico Cantonal y los
Planes Reguladores de Desarrollo Ur-
bano®, se proponen “Planes de Desa-
rrollo y de Ordenamiento Territorial ™.
Pese al salto cualitativo entre los con-

tenidos de los “Planes Reguladores
de Desarrollo Urbano” y los “Planes
de Desarrollo y de Ordenamiento Te-
rritorial”, planteamos la siguiente hi-
pétesis:

No se han podido atender las necesi-
dades de suelo urbano para solucionar
el déficit habitacional, ni se ha evitado
la reduccion de densidades urbanas y
el crecimiento “a saltos” de las ciu-
dades. Tampoco se han garantizado
las reservas de suelo, bien localizadas
para los equipamientos de uso colec-
tivo, establecidos en los Planes de
Desarrollo para atender necesidades
insatisfechas de: salud, educacion,
areas verdes y espacios deportivos,
seguridad ciudadana, administracion
publica, y movilidad. La expansién ur-
bana superd siempre las denominadas
areas urbanizables establecidas en los
planes urbanisticos y ocupd areas no
urbanizables por: limitaciones topo-
graficas y geotécnicas, propensién a la
inundacién o por ser parte del patrimo-
{0 natural o cultural del Ecuador. Es-
tas‘scupaciones se han producido tan-
to "de“hecho”, cuanto por decisiones
clientelares. del poder politico.  Los
ejecutores de'esta “anti-planificacion”
encontraron siempre “explicacion” y
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“Justificacién” en la supuesta escasez de terrenos a pre-
cios accesibles para la mayoria de ciudadanos, que domi-
nantemente son insolventes para pagar los “altos costos
de urbanizacién” (Iéase especulacion urbana).

El IX Simposio Nacional de Desarrollo Urbano y Planifica-
cion Territorial desarrollard y explicara algunos temas in-
cluidos en esta hipétesis y seguramente planteara ideas e
iniciativas para superar algunos de esos problemas. En este
trabajo me limitaré a encontrar una explicacion preliminar
de lo ocurrido a partir de la especulacion de terrenos urba-
nos que se ha convertido en el “Gran Desordenador Urba-
no”. Avanzaré a imaginar una nueva herramienta tributaria
no fiscal para garantizar el cumplimiento de los objetivos
de los Planes de Desarrollo y de Ordenamiento Territorial.

1. Los miiltiples efectos del des-ordenamiento
urbanistico

En todas las ciudades ecuatorianas podemos encontrar to-
dos o0 algunos de los siguientes problemas:

e Deficientes asignaciones de suelo para equipamientos
de salud, educacioén, seguridad ciudadana.

e FEscuelas y colegios mal localizados geograficamente
en relacion a viviendas de sus alumnos.

e (ran cantidad de terrenos vacantes y contradictoria-
mente una casi permanente escasez de suelo para la

mayoria de la poblacién carente de vivienda.

e Inadecuadas condiciones geométricas en sistema vial
urbano.

e (arencia de éreas verdes y espacios deportivos.

e |nadecuadas condiciones geométricas en sistema vial
urbano.

e (recimiento disperso con grandes espacios intersticia-
les entre areas consolidadas.

e Bajas densidades de ocupacion.
e (recimiento arbitrario de precios del suelo por apropia-

cion privada de obras y servicios pablicos incorporados,
como mejoras en el territorio y apropiacion de rentas

diferenciales, derivadas de los nuevos valores de uso
que surgen con la aglomeracién urbana.

e (cupacion indebida de terrenos no urbanizables.

e Deficientes sistemas de transporte pdblico e hipertrofia
en el crecimiento de vehiculos particulares.

e Apropiacion privada de margenes de rios y lagunas; v,
playas de mar.

e |rrespeto privado al patrimonio natural y cultural en
nombre de las necesidades insatisfechas de la pobla-
cion.

En este erréneo proceso, de crecimiento demogréfico y ex-
pansion territorial de nuestras ciudades, dichos problemas
si bien tienen causas particulares en cada ciudad, presen-
tan un denominador comdn: El rol desordenador del precio
del suelo urbano impuesto por el “mercado” inmobiliario.

También hay que sefialar que muy poco han servido las
herramientas fiscales para “frenar” este des-ordenamiento
y, de manera particular, para evitar la exclusion y segrega-
cién de familias de menores ingresos, 0 para mejorar las
caracterfsticas y dotaciones de espacio publico.® Los lla-
mados procesos de apropiacién de plusvalias, si bien han
sido (Gtiles para transferir una parte de las rentas urbanas
a las economias municipales, muy poco han logrado en la
democratizacion del acceso a la ciudad o en la blsqueda
del ordenamiento urbanfstico planteado en los procesos de
planificacion.

Para poder llegar a las evidencias que explican el rol del
precio del suelo urbano y, de manera particular, el sobre
precio que se asigna a los terrenos urbanos, mediante pro-
cesos arbitrarios y aparentemente “incontrolables” de es-
peculacion urbana (derivada de las miiltiples rentas que se
provocan en el “mercado” de suelo urbano), haremos una
revision de los conceptos generales que subyacen en la ge-
neracion de este sobreprecio.

2. ;Cémo surge el precio de la tierra?

“Desde la perspectiva econémica el hecho de que la tierra,
tanto la rural como la urbana, tenga un precio constituye
una paradoja.” Asi lo sefiala Samuel Jaramillo. Desarrolla
esta afirmacion y establece que cada mercancia requiere el
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esfuerzo de sus productores y que, justamente, lo que se
compara y se contrasta en el mercado es la cantidad que
cada una de ellas representa de este trabajo general. Tam-
bién nos aclara que ese trabajo, en economia y en el len-
guaje de la tradicién clasica, se denomina valor. Ese valor se
expresa en un precio y termina nuevamente preguntandose
¢Como puede tener la tierra un precio si no tiene valor?”®

Explica el precio de la tierra recurriendo a la denominada
“Teoria de la Renta”, que entiende el precio de la tierra como
producto de la “Capitalizacién de la Renta”. Esa “capitali-
zacion” logran los propietarios de la tierra a través de mal-
tiples acciones relacionadas con el suelo, su propiedad y las
normas que operan sobre €l en la llamada “produccion de la
ciudad”, que requiere del suelo para su operacion.

Segun el mismo autor, no seria razonable limitar esos me-
canismos al dominio juridico sobre la tierra, ni tampoco re-
ducir los factores que acttian sobre el “mercado del suelo”,
a aquellos que se derivan de la capacidad normativa del
Estado; ya que, hay un conjunto de circunstancias relaciona-
das con las particularidades de localizaciény “aptitudes” de
la tierra urbana, que darén lugar a una diferenciacién entre
la “renta absoluta” y una familia de “rentas diferenciales”,
entre ellas estan: “de monopolio de segregacion”, “de vi-
vienda”, “de comercio” y otras atin menos estudiadas en el
“capitalismo urbano”, como la “aceptacion social del uso
del suelo” asignado a esa tierra o lo que es mas frecuente,
el uso asignado “de hecho” por la sociedad y el mercado a
ciertos territorios urbanos. En esa “aceptacion social” quiza
se concentran los aspectos mas polémicos por cuanto mu-

chas rentas diferenciales se originan en estos hechos.

A diferencia de la tierra rural, cuya potencialidad es la de
sostener un ciclo vegetal a partir del cual se estructura la
agricultura, en las ciudades este sentido es diferente vy el
valor general, de uso, consiste en actuar como “simple so-
porte pasivo” del “espacio urbano”. Para que este “espacio
urbano” surja, la tierra debe ser adaptada y adecuada, es
decir, debe ser “construida”. Por ello se producen las vias,
los parques, las escuelas, los hospitales, los supermerca-
dos, edificios de gobierno, etc. Es decir, deben construirse
un conjunto de redes y edificaciones.

Se pueden encontrar algunos paralelos entre la tierra ur-
bana y rural, e igualmente muchos contrastes; pero sobre
todo, existe una diferencia crucial entre estos dos tipos de
tierras. En el caso agricola, el nexo tierra-producto agricola
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se limita al lapso siembra-cosecha. En el suelo urbano el
“espacio construido” es inmdvil con respecto a la tierra que
la soporta, ya que se produce y consume en el mismo lugar
y se extiende indefinidamente en el tiempo.

En el caso rural, la tierra estd ligada a la agricultura y las
rentas surgen precisamente de esta articulacion. En el caso
urbano, la tierra actda inicialmente como un simple soporte
pasivo del espacio construido pero en el tiempo; en virtud
de esa inmovilidad, adopta un serie de “usos de suelo”: Vi-
vienda, comercio, servicios y entre ellos se generan nuevos
“valores de uso”, que se “entrelazan” y generan nuevas
rentas del suelo que son las que modulan y crean los pre-
cios de los terrenos urbanos.

3. El precio del suelo, el gran des-ordenador
urbanistico

Viéndolo desde otro &ngulo, cuando existe una diferencia
entre el precio de un terreno urbano y el valor incorporado en
forma de bienes y servicios, esa diferencia la podemos enten-
der como un “sobre precio” de ese valor que no es otra cosa
que la capitalizacion de las multiples rentas del suelo. Tam-
bién es comun observar que terrenos, con igual valor incorpo-
rado, se ofertan y venden en precios diferentes. En la econo-
mia actual, podemos advertir que la tierra urbana adquiere
unos “valores de uso”, que no dependen del trabajo humano
o del valor incorporado en forma de bienes o servicios. “Un
Pent-house que no tendra quien le quite visibilidad”, “La ve-
cindad con gente de la misma categoria”, “Un terreno con
vista al mar”, son frecuentes “excusas” para incrementos
arbitrarios en el precio del suelo y el mercado hace el resto.
Ese resto es el gran “validador “ del sobreprecio con base en
expresiones que se repiten cotidianamente “ese es el precio
hoy”, ... “como esta es una zona de alta plusvalia, en un afio
valdra mucho mas. . .aproveche (...)".

También aparece la especulacion urbana en los llamados
terrenos vacantes; es decir, aquellos que siendo aptos para
recibir edificaciones, se los excluye intencional y tempo-
ralmente del mercado inmobiliario para especular con su
futuro precio.

En Ecuador ha ocurrido con mucha frecuencia un fenémeno que
lo conocemos como “crecimiento a saltos”, consistente en crear
desarrollos urbanisticos, casi siempre programas habitaciona-
les del Estado o localizacion de equipamientos de uso colectivo
que demandan nuevos sistemas viales y dotacién de servicios
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plblicos. Entre esos programas de vivienda o los grandes equi-
pamientos de uso colectivo, surgen “espacios intersticiales”.
Estos, por efecto de la propiedad privada del suelo y los débi-
les mecanismos publicos de implantacién de los planes urba-
nisticos, por regla general, quedan algunos afios sin uso o son
sometidos a lentos procesos de consolidacién, en espera de la
realizacion de obras y equipamientos piblicos que incorporan
valor al suelo. Estas localizaciones aisladas se han convertido,
forzadamente -por un equivocado principio de continuidad obli-
gatoria- en pretextos para “urbanizar” los terrenos que median
entre la ciudad consolidada y los nuevos asentamientos.

Se observa entonces un, extrafio y poco ldgico, crecimiento
y densificacién “de fuera hacia adentro”, que solo se ex-
plica temporalmente como el aprovechamiento privado de
un “modelo” indiscriminado y no planificado de crecimien-
to continuo. Producida la saturacién o una densificacion
compatible con el “mercado” inmobiliario, vendra un nuevo
“salto” y se repetird una y otra vez este erréneo proceso de
expansion-crecimiento de nuestras ciudades.

4. Renta del suelo o sobreprecio capitalizado

En el Ecuador de hoy consideramos que, con el desarrollo de
los catastros municipales urbanos y la obligatoria bancari-
zacion de las transacciones econémicas, casi siempre sera
posible conocer el precio de compra-venta de un terreno ur-
bano y el del valor incorporado en forma de equipamientos
e infraestructuras.’

Se podré entonces calcular la diferencia de precios entre
el de compra-venta y el del valor incorporado y entenderlo
como “renta capitalizada” o sobreprecio a esas diferencias.
En esas circunstancias, hay que darle un tratamiento social
y tributario a esa renta del suelo urbano, con la finalidad de,
por un lado, incidir en la reduccién del incremento del precio
de la tierray, por otro, de manera particular, combatir la es-
peculacién de la tierra urbana para garantizar el adecuado
uso social de la misma y asf cumplir los principios constitu-
cionales y favorecer a millones de ecuatorianos.

5. (Como calcular el valor incorporado en un suelo
urbano?

El “valor” incorporado al suelo urbano lo encontramos en
forma directa cuando esta dotado de: agua potable, alcan-
tarillado, electricidad, alumbrado pdblico, recoleccion de
residuos sélidos, vias, aceras, internet, gas por tuberfa, etc.

En forma indirecta cuando se analiza su drea urbanistica de
inclusién y en ellos existen parques, areas e instalaciones
deportivas, escuelas, colegios, centros de salud, hospitales,
centros infantiles del buen vivir (CIBV), unidades de poli-
cfa comunitaria (UPC), unidades de vigilancia comunitaria
(UVC), etc. Por lo general en Ecuador, ni el Gobierno
Nacional ni las Municipalidades recuperan esos va-
lores incorporados directa e indirectamente al suelo
urbano, pero todos ellos se han transformado en ren-
tas de suelo que los dueiios privados las han capita-
lizado en el precio impuesto al suelo en cada una de
sus transacciones, que no se limitan a terrenos sin
construccion sino que igualmente se trasladan a to-
dos los bienes inmuebles.

Si a esto le convertimos en una ecuacion, el valor incorpo-
rado al suelo urbano por los principales rubros es igual a:

VALOR INCORPORADO AL SUELO (Vsu)

Vsu = [ Pvias + Pa + Palc + Pelec.
+ Pap. + Pequip-circuito + Pequip-

distrito ]
En la que:
Vsu: Valor incorporado al suelo urbano en for-
ma directa e indirecta.
Pvias: Precio del Sistema Vial necesario para el

uso urbano del terreno.
Pa: Precio de incorporacion de infraestructura
necesaria para servicio de agua potable.
Precio de incorporacion de infraestructura
necesaria para servicio de alcantarillado.
Precio de incorporacion de infraestructura
necesaria para servicio de electricidad.
Pap.: Precio de incorporacion de infraestructura
necesaria para servicio de alumbrado pu-
blico.
Pequip-circuito: Precio de incorporacion de infraestructura
y equipamientos a nivel de circuito.
Pequip-distrito:Precio de incorporacién de infraestructura
y equipamientos a nivel de distrito.

Palc.:

Pelec.:

Todos estos precios pueden ser calculados con muy altos
grados de aproximacion y crearse con ellos indicadores en
délares/m? .
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5.1. ;Como surge el precio final de un terreno urbano?

Se llama “precio real de compra-venta” de un terreno, al
monto asignado a un inmueble, en una transaccién inmobi-
liaria, bien sea por metro cuadrado o por monto global fijado
para un inmueble de superficie conocida.

En ese “precio real” hay que diferenciar el precio original
de compra-venta del terreno, el valor incorporado directa e
indirectamente a él en forma de mejoras. Ese nuevo precio
surge en un lapso y ellos nos debe llevar a pensar en que el
comprador tiene derecho a obtener una “ganancia ordinaria”,
entendida como una justa remuneracién al capital invertido
y al tiempo transcurrido. Esa ganancia ordinaria podria equi-
pararse con la remuneracion que habria obtenido ese capital
en una operacion de ahorro o a la tasa media de ganancia de
las actividades econémicas, precisando que en “operaciones
inmobiliarias” de suelo urbano el riesgo es casi nulo.

Esta ganancia ordinaria podria regularse, por cuanto el Es-
tado ecuatoriano debe garantizar que se cumpla la pro-
hibicion constitucional de generar practicas especu-
lativas sobre el uso del suelo, en particular por el cambio
de uso, de rustico a urbano o de publico a privado. Por esa
misma razén deberfa regularse la renta del suelo capitaliza-
da en forma de “ganancia extraordinaria”.®

Tendriamos entonces, por un lado, un “Precio regulado de

Compra-Venta” equivalente al precio de compra-venta del
terreno urbano, méas el precio de las mejoras reales incorpora-
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das al suelo, en forma directa e indirecta, més la ganancia or-
dinaria (ganancia regulada) sobre la suma invertida original-
mente por su duefio en el momento de compra.®(Ver Gréafico 1).

Y por otro lado, un “Precio Real de Compra-Venta” en
el que podremos identificar el precio original del terreno y
los sucesivos valores, incorporados en forma de mejoras.
La suma del precio original mas la ganancia ordinaria so-
bre ese precio serfa igual al “Precio regulado de Compra-
Venta”, al que deberfa agregarse el costo de las mejoras
directa e indirectamente incorporadas en ese suelo que no
deberian generar ninguna remuneracién adicional para el
duefio, cuando han sido realizadas por el Estado.

En la préctica ello no ocurre, ya que la especulacion tiene
como uno de sus origenes la apropiacion privada de
las inversiones piblicas (que en la mayorfa de casos, en
Ecuador, no se han recuperado en forma de Contribucion
Especial de Mejoras, como manda la Ley).

Esa diferencia, que surge entre el Precio Regulado de Com-
pra-Venta més la Contribucion de Mejoras y el Precio Real
de Compra Venta, no es otra cosa que rentas de suelo urba-
no capitalizadas y que constituyen una ganancia extraordi-
naria. (Ver Gréfico 2).

Si a esto lo convertimos en una ecuacion el Precio Real de
Compra Venta, en el que estéd presente una ganancia ordi-
naria y una ganancia extraordinaria (equivalente a las ren-
tas capitalizadas), es igual a:



%

P =P+P

RCV rentas capitalizadas
En la que:
P Precio real de compra-venta del suelo urbano.
o Precio regulado de compra-venta del sue-
lo urbano.
P : Precio correspondiente a las diferentes ren-

rentas capitalizadas”

tas capitalizadas.™
5.2. ;Como inferir o calcular la renta del suelo?

Siempre que se conozca el “Precio Real de Compra-Venta” de
un terreno urbano y los precios de sus diferentes valores, incor-
porados directa e indirectamente, en forma de equipamientos e
infragstructuras, a partir del precio de compra-venta inicial, se
podra calcular el precio de las Rentas Capitalizadas de ese Suelo
Urbano." Las mejoras incorporadas, en forma directa e indirecta
por el Estado, deben ser recuperadas por este y no pueden ser
consideradas en el calculo de la ganancia ordinaria o regulada

La ecuacion simplificada se expresarfa asf:

P =(PRCV + Mejoras)-P_

rentas capitalizadas

Larenta en valor relativo o porcentaje se la obtendria comparando
el valor de la renta capitalizada con el precio original del terreno.

% =(P

renta

/ Pi) *100

renta

Sobre la renta del suelo urbano se debe ademds sefialar
que al ser la renta una capitalizacion del sobreprecio de di-
ferentes hienes, servicios y decisiones que se toman sobre
el suelo de las ciudades, su comportamiento se prolonga en
el tiempo y genera nuevas rentas diferenciales.

6. Nueva herramienta para apoyar el Ordenamiento
Urbanistico

La clasica nocion de los tributos, entendidos como prestaciones
econdmicas obligatorias que deben ser establecidas por ley y sir-
ven para cubrir gastos publicos y distribuir la riqueza social, consul-
tando siempre el principio de capacidad contributiva hoy conviven

con otro tipo de herramientas tributarias que se usan para fines
no fiscales y por ello genéricamente se los conoce como tributos
extra fiscales. En el caso del suelo urbano queremos proponer
un tributo extra fiscal que sea capaz de eliminar o al menos desin-
centivar la especulacion del precio en terrenos urbanos y ese seria
un nuevo impuesto: un impuesto a la especulacion urbana.

Como se advirtié en lineas anteriores, nuestra Constitucién le
impone al Estado ecuatoriano la tarea de impedir el surgimiento
de “précticas especulativas sobre el uso del suelo” y por ello ima-
ginamos que un tributo extra fiscal destinado e evitar la especu-
lacién se convertird en una nueva herramienta de la planificacion
territorial y, particularmente, del Ordenamiento Urbanistico. Este
tributo extra fiscal tendria como hecho generador la ganancia
extraordinaria en la compra-venta de terrenos urbanos, y estara
destinado a evitar o disminuir el efecto desordenador del
precio del suelo proveniente de procesos especulativos.

Su comportamiento lo simulamos en los ejemplos incorpo-
rados en el APENDICE N°1.

Ese tributo extra fiscal tendria ademds efectos importantisi-
mos en el ordenamiento territorial, ya que posibilitard entre
otros el cumplimiento de los siguientes objetivos:

e Eliminar el Impuesto a la Plusvalia que hoy se traslada
al Precio real de venta de los terrenos urbanos.

e Terminar con el ocultamiento de informacién en las
compra-ventas de terrenos urbanos y con ello mejorar
cualitativamente los catastros municipales y sus co-
rrespondientes avaldos.

e Permitir la distribucién de los beneficios y cargas del
proceso urbanizador, en forma proporcional y justa so-
bre todos los duefios de suelo urbano.

e (arantizar a las Municipalidades ecuatorianas, y por
su intermedio a otros niveles de gobierno, la recupe-
racion como “Contribucion de Mejoras” de los valores
efectivamente incorporados en el territorio en forma de
infraestructuras y equipamientos urbanos.

e |ncrementar las areas verdes urbanas y garantizar los
criterios de uso y ocupacion del suelo planteados en los
Planes de Ordenamiento Urbanistico.

e Propiciar la creacion de reservas de suelo urbano para el es-
tricto cumplimiento de los planes de ordenacion urbanistica.

e (arantizar a los ciudadanos y a los agentes inmobilia-
rios, suelo a precios justos especialmente para vivien-
day espacios productivos.

e Reducir significativamente la especulacién del suelo
urbano y por ende su efecto des-ordenador.
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Arquitecto, Universidad de Cuenca, 1975, Especialista
en Proyectos de Desarrollo Urbano, IBAM, Brasil 1976-
1977, Master en Direccion del Desarrollo Local, Uni-
versidad Complutense de Madrid, 2005-2006. Profesor
Titular de la facultad de Arquitectura y Urbanismo de la
Universidad de Cuenca.

“Cédigo de Organizacién Territorial, Autonomias y Des-
centralizacion (COOTAD)” 2010 y “Cddigo Orgénico de
Planificacién y Finanzas Publicas” (COPFP) 2010.

En la Ley de Régimen Municipal se establecia el con-
tenido General de los Planes Reguladores: Articulo
214.- Los planes reguladores de desarrollo urbano
formaran parte definida de los planes de desarrollo
fisico cantonal y deberan prepararse de acuerdo con
las siguientes etapas: 1.- Formacion del expediente
urbano con base en los estudios preliminares sobre: a)
La region: estudio geografico, econdmico y social; b) La
ciudad:  formacién, historia, estructuras socio-eco-
noémicas, demografia y administracién, c) Implantacion:
topografia, geologia y climatologia del sitio; d) Catas-
tros de construcciones existentes y caracteristicas de
los inmuebles; e) Servicios publicos y redes: vias de
circulacion, agua potable, electricidad y alcantarillado;
y, f] Funciones de los centros poblados: habitacidn,
trabajo, circulacion y cultura fisica y moral. 2.- Elabo-
racién del plan regulador, que tendré las siguientes
partes concretas: a) Zonificacion y delimitacion de
barrios para habitacion, industrias, zonas especiales
y zonas rurales; b) Ocupacién del suelo y reparticion
de la poblacién, densidades de la poblacion y de
habitacion, estudio de reestructuraciones parcelarias;
c) Reservaciones territoriales, espacios abiertos, Ii-
bres y arborizados, d) Redes de circulacion y vias de
comunicacion de todo orden,; e) Reglamentacién de
construcciones, y, f) Coordinacion de previsiones de
planeamiento y estudios de técnicas sanitarias. 3.- Do-
cumentacion reglamentaria que se componadra de: a)
Plan regulador de desarrollo urbano; b) Programas de
ordenamiento, ¢) Proyecto de aprovisionamiento de
agua potable, alcantarillado y saneamiento; d) Estima-
cién de costos y posibilidades de financiamiento; y, e)
Orden de prioridades. Art. 215.- En el plan regulador
de desarrollo urbano se determinaran claramente los

siguientes aspectos: a) Estudios parciales de planifi-
cacion; b) Estudios de unidades barriales; c) Estudios
de parcelacion; d) Instalacién de servicios publicos;
e) Dotacicn de espacios abiertos, f) Planificacion de
nucleos urbanos de todo orden: vg., centros adminis-
trativos, comerciales, civicos, y, g) Ordenanzas y regla-
mentaciones sobre el uso del suelo, condiciones de
seguridad, materiales, condiciones sanitarias y otras de
naturaleza similar.

En la Ley de Régimen Municipal se establecia el con-
tenido General de los Planes Reguladores: Articulo
214.- Los planes reguladores de desarrollo urbano
formardn parte definida de los planes de desarrollo
fisico cantonal y deberan prepararse de acuerdo con
las siguientes etapas: 1.- Formacion del expediente
urbano con base en los estudios preliminares sobre: a)
La region: estudio geogréfico, econémico y social; b) La
ciudad: formacidn, historia, estructuras socio-eco-
némicas, demografia y administracion;, ¢) Implantacion:
topografia, geologia y climatologia del sitio; d) Catas-
tros de construcciones existentes y caracteristicas de
los inmuebles; e) Servicios publicos y redes: vias de
circulacion, agua potable, electricidad y alcantarillado;
y, f] Funciones de los centros poblados: habitacion,
trabajo, circulacion y cultura fisica y moral. 2.- Elabo-
racion del plan regulador, que tendrd las siguientes
partes concretas: a) Zonificacion y delimitacion de
barrios para habitacion, industrias, zonas especiales
y zonas rurales; b) Ocupacién del suelo y reparticion
de la poblacién, densidades de la poblacién y de
habitacién, estudio de reestructuraciones parcelarias;
c) Reservaciones territoriales, espacios abiertos, Ii-
bres y arborizados; d) Redes de circulacién y vias de
comunicacion de todo orden; e) Reglamentacion de
construcciones, y, f) Coordinacion de previsiones de
planeamiento y estudios de técnicas sanitarias. 3.- Do-
cumentacion reglamentaria que se compondra de: a)
Plan regulador de desarrollo urbano, b) Programas de
ordenamiento; c¢) Proyecto de aprovisionamiento de
agua potable, alcantarillado y saneamiento;, d) Estima-
cion de costos y posibilidades de financiamiento; y, e)
Orden de prioridades. Art. 215.- En el plan regulador
de desarrollo urbano se determinaran claramente los
siguientes aspectos: a) Estudios parciales de planifi-
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cacion; b) Estudios de unidades barriales; c) Estudios
de parcelacion; d) Instalacién de servicios publicos;
e) Dotacion de espacios abiertos, f] Planificacion de
nicleos urbanos de todo orden: vg., centros adminis-
trativos, comerciales, civicos; y, g) Ordenanzas y regla-
mentaciones sobre el uso del suelo, condiciones de
seguridad, materiales, condiciones sanitarias y otras de
naturaleza similar.

En torno a la dotacién de espacios pdblico, por ejemplo,
en Ecuador desde 1966 hasta 2004, estuvo vigente una
disposicion legal que permitia a los gobiernos munici-
pales disponer gratuitamente de hasta el 50% del sue-
lo urbanizable sometido a procesos de fraccionamiento
0 apto para ser fraccionado. De pronto en ese afio, en
el viejo pader legislativo ecuatoriano en nombre de los
pobres y de sus dificultades para adquirir tierra urbana,
se redujo dicho porcentaje al 30%. La nueva legislatura
aun no logra un consenso para regresar a ese anterior
porcentaje y por ahora ha incrementado al 35% las ce-
sién gratuita de suelo urbano.

Jaramillo Samuel, “Los fundamentos econémicos de la
participacion en plusvalias”, CIDE-LILP, Bogotd, 2003.

En la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso
y Gestion del Suelo este célculo debera realizarse en
base de modelos existentes que han surgido de inves-
tigaciones empiricas y permiten establecer con mucha
proximidad los precios de dotacién de: agua potable,
alcantarillado, pavimentaci6n y otras mejoras viales asi
como distribuir entre los terrenos urbanos de un circui-
to o distrito el valor correspondiente a un parque, es-
cuela, hospital, etc. (Valores estos Ultimos que rara vez
SE recuperan pero que generan rentas urbanas que son

integramente apropiadas por los duefios de los terrenos
ubicados en sus “areas de influencia”).

Articulo 376.- Para hacer efectivo el derecho a la vivien-
da, al habitat y a la conservacion del ambiente, las muni-
cipalidades podran expropiar, reservar y controlar dreas
para el desarrollo futuro, de acuerdo con la ley. Se prohibe
la obtencion de beneficios a partir de practicas especula-
tivas sobre el uso del suelo, en particular por el cambio de
uso, de rdstico a urbano o de publico a privado.

Este sera un factor regulado por el Estado. En las simu-
laciones que se incluyen en este trabajo y apenas para
ejemplificar el efecto de esta idea, se considera una
remuneracion anual del capital como el equivalente a
la tasa pasiva media de los depdsitos monetarios a pla-
zo fijo, igualo mayor a un afio, mas la inflacion anual. Es
decir en este momento aproximadamente 8%.

En la teorfa marxista de la renta de la tierra, desarro-
llada por Samuel Jaramillo, se establece esta renta
como una Renta Absoluta y se la debe entender como
“el monto minimo que se paga por todos los lotes, y
sobre la cual se superponen (o se adicionan) las rentas
diferenciales: el esquema que surge entonces es una
estructura de rentas en que todos los lotes comparten
un minimo idéntico, la Renta Absoluta, y cada uno de
ellos tiene una magnitud diferente de Renta Diferen-
cial”. (Samuel Jaramillo “Los fundamentos econémicos
de la participacion en plusvalias”, CIDE Universidad de
los Andes y el Lincoln Institute of Land Policy, 2003.)

Que no es otra que la renta total que los “terratenien-
tes” logran captar en forma de renta absoluta mas to-
das las rentas diferenciales.
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NOTA: La presente ponencia
es una sintesis del trabajo del
autor denominado “Ecuador:
Hacia un modelo de gestion
de la ordenacion territorial
enmarcado en la Constitucion”,
publicado como articulo

en la Revista “CIUDAD Y
TERRITORIO: ESTUDIOS
TERRITORIALES”, Vol XLVI, N°
182, invierno 2014.

INTRODUCCION

onviene explicitar que, para la Consti-
tucidn, el territorio se convierte en un
elemento clave para el reparto com-
petencial entre el Estado Central y los
Gobiernos Auténomos Descentraliza-
dos, pues proporciona la dimensién
espacial a varias de sus normas pero,
en especial, a aquellas que delimitan
los dmbitos de las autonomias; tal

como se evidencia en el “Régimen de

competencias” del Titulo V'y en este
sentido, atribuyen a los cuatro niveles
de gobiernos descentralizados, entre

otras, las competencias de “planificar
desarrollo”y “formular los corres-

En relacion a la Ordenacion Territorial
Nacional hay que sefialar la compe-
tencia exclusiva del Estadq Central
en la “planificacion nacional. pero
de este texto constitucional no“se
desprende que se haya reservado
competencia alguna en esa mate-
ria. Por esto, el Cédigo Organico de
Planificacion y Finanzas Pdblicas
(COPFP) le otorga como competencia
legal exclusiva e instrumento com-
plementario del Plan Nacional de

Desarrollo a este nivel de gobierno,
la “formulacion de la estrategia terri-
torial nacional” destinada a gestionar
las incidencias significativas en el
territorio de las competencias exclu-
sivas otorgadas por la Constitucion
pero debe subrayarse que esta es
una competencia de menor jerarquia
a la otorgada a los Gobiernos Auté-
nomos Descentralizados. Conviene,
finalmente, destacar que esta nor-
ma dispone también que dicho Plan
contendra los “Lineamientos para la
Planificacion Territorial”, que consti-
tuyen la atribucién competencial del
Estado Central en la Ordenacion Te-
rritorial del Ecuador y, por tanto, con-
ducente a precautelar sus intereses
territoriales.

Asf, la Constitucién ecuatoriana si
bien mantiene la planificacién y ges-
tion del desarrollo a nivel nacional,
también la descentraliza, con plena
conviccion, al conjunto de niveles de
gobierno “auténomos descentraliza-
s”, que ella misma establece, otor-
gandoles, para ello, las competencias
exclusivas de “planificar el desarro-
llo" y “formular los correspondientes
amiento territorial” de
Sus circunscripci
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Esto implica que la consecucion del modelo de desarrollo
humano, que subyace en la Constitucidn, no es tarea dnica
del Estado Central sino de todos los niveles de gobierno. Tal
responsabilidad puablica adquiere, entonces, nuevas expre-
siones territoriales e institucionales -que desciende hasta
la circunscripcion parroquial rural y su gobierno-, pero que
asimismo recupera las expresiones intranacionales del de-
sarrollo histéricamente postergadas.

Si bien las normas constitucionales antes aludidas gene-
raron expectativas por la revalorizacion de la planifica-
cion del desarrollo, el Cédigo Orgénico de Organizacion
Territorial, Autonomfa y Descentralizacion -COOTAD en su
Titulo VII “Modalidades de Gestién, Planificacién, Coordi-
nacién y Participacion”, y el COPFP en su Titulo | “De /a
Planificacion del Desarrollo y la Politica Publica” y Titulo
Il “Del Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
Participativa”, regulan muy precariamente este ejercicio
competencial, incluso con deficiencias legislativas por las
incoherencias y ausencia de complementariedades entre
algunas de sus normas.

Los “Lineamientos generales para la planificacion terri-
torial descentralizada”, dictados en mayo de 2011 por la
SENPLADES, constituyen uno de los primeros esfuerzos
para avanzar en la construccién del modelo de gestion de
estas competencias. Asi, pretenden, observando el marco
legal anterior, establecer el proceso metodolégico que ha
de seguir la elaboracién de los Planes de Desarrollo y Orde-
nacion Territorial y sus determinaciones. Pero este cometi-
do, esencialmente, no se cumple por la inobservancia del
reparto competencial, las limitaciones legales ya sefala-
das, la falta de claridad e integracidn de las metodologias
adoptadas vy la ausencia de los contenidos especificos de
las determinaciones, sobre todo de los Planes de Ordena-
cion Territorial.

Este déficit normativo ha incidido negativamente en la
primera experiencia de formulacién de estos planes, que
tuvo lugar en el bienio 2011-2013, pues con sustento en
la investigacion: “Mandato Constitucional de la Ordena-
cion Territorial. La adopcion de planes a nivel cantonal en
la Zona 6", del Centro de Investigacién de la Facultad de
Arquitectura y Urbanismo de la Universidad de Cuenca —
CINA-, se puede comentar que:

a) Los lineamientos difundidos por la SENPLADES han
incidido fuertemente en el trabajo de diagnéstico y

muy poco en el de las otras fases.

b) Los diagnésticos muestran contenidos reiterativos
en los diferentes niveles de planificacién de una
misma provincia y en algunos casos con resultados
distintos.

¢) Se carece de una fase para la formulacién de las di-
mensiones sociales, econémicas, politicas, culturales
y ambientales del desarrollo, esto es, de una imagen-
objetivo; vy, en relacion a los planes de ordenacion
territorial, se prescinde de fases como el modelo te-
rritorial objetivo y la normativa reguladora del uso y
ocupacién del suelo.

d) La superposicién de las pocas determinaciones, que
logran fijar los planes de ordenacidn territorial, por la
falta de un modelo de gestién que regule el reparto
competencial.

e) Laomisi6nde las articulaciones exigidas en las norma-
tivas constitucional y legal vigentes.

f)  Con frecuencia los Planes de Ordenacion Territorial
no se vinculan a las competencias constitucionales y
legales de sus respectivos niveles de gobierno, y, por
tanto, no establecen las dimensiones territoriales de
gstas.

g) En el mejor de los casos, la vision del desarrollo hu-
mano en cada nivel territorial se limita al solo ejerci-
cio de las actuales competencias de sus respectivos
gobiernos.

h) La mayor preocupacion es la ausencia generalizada
de evidencias concretas de ordenacion territorial,
en buena parte, de los planes que se han elabora-
do; y,

i) Al proceso muy poco han apoyado las normas del
COQTAD, del COPFP y los lineamientos dictados por la
SENPLADES.

Asf, se vuelve urgente la vigencia de una ley que regule
con eficacia, efectividad y eficiencia, la planificacion del
desarrollo y la ordenacion territorial, propésito que deman-
da, en forma previa, el disefio de un modelo de gestién de
estas competencias.
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Figura 1 ECUADOR:

Metodologia para el disefio del Modelo de Gestion de la Ordenacion Territorial en el marco de la Constitucion.

Fuente: El autor, julio 2013.
2. Metodologia para el diseiio del Modelo de Gestion

En el marco antes definido, se propone la metodologia ad-
junta para disefiar el modelo de gestion de la ordenacion
territorial en el Ecuador (ver Fis. 1), cuya sustentacion en
detalle se expone a continuacion:

2.1. Momento I: Conceptualizacion y ordenamiento de
la planificacion y gestion del desarrollo humano

En la Constitucién ecuatoriana, vigente desde el afio 2008,
subyace un modelo de desarrollo humano multidimensio-
nal y alternativo al modelo capitalista -oligarquico de-
pendiente y orientado hacia el mercado externo (Satamea,
2008)-, que tuvo intentos fallidos por ir al neoliberalismo
pleno hasta bien entrado el presente siglo.

Las dimensiones de orden muy diverso, que configuran
este nuevo modelo, pueden ser cuidadosamente selec-

PARTE 3 / METODOLOGIAS, TECNOLOGIA Y ENFOQUES PARA EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

cionadas en esta ley fundamental. Ellas no son sino las
facetas individuales, sociales y de contexto que permiten
entenderlo en su integralidad (Zorro, 2008), pero también
gestionarlo con este caracter y por esto su reconocimien-
to; pues la planificacion en general y la ordenacion terri-
torial en particular han de servir a la consecucion de tal
modelo.

Las dimensiones sociales, econémicas, politicas, cultura-
les y ambientales del desarrollo se encuentran fundamen-
talmente en los siguientes textos constitucionales: Titulo Il
“Derechos”, Titulo VI “Régimen de Desarrollo” y Titulo VII
“Régimen del Buen Vivir".

Por su parte, en el texto constitucional, las dimensiones
territoriales del desarrollo se hallan expuestas en su Titu-
lo V' “Organizacién Territorial del Estado”y por las cuales
el Estado se organiza en regiones, provincias, cantones y
parroquias rurales.

L
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21.1. Integrar las dimensiones del modelo de
desarrollo humano

De las normas constitucionales antes expuestas se des-
prende que, las dimensiones sociales, econémicas, poli-
ticas, culturales y ambientales del modelo de desarrollo
humano, que ellas conciben, obligatoriamente deben
planificarse y gestionarse en los territorios nacional, re-
gional, provincial, cantonal y parroquial rural, como se
muestra graficamente (ver Fig. 2), dando lugar a cinco
niveles territoriales distintos de gestién del desarrollo
humano.

Desde esta perspectiva debe concebirse entonces al “de-
sarrollo nacional”, al “desarrollo regional”, al “desarrollo
provincial”, al “desarrollo cantonal”y al “desarrollo pa-

e Principios

 Derechos del buen vivir

 Derechos de las personas y grupos
de atencion prioritaria

 Derechos de la comunidades
pueblos y nacionalidades

 Derechos de participacion

o Derechos de la libertad

e Derechos de la naturaleza

 Derechos de proteccion

© Responsabilidades

® Principios generales

e Planificacién participativa para el
desarrollo

© Soberanfa alimentaria

© Soberania econémica

© Sectores estratégicos, servicios y
empresas publicas

e Trabajo y produccion

rroquial rural”, que establece la Constitucion. Si bien el
primero no esta expresamente mencionado entre las com-
petencias exclusivas del Estado central, si forma parte de
los “deberes primordiales del Estado”.

21.2. Valorar la gestion del modelo de desarrollo
humano en funcion de los elementos que
conforman la organizacion territorial del
Estado

La planificacion y gestién del desarrollo humano en funcién
de los niveles territoriales, ordenada por la Constitucidn,
es radicalmente distinta de sus predecesoras y tiene im-
plicaciones positivas que deben ser rigurosamente expli-
citadas en forma previa a su conceptualizacion. Se puede
aportar, entro otras, las siguientes:

TPr

\N/&

6

NIVELES TERRITORIALES DE DESARROLLO HUMANO

e Inclusion y equidad

N TERRITORIO NACIONAL

e Biodiversidad y recursos naturales

TR TERRITORIOS REGIONALES

TPr  TERRITORIOS PROVINCIALES

TC TERRITORIOS CANTONALES

TPa  TERRITORIOS PARROQUIALES RURALES

Figura 2. ECUADOR:

Las dimensiones sociales, econémicas, politicas, culturales y ambientales del desarrollo humano y niveles te-
rritoriales de su planificacion y gestion de conformidad con la Constitucién.

Fuente: El autor, julio 2013.
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- Recupera las dimensiones territoriales intranaciona-
les del desarrollo, histéricamente postergadas, por
la vision y gestion centralista de éste y con ellas, in-
justamente, las realidades, potencialidades y oportu-
nidades de los territorios que conforman el Ecuador,
asi como su condicién de territorios estratégicos de
desarrollo legitimos (Esrina, 2004).

- Posibilita, por tanto, que los territorios intranacionales
ya no sean elementos subordinados al centralismo,
unos espacios geogréficos, simples soportes de las
actividades humanas, determinadas por las politicas
nacionales, unos territorios uniformes e indiferencia-
dos (AtBuauerau, 2007), sino verdaderos factores de
desarrollo (Awvarez&Rennon, 2010); asi, “el eje central
del soporte del desarrollo se desplaza de “arriba aba-
jo”en términos territoriales e institucionales”(Boisier,
1997, pég. 30).

- Obliga a que las dimensiones, antes consideradas, al-
cancen expresiones y relaciones especificas en todos
los niveles territoriales, y estructuren unidades con
dindmicas propias, sustentadas en el principio cons-
titucional; por lo que Ecuador es un Estado que se or-
ganiza en forma de republica y se gobierna de manera
descentralizada.

- Da salida, si el gobierno regional supera el “vacfo del
gobierno intermedio”, a proyectos politicos concerta-
dos entre diversos actores sociales en varias latitudes
ecuatorianas, para administrar y planificar el desarro-
llo de sus territorios y gestionar de manera auténoma
los asuntos que sean de su interés, afirmando asf los
procesos de integracion territorial.

- Abre una oportunidad para que el desarrollo local -pa-
rroquial rural, cantonal y provincial- tenga caracter en-
ddgeno (VAzauez Barauero, 2007) y profundice a través
de los gobiernos parroquiales rurales, la descentrali-
zacion y democratizacion del Estado; lo que podria ser
una interesante téctica para enfrentar los problemas
del medio rural.

21.3. Conceptualizar los niveles de desarrollo
La territorializacién del desarrollo humano, previsto en la

Constitucién, demanda entonces conceptualizarlo en los
niveles: Nacional, regional, provincial, cantonal y parro-
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quial rural, en el marco de las implicaciones antes indica-
das y con los siguientes propdsitos claves:

- Establecer las expresiones y relaciones especificas
que las dimensiones del modelo de desarrollo huma-
no, antes consideradas, deben alcanzar en cada uno
de dichos niveles.

- Orientar la planificacion y gestion del desarrollo huma-
no en cada nivel territorial, pues ahora se carecen de
elementos especificos, diferenciadores, orientadores
y Utiles, que permitan luego incluso abordar asuntos
tan trascendentales igualmente como el reparto com-
petencial, no solamente entre niveles de gobierno sino
incluso a escala social.

- Enlégica consecuencia, para ir de lo conceptual a lo
operativo, del entendimiento a la competencia, en la
bdsqueda de un modelo propio de gestién del desarro-
llo, sin perjuicio de su retroalimentacion futura.

Lo expuesto no pretende sino inducir a la investigacion
de conceptos apropiados a la realidad ecuatoriana actual,
pero sin afan de exclusividad alguna, méxime si el desarro-
llo debe ser un proceso de transformacion social con ras-
gos universales en un sentido ético-utépico, de proyecto de
humanidad solidaria (Espina, 2004).

El debate sobre el concepto de desarrollo humano es
importante, en el momento actual, por la reemergencia
critica, de la cual viene siendo objeto desde la Gltima dé-
cada del siglo pasado y que ineludiblemente incidi¢ en la
redaccion de los textos constitucionales ecuatorianos en
el afio 2008.

214. Establecer los fines de la planificacion

A diferencia de la anterior, la Constitucién aprobada en
2008 recupera a la planificacion y le otorga un papel decisi-
vo sobre temas directamente involucrados con el desarrollo
humano en el Ecuador, y de aqui la necesidad de explicitar
sus fines y en los cuales se han de insertar los objetivos
de la ordenacion territorial. En esta perspectiva es posible
contribuir a tal propdsito precisando que la Constitucién en
el “Régimen de Desarrollo” ya establece tales fines cuan-
do dice: “El Estado planificara el desarrollo del pais para
garantizar el ejercicio de los derechos, la consecucion de
los objetivos del régimen de desarrollo y los principios con-
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sagrados en la Constitucion. La planificacion propiciara la
equidad social y territorial, promoverd la concertacion, y
serd participativa, descentralizada, desconcentrada y trans-
parente”.

Finalmente, la Constitucién al normar el “Régimen del
Buen Vivir", también, establece una relacion directa con
la planificacion, que da lugar a una nueva finalidad, cuan-
do dice: “Para la consecucion del buen vivir, serén deberes
generales del Estado: 2.- Dirigir, planificar y regular el pro-
ceso de desarrollo” (Pauta, 2013).

215. Formular los contenidos de las
determinaciones de los
planes de desarrollo

Pasar de la conceptualizacion a la concrecion del desarrollo
humano demanda, en primera instancia, el establecimiento
de los contenidos de las dimensiones econémicas, socia-
les, politicas, culturales y ambientales por las que él debe
transitar en estos 6rdenes y en los diferentes niveles terri-
toriales, y que se traduciran en las determinaciones que
deberan abordar los planes de desarrollo. Tales contenidos
se referiran a:

- Las politicas de desarrollo, es decir a las orientaciones
o directrices que tendrén esas dimensiones y sus am-
bitos mutuos. Méas especificamente y dado que atafien
a toda la sociedad de un territorio, esos contenidos
apuntaran al disefio de las acciones colectivas inten-
cionales de cara al desarrollo. Sin perjuicio de que
abarquen, al igual que todas las politicas, los cursos
que efectivamente tomen dichas acciones en tanto
resultados de las multiples decisiones e interaccio-
nes que comporten y los hechos reales que produzcan
(AcuiLar, 2014).

- Las categorfas 0 aspectos de la planificacién y gestion
del desarrollo, estan llamadas a darle a este naturale-
za material y sensible en el marco de sus politicas. Son
globales u horizontales, si corresponden a materias de
amplio radio o estructurantes de la vida social, como
la ocupacién, ingresos, consumo, inversién, financia-
miento y las relaciones con el exterior; y sectoriales
o verticales, que generalmente coadyuvan a concre-
tar las primeras, si atafien a ramas o sectores como
la agricultura, industria, trénsito y transporte, salud,
educacion y los servicios piblicos basicos.

En el caso ecuatoriano serdn entonces las conceptualiza-
ciones, antes aludidas, las que permitiran definir con rigor
los contenidos de las politicas y las categorias o aspectos
de la planificacion y gestion del desarrollo en los distintos
niveles territoriales: Nacional, regional, provincial, canto-
nal y parroquial rural, pero para este discernimiento sera
necesario apoyarse en principios como los de “coheren-
cia", "subsidiariedad" y " contracorriente”.

2.2. Momento ll: Analisis y evaluacion del reparto
competencial

El aludido "Régimen de competencias”, que prevé la Cons-
titucion, efectla el reparto competencial y de su examen,
ya se puede deducir que las competencias atribuidas a los
distintos niveles de gobierno no son solamente funcionales
u objetivas, sino también territoriales, y que en ellas se
encuentran implicitas categorias o aspectos de la planifi-
cacion y gestion del desarrollo.

En este sentido sera pertinente confrontar tal reparto con
las categorias o aspectos de la planificacion y gestion del
desarrollo humano, que se definan para cada uno de los ni-
veles territoriales, evaluar el grado de correspondencia que
mantienen, y determinar de ser el caso incoherencias que
deben ser subsanadas. Al respecto, se puede sefialar en
términos de una evaluacion muy general y preliminar, que
dicho reparto se muestra coherente, que se halla “dotado
de una cierta sensatez” (Boisier, 2001).

No obstante, de existir incongruencias competenciales, és-
tas seran susceptibles de superacion, recurriendo otra vez
a los textos constitucionales, pues el “Régimen de compe-
tencias”, contenido en el Titulo V, sefiala que “el ejercicio
de las competencias exclusivas no excluird el ejercicio
concurrente de la gestion en la prestacion de servicios pu-
blicos y actividades de colaboracién y complementariedad
entre los distintos niveles de gobierno”.

Pero el camino que se plantea no se agota en las compe-
tencias exclusivas constitucionales, sino que esta llamado
a apoyar enormemente en el reparto competencial pen-
diente y que prevé el COOTAD respecto de las “competen-
clas adicionales y residuales” y que al no estar asignadas
expresamente por la Constitucion o este Cddigo a los Go-
biernos Auténomos Descentralizados, seran transferidas
en forma progresiva y bajo el principio de subsidiariedad
en el plazo maximo de ocho afios.
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2.3. Momento lll: Formulaciéon de los componentes
especificos del modelo

2.3.1. Definir los objetivos estratégicos generales
de la Ordenacion Territorial

Es la Constitucién la que consagra, por primera vez en la
historia ecuatoriana, la Ordenacién Territorial en la ley
fundamental y lo hace al sefialar los principios de la orga-
nizacion territorial del Estado, disponiendo que “/a planifi-
cacion garantizard el ordenamiento territorial y serd obliga-
toria en todos los gobiernos auténomos descentralizados”,
lo que implica:

- Que la Ordenacién Territorial formard parte sustancial
e ineludible de la planificacion del desarrollo humano.

- Que no cabe sino esperar que el orden constitucio-
nal imbuya y condicione la organizacién y la accion
del poder piblico en materia de ordenacion del te-
rritorio.

- Que la obligatoriedad de la Ordenacién Territorial para
los Gobiernos Auténomos Descentralizados, al igual
que la planificacién en general, ratifica su condicién
de una funcién del poder piblico para la realizacién
de los propésitos del orden constitucional material ya
sefialados.

Asi, en los textos constitucionales también existen nor-
mas susceptibles de ser interpretadas como objetivos
estratégicos de la Ordenacion Territorial, en el sentido de
que abren caminos para que ella se aproxime a sus fines.
A saber: i) Promover un territorio nacional equilibrado y
equitativo que integre v articule las actividades humanas
y que coadyuve a la unidad del Estado; ii) Lograr la inte-
gracion entre regiones, en el campo y entre el campo y la
ciudad, en lo econémico, social y cultural, iii) Garantizar
el derecho de los ciudadanos a vivir en un ambiente sano,
ecolégicamente equilibrado, libre de contaminacion y en
armonia con la naturaleza; iv) Garantizar los derechos de
la naturaleza; v) Proteger, conservar, recuperar y promocio-
nar el patrimonio natural; vi) Identificar, proteger, defender,
conservar, restaurar, difundir y acrecentar el patrimonio
cultural tangible e intangible; vii) Garantizar un modelo
sustentable de desarrollo y respetuoso de la diversidad
cultural; y, viii) Mejorar la gestion publica y la coordinacion
administrativa (Pauta, 2013).
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23.2. Estructurar el Sistema de Ordenacion
Territorial Integrada del Ecuador

Cabe luego estructurar este sistema?, vale decir, el conjunto
de figuras o planes previstos en la Constitucidn y la Ley para
los diferentes niveles territoriales, debidamente integrados
o relacionados, de manera tal que den lugar a un proceso
Gnico de planificacion al que aportan todos los niveles de
acuerdo a roles especificos. Para ello serd necesario partir
del Plan Nacional de Desarrollo y de los Planes de Desa-
rrollo Regional, Provincial, Cantonal y Parroquial Rural, y
seleccionar de sus categorias 0 aspectos de planificacion y
gestion, aquellas cuyos contenidos tienen mayores inciden-
cias en el territorio, perspectiva en la cual se encuentran
buena parte de las categorias 0 aspectos sectoriales, y que
en general dan lugar justamente a planes sectoriales.

Con estos insumos, las figuras de Ordenacién Territorial,
en el cumplimiento de su objeto, integraran en el territorio
a los planes sectoriales, antes precisados, y demostraréan
su pertinencia en el marco de los fines establecidos por la
Constitucién para la planificacion de los objetivos estra-
tégicos generales que se establezcan para la ordenacion
territorial en Ecuador, y de los de caracter especifico que
se formulen para una circunscripcién en particular. Asf,
los elementos fundamentales del Sistema de Ordenacidn
Territorial Integrada del Ecuador, serén: i) La Estrategia Te-
rritorial Nacional; ii) Los Planes de Ordenacion Territorial
Regional, Provincial, Cantonal y Parroquial Rural; y, iii) Los
Lineamientos de Planificacion Territorial, figura que permi-
te al Estado Central incidir en el conjunto del sistema con
ese caracter (ver Fic. 3).

En esta linea de reflexién amerita considerar la competen-
cia constitucional exclusiva horizontal o global que ostentan
los gobiernos municipales en materia de la regulacién del
uso y ocupacion del suelo del territorio cantonal. Por lo que,
el plan de este nivel esté llamado a cumplir el rol principal
de integrador de las determinaciones de los Planes de Orde-
nacion Territorial de los otros niveles de gobierno, en su am-
bito espacial de actuacién, para lo cual deberan coordinar el
proceso destinado a su formulacion (Pauta, 2013) (ver FiG. 3).

233. Conceptualizar al territorio ecuatoriano como
sistema

Afin de darle viabilidad a la ordenacion del territorio, pero
igualmente con el afén de considerar explicitamente a
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todos los elementos de éste, sus caracteristicas y rela-
ciones, y su evolucion en el tiempo, se propone la concep-
tualizacion de los espacios politico-administrativos resul-
tantes de la organizacion territorial del Ecuador, prevista
en la Constitucidn, como sistemas territoriales, incluyendo
los espacios homogéneos o formales y cuya integracion
conformarian un sistema mayor, el sistema territorial
ecuatoriano.

En esta visidn del territorio ecuatoriano se puede seguir el
concepto de sistema territorial propuesto por Gomez Orea
(2013), en cuyo caso sus elementos son: i) El medio fisico,
es decir los elementos y procesos naturales del territorio;
ii) La poblacién y sus actividades de produccion, intercam-
bio, consumo vy de relacién social; iii) Los asentamientos
e infraestructuras o canales de relacion; vy, vi) El marco
politico, juridico e institucional. Vale destacar, respecto
del enfoque conceptual de partida, que al marco juridico
institucional se adiciona la dimension politica en sentido
estricto, con la intencion de insertarlo al sistema en el pro-
ceso politico, en las relaciones de poder.

234. Definir un esquema metodologico general
para la formulacion de los planes de planes
de desarrollo y de ordenacion territorial

En los textos constitucionales es muy clara la idea de
simultaneidad en cuanto a la redaccién de estos instru-
mentos, lo que es absolutamente pertinente desde el
punto de vista metodoldgico ademds de la optimizacion
de recursos y una razonable simplificacién de los proce-
dimientos de participacion ciudadana, aprobacion vy difu-
sion; lo mismo puede decirse del Plan Nacional de Desa-
rrollo y de la Estrategia Territorial Nacional prevista por
el COPFP. Pero por otra parte, serd necesario contar con
un esquema metodolégico general para la formulacién de
estos planes y al respecto de cara a la realidad ecuatoria-
na se propone una alternativa que diferencia tres fases y
componentes comunes y especificos con sus respectivas
interdependencias, en los siguientes términos (ver Fic. 4)
(Pauta, 2013):

a) Fase de diagndstico integral y prospectiva:

Com0n para los planes de desarrollo y de ordenacién terri-
torial. Podrd estructurarse sin dificultad en los diagnésticos
de los elementos territoriales ya sefialados, seguidos del
diagndstico integrado o de sintesis, que buscara el conoci-

miento del sistema territorial como un todo vy, en términos,
basicamente del modelo de desarrollo actual y del corres-
pondiente modelo territorial, para luego discernir posibles
futuros de largo plazo. Obviamente, para un nivel territorial
determinado, esta fase y las subsiguientes deberan poner
énfasis en los contenidos de las politicas y categorias o
aspectos de planificacion y gestion del desarrollo humano
que le correspondan, por lo que sus temas especificos se-
ran distintos.

b) Fase de planificacion, que incluye:

- La articulacién a los niveles superiores e inferiores
de planificacion, a fin de concretar las disposiciones
constitucionales que ordenan la configuracion de un
sistema articular reciproco entre dichos niveles, se
propone este componente dedicado de manera espe-
cifica a esta tarea y que continuard en la de gestién de
los planes.

- La imagen objetivo 0o modelo de desarrollo para el
largo plazo, que deberd, en lo principal, construir bajo
esa perspectiva las dimensiones sociales, econémi-
cas, politicas, culturales y ambientales especificas del
desarrollo en el nivel y circunscripcion territorial que
atafia. Se trata entonces de un componente del Plan
de Desarrollo.

- Los lineamientos de planificacién territorial, dados por
el Plan Nacional de Desarrollo y previstos en el COPFP.
Su cardcter le otorga la calidad de componente espe-
cifico de los Planes de Ordenacion Territorial y deberan
contener, en relacion a ésta, un conjunto de fines y de
objetivos estratégicos generales como el sugerido en
lineas anteriores.

- El modelo territorial objetivo, componente especifico
del Plan de Ordenacién Territorial, abordard el disefio
del sistema territorial, que se pretenda alcanzar en el
horizonte de un determinado perfodo de planificacion y
constituiré la base para la formulacién de las propues-
tas normativas y de inversion.

- Lanormativa reguladora del uso y ocupacion del suelo,
es el conjunto de reglas que deben observar las acti-
vidades y actuaciones previstas por el plan y, que en
consecuencia, regularan el uso y la ocupacion del sue-
lo y los actos administrativos. Su cumplimiento evitara
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que se modifiquen los elementos coincidentes de la
situacion actual con el modelo territorial objetivo (Go-
mez Orea, 2013).

- El programa de actuaciones positivas, abarca a todas
las operaciones que requieren inversion y gestion para
alcanzar la imagen objetivo y el modelo territorial ob-
jetivo. Aunque en la préctica pueden ser diversas en
cuanto a su materia y alcance, planes, programas, pro-
yectos y acciones de orden muy especifico, vale desta-
car que todas ellas pueden organizarse en la figura de
los planes sectoriales.

- Las medidas para la gestién de los planes, se trata del
disefio de un ente gestor con su sistema de gestion, de
los programas de puesta en marcha y de seguimiento
y control de las determinaciones de desarrollo y de or-
denacion territorial.

c) Fase de gestion de los Planes:

Destinada a la puesta en marcha, seguimiento y control
de los instrumentos que guiaran el desarrollo humano y la
ordenacion territorial, a su evaluacion y potencial revisién.

2.35. Establecer las dimensiones territoriales
sectoriales y globales de ordenacion

Las principales dimensiones territoriales de los planes
sectoriales, calificados como de fuerte incidencia en sus
territorios, se expresaran en principio bajo la condicion de
demandas o requerimientos territoriales, los cuales pue-
den ser de los siguientes tipos: i) delimitacion de territo-
rios, ii) localizacién, relocalizacion y ampliacion o mejora
de equipamientos, instalaciones u obras civiles, iii) em-
plazamiento de redes de infraestructura; v, iv) localizacién
de actividades. Por su parte, las dimensiones globales de
ordenacion territorial se refieren al uso y la ocupacion del
suelo en términos de integracion de todas las actuaciones
-pUblicas, privadas y comunitarias-, que se den en el te-
rritorio.

Obviamente estas dimensiones adquiriran especificidades
en el proceso planificador, con origen en el diagnéstico
integral del territorio en el que se actle, en su prospec-
tiva, en el modelo territorial objetivo que se defina para
el mismo, en la normativa reguladora del uso y ocupacion
del suelo, y en el respectivo programa de actuaciones posi-
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tivas; esto es, en los planes sectoriales, con sus programas
y proyectos (Pauta, 2013).

2.3.6. Formular los contenidos de las
determinaciones de los Planes de Ordenacion
Territorial

Corresponde al establecimiento de las materias espe-
cificas que debe abordar la fase de planificacion y, por
tanto, cada uno de sus componentes. Pero serd conve-
niente que tales contenidos se formulen observando la
conceptualizacion del territorio como sistema y en con-
secuencia sus elementos, y, para el caso del concepto
sugerido se expresa gréaficamente (ver Fic. 5). Asi se
insindan las siguientes recomendaciones y lineamientos
indispensables para la redaccién de los contenidos de
estas determinaciones:

a) Enrelacion al modelo territorial objetivo:

- Proponer un sistema compatibilizado de objetivos es-
tratégicos especificos, en el marco de los fines y obje-
tivos estratégicos de carécter general ya enunciados,
que posibilitara la articulacion del sistema de ordena-
cion territorial integrada con el modelo de desarrollo
propuesto por la Constitucion.

- Asignar las dimensiones territoriales de los aspectos o
categorfas de la planificacion y gestién del desarrollo
humano de cada nivel territorial a los respectivos ele-
mentos -planes- del sistema antes mencionado.

- Reconocer que la competencia de los gobiernos munici-
pales para regular el uso y ocupacion del suelo urbano y
rural, tiene implicaciones no solamente en la formulacién
de este modelo, sino también en la de los otros compo-
nentes de la fase de planificacion relativa a los Planes de
Ordenacién Territorial cantonal a través de las determina-
ciones de ordenacidn y niveles de uso del medio fisico, y la
asignacion de los usos del suelo (Gomez Orea, 2013).

b) Encuanto a la articulacion a los niveles superio-
res e inferiores de planificacion.

Por la condicién antes sefialada adquirira gran importancia
en el disefio del modelo territorial objetivo la articulacion
de la Estrategia Territorial Nacional y de los planes regio-
nales, provinciales y parroquiales rurales a los planes can-
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tonales, los cuales se convertiran entonces en instrumen-
tos de integracion y coordinacion del sistema.

c¢) En relacion a la normativa reguladora del uso y
ocupacion del suelo.

En este caso, los contenidos de las determinaciones se
referirdn a dos tipos de normas en atencion a su cober-
tura territorial: generales y particulares, sin perjuicio de
que también sean vinculantes o no; pero su discernimiento
para los cinco instrumentos de ordenacion territorial que
configuran el sistema, debera considerar que la normativa
de los planes cantonales en materia de uso y ocupacion del
suelo tendrd el carécter de vinculante.

d) En cuanto al programa de actuaciones positivas.

Que de los planes sectoriales que lo integren tendran ma-
yor interés aquellos que en el proceso de formulacién del
sistema de ordenacion territorial integrada, respondan a
las categorias o aspectos de la planificacion y gestion del
desarrollo humano con fuertes incidencias en el territorio.

23.7. Definir los lineamientos para la gestion del
sistema de ordenacion territorial integrada

Estos lineamientos deberan poner énfasis en la articula-
cién de cada instrumento o figura a los niveles superiores
e inferiores de planificacion y en este ambito los aspectos
relativos al modelo territorial objetivo, a la normativa re-
guladora del uso del suelo y al programa de actuaciones
positivas; que sin duda alguna configuran una compleja
red de interdependencias en la formulacién de las determi-
naciones de los distintos planes, en tanto resultado de la
distribucion de esta competencia. Pero la fase de gestion,
més alla de las especificidades que adquiera en relacion
a estos componentes, deberd concebir a la mentada arti-
culacién como un proceso en el que el gobierno municipal
sera el principal gestor de la coordinacion y cooperacion
territoriales a través del plan cantonal.

3. CONCLUSIONES

Ecuador, a través fundamentalmente de la vigencia de una
normativa constitucional muy reciente, se ha propuesto
incorporar a la ordenacién territorial al proceso de pla-
nificacion de su desarrollo, situacién que en términos de
la evaluacion realizada por Massiris Cabeza (2012), sobre
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el estado de ella en Latinoamérica, pertenece al grupo de
paises en los que se encuentra en “elaboracion” y “rede-
finicion”.

Por otra parte, tal evaluacién sefiala para esta region
continental que: i) la dimension territorial habitualmente
es ignorada por los modelos de desarrollo en los distin-
tos paises, pues ellos centran su interés en las de orden
econdémico; ii) priman los enfoques de “planificacion fisica
con énfasis urbanistico o municipal” o “ambiental’ y de
“planificacion socio-econdémica con énfasis urbano o regio-
nal”; iii) una de sus cualidades es la “multiescalaridad”,
resultante de la comprensién del territorio desde distintos
niveles, jerarquizados y en interaccion, distinguiéndose
fundamentalmente los “dmbitos” local, regional y nacio-
nal; iv) se carece de politicas y planes de alcance nacional
y de largo plazo; y, v) en pocos paises se halla vigente una
ley nacional especifica de ordenacién territorial, lo cual
evidencia debilidad normativa.

Mirando esta evaluacion desde la perspectiva de la Or-
denacién Territorial en el Ecuador y con sustento en lo
expuesto en el presente articulo, es posible advertir lo
siguiente:

- La formulacién de los Planes de Desarrollo y Ordena-
cion Territorial en el marco de la relacion de correspon-
dencia dispuesta por la Constitucién, podria superar
no solamente la desconsideracién de las dimensiones
territoriales en la planificacién del desarrollo, sino po-
sibilitar ademds que éstas sean motivo de un enfoque
consecuente con su objeto.

- La apuesta constitucional por una “multiescalaridad’
mas compleja en el “dmbito local”. Cumple la consigna
de que todos los niveles de gobierno ordenen sus terri-
torios, lo cual supone una suerte de “igualdad de con-
diciones”, de democracia, para alcanzar las aludidas
articulaciones en el marco de la coordinacion y coope-
racion territoriales y disminuir el riesgo de conflictos
competenciales.

Asi, el modelo de reparto competencial de la ordenacién
territorial en Ecuador difiere notablemente de aquellos
que juzgan a la dimensién regional como el “marco méas
apropiado” para la puesta en practica de ésta politica y
que a través de sus planes regulan la localizacion y com-
portamiento de las actividades humanas. Mision que en
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el modelo ecuatoriano recae en la ordenacion territorial
cantonal, seguramente reconociendo que las municipalida-
des, salvando la ocupacion del suelo rural, ya ostentaban
histéricamente estas competencias, aunque no las hayan
ejercido plenamente.

Si bien por el disefio de las instituciones politico-adminis-
trativas contemplado en la Constitucion ecuatoriana, el
poder de las regiones es limitado, las competencias de
sus gobiernos son tan amplias, que un adecuado y creativo
ejercicio de ellas, puede conducir a una exitosa prevencion
y correccion de los desequilibrios territoriales.

- La normatividad ecuatoriana tiene ya una figura de al-
cance nacional para establecer politicas y planes en
este nivel, la “Estrategia Territorial Nacional”, pero su
vigencia se limita a cada periodo de gobierno.

- De esta manera, se ratifica la necesidad de contar con
una ley especifica sobre Ordenacién Territorial, que re-
gule su ejercicio, vale decir que contemple el modelo
de gestién de esta competencia para los cinco niveles
de gobierno, integrado a la planificacién del desarrollo.

En esta perspectiva se ha propuesto una metodologia para

el disefio del modelo de gestion de la ordenacién territorial
que plantea en primera instancia la elaboracién de repen-
sados conceptos de desarrollo en relacion a los distintos ni-
veles territoriales, como condicién a su vez para determinar
las respectivas politicas y categorias o aspectos de planifi-
cacién y gestion que le den naturaleza material y sensible.
La necesidad de avanzar luego en el anélisis y evaluacion
del reparto competencial que dispone la Constitucion, en
términos de confrontarlo con dichas categorias 0 aspectos
y més aln para orientar el proceso de descentralizacién
pendiente, mediante la distribucién de las “competencias
adicionales y residuales”.

A su vez, secuencialmente, los componentes especificos
del modelo de gestion deben establecer los objetivos es-
tratégicos generales, a los cuales apuntaré la ordenacién
territorial, integrar a sus figuras -los planes-, entender al
propio territorio bajo una vision sistémica y proponer un es-
quema metodoldgico para su redaccién. Luego, tema clave
del modelo y de articulacién con la planificacion del desa-
rrollo, sera definir las dimensiones territoriales sectoriales
y globales de ordenacién en cada nivel territorial y que per-
mitirdn proponer los contenidos de las determinaciones de
los planes. Por (ltimo, el modelo habra de fijar un conjunto
de lineamientos para la gestion del sistema.
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1. Lasescaleras de
participacion y planificacion

ay liderazgos que contribuyen a unas
democracias de élites que no saben
recoger muchas aportaciones de los
distintos sectores de la sociedad; no
tienen en cuenta la enorme creativi-
dad de la sociedad y sus entramados
de la vida cotidiana. Es un despilfa-
rro social, como indican Boaventura
Sousa Santos (2005) y Vandana Shiva
(2006): “En cambio las planificaciones
participativas parten de las experien-
as de variados movimientos socia-
les)\y de algunos gobiernos locales,
que han_decidido ser mas creativos
socialmente y proponen formas mds
horizontales tomar decisiones y
gestionar los prosesos”. Su referente
a veces también es un liderazgo pero
combinado en ocasiones.con la “fra-
tria” o hermandad que anima a los
“grupos motores” que dan dinamismo
a estos procesos. Solo desde los ana-
lisis de “mapas de actores”y desde
los “conjuntos de accion” se pueden
sequir las distintas etapas y articula-
ciones. Las raices patriarcales y elitis-
tas se ven desbordadas, en ocasiones,
por las iniciativas participativas de
las que se pueden aprender nuevas

formas emergentes. Hace més de 25
afios que ya se experimentan en todo
el mundo, por ejemplo con variadas
iniciativas legislativas populares, con
presupuestos participativos, con pla-
nes comunitarios o diagnésticos rura-
les participativos, con la co-gestion de
servicios publicos, y Ultimamente con
intentos de ciber-democracias.

En este tipo de iniciativas se empiezan
a apreciar algunos rasgos comunes
que van mas alld de los referéndums,
de los consejos de asociaciones y de
las planificaciones estratégicas con-
vencionales; pues estos modelos aln
guardan demasiados elementos de la
“representatividad” elitista y patriarcal
(que los convoca vy articula). Sin duda
estamos en momentos de transicion
entre diversos tipos de sistemas partici-
pativos y por eso los distintos procesos
aparecen bastante confusos. Conviene,
precisamente por eso, aclarar que no
toda consulta a la gente o a las asocia-
ciones de “la sociedad civil”, se debe
mar “sistema participativo”.

n formular diversas “esca-
articipacion” ya que es
it entre niveles de uso
de unos términos.que se mantienen
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Grafico 1.

un tanto confusos (a veces intencionadamente). Podemos
hacer referencia a varias escaleras de participacién que
se consideran en el mundo (Arnstei, 1969, Hart 1992); por
ejemplo en Ecuador, la 5 Funcién o Consejo de Participacion
nos presentd una “Escalera de Hart” que en su enunciado
solo llega a la rendicion de cuentas. No es poco desde una
perspectiva de control de los gobiernos, si es que se lleva a
cabo, pero no contempla cémo la ciudadania no organizada
(que es la mayoria) y la organizada, por ejemplo, pueden
levantar sus propuestas, deliberaciones y cogestiones.

Desde nuestra experiencia, sobre todo en auto-diagnésticos
para la Planificacion Participativa, se puede mostrar una
escalera sencilla para intentar superar el quedarse en los
primeros escalones, reducidos a las confusiones habitua-
les. No se trata tan solo de controlar a los politicos con la
rendicion de cuentas, ya que siempre es un hecho posterior
a las ejecuciones, lo que suele crear malestar y desconfian-
zas de ambas partes. Sino que, se puede subir gradas hacia
metodologias participativas que incorporan a la poblacién
a planificar desde el inicio de los procesos ( “scoping” en
EIA). También se trata de aprender de los procesos, donde
las “iniciativas sociales” levantan sistemas de auto-gestion
y de co-gestién y donde las administraciones saben recoger
estas aportaciones. (Ver Gréafico 1).

La gobernanza trata de administrar contando con la socie-
dad y sus iniciativas, pero desde los gobiernos se designa
coémo serd el proceso, quiénes y cuando, para qué y hasta
dénde. Tanto en la “informacidn y transparencia” como en

e
- INICIATIVAS SOCIALES

las “ordenanzas de participacion”. Es claro que si no hay ni
informacién ni ordenanzas minimas, es dificil que se puedan
subir los otros escalones. Solo algunas iniciativas, que sur-
gen desde la vida cotidiana, se interesan en la informacién
0 acuden a la participacion ciudadana y sus Consejos. En
cambio, las metodologias participativas recogen, en primer
lugar, las iniciativas de los distintos conjuntos sociales y
vehiculan su debate y su puesta en marcha. Suele ser que
facilitan la cogestion con los gobiernos y también que algu-
nos movimientos organicen su autogestion. En nuestras ex-
periencias suelen diferenciarse, pero también conjugarse,
diversas formas de co y auto planificacion y gestién segin
los &mbitos territoriales (mds cercanos a la vida cotidiana o
de mayor coordinacion).

A continuacién se presenta una doble escalera, de Planifi-
cacion y de Participacion, que tiende a juntarse en una pro-
puesta integral, que responde a las demandas de la gente y
su organizacién democréatico-participativa. Desde la Planifi-
cacion hay diversos modelos para hacer, mas técnicos linea-
les 0 mas complejos-integrales. La planificacién normativa,
“técnica sin consultas”, ha sido criticada desde la planifi-
cacion “técnica con consultas” o desde la Planificacion Es-
tratégica (se elaboran FODA, Delphi, Arbol de Problemas,
etc.) con algunos sectores destacados de la poblacién, en el
mejor de los casos. Pero a su vez, estas planificaciones han
sido criticadas y superadas por otras planificaciones como
la de Carlos Matus (2011) con los Planes Estratégicos Situa-
cionales, ya que incorporan los Flujogramas, Mapas de ac-
tores, etc. En estas practicas los modelos lineales de causa-
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efecto son complejizados por “causas-efectos recursivos”
no lineales ni deterministas, dandole mayor profundidad a
los diagndsticos y a las propuestas.

En las Planificaciones Participativas recogemos la construc-
cién de las complejidades de las “causas-efectos recursi-
vas” no lineales, precisamente con la misma poblacion
implicada, a partir de los mapas de actores y sus conjuntos
de accién. Es decir, se disefian estrategias de viabilidad
con los principales actores, haciendo caminos de corres-
ponsabilidad y de cogestién de las administraciones con
los sectores sociales que participan. Y ademas, se afiaden
profundizaciones en cada tematica, mediante métodos
de resolucion de conflictos segin lo aprendido con Johan
Galtung (1998, 2004) y el Método Transcend. Esto permi-
te que la Planificacién sea mds integral, al articular cada
profundizacién temética con las otras tematicas, mediante
los citados Flujogramas de la PE.S. Aspectos que también
se construyen colectivamente en talleres descentralizados
y participativos.

2. Preguntas para delimitar sistemas participativos

En la Declaracion de Bogota sobre Presupuestos Participa-
tivos (CIMAS, 2009), se precisan una serie de puntos que
parecen clave para el seguimiento de cualquiera de los
procesos participativos. Se puede estimar que estos puntos
0 preguntas pueden aplicarse a todo tipo de sistemas de
participacion. Es muy interesante esta referencia porque se
basa en méas de 20 afios de experiencias de ciudades lati-
nas (incluido el Municipio de Cuenca que también la firmé
en su dia). Textos de Yves Cabannes (2013), Nelson Nunes
(2013), Giovanni Allegretti (2011) y Pablo Pafio (en Villasan-
te, 2013), han dado un recuento de los avances y también
problemas que ya podemos considerar en las experiencias
de nuestras ciudades y regiones.

Cabe hacer algunas preguntas clave que resumen esta
problemdtica que se ha sefialado desde distintos angulos
tedricos y experiencias contrastadas, para poder observar
en qué escaldn estd cada proceso:

1.- ¢Quién hace la agenda del proceso? ;Quién delimita los
problemas a tratar y hace las primeras preguntas? ;El
proceso es consultivo o hay compromisos para realiza-
ciones tangibles? jHay recursos que se vinculan a la
toma de decisiones? ;Quiénes dirigen la metodologia
de trabajo? ;Cémo se formulan las cuestiones a deba-
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tir? jLas partes que intervienen estan abiertas a acep-
tar otras posiciones diferentes? y jen qué grado? jLos
grupos implicados estan conscientes de que un proceso
participativo puede tener diversas aportaciones no pre-
vistas? y jqué las salidas hay para construirlas colecti-
vamente?

iSe llega a todos los sectores significativos? ; Se llega
a los sectores populares no organizados? jSe parte de
un mapa de sectores organizados y no organizados,
en donde se tenga en cuenta la mayoria de posiciones
posibles? ;Se escuchan las posiciones de la vida coti-
diana, se escucha lo que no es discurso pblico? ;Se
llega a jévenes y mujeres? ;Como se llega a lo oculto
o halbuciente, o cémo se genera confianza para que
aparezca? ;Se superan los corporativismos de algu-
nas asociaciones o0 sectores, construyendo conjuntos
amplios con las aportaciones comunes? ;Se usan las
nuevas tecnologias para recoger mas variedad de po-
siciones?

¢Hay deliberacion entre varias posturas, o solo entre las

dos o tres més repetidas? jHay “devoluciones creativas”

con los sectores escuchados para que ellos sean los que
profundicen y decidan? ;Hay validacién de lo que reco-
gen los técnicos? ;Se crea un ambiente de confianzay de
protagonismo porque la gente siente que es propietaria
de las informaciones que se debaten? ;jHay suficiente
debate en reuniones plurales para poder construir posi-
ciones superadoras? ;Se priorizan aquellas lineas, cau-
sas y efectos que surgen de la construccion colectiva?
iSe plantea consensuar posturas entre partes que mues-
tran diferencias para construir mayorfas, mas alla de los
enfrentamientos personalistas? ;jSe recogen y organizan
las propuestas que van surgiendo?

.Se construye cada problema y sus lineas de solucién
sectorialmente y por teméaticas especificas, o se plan-
tean la necesaria integralidad o inter-sectorialidad de
los problemas y de las soluciones? ;Se plantea coor-
dinaciones de sectores diferenciados o se trata de
construir conjuntamente unas /deas-fuerza unitarias,
desde las diferencias tematicas o de tipo ideoldgico,
que tratan de conjuntarse? ;Se plantea la integralidad
sustentable de los enfoques: a) ecoldgicos y saluda-
bles, b) econdmicos, trabajos necesarios, c) cuidados
cotidianos y toma de decisiones, d) auto-formacion y
creatividad de la gente?
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5.- jExisten redes para la toma de decisiones desde la
base social? ;Su cardcter no es circunstancial sino
permanente, con calendarios claros que se conozcan
ampliamente? ;Las decisiones de la gente se toman
con cardcter consultivo o vinculante y, en este caso,
en qué grado? ;Cémo se articulan los procesos de
auto-organizacion con la cogestion, si existen las dos
formas? ;Los procesos muestran eficiencia entre las
decisiones tomadas y los resultados obtenidos, en los
tiempos acordados? ;jHay comisiones de seguimiento y
sistemas de rendicion de cuentas?

6.- jHay procesos que son instituyentes? ;Cada cuénto
tiempo se pueden renovar las normas de funcionamien-
to? ;Se renuevan por auto-regulacion, por consensos;
como? ;Se tiene en cuenta todos los recursos econé-
micos, de tiempos disponibles, espacios, legales; que
intervengan para ser eficientes? jExisten tiempos para
aprender de las précticas en marcha, para formacion
de grupos en metodologfas participativas? ;Se apoyan
las nuevas tecnologfas, para hacer iniciativas sociales,
para la creatividad de la gente de base?

Estas preguntas las deberfamos contestar con las expe-
riencias y con las metodologias que se ponen en practica.
Podemos partir de los ejemplos construidos en las Ultimas
décadas con Procesos Comunitarios en la escala local, con
los Presupuestos Participativos en ciudades de cientos de
miles o millones de personas, e incluso llegar a formas de
toma de decisiones de decenas de millones de personas
(Estado de Kerala o Chengdu). No se trata de contestar es-
tas preguntas con teorfas. En los procesos en los que esta-
mos implicados, hemos experimentado buena parte de los
postulados que siguen y en otros caso, hemos aprendido de
experiencias ajenas pero reales. Estos sistemas cara a cara
se dan sobre todo en los procesos de Planificacion Partici-
pativa, y luego veremos cémo se ajustan con los procesos
de ejecucion.

En algunos de los casos, en los que estamos trabajando en
estos momentos, estos grupos ya no son de barrio o tan
locales, sino de toda una Provincia o Regién o Estado; lo
cual nos da referentes mucho mas amplios para las demo-
cracias participativas. El caso méas conocido es el de los pri-
meros gobiernos de Porto Alegre, pero todo el Estado de Rio
Grande do Sul (del que es capital) ya estuvo hace algunos
afios con una participacion de cientos de miles de personas
en sus Presupuestos Participativos. Ahora, en este Estado

al sur del Brasil, de mas de 11 millones de habitantes, ha
vuelto a gobernar el Partido de los Trabajadores. En Lati-
noamérica, cabe destacar desde los casos pioneros como
el Municipio de Villa El Salvador, al sur de Lima, hasta las
Juntas de Buen Gobierno de los zapatistas en Chiapas. En
Espafia estd la experiencia de pequefios municipios, como
Santa Lucia de Tirajana o Marinaleda, y también aprendi-
mos con nuestra propia implicacién en Planes de Accion
Integral Sustentable, en Andalucia, Canarias, Madrid, etc, y
en algunos Presupuestos Participativos, sobre todo cuando
se iniciaron en Sevilla.

Pero mucho més grande es el Estado de Kerala en el sur de la
India, con 33 millones de habitantes y con un sistema de des-
centralizacion del poder y de participacion mucho méas desa-
rrollado (Pinto y Villasante, 2011). Primero hicieron la Refor-
ma Agraria y numerosas politicas sociales como la Campafia
de Alfabetizacion Total, coordinadas por el Frente Democra-
tico de Izquierdas y los movimientos sociales en gobiernos
precedentes. Desde 1996 lanzaron la Campafia Popular para
la planificacion participada desde una gran descentralizacion
hasta los pueblos mas pequefios. En la actualidad se desarro-
lla el 11° Plan Quinquenal, con metodologias participativas
como el Diagnostico Rural Participativo, con Asambleas de
Pueblos y Barrios que deciden sobre la mayor parte del pre-
supuesto local, con un desconocido protagonismo de la mujer
en la India y con indices de los mejores de Asia en educacion,
salud, salario minimo, etc. El PIB no es muy alto, pero la cali-
dad de vida si lo es y es un ejemplo muy notable respecto al
resto de paises vecinos.

Como indican los profesores Yves Cabannes y Zhuang Ming
sobre Chengdu (2013):

“Innovations in Participatory Budgeting in China: Chengdu
on-going experiment at massive scale. Take local public
services provision and delivery for example. Chengdu muni-
cipal government has set a budget of RMB 200,000 annually
in each community for local public services. Before the es-
tablishment of the local resident participation mechanisms,
local government officials were supposed to allocate these
budgets without consenting local residents’ opinions. Since
the election of Residents Council, the rules and regulations
introduced, in 2010, the Residents Council organized a team
to collect suggestions in about 4,000 households on how
to allocate the budget for community public services. Then
the Council categorized and discussed all the suggestions
collected, and publicized the synthesized local demands for
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public services, again, the Council collected demands prio-
rity information by asking local peaple to rank these catego-
ries and specific demands, and then publicized the results.”

“Chengdu PB is by far the largest PB in China and most
probably in the world, with over 50.000 projects decided by
people and implemented over the 2009 -2012 period in over
2300 villages and rural communities in the booming City of
Chengdu, equivalent with its 14 to 18 millions inhabitants to
a Metropolitan area or a City Region in western standards.

A central argument of the present paper is that Chengdu
PB goes much beyond spatial justice and the reduction of
the growing divide between urban and rural development
and living condition. It goes also much beyond a massive
and unique improvement of the day-to-day life of millions
of villagers. What is debated here is that PB in Chengdu is
producing democratic changes at local level through delibe-
ration and through more power to simple people, not only to
decide on the use of public money, but at the same time, to
control it through a villager's led mechanism of oversight.”

3. Procesos de Planificacion Participativa

Lo primero es construir las preguntas que se hace la gente,
partir de lo que sienten en la vida cotidiana, aun cuando
pueda no ser muy “objetivo”. Elaborar una “agenda” o una
“hoja de ruta” desde los propios sectores interesados y
cuanto mas descentralizada sea, mejor. Esto es necesario
para que no se construya solo desde la visién de los grupos
ya incluidos en partidos sino desde grupos y colectivos va-
rios, interesados en algunos de los problemas locales, y que
recogen sus opiniones y sus sugerencias de los sectores no
organizados. Esto es, hacer un mapa de los muy variados
puntos de conversacion, por ejemplo de un barrio, e ir a es-
cuchar esas posiciones con la promesa de que van a ser
tratadas en reuniones y una Asamblea Zonal, donde estos
puntos se prioricen entre todos y todas. De esta forma se
generard un proceso unitario, en donde se emplace a las au-
toridades para que lo realicen (de ser posible con el compro-
miso del Gobierno para aceptar y ejecutar los resultados).

Puede que las autoridades representativas reconozcan el
proceso, pues al menos se parte de una “plataforma unita-
ria” de reivindicacion y propuestas concretas. Seguramente
algtn politico comprometido se dard cuenta de que es mejor
atender las propuestas razonables de la gente (en principio
no suelen ser muy radicales) y se apunte alguna medalla. Esto

PARTE 3/ METODOLOGIAS, TECNOLOGIA Y ENFOQUES PARA EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

nos ha sucedido en varias ocasiones; después de varios me-
ses de estar escuchando las quejas de la gente desde su co-
tidianeidad informal. En varias ocasiones hemos convocado
una asamblea o plenario abierto, por ejemplo en un colegio,
para exponer los principales problemas recogidos. Luego se
conforman “talleres” en cada aula y cada subgrupo trabaja un
analisis o una propuesta; luego se expone el andlisis al plena-
rio y la asamblea libremente los pondera (distribuyendo pun-
tos, segun sus preferencias entre unas u otras propuestas).

Tanto en estos ejemplos de barrios o pueblos, como en los
llamados Presupuestos Participativos, se procura que se
discutan las razones y las propuestas comunitarias mas que
atender a los personalismos de quienes las proponen. Fomen-
tamos los grupos de debate; en estos no todos los integrantes
se conocen y eligen, para la ocasion, a un relator para mostrar
sus propuestas. El objetivo es que las personas que no suelen
hablar en grandes reuniones, si puedan aportar en estos pe-
quefios grupos; pues se considera muy importante que todas
las personas, desde cierto anonimato, puedan sentirse prota-
gonistas y contribuidores en los debates y en las priorizacio-
nes. Esto no es una batalla de unas propuestas contra otras,
sino que cada quien puede distribuir los puntos que tiene en-
tre varias opciones, que pueden ser compatibles entre si. Se
puede partir de aportes que se recojan en una Plataforma de
ciber-democracia, donde se resuman y estructuren los deba-
tes, que se daran en Asambleas o Jornadas como se puede
ver en los esquemas que siguen: (Ver Gréfico 2).

Uno de los aspectos que conviene destacar es la presencia
de los “grupos motores”y sus caracteristicas peculiares. No
es el grupo de dirigentes que representa al movimiento, ni los
delegados elegidos para negociar en mesas de trabajo, ni una
plataforma unitaria que coordina una movilizacién, ni nada
que sustituya a la presencia directa de lo que se propone des-
de las bases sociales no organizadas. Los grupos motores,
con los trabajamos, son voluntarios y voluntarias locales, sin
grandes afanes de protagonismo, y que se comprometen a
dinamizar una causa porque creen en ella. No son lideres que
ya son reconocidos, sino estudiantes, amas de casa, sefiores
mayores, o0 algin profesional que, con ese estilo de compa-
fierismo y de credibilidad y con una propuesta concreta, se
comprometen a escuchar y dinamizar la opinién de sus con-
ciudadanos o compafieros de trabajo, estudio, etc. Asi como
los partidos son elementos centrales del sistema electoral,
en los movimientos sociales mas creativos y en las demacra-
cias participativas mas eficientes aparecen “grupos motores”
como una clave de su funcionamiento.(Ver Gréfico 3).
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il Grafico 2.
Planificacion Participativa (Fase Auto-diagndstico)
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Grafico 3.
Planificacion Participativa (Fase Planificacion y Aprobacion)
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Grafico 4.
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Planificacion Participativa (Fase Ejecucion y Seguimiento)

Propuestas de profesionales, no organizados, aso-
ciaciones.

Las Mesas Teméticas pueden resultar de la Asamblea o Jor-
nada de Auto-diagnéstico y cada cual consulta su tema en
talleres con la gente, las asociaciones, profesionales exper-
tos, etc. Puede haber también Comisiones de barrios o pue-
blos descentralizados. Asi se puede llevar propuestas muy
elaboradas a una Plataforma ciber-democratica, en donde
se puedan debatir y perfilar mejor. A través de internet y
de las nuevas tecnologias, se puede construir también pro-
puestas donde las iniciativas pueden subir desde la base no
organizada hasta la toma de decisiones, sin mediacién de
“representantes”. Y luego se puede organizar unas Asam-
bleas o Jornadas con Talleres, en donde decidir las princi-
pales lineas de un Plan de Ordenacién, o Integral, o para un
Presupuesto anual. Un Grupo Motor y un Equipo Multime-
dia pueden dinamizar esto para que las propuestas lleguen
bastante elaboradas y con apoyos significativos, para evitar
dispersiones y debates personalistas. De la Asamblea de-
ben nacer los criterios y las propuestas priorizados para una
Mesa de concrecion del Plan, con el Gobierno Local o con
quién corresponda. Desde el proceso auto-organizado se
delega, en la Comisién de Seguimiento, a unos portavoces
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solo para estas reuniones y en funcién de cada propuesta.
A los que pueden acompafiar los “representantes” electos
de cada nivel.

A veces se habla de la Asamblea como lo mas visible de los
movimientos sociales o de los procesos democraticos, pero
también existen asambleas manipuladas por la informacién
deficiente que se maneja. Por eso, la calidad de la democra-
cia se basa en cdmo se manejan los procesos y cual es el
papel de los grupos que actdan en ellos, y con qué caracterfs-
ticas. La mayor parte de los procesos democraticos fracasan
por los estilos, de hacer, de los grupos que intervienen. Las
necesidades pueden estar muy claras e incluso las ideologias
pueden ser muy avanzadas; pero basta con que los protago-
nismos de dos fracciones rivales compitan de manera perso-
nal, para que no se pueda llevar a cabo lo que todos dicen que
quieren conseguir. Por eso, las cuestiones de procedimiento
no son solo cuestiones de tipo formal. En los esquemas que
presentamos aparecen varias Mesas Temaéticas, Talleres y
una Plataforma ciber-democratica, que usan técnicas para
despersonalizar las propuestas y avanzar en priorizaciones.
Ante las autoridades y los medios de comunicacion, estos
procesos pueden demostrar que son tan o mas eficientes que
los gobiernos y sus administraciones.
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Ejemplo de red democratico-participativa de un Plan en un barrio

Hay una Comisién de Seguimiento para recordar a los gobier-
nos sus compromisos y que presente una “Rendicion de Cuen-
tas”cada cierto tiempo. Se acuerda quiény cémo tiene que ha-
cer el seguimiento y convocar Asambleas para la Rendicién de
Cuentas. No se elige primero a un representante y su progra-
ma, Sino que se priorizan asuntos concretos y luego se decide
quién puede hacer un seguimiento a las administraciones para
que se cumplan. En este sentido, la Comision de Seguimiento
son portavoces por tarea y tiempo delimitados. Es una forma de
democracia cara a cara, que resulta instituyente en cuanto se
dota de sus propias reglas; pueden ser evaluables y revisables
cada afio para mejorar el funcionamiento. Son auto-pedagdgi-
cas y no elitistas, pues cualquiera puede hacer su propuesta, y
que resulte apoyada por la gente, y también comprometerse en
el seguimiento y la ejecucion. Se pretende asi que la renova-
cion de los liderazgos resulte bastante habitual.

Los sistemas de ejecucion de las propuestas no tiene porqué
dejarse solo en manos de los gobiernos centrales o locales.
Puede haber diversas formas de cooperacion, en los que la pro-
pia poblacién se puede implicar en diversos grados y compro-
misos. Esta parte de la ejecucién, corresponsable, ademas se

puede repartir entre: Un Grupo Motor que dinamice la forma-
cién en “sistemas cooperativos”, un Equipo Multimedia (que
difunda el proceso a la gente y a la prensa) y que se apoye en
las Mesas Tematicas para profundizar y concretar cémo se pue-
den ejecutar los Proyectos en cada caso. Hay variadas formas
de auto-gestién, desde abajo para la produccién de bienes o
servicios, que pueden ser compatibles con formas de co-ges-
tion con los gobiernos electos, universidades y otras entidades
que quieran colaborar en una planificacion participativa.

Ejemplo de red democratico-participativa de un Plan
en un barrio

En este ejemplo, publicado en un folleto difundido en un Ba-
rrio de Mélaga, se propone la escucha y consulta de las seis
Mesas Tematicas sobre cada uno de los asuntos que les
afectan. Y lo mismo de las cuatro Mesas en que se puede
dividir el territorio del barrio (unos 30.000 habitantes). Des-
de el trabajo de estos grupos se hacen propuestas (una o
dos veces al afio) a la Asamblea para que les de legitimidad,
y se prioricen sus acciones mas urgentes y sus propuestas
de trabajo a medio y largo plazo. (Ver gréfico ).
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AMBITOS
PROCESO0S

1.1 Formular Problemas
1.2 Preguntas

1.3 Agenda

2.1 Grupos motores

2.2 Consulta, escucha,
a las redes sociales
cotidianas

3.1 Analisis e
interpretacion de
posiciones, para
hacer Devoluciones
Creativas

4.1 Idea-Fuerza integral

4.2 Medidas mas
urgentes

4.3 Planes por temas a
medio y largo plazo

5.1 Formas
participativas de
funcionamiento

6.1 Evaluacion
seguimiento, y
monitoreo

Redes cara-cara,
cotidianas y de
convivencia.
(Local-Provincial)

Rumores, cotilleo,
sobre “analizadores”

Conformacion de
grupos motores
locales voluntarios.

Preguntas y
conversaciones
coloquiales.

Ejes de frases dominantes
y emergentes.

Deliberacion
con dispositivos
participativos.

Llamamiento a
participar en las
Jornadas con grupos
de propuestas.

Actos lidicos.

Grupo motor mixto,
para recoger y
animar desde las
propuestas de base
local.

Consultaala
poblacion una vez al
aiio para evaluar el
proceso.

Reuniones, Talleres,
Jornadas, etc.
(Provincial-Regional)

Reuniones entre
Administracion,

Internet y nuevas formas
telematicas.
(Regional-Global)

Blogs, Foros, noticias,
y bibliografia.

Té y Dirig
(En provincias y region)

Mapeo-muestra,
para hacer talleres
y ver las diferencias
de posiciones entre
asociaciones y
sectores.

Equipo técnico mixto, para
“posiciones” dominantes
y emergentes.

Flujo-gramas .

Jornadas con grupos
mixtos para priorizar
Idea-fuerza y medidas
mas urgentes.

Comisiones de auto-
formacion por temas.

(ver Esquemas

de Participacion
basicos, previamente
expuestos)

h

Criterios y objeti

A jay
Preguntas de expertos

Expertos por sistema
DELPHL.

Foros y blogs con
diversas posiciones.

Difusion de ejes por temas
para ser completados.

Wiki: construir
posiciones superadoras.

Priorizacion por internet
de las propuestas
mostradas.

Foros, wikis, de las
comisiones, auto-formarse
y preparar las propuestas.

Equipo multi-media,
para dinamizar
pagina web, y sus
secciones.

para indicadores.

s Itas y sond
de seguimiento por
usuarios de internet.

Dispositivos multi-media,
audiovisuales.
(Regional-Global)

Difusion del proceso
y de los sistemas de
participacion.

Grabacion audio-
visual de entrevistas
y coloquios.

Buzones, y teléfonos
abiertos, etc.

Grabacion y
retrasmision de talleres
con dispositivos
participativos.

Folleto con la explicacion
del autodiagnéstico y la
Idea-fuerza.

“Crear noticia” en prensa
y TV, de lo planteado, con
portavoces significativos.

Equipo multi-media
que selecciona
portavoces de
forma rotativa y con
diversidad.

Difusion y consultas
por radios
comunitarias, etc.

Cuadro 1.

Esquema de Funcionamiento

Todo ello no funcionarfa sin un Grupo Motor activo y dinamiza-
dor, sin un Equipo Creativo (multimedia) y sin una Comision de
Controlque haga seguimiento y rinda cuentas de las decisiones
gjecutadas en la Asamblea. Ademas, debe haber un espacio o
Mesa de Negociacion con las administraciones y los medios de
comunicacion, para hacer efectivos los compromisos, recabar
informacién y hacer el seguimiento de los acuerdos alcanzados.

Para la articulacién de un proceso participativo de mayor

tamafio, como es el caso de las ocho Provincias andaluzas,
disefilamos y pusimos en préactica el siguiente esquema de
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funcionamiento. Se trataba de construir desde un centenar
de asociaciones de inmigrantes y pro-migrantes, una Red
de comunicacion y toma de decisiones que conectara en
cada Provincia a las asociaciones existentes y sus bases
de migrantes (de muy diversos pafses). Y que conectara a
los “grupos motores” entre cada una de las Provincias para
dinamizar, a escala de Andalucfa, un plan de comunicacién
que sefalase los beneficios para esta sociedad, en caso de
contar con una inmigracién importante y que aporta trabajo,
cultura y otros aspectos no tenidos en cuenta por la pobla-
cion habitualmente autéctona. (Ver Cuadro 1).

Ep

o
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4. Lla construccion de un sistema participativo en
Cuenca

En estos momentos estamos en el proceso de elaboracion de
un sistema de participacion para el Cantén Cuenca. Si em-
pezamos por la cabeza, lo primero es dotarse de un Modelo
de Gestion para la Planificacién y la Participacion que inte-
gre las politicas de los distintos departamentos y empresas
de la municipalidad. No puede ser que, cada departamento
o0 cada empresa, puedan actuar por su cuenta sin tener en
consideracion lo que hacen las demds dependencias. No solo
por una ldgica elemental de coordinacion, sino para que se
pueda articular con las lineas centrales de la Planificacion a
medio y largo plazo y también a las demandas consensuadas
de los barrios, comunidades y parroquias (rurales y urbanas).

Si empezamos por abajo, en el Cantén Cuenca ya hay una
experiencia de afios de gestiones de las Juntas Parroquia-
les rurales. En algunos casos con buen desempefio, sobre
todo en los casos en que se apoyan en las reuniones abier-
tas de las Comunidades para los Presupuestos Participati-
vos y los Comités pro-mejoras. En los barrios urbanos (mds
de 400), los sistemas de participacion estdn mas centrados

en los “dirigentes” y en las competencias por conseguir los
favores de los politicos y técnicos del gobierno. Por eso hay
que construir al ritmo de la gente un sistema nuevo, donde
parroquias y barrios urbanos se articulen como bases de
planificacién integrales. Las unidades bésicas de planifica-
cién deben ser las Parroquias por su tamafio, para acoger
los servicios basicos, y los barrios deben centrarse en las
gestiones o auto-gestiones de lo mas cotidiano.

Pero no creemos que haya un modelo Gnico en las democra-
cias participativas, ni en las planificaciones participativas.
Los planteamientos que aqui sefialamos han salido de las
experiencias realmente existentes, desde hace algunas
décadas en el campo de los movimientos sociales, de las
administraciones democraticas y de la planificacion partici-
pativa. Se trata ahora de avanzar, en Cuenca, a un sistema
que responda en primer lugar a la cultura local de participa-
cién; con las mejoras sefialadas que se pueden sumar des-
de algunas experiencias rurales y de barrios, en el sentido
aqui apuntado. En los afios que siguen, se trata de poner
en marcha una espiral de planificacién-participacion que se
vaya retroalimentando y danto frutos con la ciudadania para
superar los desencantos previos heredados.
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PRESENTACION

1. Reflexiones del concepto de
participacion ciudadana

ara contextualizar la participacion
ciudadana es imprescindible entender
al territorio como una construccién
social, pero también como un espa-
cio de luchas de poderes, en donde
confluyen intereses, conflictos y de-
mandas alrededor de los recursos o
capitales. Abramovay (2006) define
al territorio “por la manera en que se
produce, en su interior, la interaccion
social” y la potencia de su accion en
s actores como: individuos, grupos
humanos, instituciones, organizacio-
nes, entre otros; que comparten un
mismo espacio y que se relacionan
con los recurses del territorio. Es decir,
actdan en correspandencia con bienes
del territorio: econdmicos, producti-
vos, politicos, socialesyetc. Cuando
hablamos de territorio, ¢
truccién social, asumimos un
en donde concurren percepciones,
valoraciones y actitudes diferentes;
que generan relaciones diversas y que
pueden fluctuar desde la indiferencia
hasta la cooperacion y el conflicto.
Significa que en él habitan individuos,
con niveles diversos de pertenencia a
este territorio, y que pueden compartir

o no formas de concebir ese espacio.
Bourdieu concibe al “territorio como
un campo”, que establece un “espa-
cio de juego en donde existen reglas y
existen competidores”, es un lugar de
relaciones de fuerza y luchas tendien-
tes a transformarlo y, por lo tanto, un
lugar de cambio permanente.

En diferentes épocas, bajo distintas
denominaciones, la participacién ha
adquirido  diferentes  perspectivas
tedricas, en la década del 90, el Ban-
co Mundial establecid que “la gente
afectada por intervenciones para el
desarrollo debe ser incluida en los pro-
cesos de decision” (Kliksberg, 1998).
Por su parte, Naciones Unidas, afios
atras hablaba de la participacién como
un eje vertebrador de sus programas de
cooperacion técnica en los campos eco-
némico y social; a tal punto que todos
los informes sobre “desarrollo humano”
visualizaban la participacién como una
estrategia de accién imprescindible a la
hora de abordar los diversos problemas
necesidades de los gobiernos locales,
destacando la importancia de los acto-

modo, se llegé.a la conclusién de que
“el desarrollo solo-es posible y susten-

ap
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Aproximacion a la conceptualizacidn de participacion ciudadana como:

1. Mecanismo de
profundizacion
democratica

2. Proceso

3. Proceso
politico

4. Instrumento de
gestion

Incorpora “un conjunto de actividades, procesos y técnicas por los que la poblacién interviene en los asuntos
publicos que le afectan”, posibilitando el desarrollo de la ciudadania activa e inclusiva (Alberich, 2004).

Las fuerzas sociales intervienen en la vida colectiva con el fin de mantener, reformar o transformar los sistemas
social vigentes de organizacion social y politica (Velasquez 2003:59), hacia un cambio en la estructura del poder para
promover el cambio social (dimension social)' y profundizar la democracia (dimension politica)2.

Requiere una forma de accion e intervencion de sujetos individuales y colectivos “en actividades publicas
en tanto portadores de intereses sociales, estableciéndose una relacion de la ciudadania” organizada y no
organizada con el estado (Nuria Cunill, 1994).

Permite plasmar en acciones concretas, los lineamientos de las politicas estatales, canaliza informacién y
elementos de apoyo para la adopcién de decisiones eficaces orientadas al desarrollo territorial.

Cuadro 1.

Fuente: Alberich, 2004; Villasante, 2011; Nuria Cunill, 1994; Velasquez, 2003:59 y Gémez Orea, 2010.

table en la medida que la sociedad o los grupos sociales sean
los disedadores y actores de ese proceso” (Guell y Marquez,
2001); vista asf la participacion, como una nueva forma de
cooperacion para el desarrollo, en diversos casos se institu-
cionalizé como politica oficial, en donde los modelos partici-
pativos han sido analizados principalmente en el campo de
los programas sociales, bajo la l6gica del proyecto desde las
percepciones y la cultura de los pabres.

En el Ecuador, a partir de la Constitucién del 2008, se renovo
e integré el concepto sobre democracia como expresion de
la soberanfa popular, con la participacion ciudadana como
uno de sus pilares fundamentales. La participacién se con-
sidera como eje transversal, del nuevo modelo de estado,
que atraviesa de una manera coherente el conjunto de las
instituciones. Asf se vincula estado y ciudadania, con dmbi-
tos auténomos pero interconectados a través de instancias
mixtas de deliberacién, consulta, iniciativa y planificacion,
en cada nivel de gobierno. Y claro, la participacién ciuda-
dana se encuentra estrechamente ligada a la planificacion
nacional y territorial, “en la formulacion, la ejecucion, la
evaluacion y el control de las politicas pdblicas y servicios
publicos”. Ademas se establece, entre otros factores, el ca-
racter participativo de la planificacién como condicidn para
el logro del Buen Vivir, para lo cual se han creado diversos
instrumentos legales que norman y regulan el proceso de
planificacidn participativa. Esta planificacién precisa que el
gobierno central establecerd los mecanismos de participa-
cién ciudadana (audiencias publicas, silla vacia, veedurfas,
observatorios, consejos consultivos, presupuestos parti-

cipativos, consejos locales de planificacién, entre otros),
que se requieran para la formulacion de planes y politicas,
favoreciendo la inclusion social y cohesion territorial en la
medida que se fortalezca “los procesos de planificacion de
los territorios rurales en el ordenamiento territorial, privi-
legiando la inclusién socioeconémica de la poblacién rural
y campesina, la sostenibilidad ambiental, la seguridad y la
soberania alimentaria (...)" (Plan Nacional del Buen Vivir
2013 -2017).

Para Cunill Grau y Alberich, la participacion ciudadana, “su-
pone una interaccion expresa con el estado y los actores
de la sociedad civil”, evidencidndose una discreta manipu-
lacién, cuando “el estado traslada sus responsabilidades
(prestacion de servicios) a la sociedad” (Pérez—Brito,2004),
haciendo que la ciudadania se “transforme en fuente de
consultas y recursos, para obtener el apoyo en la ejecucion
de programas gubernamentales a partir del aporte de mano
de obra y/o recursos y solo circunstancialmente abre ca-
nales de comunicacion para comprender sus demandas y
opiniones para resolverlas”(Ugalde, 1987). De esta manera,
se entiende a la participacién como un problema especifico
de colaboracién y no como una cuestion relacionada con
la configuracion del poder y la forma de compartirlo en el
momento de la toma de decisiones. Asi, la ciudadania man-
tiene una relacién de dependencia con el estado, en cuanto
a la provision de recursos y servicios. Quizé los conceptos
mas cercanos de la participacion ciudadana y que estan en
elaboracion, abiertos a cambios y nuevas formulaciones,
son los siguientes: (Ver cuadro No.1)
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A partir de la identificacién de estas aproximaciones con-
ceptuales, es importante conocer como se entiende la
participacion ciudadana; en el andamiaje constitucional y
normativo vigente del pafs, que establece a la participa-
cién ciudadana como “un derecho”, que garantiza a las
personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y co-
lectivos, participar en los asuntos de interés pablico; “un
principio” que reconoce que los ciudadanos, en forma indi-
vidual y colectiva, participaran de manera protagénica en
la toma de decisiones, planificacion y gestién de los asun-
tos pulblicos y en el control popular de las instituciones
del Estado y la sociedad; como una “garantia constitucio-
nal”, los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD),
de los diferentes niveles, promoverdn e implementaran
en conjunto con los actores sociales, los espacios, pro-
cedimientos institucionales, instrumentos, mecanismos u
otras expresiones e iniciativas ciudadanas de participa-
cién necesarias para garantizar la gestién publica en sus
territorios.

Sin duda, una de las principales innovaciones del marco ju-
ridico vigente tiene que ver con la definicién de la planifica-
cion participativa; en donde, a los actores les corresponde
intervenir en “todas las fases y espacios de la politica pdbli-
ca y planificacion”, ubicando a los Consejos de Planificacién
en todos los niveles de gobierno, con caracter mandatorio.
La planificacién participativa, no es una retérica o una exi-
gencia legal y/o institucional para cumplir con un requisito;
es un proceso donde el principal protagonista no es el su-
jeto social como tal, ni siquiera el sujeto técnico, sino el
“sujeto en redes de actores y conjuntos de accién” (Martin
Pedro: 2011); no hay problemas individuales sino en redes.
La planificacién participativa es, entonces, un proceso gra-
dual mediante el cual se integra al ciudadano en forma indi-
vidual o colectiva en la toma de decisiones, la fiscalizacion,
control y ejecucion de acciones en los asuntos publicos,
que lo afectan en lo politico, econémico, social y ambiental,
para permitirle su pleno desarrollo como ser humano y el
de la comunidad en que se desenvuelve (Gonzélez, 2000).

2. Tipos y modos de la participacion ciudadana en
los procesos de planificacion del territorio

El marco juridico vigente en el pais, establece a la “plani-
ficacién como instrumento del Estado para el cambio So-
cial”. Para ello se establece algunos niveles de planificacion
como la Planificacién Nacional, ejercida a través del Plan
Nacional de Desarrollo y la Planificacion del Desarrollo y
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del Ordenamiento Territorial; se lleva a cabo a través de
los planes y demds instrumentos validados con los actores
territoriales, en articulacién y coordinacién entre niveles
de gobierno, en atencién a la planificacion nacional y en el
marco del Sistema Nacional Descentralizado de Planifica-
cion Participativa (SNDPP).

2.1. Sistema Nacional Descentralizado de Planifica-
cion Participativa

La Constitucién del 2008, pone de manifiesto la construc-
cion de un SNDPP, encargado de organizar la planificacion
para el desarrollo; ademas de constituirse en “el conjunto
de procesos, entidades e instrumentos que permiten la
interaccion de los diferentes actores, sociales e institucio-
nales, para organizar y coordinar la planificacion del desa-
rrollo en todos los niveles de gobierno”. La conformacion
del sistema permite contribuir, a través de las politicas pu-
blicas, al cumplimiento de los derechos constitucionales,
los objetivos del régimen de desarrollo y del Buen Vivir;
generar mecanismos e instancias de coordinacién de la
planificacion y de la politica pdblica en todos los niveles
de gobierno y orientar la gestion pdblica hacia el logro de
resultados, que contemplen impactos tangibles e intangi-
bles. (Ver grafico No.1)

2.2. El Sistema de Participacion Ciudadana (SPC)

Se constituye en el conjunto de instancias, relaciones, herra-
mientas y mecanismos de participacién que interactdan de
manera articulada para garantizar el ejercicio de los derechos
de participacion ciudadana, control social, rendicion de cuen-
tas y transparencia. Nétese que cada nivel de gobierno debe
implementar un SPC, para avanzar en la gestion democratica
a nivel regional, provincial, cantonal o parroquial y que se
regulara por acto normativo, teniendo una estructura y deno-
minacidn propias. (Ver grafico No.2 y No.3)

El sistema de participacion ciudadana es entonces un siste-
ma Vvivo que se desarrolla en un entorno y que posee reglas
establecidas y que permite entender el comportamiento
del sistema; las relaciones de éste con su entorno son las
que los definen como un sistema abierto o cerrado. A partir
de este concepto, y entendida la participacion ciudadana
como un derecho que se ejerce a través de mecanismos de
democracia representativa, directa y comunitaria; es posi-
ble caracterizarla a partir de un enfoque sistémico, lo que
facilitara la generacion de metodologfas y herramientas
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Instrumentos

Instancias para
la Planificacion

Entidades

Plan Nacional del Buen Vivir
Politicas Sectoriales
Planes Estratégicos Nacionales

CONSEJO NACIONAL DE
PLANIFICACION
CONSEJOS SECTORIALES

/L

PLANES REGIONALES DE
DESARROLLO Y ORDENAMIENTO
TERRITORIAL (Hoy Agenda Zonal de
Desarrollo)

CONSEJO REGIONAL DE
PLANIFICACION (Hoy Consejo
Sectorial de Planificacion)

PLANES PROVINCIALES DE
DESARROLLO Y ORDENAMIENTO

CONSEJO DE PLANIFICACION
PROVINCIAL

NOIDVIHINY1d 30 S3I1419341a

TERRITORIAL

PLANES CANTONALES DE \ CONSEJO DE PLANIFICACION
DESARROLLO Y ORDENAMIENTO CANTONAL

TERRITORIAL

YNYavaniy NOIdvdidlldvd

PLANES PARROQUIALES DE
DESARROLLO Y ORDENAMIENTO

CONSEJO DE PLANIFICACION
PARROQUIAL

X Consejo Nacional de Planificacion,
cuya Secretaria técnica es la
SENPLADES

Consejos de planificacion de los
diferentes niveles de gobierno

Consejos sectoriales de la politica
plblica (por ministerios)

Consejo Nacional para la igualdad

Otras instancias de participacion
previstas en la Constitucion

TERRITORIAL

Grafico 1.

Instrumentos, instancias y entidades del SNDP

Fuente: Cadigo Organico de Planificacion y Finanzas Piblicas; Cédigo Organico de Organizacion y
Ordenamiento Territorial.

INTEGRADO POR: Autoridades Electas,
Representantes del régimen dependiente,
Representantes de la sociedad de su ambito

territorial.
Se constituye para:
I T T ]
Deliberar | | Conocer y definir | | Participar | | Elaborar
[ [ [ [
Prioridades Objetivos de Formulaci6n, ejecucion, seguimiento Presupuestos
de qesgrrollo y evaluacion de los PDOT. Propuesta participativos en
desarrollo territorial, lineas de Inversion publica. Definicion de todos niveles de
de accion y metas. politicas pablicas. gobierno
FINALIDADES

e Generar condiciones y mecanismos de coordinacion para el desarrollo territorial.

e Fortalecer la democracia local: mecanismos de transparencia, rendicion de cuentas y control social.

* Promover la participacion e involucramiento de la ciudadania en las decisiones para el desarrollo territorial.
e |[mpulsar mecanismos de formacion ciudadana para la ciudadania activa.

La méaxima instancia de decision del sistema sera convocada a asamblea al menos 2 veces por afio.
Designara los representantes de la ciudadania a los Consejos de Planificacion Territorial.

Grafico 2.
Caracteristicas, integracion y finalidades del SPC
Fuente: Constitucion 2008, COOTAD.
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I. Asambleas

Locales

VII. Control
Social y

Rendicion de
Cuentas

SISTEMA DE
PARTICIPACION
CIUDADANA

VL. Silla
Vacia

V. Presupuestos
Participativos

Grafico 3.
Componentes del Sistema de Participacion Ciudadana

Il. Audiencias
Pablicas y
Cabildos
Populares

Fuente: Documento Curso de Planificacion para la Participacion, FLACSO 2012.

para abordarla y aplicarla efectivamente en los territorios.
Para Edgar Morin, la complejidad responde al principio de
unidad en diversidad. Propone llevar el pensamiento sisté-
mico a pensamiento complejo por diversas vias: a través
de la fisica, de la antropologiay de la sociopolitica princi-
palmente. Es un pensamiento organizacionista cuando hace
emerger organizaciones conceptuales (macroconceptos),
donde sdlo hay conceptos aislados que desvirtdan la com-
prension de lo real. Los sistemas sociales son complejos,
estan constituidos por entes que estan conectados (a través
de redes sociales), que son interdependientes y diversos,
que son adaptativos, que dependen de conexiones pasadas
y son emergentes.

Con esta aproximacion conceptual, es posible definir al
SPC como un sistema social complejo, compuesto por

PARTE 3 / METODOLOGIAS, TECNOLOGIA Y ENFOQUES PARA EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

varias partes interconectadas o entrelazadas, cuyos
vinculos crean informacién adicional no visible ante
un observador. Es un sistema complejo porque exhibe
propiedades y comportamientos no evidentes a partir
de la suma de las partes individuales. Las dindmicas
de la participacion ciudadana, como las del desarrollo,
estan llenas de complejidades; en este “sistema existe
una variedad de patrones macro no lineales que surgen

de una multiplicidad de interacciones dindmicas micro”

(CEPAL — Hilbert Martin, 2010). Alguno de los rasgos
que debe mantener el SPC son: poli funcional, abierto,
dindmico, adaptable, complejo, permanente y descentra-
lizado. Como todo sistema, tiene una estructura basada
en un conjunto de relaciones que se presentan entre las
instancias y los subsistemas con sus diferentes niveles,
mecanismos e instrumentos. (Ver grafico No.4)



%

Control social Toma de
Niveles (Vigilancia, decisiones Consulta Planificacion || Deliberacion | Consultay
fiscalizacion, || (Rendicion de y gestion publica didlogo
seguimiento cuentas)
[
Asamb. Ciudadana
- — 4+ — 1 — 4 _|Asambleaslocales| Plurinacio. e Intercult.
de Participacion para Buen Vivir
MEancias Vesiluias Presupuestos || Consult. previa|| Audiencia
TG participativos || yambiental pablica Org. Sociales
Procedimientos c " c tl)'l q Nacionales
Instrumentos Observatorios Ikt ok Bl
Consultivos populares
Revocatoria : :
del mandato el Consejo Nacio. de
Planificacion
Consejos .Locg[es de
Planificacién Consejos Ciudada.
| sectoriales
Agend. Zonales Agend. Sectoriales
Grafico 4.

Niveles, mecanismos e instrumento que involucra el SPC

Fuente: SENPLADES, 2011.

3. Experiencias locales de procesos de
participacion ciudadana

3.1. Propuesta metodoldgica operativa que avalia el
proceso participativo del plan de desarrollo y or-
denamiento territorial del canton Cuenca

La evaluacién “...es un proceso que se fundamenta en el
conocimiento de la practica a través de la sistematizacion
de informacion y el debate entre actores diversos...”*, sien-
do poco frecuente en las dindmicas participativas. Nétese
entonces que su realizacién permite valorar los impactos de
la participacion, favoreciendo el aprendizaje de las acciones
realizadas y, considerando que no es posible una evaluacion
que abarque todas las dimensiones, momentos o niveles
(sustantivo, relacional, operativo, técnico, politico, otros)

del proceso participativo; se requiere de un planteamiento
evaluativo que antes de la evaluacion considere elementos
previos como el contexto, objetivos, temas, consideracio-
nes y algunas preguntas que rodean la evaluacién que son
complejas y se mueven en el &mbito politico y otras son mas
instrumentales o metodolégicas, por ello para evaluar se
requiere responder las siguientes preguntas metodolégicas:

a) ;Qué evaluamos? Se hace referencia a determinar qué
actores, niveles, instrumentos, mecanismos y espacios
de participacion ciudadana operan en el proceso parti-
cipativo del plan, para determinar los limites y alcances
de la participacion ciudadana, considerando la escala
territorial como un factor altamente condicionante;
para ello se sistematiza las tipologias mas comunes de
las experiencias registradas.
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Pr Proceso Participativo del PDOT Cantonal de Cuenca.

Participativa.

Marco Juridico: Instrumentos legales relacionados con la Planificacion

de Participacion Ciudadana.

Espacios y Mecanismos de Participacion Ciudadana: Analizados dentro del Sistema

Grafico 5.
Tipologia de estudio

Fuente: Adaptacion propia a la tipologia de estudio planteada en la Guia Practica Evaluacion de Procesos

Participativos.

b) ;Cémo se evalta? Se evalla ocupando algunos crite-
rios que permitan detectar précticas de procesos par-
ticipativos con criterios especificos de valoracion de
calidad y criterios comunes de buenas practicas, tales
como:

a) Criterios de calidad: de
procesos partipativos.

Modelo de
evaluacion

b) Criterios comunes: de
buenas practicas.

3.2. Criterios de evaluacion del proceso participativo
para el Plan de Desarrollo y Ordenamiento del
canton Cuenca

La metodologfa de evaluacién acogida combina procesos de
descripcion de diversa indole, contexto y oportunidades; de
medicion de resultados cuantitativos (porcentajes de parti-
cipacion, asistencia a reuniones entre otros) y cuantitativos
(evaluadas en términos de “buenas”, regulares” o “insu-
ficientes”); de comparacion entre objetivos y resultados;
entre expectativas de funcionamiento real; entre recursos
disponibles y recursos necesarios; entre sub-grupos de la
poblacién existente (personas de mas o menos edad, hom-
bres y mujeres) con sub-grupos de la poblacién participante.
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a) Criterios de calidad para evaluar procesos participati-
vos (Ver Cuadro No.1)

b) Criterios para detectar buenas précticas del proceso
participativo del PDOT del cantén Cuenca (Ver Cuadro
No.2)

4. Aplicacion de propuesta metodolégica
de evaluacion del Plan de Desarrollo y de
Ordenamiento Territorial
del canton Cuenca

4.1. Resultados de la evaluacion del proceso partici-
pativo

Las practicas de participacién ciudadana, identificadas en
el Plan de Desarrollo y de Ordenamiento Territorial de Cuen-
ca, se analizaron desde varios angulos referidos a quiénes
participaron, sobre qué se particip6, cémo se participd, y al-
gunos criterios relacionados a la coordinacién y consecuen-
cias del proceso participativo. Evaluacién que determina
que las précticas de participacion ciudadana, incorporadas
en la elaboracién del Plan de Desarrollo y de Ordenamien-
to Territorial del cantén Cuenca, no fueron suficientes para
lograr una toma de decisiones conjunta y plural, por las si-
guientes consideraciones:

e |os instrumentos de participacion, en mayor medida,
fueron creados por iniciativa de la administracién local,
mas que por la ciudadana.

ag
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Aspecto Criterio Indicador
%de participantes
a) Cantidad de participantes % de actores
E % de asistentes en relacion
o % de colectivos participantes
E b) Diversidad de participantes indice de diversidad
E Tipos de actores
= Actores e instituciones
E Flujo de informacion
(=] c) Representatividad de los participantes Eleccion de los representantes
- Fidelidad del discurso
Grado de apertura del proceso
UGN TR Grado de apertura de espacios de decision
2. ;SOBRE . Agenda politica
é'UE SE a) Relevancia Temas sometidos a participacion
PARTICIPA? b) Capacidad de intervencion administracion Competencia de intervencion en la materia
a) Diagnosis participativa Grado de participacion en el diagnéstico.
. b) Capacida(_i de propuest_a o Capa_cidad y nivel de pro.pL'lesta_s
«» E ¢) Grado o niveles de participacion Analizar el grado de participacion
g S Canales de informacion
O= d) Calidad de la informacion Pluralidad de la informacion
O . i . . .
'\_'E Claridad y utilidad de la informacion producida
« . . S Espacios de participacion
e) Espacios y mecanismos de Participacion ) S
Mecanismos de participacion
Aceptacion politica
a) Consenso Aceptacion social
Aceptacion técnica
_|g Grado de implicacion de las areas politicas y
[ . . .
ok b) Transversalidad técnicas
E% Espacios de transversalidad
EE c) Iniciativa y liderazgo ILri]cli(::;Iz\;]ao
[~y d) Integracion al Sistema de Participacion Relacion con otros procesos
% § Ciudadana Uso de 6rganos o estructuras existentes
8 8 e) Claridad de los Objetivos Anélisis de objetivos
< E Cumplimiento de los objetivos

f) Planificacion y recursos

Anélisis de la planificacién y su cumplimiento
Recursos econémicos
Personal

a) Resultados sustantivos

Tipo y resultados del proceso

2 Valoracion subjetiva de los resultados
=N O L. Implementacion de los resultados
008> b) Implementacion de los resultados mp ..
EE""": Organos de seguimiento
a = 8 E c) Devolucion de los resultados Identificar si el proceso prevé una devolucion
gaEE Mejora de las relaciones entre la ciudadania
= &= . . Mejora de las relaciones entre administracion y
ofa< d) Mejora de las relaciones entre actores . .
oo“a ciudadania
L5 Mejora de las relaciones internas
e) Capacitacion Sesiones de capacitacion
Cuadro 1:

Sintesis de la evaluacion de los
criterios de calidad
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Criterios

Indicadores

Criterios

Indicador

1. Innovacion

Temética 6. Liderazgo solido Consenso
Poblacion Implicacion autoridades politicas
Territorio 7. Responsabilidades Reglas de juego

definidas

Mecanismos de

8. Sistema de
evaluacion

Sistematicidad

Participacion
Diagnosis

Fundamentacion

2. Transferibilidad Participativa
Otros documentos Participacion
Personal Intervencion terceros

3. Factibilidad Recursos 9. Implicaciones de Pluralismo
Materiales la ciudadania Representacion
Resultados visibles Extension

4. Impacto Cultura Participativa Apertura

Positivo Mejora relaciones 10. Reconocimiento Presentaciones Piblicas

Sociales
Sistematicidad
Fundamentacion
Participacion

5. Planificacion

entre pares

Reconocimiento
Publicaciones

Cuadro 2:
Sintesis de criterios comunes
de buenas practicas

e |a participacién ciudadana del plan se sostuvo en la
ciudadania organizada y en menor medida en la ciuda-
danfa no organizada, lo que provocé serios cuestiona-
mientos a la representatividad, imputando incluso la
legitimidad del proceso con logros débiles respecto a
un proceso equitativo e incluyente.

e |a representatividad se vio limitada y cuestionada por
los bajos niveles de participacién, de las bases de las
organizaciones ciudadanas, y por la falta de fidelidad
de un discurso colectivo, que represente la propia en-
tidad de la que forman parte los actores; esto es con-
secuencia de la insuficiente democracia interna de las
mismas organizaciones.

e El proceso participativo presentd asimetrias entre gru-
pos ciudadanos y la administracion local. Los mayores
aportes del plan nacieron del drea rural, faltd la mirada
urbana desde los barrios, sobre las necesidades y dina-
micas propias de la ciudad.

e |a organizacion formal de los instrumentos, de
participacion ciudadana, otorgé a la municipalidad
una gran capacidad de control sobre los procesos
y abrié espacios de participacion Gnicamente en
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niveles consultivos y de informacién; no existio
una preparacion previa para la “planificacion de la
participacion”, con informacion, con difusion, con
todos los datos y elementos para que la ciudadania
participe de una manera activa. Gran parte del pro-
ceso fue meramente informativo (la informacién es
una etapa inicial de la participacién ciudadana, que
debe subir escalones hasta la autodeterminacion de
la ciudadanfa).

Las practicas de participacién ciudadana, previstas
para la elaboracién del Plan de Desarrollo y de Orde-
namiento Territorial, fueron sesgadas e insuficientes
y requieren de ajustes metodoldégicos para lograr una
participacion efectiva y pertinente, por las siguientes
razones:

La participacion ciudadana, en el proceso de formula-
cién del Plan de Desarrollo y de Ordenamiento Territo-
rial, estuvo institucionalizada.

Los planes de Desarrollo y de Ordenamiento Territorial de
los diferentes niveles de gobiernos tienen que sostenerse
en procesos participativos legales y legitimamente reco-
nocidos, que posibiliten la aplicabilidad de los instrumen-
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tos de planificacion; de lo contrario, el plan solo serd un
documento técnico, alejado de la realidad y de la gente.

e Debhilidades de orden técnico y politico, en la construccion
de una metodologia para el proceso participativo del Plan
de Desarrollo y de Ordenamiento Territorial, evidenciadas
en la poca comprension y claridad del significado de la
participacion ciudadana en los procesos de planificacion,
en autoridades, técnicos y ciudadania organizada y no or-
ganizada. Desconocimiento, de los técnicos, en el manejo
de herramientas y técnicas de planificacion participativa,
lo que provoco convocatorias inoportunas, que por la pre-
mura y el periodo de transicién de una legislacién de un
proceso de planificacién, con tiempos muy ajustados, no
permitié un debido proceso. Si se considera los diferentes
tiempos y saberes, para el desarrollo de la participacion,
por un lado los tiempos de las comunidades son de “largo
recorrido”, mientras que los de los politicos gobernantes y
de los técnicos suelen ser de “corto plazo”, mas vinculados
a las legislaturas o proyectos.

e Discrepancias metodolégicas de la planificacion par-
ticipativa para el desarrollo territorial. Cada proceso
participativo tiene que disefiarse a partir de las dindmi-
cas locales, las metodologias y estrategias existentes;
cada una estd normada y regulada por la legislacion,
pero no son las mas adecuadas para nuestra realidad.

e Escaso involucramiento de los técnicos de la Corporacion
Municipal en la formulacién del plan. El conocimiento e
informacion del proceso permanecid en los gerentes de
las empresas municipales, directores y jefes departamen-
tales, los técnicos internamente desconocian los proce-
s0s y las decisiones que se tomaban para el plan.

e Débil voluntad politica e involucramiento de la admi-
nistracion y del consejo cantonal en la formulacion del
plan, debido a las discrepancias politicas que influye-
ron en la construccion del plan; asi como también se
evidencié una actitud clientelar y débiles procesos de
formacion ciudadana, que son anteriores a todo proce-
so de planificacién, porque la gente fue, no en calidad
de actor o de sujeto politico, sino en calidad de cliente,
ajeno, y que tiende a ser parte del problema.

4.2. Propuesta metodoldgica operativa para el proceso de
participacion ciudadana en los Plan de Desarrolloy de
Ordenamiento Territorial (PDy0T) del nivel cantonal

El salto de la planificacién tradicional, a la planificacion
participativa establecida en el marco constitucional, debe
considerar elementos prioritarios como: (Ver Cuadro No.3)

e |a planificacién participativa requiere de técnicas par-
ticipativas que se desarrollan en tres dimensiones: dis-
cursiva, movilizadora y cuantitativa.

e Ningln proceso participativo es igual a otro y su desa-
rrollo no puede ser lineal, sino ciclico. Es un proceso
de abre y cierra, de la participacion, de acuerdo a las
etapas que plantee el plan.

La “construccién de la realidad futura a planificar”, que se
expresa en el siguiente grafico: (Ver Gréfico No.6 y No.7)

Las tres etapas propuestas deben estar presentes en todo
el proceso de planificacion, de manera que el ciclo del pro-
ceso participativo sea completo (disefio, ejecucion y eva-
luacién) y que incorpore la participacion ciudadana durante
todo el proceso. La propuesta metodoldgica, para la etapa
de disefio del proceso participativo, parte de una reflexion
integral que involucra a los actores clave de un territorio;
tiene presente que la participacion es inherente a cada
paso de la planificacion, por lo que la metodologia asume
las etapas expresadas como contenidos minimos, que de-
ben tener los Planes de Desarrollo y de Ordenamiento Terri-
torial en el COOTAD y el COPFP. Unicamente como parte de
la propuesta, se incorpora la etapa preparatoria (de arran-
que, de partida) y la etapa de formalizacién del plan, tal
como se muestra en el siguiente esquema, que busca una
coherencia programatica que considere y enlace las fases
en un proceso ciclico. (Ver Grafico No.8)

4.3. Diseiio del proceso participativo para un plan de de-
sarrollo y ordenamiento territorialdel nivel cantonal.

El disefio y realizacién, de un plan de participacion ciuda-
dana, es un proceso que tiene una continuidad ciclica per-
manente y que depende de distintos factores; para lo cual,
el equipo planificador haré las adaptaciones necesarias en
funcion de su realidad local y segun las particularidades
propias del proceso. La propuesta resalta la participacion
de la ciudadanfa, desde el inicio hasta el final, de modo
que sea un aporte fundamental en la construccion social
del PDOT. Para lograr una lectura ordenada de la propues-
ta se plantea el siguiente esquema metodoldgico: (Ver
Cuadro No.4)
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Técnicos

Informacion

Sujetos

Proceso de
Planificacion

Sustento

Modelo de Gestion

Instrumentos

LEIED T

e Célculoy estrategia tecno-politica—social.
¢ Planificacion de los técnicos con la gente construyendo la informacion.
¢ Ejercicio del poder ciudadano.

Condicionada por conjuntos de accion.

Recoger informacion con preguntas abiertas (sentires, dolores, posturas u opiniones).
Priorizacion de propuestas y escenarios.

Valoracion situacional desde la escucha a las redes.

Plan de problemas e Informacion integral.

¢ Salto relacional de “sujetos —sujetos” a “conjuntos de accion” o “sujetos en redes de
actores”, no hay problemas individuales sino en redes.

» Sistema abierto, la participacion nace de un proceso de construccion social.
* Concentracion en la priorizacion.
¢ Cambio de la “sostenibilidad” a las “programaciones integrales”.

* Teoriay préctica participativa con estrategias de conjuntos de accion (teoria del juego
social).

* Planificacion negociada en constante cambio

¢ Planes adaptables que aunque regulan y norman, surgen de un proceso de negociacion
flexible entre los actores claves.

¢ Los planes son conocidos por la gente porque ha participado en su elaboracion y por
consiguiente puede gestionar de manera conjunta.

¢ Incluye integralmente a los actores afectados por probleméticas locales y los empodera a
decidir sobre su territorio.
e Aplicacion de la co-gestion, y co-responsabilidad social.

Cuadro 3:

Elementos prioritarios para la planificacion participativa
Fuente: Mixtura entre MARTIN Pedro (Los desbordes de la planificacion participativa, 2010) y SACDEL (Sistema
de asesoria y capacitacion para el desarrollo local).

i I. Preparatoria

i 2. Diagnéstico | 3.Propuesta | 4. Gestion dei Plan

Grafico 6:

Desarrollo ciclico de la etapa de disefio del proceso participativo.
Fuente: Mixtura CIMAS - Lorena Vivanco (2013).
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¢ Andlisis anticipado de
la situacion en la que se
deberé ejecutar, el proceso
participativo.

* Describir los cursos de
accion que se llevaran
adelante (mapa ruta).

¢ Supervision de las
acciones que estan siendo
ejecutadas, verificando el
aporte hacia el logro de
los objetivos propuestos y
como se lleva a la préctica
lo planificado en la etapa

e Revision del plan en
relacion con su disefio,
con la ejecucion de las
actividades, la obtencion
de los resultados
esperados y con el
cumplimiento de los
objetivos propuestos.

de disefio.

Grafico 7:
Etapas del proceso participativo de un PDOT.

%

5.Formalizacion .
difusion del PDO 1.Preparatoria
4'“&32%'&“" 2.Diagnéstico

3.Propuesta

Grafico 8:
Fases para el disefio del proceso participativo de un PDOT.
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DESCRIPCION DE ACTIVIDADES

i7. Analisis de la situacion actual, en funcion de los subsistemas o ejes de planificacion.

Propiciar el debate, discusidn y consensos entre los actores sociales sobre |a situacion actual del territorio; conside-
rando las variables que inciden en el proceso de desarrollo, a partir de su referencia espacial.

Realizar el trabajo de campo y escucha; permite profundizar el jpor qué? se dijeron tales o cuales cosas, indagando
las motivaciones y estrategias; posibilitando recoger opiniones e imagenes respecto a la realidad social que se quie-
re conocer, yendo mas allé de la primeras opiniones habituales (que se le ocurre a cualquiera), y lograr un enfoque
participativo de construccion colectiva del conocimiento y la accién.

i8. Devoluciones creativas

Devolver la informacién a la ciudadania; posibilitando el andlisis y discusion del resultado de los estudios sectoria-
les, a través de mesas de concertacion o comisiones en funcién de los subsistemas territoriales y/o ejes de planifi-
cacion, en los diferentes espacios y mecanismos de participacién que se aplique.

Un proceso participativo conlleva la devolucion de la informacion a los actores involucrados para que se profundice,
priorice y planifique sus propias estrategias de superacion.

El diagnéstico debe reflejar la realidad del territorio y tiene 2 componentes, un técnico que tiene datos que ayudan
a identificar y dimensionar un problema, y el participativo, que permite identificar las necesidades y problemas que
la gente vive y los visualiza. En el levantamiento de informacion es necesario tener ambos componentes, en su
procesamiento fusionarlos y compararlos, para devolver un diagnéstico que tenga un lenguaje social, respaldado de
forma técnica y participativa, de manera que puedan ser visualizados por medio de imagenes, palabras, fotografias
y datos que ayuden a entender y denotar los resultados del diagnéstico sectorial y diagndstico integral; por ejemplo,
al mostrar informacién compleja, las contradicciones que han aparecido en el diagnéstico o las aparentes incohe-
rencias entre algunas de las informaciones que se brindan. Esto hace que aparezcan nuevas légicas y explicaciones
que no conocemos, pero que responden a formas de pensar que no son las de los técnicos. La idea no es devolver
un documento, sino hacer una participacion activa de principio a fin en todo el proceso, en donde la ciudadania se
comprometa a estar en todo el proceso, el diagnéstico tiene que ser devuelto con la discusién sobre propuestas de
la gente, y esas propuestas deben transformarse en programas y proyectos, sino el diagnéstico es falso.

Para devolver la informacién, debera tenerse presente dos factores claves:
1. Establecer criterios para disefar los talleres de devolucién:

e Valorar que la devolucidn sea textual (frases textuales), clara (que lo que se exponga se entienda) y real (con
todo lo que la gente aporta).

e Valorar el tiempo real que disponen y distribuir las actividades del taller.

e Valorar si, por el tiempo, se pudiera hacer mas que un taller de devolucién, con distintos grupos en funcién de
los sistemas o ejes de planificacion.

e Valorar el jpara qué? del taller y el jpara quién?, para hacer las adaptaciones necesarias.

e |as etapas en que se divide el taller, deben disefiarse en base a los objetivos fijados.
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2. Sintetizar los factores positivos y negativos de la consecucion de los objetivos de devolucién, mediante la:

e \Validacion y verificacion de la informacion, por sistemas o ejes de planificacién (datos, y opiniones), dando la
opcién de que la gente revise la informacion y, de ser necesario, pueda rectificar algtin dato.

e Conseguir informacién mas profunda (lenguajes ocultos) correspondiente a la reflexion y debate sobre los datos
u opiniones, por sistemas o ejes de planificacién, que reflejen las distintas posturas y posiciones sobre un tema
de interés.

e Profundizar en las causas para integrar la informacién y priorizar los nudos criticos, para interrelacionar los
problemas.

e |dentificar elementos articuladores de los conjuntos de accion.

e Reconocer propuestas y lineas tendenciales que hayan surgido espontaneamente:

Problemas urgentes Propuestas tematicos Propuestas generales
Propuestas de mayor urgencia, Propuestas de mayor profundidad, |deas fuerzas para la construc-
a resolver a corto plazo, articu- a resolver a largo plazo; al menos cién de vision o escenarios ge-
lado a través de los presupues- una linea estratégica por cada nerales de futuro y mision.

tos participativos. sistema o eje de planificacion.

i9. Diagnostico integral validado por los actores socio territoriales

Ajustar y/o validar el diagnéstico integral; luego de realizadas las devoluciones creativas, en funcién de los ajustes
hechos por la ciudadania, se determina nuevamente el grado de relevancia de los condicionantes, problemas y po-
tenciales, hasta asegurar una mirada integral de ellos, con miras a validar el diagndstico integrado, que debera ser
expuesto a los actores socio territoriales.

i10. Analisis de prospectiva

Definicién de temdticas claves que inducen el desarrollo territorial futuro; incorporando actores del sector pblico,
privado, académico, social y productivo, entre otros; a nivel de parroquias o sectores de planificacion, con la finalidad
de delimitar y construir el sistema a visionar por medio del andlisis situacional y relacional, que permita el disefio de
escenarios posibles, probables y deseables.

i11. Generacion de escenarios en base al analisis de las variables identificadas como “ejes tematicos
claves”.

Construccion del escenario consensuado, mediante espacios de didlogo y debate; se establecen acuerdos minimos
sobre el futuro que se quiere, generando acciones que permitan la concrecion de un escenario construido colecti-
vamente, rescatando la voz y opinién de los actores involucrados (eliminando barreras que impidan la reflexién).

Establecer acciones futuras a ser implementadas; construidos los escenarios de forma paralela, se analiza las posi-
ciones de los actores territoriales. Para esto, se identifica acciones a ser negociadas, relaciones de fuerza, conver-
gencias y divergencias entre los actores y el poder de aquellos que pueden frenar o facilitar la implementacion de las
acciones, para llegar al escenario consensuado; solo asi sera posible determinar futuros conflictos, riesgos y alianzas
de la participacion y el poder de los actores involucrados, pasando de la anticipacion a la accion.
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5.1.

Propuesta de lineamientos metodologicos

Propuesta de lineamientos para los Plan de Desarro-
llo y de Ordenamiento Territorial

La participacién de la sociedad civil, en la planifica-

cion, requiere de ciudadanos organizados y no orga-
nizados, que son aquellos que no tienen la calidad de
representantes.

La participacion tiene como objetivo primordial el ejer-
cicio del control ciudadano, lo cual requiere institucio-
nes y politicas disefiadas para lograr gobernabilidad, es
decir un adecuado disefio institucional que cuente con
funcionarios publicos comprometidos con las précticas
participativas.

El anédlisis de elementos previos permite conocer la
diversidad de situaciones, contextos, motivaciones,
objetivos y la relevancia de los temas tratados.

La base de un proceso participativo, en un Plan de De-
sarrollo y de Ordenamiento Territorial, es el grado de
involucramiento de los actores. El elemento que per-
mite lograr un cardcter integral, mediante el grado de
implicacion de las distintas dreas politicas y técnicas,
es la transversalidad que identifica la presencia o au-
sencia de espacios de participacion y de analisis de sus
aportaciones en el proceso, sean éstas informativas, de
coordinacion o de planificacién conjunta.

La conduccion del proceso participativo debe asegurar
la implicacion de las instancias técnicas, sociales y po-
|liticas de manera que se integren arménicamente.

Como condicion bésica del acceso a la informacion, lo
importante es el flujo de informacién que depende de
grado o nivel de participacién, asi como del lenguaje de
facil entendimiento para la ciudadania durante y des-
pués del proceso.

El procedimiento debe ser flexible para garantizar el lo-
gro de las metas propuestas para el Plan de Desarrollo
y de Ordenamiento Territorial.

Capacidad de prever costos econémicos, organizacio-
nales y de tiempo.

9.

Los ejes que deben tenerse presentes, en el disefio de
cada etapa del proceso participativo del plan, estan
relacionados a: jQuién participa?, ;Sobre qué se parti-
cipa?, ;Cémo se participa?, coordinacion del proceso y
consecuencias del proceso.

. El proceso participativo requiere capacidad de consen-

S0 (aceptacién politica, social y técnica) e implicacion
de autoridades politicas. Adaptacion y uso coherente
de los instrumentos, mecanismos, espacios y herra-
mientas participativas.

* Rol desempefiado por los diferentes tipos de lideraz-
go (politico, técnico, social y de interlocucién) que se
involucran. Los procesos de planificacion sin liderazgo
y apoyo politico son indtiles, quedan como un ejercicio
académico o institucional.

Las ventajas y dificultades, resaltan dos lineas de accién
que deben coordinarse como condiciones previas para ini-
ciar procesos de participacion ciudadana:

a)

b)

Por parte de los ciudadanos y sus organizaciones, ga-
rantizar el querer participar, el poder participar y el sa-
ber participar.

Por parte de las instancias politicas y administrativas,
articular las necesidades colectivas y grupales, me-
diante la combinacién e integracién de saberes com-
plementarios y convergentes como: un saber técnico
que posibilita la ejecucion del Plan de Desarrollo y de
Ordenamiento Territorial; un saber politico que divisa
y determina las direcciones que se han de tomar para
afrontar los problemas de cara al futuro, un saber co-
tidiano, que surge de la experiencia y reflexion, y un
saber experto, profesionalizacion y especializacién.

6. Conclusiones

La participacion es un proceso complejo, que no puede
improvisarse, requiere del apoyo de un equipo especia-
lizado que coordine y organice los pasos a dar en cada
una de las etapas del plan. En general la participacion
ciudadana se desarrolla de forma continua en todo el
proceso, pero en ciertos momentos adopta métodos
formalizados como talleres, encuestas o mesas de con-
certacion, que deben ser cuidadosamente planificados
para que los ciudadanos decidan hacia dénde y cmo
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quieren planificar su desarrollo, caso contrario sera un
conversatorio, 0 un momento de participacion.

La participacion ciudadana, precisa ser planificada y
documentada para guardar testimonio de las posicio-
nes de las partes y de los compromisos que se asumio,
garantizadas a través de la gestion de la informacidn, si
la participacion sélo se registra en niveles superiores,
corre el riesgo de que la participacion a nivel local sea
escasa 0 poco representativa.

Los procesos de planificacion son ciclicos porque los
Planes de Desarrollo y de Ordenamiento Territorial no
tienen un fin, son permanentes en las diferentes fases
de elaboracion y aplicacién, los procesos de planifica-
cién no paran.

La ciudadania debe participar de forma activa, perma-
nente y efectiva en todas las etapas del Plan de Desa-
rrollo y de Ordenamiento Territorial, desde el inicio hasta
el final; en la preparacion, levantamiento de informacion,
diagnéstico sectorial e integrado, propuesta para definir
el modelo territorial pasando por la identificacion de pla-
nes, programas y proyectos de intervencién, que efecti-

PARTE 3 / METODOLOGIAS, TECNOLOGIA Y ENFOQUES PARA EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

vizan la territorializacion de la politica publica. Desde el
primer momento, no se deberfan crear distancias insal-
vables, se tiene que establecer roles de procedimiento y
marcar de modo claro la tarea integradora, conceptuali-
zadora de desarrollo, para saber hasta donde profundizar
y hacer sostenible un proceso.

Los profesionales involucrados en el Plan de Desarrollo
y de Ordenamiento Territorial deben ser tecno-politicos,
con una formacién efectivamente técnica, fruto de un
proceso estructurado de planificacién y participacion
ciudadana, pero con una posicion de responsabilidad
del desarrollo local y no de rendicion de lealtad a los
gobiernos de turno, sino al ejercicio de una gestién te-
rritorial efectiva.

La Participacion requiere tener un presupuesto que le
permita, dar una capacidad técnica y que le permita
recoger esas expectativas ciudadanas.

La experiencia de vinculacion con la ciudadanfa es re-
ciente, los estudiantes desarrollan sus conocimientos
con una limitada comprensién del entorno social, cultu-
ral, psicolégico de la gente.
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“La dimensidn social de la que se habla, enfatiza la par-
ticipacion ciudadana como una forma de intervenir en
los asuntos publicos y como una accion colectiva que
supone cambios significativos en las relaciones y distri-
buciones del poder” (CEPAL, 1985:5).

“La dimensidn politica permite a la poblacion ejercer
Su ciudadania y “constituirse en sujeto de su propio

AROCENA, José. (1995). £l desarrollo local: un desafio
contemporéaneo. \lenezuela, Caracas: Nueva sociedad.

BOURDIEU, Pierre. (1993). La ldgica de los campos, en-
trevista a Pierre Bourdieu. revista Zona Erégena Nro. 16
(digital).

CUNILL GRAU, Nuria. (2010). £/ Control Social en Amé-
rica Latina. Documento preparado en el marco del Fon-
do de Control Social Ciudadano al cuidado de lo Publi-
co. Evento Nacional de Intercambio de Experiencias de
Control social, Bogoté - Colombia.

FUNDACION KALEIDOS, Red. (2008). Equipamientos
Municipales de proximidad. Metodologias para la par-
ticipacion ciudadana. Espafia: Ediciones TREA, S.L.

desarrollo, para cambiar la distribucion del poder en la
saciedad y como un rechazo al verticalismo del estado”
(CEPAL, 1985:5).

Tomado del Documento de apoyo Observatorios Loca-
les de Democracia Participativa (OLDP), Guia Préctica
Evaluacion de Procesos Participativos (pag. 7, Octubre,
2006).

Instituto de Gobierno y Politicas Publicas de la Univer-
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teccién de Buenas Practicas en procesos participativos.
Espafa.
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VILLASANTE, Tomas; HERNANDEZ, Maria Dolores;
MARTIN GUTIERREZ, Pedro; TENZE, Alicia. (2011). Do-
cumento de sistematizacion de Didlogos y conocimien-
tos para la planificacion participativa y el desarrollo
rural en Cuenca — Ecuador.



&,
rd



ENES
L
MODELO INTEGRAL PARA LA J

ACTUALIZACION CATASTRAL.
EXPERIENCIAS DEL PROMAS-
INIVERSIDAD DE GUENCA

LUCIA LUPERCIO NOVILLO
PROMAS, Universidad de Cuenca

EDUARDO TACUR [SPIN%?QA
PROMAS, Universidad de Cuen




RESUMEN

onsiderando el catastro como un in-
ventario detallado de los bienes in-
muebles de un pafs, con descripcion
de sus caracteristicas fisicas, juridicas
y econdémicas; este puede ser emplea-
do en la mayor parte de las actuacio-
nes que afecten al territorio que re-
gistra (OEA, 2014). Asf, la informacion
catastral toma importancia dentro de
la planificacion y ordenamiento terri-
torial.

El Programa para el Manejo del Agua
y del Suelo — PROMAS, de la Universi-
ad de Cuenca, es un centro de inves-
tigacion y extension que proporciona
una plataforma e infraestructura para
que los académicos e investigadores
de los diferentes departamentos de in-
vestigacion disciplinaria, ejecuten su

la solucién de problemas cie
y de la sociedad en general. En
contexto, PROMAS, estd trabajando
en vinculacién con la colectividad en
la tematica de actualizacién catastral,
valoracion de tierras y demés aspectos
relacionados a la informacion catas-
tral, tema de trascendental importan-
cia en la actualidad para los Gobiernos

Auténomos Descentralizados (GAD)
del pais. Actualmente, PROMAS esta
ejecutando los estudios de uno de los
proyectos emblematicos del Ecuador,
el Plan de Aprovechamiento y Control
de Agua de la provincia de Los Rios
— PACALORI, en el cual se contempla
la evaluacion de costos de indemniza-
cién a propietarios de las parcelas que
serfan afectadas por la construccion
de 13 presas, con sus respectivos em-
balses siendo uno de ellos el de Man-
gas Saibas. Esta presa, corresponde a
un embalse de inundacién de 3001.1
Ha., que favorecera el riego en épocas
de estiaje y almacenamiento de agua
en épocas de invierno como control de
inundaciones.

Para este proceso de levantamiento de
informacion, valoracién y gestion de la
informacién catastral, PROMAS esta
trabajando en un modelo integral que
va desde el deslinde predial, una me-
todologfa adaptada a la realidad para
el avalu6 catastral y finalmente la ges-
i6n de la informacion a través de un
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los GAD, siendo posible sin mayor esfuerzo implementarlo
para la gestién municipal.

En este documento, se sintetiza la experiencia del PROMAS
en el levantamiento, avallo y gestion de la informacion ca-
tastral de 1000 predios, en el marco del proyecto PACALO-
RI; haciendo énfasis en el uso de tecnologias innovadoras
y de Ultima generacion que redunda en ahorro de recursos,
precision, transparencia, calidad y confiabilidad de los re-
sultados.

En el trabajo de deslinde predial se utilizé ortofoto a escala
1:1000, validando también la posibilidad de la obtencién
de fotografia aérea con una resolucién similar con el uso
de un vehiculo aéreo no tripulado - UAS (de las siglas en
inglés) Stardust /I, con el que actualmente cuenta el PRO-
MAS. Finalmente, con el uso de tecnologias informaticas
de punta, se ha realizado el pre procesamiento, integracion
y desarrollo del software para la gestién de toda la infor-
macion generada. Este software incorpora componente
geoespacial y, a mas de las tareas de mantenimiento de
la informacién actualizada y célculos automaticos de valo-
racion, constituye una importante herramienta en la toma
de decisiones.

1. Antecedentes

Dentro de la planificacion y ordenamiento territorial, la in-
formacion catastral toma gran importancia. Considerando
el catastro como un inventario detallado de los bienes in-
muebles de un pais, con descripcion de sus caracteristicas
fisicas, juridicas y econémicas; este puede ser empleado en
la mayor parte de las actuaciones que afecten al territorio
que registra (OEA,2014).

Los progresos tecnoldgicos hacen posible cada vez nuevos
métodos de adquisicién y gestion de la informacion; particu-
larmente la informacién con componente espacial, como es
la informacion catastral, ha evolucionado enormemente con
el uso de los SIG (Sistemas de Informacién Geogréfica), IDE
(Infraestructura de Datos Espaciales) I.D.E., herramientas y
sitios Web como Google Maps', Google Earth?, OpenStree-
tMap®.

Por su parte el Ecuador, entre su estrategia territorial nacio-
nal, contiene lineamientos sobre el ordenamiento fisico del
territorio y sus recursos naturales (PNBV 2007-2013); en los
Gltimos afios, ha logrado importantes avances respecto a la

adquisicion y gestion de la informacion, ejemplo de ello es
el Sistema Nacional de Informacién y Gestién de Tierras Ru-
rales e Infraestructura Tecnoldgica —SIGTIERRAS. Este pro-
grama, iniciado en el 2010, tiene por objeto establecer un
sistema de administracion de la tierra rural, que contribuya
a laregularizacion de su tenencia y proporcione informacion
para la planificacién del desarrollo y ordenamiento territo-
rial (SIGTIERRAS, 2014)*. Sin embargo, de estos esfuerzos,
debido a la dindmica propia de la informacién catastral
(divisiones prediales, cambio de uso de suelo, de destino
econdmico, cambios de dominio entre muchos otros), se
requiere constante actualizacion de esta informacion; en
este sentido, el papel de las tecnologfas de la informacion
alcanza una importancia estratégica.

Al ser los Gobiernos Auténomos Descentralizados — GAD,
segun el Articulo 264 de la constitucion ecuatoriana, los
encargados de la administracion de catastros urbanos y ru-
rales, cada gobierno local cuenta con sus propios métodos,
modelos, formatos para la gestién de la informacidn catas-
tral; sumado a esto, las diferentes capacidades tecnolégi-
cas, de talento humano y de recursos en general.

Desde el Programa para el Manejo del Agua y del Suelo —
PROMAS, de la Universidad de Cuenca, se intenta contribuir
y aportar con herramientas tecnoldgicas adaptadas a cada
realidad, para todo lo que implica el proceso de manteni-
miento actualizado del catastro, para la gestion integral de
informacion de los GAD, esto es: a) el deslinde predial, b)
los modelos de valoracion, c) la gestion integral y multipro-
posito de la informacién con base en el catastro.

PROMAS es un centro de investigacion cuya mision es con-
tribuir al manejo sostenible de los recursos agua y suelo,
mediante la generacidn de conocimiento cientifico, la ca-
pacitacion y la extension; aplicando nuevas tecnologias y
adaptando metodologias que permitan dar soluciones inte-
grales, en equilibrio ambiental y con responsabilidad social.
El programa, a lo largo de su trayectoria, ha realizado im-
portantes proyectos de investigacion, extension y docencia;
constituyéndose en un centro de reconocido prestigio a
nivel nacional e internacional.

En el contexto del trabajo interdisciplinario que realiza PRO-
MAS, en torno a diferentes ejes tematicos; se ha conso-
lidado el desarrollo de software personalizado y acorde a
requerimientos especificos, con especializacion en aplica-
ciones que involucren un componente geoespacial. Algunos
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de los productos desarrollados tienen como base el soft-
ware para manejo de catastro, aplicado ya sea a la gestion
municipal, a la gestion de las administradoras de riego, o
utilizado para valoracién de costos para indemnizacién de
tierra, edificaciones y construcciones. Por otra parte, para
el trabajo de deslinde predial, en PROMAS se cuenta con
equipos adecuados como estacion total, GPS diferenciales
y Geodésicos que combinados con técnicas fotogramétricas
proveen soluciones para Mapeo de terreno 2D y 3D; en don-
de las imagenes obtenidas de UAS Stardust Il (Unmanned
Aerial System) poseen referencia IMU'y GPS, permitiendo
la generacion de ortomosaicos y modelos digitales de ele-
vacion de alta calidad.

2. Modelo Integral para la Actualizacién Catastral

Desde los diferentes enfoques, respecto al uso de la infor-
macidn catastral, como insumo bésico para la planificacion
y ordenamiento territorial por parte de los GAD, o como
base para la valoracion o evaluacion de costos de la tierra
y su infraestructura en procesos de indemnizacion, por eje-
cucién de los megaproyectos que se llevan adelante en el
Ecuador; el levantamiento o actualizacion catastral implica
tres etapas claramente definidas: el deslinde predial, una
metodologfa de valoracién y la gestién de la geo-informa-
cién generada. Cada una de estas etapas tiene su particu-
laridad, sin embargo, es importante que sean visualizadas
como parte de un todo.

En el PROMAS, el hacer referencia a un modelo integral se
entiende como la interaccion entre estas etapas o tareas
de levantamiento de informacién y deslinde predial, avalto
catastral y gestion de la informacion.

En PROMAS, se ha trabajado desde estos dos enfoques de
uso del catastro; para el GAD Santa Isabel se ha realizado la
actualizacion del software para la gestion de la informacion
catastral, esto involucra entre los principales, los médulos de:

e Mantenimiento y actualizacion de la ficha catastral;

e Valoracién de la tierra y de las edificaciones;

e (élculos de impuesto predial;

e Implementacion de la ley del Cédigo Orgénico de Or-
ganizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
—COQTAD;

e Emision de titulos;

e Sistema de recaudacion;

e (Generacion de reportes, y

PARTE 3 / METODOLOGIAS, TECNOLOGIA Y ENFOQUES PARA EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

e Integracion de informacion alfanumérica con el Siste-
ma de Informacién Geogréfico.

Dentro del proyecto Plan de Aprovechamiento y Control de
Agua de la Provincia de los Rios — PACALORI, ejecutado por
PROMAS, se estd realizando la evaluacién de costos para
la indemnizacién catastral de los predios afectados por las
obras civiles que contempla dicho proyecto; sobre esta ex-
periencia se describird en el presente documento con énfa-
sis en el uso de tecnologfas innovadoras a lo largo de todo
el proceso.

3. Experiencia del PROMAS en la evaluacion
de costos de indemnizacion en el Proyecto
PACALORI

3.1. Acerca del Proyecto PACALORI

Con fecha 3 de agosto del 2012, la Universidad de Cuenca sus-
cribié con la Subsecretarfa de la Demarcacion Hidrogréfica del
Guayas de la SENAGUA, un convenio para la elaboracion de los
estudios del plan de aprovechamiento y control del agua en la
provincia de Los Rios, PACALORI, para ser ejecutado a través
del Programa de Manejo del Agua y el Suelo PROMAS.

El objetivo es analizar la viabilidad técnica, econémica, so-
cial y ambiental, en las fases de pre factibilidad, factibilidad
y disefio definitivo en los companentes de riego y control de
agua (TDRs PACALORI, 2012).

El alcance principal tiene relacién con garantizar el suminis-
tro de agua para la estacion seca, a través de almacenar el
agua durante la temporada de lluvias, en grandes, media-
nos y pequefios embalses, que mitigaran las inundaciones
en la proporcion de los mismos; asi como también, para
suministrar el agua para riego desde el rio Calabi y el rio
Quevedo hacia los embalses, a fin de satisfacer la demanda
de agua y mitigar los excesos en época de lluvia, en funcién
de la capacidad de los embalses a ser construidos.

En cuanto a la ubicacion, el proyecto se encuentra en el
centro de la Provincia de Los Rios, en la cuenca media del
Rio Guayas, delimitada por los rios Calabf, mismo que hacia
el sur del cantdn Ventanas toma el nombre de Catarama,
Quevedo y Macul. El area de aprovechamiento se compone
de colinas y llanuras. En la zona noroeste, que es méas alta,
se puede observar principalmente colinas; en el sureste, es-
pecialmente en el sur, es muy plana.
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En la actualidad, debido a una insuficiencia de agua en la
estacion seca y las inundaciones durante la temporada de
lluvias, a la tecnologfa agricola y précticas tradicionales de
siembra, y a un drenaje insuficiente; la zona regable esta muy
poco desarrollada, teniendo como consecuencia una tasa de
productividad baja, pese a que la condicién natural del cli-
ma es muy adecuada para el cultivo. El potencial del area de
aprovechamiento es significativo si se dota de infraestructura
para regar y para minimizar las inundaciones de la zona.

Para solventar lo planteado, el presente proyecto considera
la construccion de 13 presas con sus respectivos embalses,
siendo uno de ellos el de Mangas Saibas. Esta presa co-
rresponde a un embalse de inundacion de 3001.1 Ha., que
favorecerd el riego en épocas de estiaje, almacenamiento
de agua en épocas de invierno como control de inundacio-
nes; para esto se tendra que expropiar/indemnizar a los pro-
pietarios de los predios que se encuentren dentro del area
de afeccion. Es necesario un proceso de levantamiento de
informacién y valoracion.

En relacién a lo Gltimo, se hace imprescindible contar con
el Plan de implementacion de un modelo integral para ac-
tualizacion catastral, para indemnizacion de tierras afecta-
das por la construccién de la presa Mangas Saibas en la
Provincia de Los Rios, en donde se enfoquen los aspectos
metodolégicos para la revision, organizacion y actualizacion
de informacién predial del &rea de afeccion, asf como la es-
tructuracién de un sistema de informacién con componente
espacial que contenga los datos actualizados del inventario
rdstico realizado en campo.

3.2. Metodologia del modelo integral para actualizacion
catastral

PROMAS, para llevar a cabo la actualizacion catastral para
indemnizacion de tierras afectadas por la construccion de
la presa Mangas Saibas en la provincia de Los Rios, con-
formd un equipo técnico multidisciplinario que cuentan con
una amplia experiencia sobre el tema, referidos a avaltios y
catastros, levantamiento de informacidn en el campo y de-
sarrollo de software adaptado a requerimientos especificos.

Las tareas generalizadas llevadas a cabo por el equipo de
PROMAS han sido:

e Disefio del Sistema Técnico y del Modelo de Avallo
Catastral.

e Promocién y Difusion del Levantamiento y Avallo
Predial.

e Deslinde Predial.

e Ficha de Inventario Catastral Predial.

e Avalio Catastral Individual.

e Disefio e implementacion de Software de Avaltio y Ges-
tién Catastral.

e Control de Calidad y Edicién del Informe y Expediente
Global e Individual.

Respecto a los procedimientos técnicos utilizados, el modelo
desarrollado corresponde v se cifie estrictamente a los prin-
cipios disefio, levantamiento, cdlculo y avaldo regularmente
aplicados en la conformacion del catastro rural municipal;
por lo que incluso puede servir para integrar y ser la base
para conformar el expediente catastral municipal, puesto
que cumplen los requisitos exigidos para el efecto y también
pueden ser utilizados e incorporados al sistema de catastro
rdstico, para los fines propios de cada Municipalidad.

Es indispensable considerar implicaciones en términos
sociales, productivos y, sobre todo, econémicos derivados
de la ocupacién de las parcelas afectadas, en calidad de
indemnizaciones que se deberd reponer a sus legitimos pro-
pietarios. Por consiguiente, en el modelo integral se trata
de identificar las zonas de afeccion, los deslindes prediales
y la poblacion residente, para establecer una indemnizacién
justa y equitativa a cambio de la ocupacion definitiva de sus
medios de sustento productivo, derivado del cambio de uso
generado por el Proyecto PACALORI.

3.3. Metodologia y uso de tecnologias para el deslinde
predial

El deslinde predial obedece a las normas emitidas para levan-
tamiento de informacion a nivel urbano vy rural. Para esto, el
Sistema Nacional de Informacion y Gestién de Tierras Rurales
— SIGTIERRAS Ecuador, emite un instructivo para el levanta-
miento de la informacién gréfica predial en la investigacion
de campo. (SIGTIERRAS, 2012). Constituye la primera tarea
a efectuarse, aqui se identificard, en gabinete y en campo,
los predios afectados por las obras del proyecto. De manera
especifica, se realizard la identificacion y el levantamiento de
todos y cada uno de los predios que se afecten.

En términos generales el procedimiento consiste en:

e (Campafias de difusion.
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e Actividades previas. Delimitacion de poligonos o zonas
de intervencion.

e Preparacion de ortofoto u ortoimagen.

e Codificacién de predios.

¢ Investigacion predial con la ortofoto.
Levantamiento de linderos.

- Delimitacion de cobertura de la tierra.

- Reconocimiento de construcciones existentes.

- Representacién y anotacion de la informacion
proveniente del Sistema de posicionamiento
global al “GPS" en el campo “croquis del predio
y construcciones”.

e (Obtencién de informacion geoespacial en formato de
Sistema de Informacién Geografico — SIG.
e (ontrol de calidad.

Considerando que la ortofoto constituye informacion de
base, que contribuye a la delimitacién predial, metodoldgi-
camente la Universidad de Cuenca, a través del PROMAS,
ha incorporado en su accionar la utilizacién de un sistema
aéreo no tripulado, del inglés “Unmanned aerial system -
UAS” modelo Stardust Il. Este sistema no tripulado esta
provisto de un sistema eléctrico de ala fija, disefiado para

operaciones sobre los 4.000 metros sobre el nivel del mar,
con plataforma estable, escalable y flexible, posibilita la
adquisicion de imagenes multiespectrales, termogréficas y
de rango visible. Cuenta con navegacion automatica, enfo-
cando el trabajo del operador en el uso de las camaras y
monitoreo de la operacion (IDETEC, 2013).

Como resultados se ha obtenido imagenes estables y con
buenos indices de traslape. A continuacién se describen las
caracterfsticas mas relevantes del equipo para captura de
fotografia aérea: (Ver Tabla No.1)

Particularmente, como experiencia generada en el Proyecto
PACALORI, se trabajé a partir de Ortofotos generadas por el
Instituto Geogréafico Militar y SIGTIERRAS a escala 1: 5000.
Por motivos de mejorar la precision a una escala 1: 1000,
fue necesaria la planificacion y mision de un vuelo fotogra-
métrico con helicdptero, en base a los siguientes pardame-
tros: (Ver Tabla No.2)

En sitios puntuales se planificd y se ejecuté también la mi-
sién de un vuelo fotogramétrico, con sistema aéreo no tripu-
lado, obteniendo los siguientes resultados: (Ver Tabla No.3)

Data-Link Range

Largo Largo 156 cm.
Envergadura 310 cm.
Motor Motor Brushless Eléctrico Orbit 15-18
Altitud de Operacion 300-2000 ft AGL
Techo de Servicio 14000 ft
MTOW 3.7Kg
Velocidad Crucero 65 Km/Hr
Velocidad Stall 28 Km/Hr
Max. Endurance 90 Minutes
Payload - Visual Range Digital Camera - Panasonic Lumix TS5
- Multiespectral NIR Digital Camera - Tetracam ADC Lite
Launch Takeoff: Hand Launched
Recovery Landing: Normal with SoftSkid
o Autonomous Navigation GPS+IMU
Navigation

Automatic Trigger at Waypoint / each X seconds
20 Km Line Of Sight

Tabla 1:

Caracteristicas del equipo de captura de fotografia aérea.

Fuente: IDETEC, 2013.

Elaboracion PROMAS — Universidad de Cuenca 2014.
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Informacion General

Altura de vuelo sobre el terreno (m) 750
Nimero de pasadas 163
Namero de fotografias 26191

Parametrizacion de la camara digital

GSD (cm) 7

Recubrimiento longitudinal (%) 60

Recubrimiento transversal (%) 30
Tabla 2:

Parametros para planificacion del vuelo fotogramétrico.
Fuente y Elaboracion PROMAS — Universidad de Cuenca 2014.

RESULTADOS Unidades Cantidad
Nimero de Vuelos Unidad 3
Niamero de Pasadas Unidad 21
Nimero de fotos capturadas Unidad 1007
Tamaiio de pixel (Ortofoto) m 0.096
Tamaiio de pixel (Modelo Digital de Superficie) m 0.38
Altura de Vuelo m 400
Area cubierta Km? 91.314
Error sin apoyo en campo m 21.16
Error con apoyo en campo m 0.23
Recubrimiento longitudinal (%) % 60
Recubrimiento transversal (%) % 60
Tabla 3:

Caracteristicas del equipo de captura de fotografia aérea.
Fuente y Elaboracion PROMAS - Universidad de Cuenca 2014.
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3.4. Metodologia de valoracion

Dado el caracter estratégico de este Proyecto, cuya gestion
le corresponde a SENAGUA, forma parte de los denominados
sectores estratégicos; conforme consta en el Articulo N° 111
de la COOTAD, por ser parte de las obras para el manejo del
Agua, es de prioridad su tratamiento y consideracion. El tema
central de los avallos, por su propia naturaleza, constituye
un asunto delicado y complejo que requiere de calidad y pre-
cision en los valores resultantes que hay que realizar con la
confianza y confidencialidad que el caso amerita.

El “avaldo catastral” es el procedimiento mediante el cual
se establece el valor de inmuebles, en funcién de su precio
de mercado, localizacion y accesibilidad; uso, extension, y
de otros elementos que contribuyen a la conformacién del
avallo de la tierra y de los deméas elementos valorizables,
que pudieren existir al interior de un lote, ciudad o circuns-
cripcion territorial determinada. Este concepto y la consi-
deracion de que el aspecto de mayor relevancia, del disefio
del sistema de avallio catastral, constituye sin duda la valo-
racion predial; han servido como base para el desarrollo de
un modelo que permite simular e interpretar el fenémeno
del avalto. Para lo cual, se han establecido ciertos criterios
o normas de discernimiento que facultan realizar una abs-
traccion teérico-metodolégica del contenido y proceso de la
conformacion de precios de los bienes inmuebles.

Principios técnicos y legales

La principal fuente, que norma los procedimientos a obser-
varse, se emana del Codigo Organico de Organizacién Terri-
torial, Autonomfa y Descentralizacion -COOTAD, expedida
por la Presidencia de la Reptblica y publicado en el registro
oficial N° 303 del 19 de octubre del 2010 y sus posteriores
reglamentos.

Para la realizacién de los avallios se han considerado los
principios legales y técnicos, exigidos para estas activida-
des; asi se han observado los siguientes lineamientos lega-
les vigentes, que se sintetizan a continuacion:

e Respecto a los avallos, de acuerdo al Articulo 139 del
COOTAD, compete a los GAD Municipales la potestad
de la formacién y valoracion de los predios urbanos y
rsticos de su jurisdiccién.

e Enlos Articulos 495, 501, 515y 516, de “Avaldo de los
Predios”, se norma que los avallos se los realizara,
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obligatoriamente, mediante la suma de los siguientes

elementos:

- Elvalor del suelo, que es el precio unitario,
determinado por comparacion con precios unitarios
de venta de inmuebles de similares condiciones,
multiplicado por la superficie del mismo;

- El'Valor de las construcciones que, de haberlas, se
hayan edificado sobre el mismo, con el caracter de
permanentes y,

- Seindica que el valor de reposicién, se determina
aplicando un proceso que permite simular la
construccion de la obra avaluada, a costos actualizados
de construccidn, depreciados de forma proporcional
al tiempo de vida Util. La sumatoria constituye el
valor intrinseco, propio o natural del inmueble y
servira de base para efectos tributarios y no
tributarios.

e EnlosArticulos 501, 515y 516, se reglamenta la valoracién
de los predios urbanos y rurales respectivamente, asi:

e |osavallos serén realizados mediante un procedimien-
to que incluya los elementos de valor del suelo, de las
edificaciones y el valor de reposicién antes indicado.

e Con el propésito de valorar los predios, el Concejo Mu-
nicipal aprobara, mediante ordenanza, el plano de valor
del suelo, los factores de aumento o reduccion del te-
rreno y de las edificaciones.

e Ademas, en el Articulo 515, se establece que .../ los
elementos que integran la propiedad rural son: tierra,
edificios, maquinaria agricola, ganado y otros semo-
vientes, plantaciones agricolas y forestales (...)"Se
indica que éstos dltimos se consideran con fines im-
positivos, para lo cual incluso se establecen ciertas de-
ducciones y exenciones que no son del caso enumerar.

Es importante recalcar que, para el célculo y aplicacién de
los avallios, se parte del principio de que los procedimientos
implementados de valoracién de un predio especifico, debe
constituir un conjunto de procesos técnicos-secuenciales
verificables y precisos, y por lo tanto, repetitivos; donde
a igual proceso, siempre se obtengan iguales resultados,
tratando de eliminar, en medida de lo posible, las interpre-
taciones subjetivas y las influencias externas interesadas.

Los principales principios técnicos utilizados para el disefio
y aplicacion del modelo de avallo catastral aplicados, son:

e El modelo de avallo catastral a disefarse constituye,
en cuanto a su concepcion técnica y a sus procedimien-
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tos operativos, en un sistema moderno y técnicamente
concebido; lo que establece una diferencia significativa
con los procedimientos tradicionales y empiricos que
regularmente son utilizados en nuestro medio.
Para el modelo de avalio de la tierra, se parte del prin-
cipio del valor de mercado, que es determinado a través
de un proceso que permita cuantificar el monto que se
equipare a las condiciones de la oferta y demanda de
tierras, mediante la “medicién” de las caracteristicas
extrinsecas e intrinsecas del lote, como son el costo de
los servicios de infraestructura y equipamiento incorpo-
rados a la misma, al uso general del suelo, al valor de
uso del suelo antes descrito y otros criterios de ajuste,
los cuales son aplicados a manera de coeficientes de
correccion.
La tierra es ademads avaluada a partir de la calidad de
la misma, a nivel de cada subparcela; es decir, se aplica
un valor diferenciado segun sea la “Clase Agroldgica”
determinada, segun sean sus caracteristicas y limita-
ciones para soportar cultivos y usos.
Para las edificaciones, de acuerdo al principio de valor
de reposicién o actual, ajustado de acuerdo a la edad y
al estado de conservacion de cada bloque, y para cada
tipologfa de edificacion establecida para cada piso,
asf como al ajuste de las posibles determinaciones
urbanfsticas-territoriales como afecciones que podrian
perjudicar a las edificaciones.
Para la aplicacién de los avallos, se partira del prin-
cipio de que los procedimientos aplicados de avaltio
de un predio especifico deben constituir un conjunto
de procesos técnicos-secuenciales verificables y preci-
s0s, y por lo tanto, repetitivos; donde a igual proceso,
siempre se obtengan iguales resultados, tratando de
eliminar, en medida de lo posible, las interpretaciones
subjetivas y las influencias externas interesadas.

Respecto a la concepcion del avallo catastral, se con-

siderard que deberan primar los principios bésicos de

“Generalidad y Equidad” para todos los poseedores de

predios:

- Porel “Principio de Generalidad”, se considera que
a todos los propietarios y predios intervenidos se
aplicard un similar procedimiento de avaldo, sin
establecer diferencias de ningun tipo,

- Porel “Principio de Equidad”, se considera que el
avallio, dado a cada predio, derive de consideraciones
de justicia en cuanto se considere la condicién
particular de cada parcela, en funcién de su uso
actual, localizacién y tamafio. Ejemplo de lo citado

es el caso de los lotes de vivienda implantados en
las inmediaciones de la via que, por su uso y tamafio,
tiene un mayor valor unitario que otros de grandes
extensiones, sin uso o implantados a una relativa
distancia de la via de acceso.

- Porel Principio de “Valor de Reposicidn”, se
entiende que el avallo se realiza en términos
prospectivos, por los cuales se considera que se
trata de establecer el valor actual de los elementos
que conforman el inmueble, de manera que se
simule su reposicién futura en condiciones de valor
similares a la situacion determinada actualmente.
Remarcamos que este principio es de radical
importancia para el tema central que nos
preocupa, puesto constituye el fundamento de las
indemnizaciones a efectuar.

e Complementariamente a los principios anteriores, regi-
ra el criterio de su aplicabilidad, en el sentido de que
los valores sean justos y equitativos, considerando las
condiciones socioecondmicas de los contribuyentes,
para conseguir que éstas sean aceptadas por consenso
de parte de la mayorfa de la poblacién.

e Sobre el uso y aplicacién de la informacién, se consi-
dera que solamente los datos que constan en las fichas
catastrales son los que sirven de base para establecer
el avallo de |a tierra y de las edificaciones, propendien-
do de este modo a “transparentar” el manejo de la in-
formacion mediante la informatizacion de los procesos
de cdlculo. Con lo indicado se minimiza la posibilidad
de errar o, en el peor de los casos, de manipular los
datos que sirven para establecer el avallo respectivo,
tal como es posible si no se estandariza la informacion
sobre el inmueble.

Modelo de Avaliio

e Avallo de la Tierra — Métodos:
- Clasificacion agroldgica.
- Valor de Mercado (oferta-demanda).
- Valor de oportunidad.
e Criterios y Factores de Ajuste del V.U.B. de la tierra.

Realizado mediante principios y técnicas de catastro urbano
y rustico, donde se trata de calcular los valores mediante
criterios de ajuste de la tierra, que son:

- Accesibilidad, estructura territorial e influencias
del lote.
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- Destino econémico que representa las condiciones
y formas de uso/ocupacién de la parcela.

- Tamafio del lote, aplicado mediante factores de
correccion especificos para cada rango de tamafio,
conforme corresponda al lote en cuestion que es
aplicado de manera complementaria con el criterio
anterior. Es decir, cada tabla de destino econémico
tiene factores correspondientes a rangos de tamafio.

- Relieve o topograffa.

e Avallo de las edificaciones e inmuebles — Método:

- Valor actual depreciado.

e Criterios y Factores de Ajuste del V.U.B. de las edifica-
ciones.

Realizado asimismo, mediante principios y técnicas de ca-
tastro urbano y ristico, para ajustar los valores mediante
dos criterios, que son:

- Edad de las edificaciones.
- Estado de las mismas, que son aplicados para cada
piso de cada bloque existente en la parcela.
e Avaldo de las instalaciones Espaciales y Mejoras —
Método.
- Valor actual.

Calculado mediante el valor unitario de cada elemento iden-
tificado, y pueden ser:

- Pozos de agua.
- Vias internas.
- Tendales.
- Cerramientos.
e Valoracion de los Cultivos y de la Cobertura Vegetal.

La valoracién de la cobertura vegetal, se realiza en cada
una de las parcelas, mediante una investigacion de campo,
donde se identifica cada elemento de vegetacion que existe
en la parcela:

- Cultivos de ciclo corto.

- Plantaciones y cultivos de mediano y largo ciclo.
- Pastos naturales y cultivados.

- Cobertura vegetal y vegetacion nativa.

- Arboles aislados maderables y no maderables.

Avalio Catastral Individual

En el presente documento se describe Gnicamente los pro-
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cedimientos desarrollados, sin entrar en el detalle de los
valores en si mismo.

Determinacion de criterios y factores de ajuste de
la tierra y edificaciones.

Desarrollo de los modelos tedrico, matematico y
criterios de cada factor de ajuste para cada destino
econémico.

Desarrollo de Tablas de Avallo, con asignacién de
valores de cada factor y rango de tamafio.

Célculo y determinacion del avaldo de cada predio;
Edicién de los avaldos individuales.

Aprobacion de avaltios PROMAS — ETAPA — SENAGUA.

Expediente Catastral

Resultado Final y Expediente de Avalto Catastral: Los ex-
pedientes individuales, estd constituido de los siguientes

componentes:
£z
P , ’&ﬁ
e Sintesis del avalto:
- Informe de sintesis del avalio. vy

e Anexos del avallo:

Detalle del avalto de la tierra.

Detalle del avaltio de las edificaciones y
construcciones.

Detalle del avalio de las instalaciones y mejoras.
Detalle del avalio de la vegetacion y cultivos,
segln exista:

- Cultivos de ciclo corto.

- Cultivos perennes y plantaciones.

- Pastos naturales y cultivados.

- Cobertura vegetal y vegetacién nativa.

- Arboles aislados maderables.

- Produccidn piscicola (en caso exista).

Ficha catastral del inmueble.

Plano catastral del predio.

3.5. Modelo de gestion y explotacion de la geo informa-
cion generada

Una vez que se ha realizado el estudio del modelo de valora-
cién a implementar, segun los estudios socioecondmicos y
demas consideraciones descritas en el numeral 1.4 de este
documento, y que ademéas se cuenta con toda la informa-
cién cartografica y alfanumérica respectiva como resultado
del trabajo de deslinde predial, se entendera que hasta este
punto se ha determinado:
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- Lasvariables que intervienen para la obtencidn del
valor unitario base de la tierra, con sus respectivos
valores.

- Caracterizacién y peso de los factores de ajuste
que modificaran el precio de la tierra, por ejemplo
a cada rango de hectéreas un factor determinado.

- lastipologias para las construcciones y edificaciones
de la zona de estudio con sus respectivos valores
de mercado.

- Modelo de la ficha catastral.

- Precios de los cultivos con sus respectivas
unidades de medida.

- Precios de instalaciones especiales y mejoras con
sus respectivas unidades.

- Informacion geoespacial con la delimitacién de los
predios.

- Informacién geoespacial de cultivos de la zona.

- Informacion geoespacial de clasificacion
agroecoldgica.

- Informacién geoespacial de topografia del terreno.

- Informacién geoespacial construcciones y
edificaciones.

- Informacién geoespacial de mejoras: vias internas
y tendales.

Desde la unidad de sistemas y desarrollo informéatico del
PROMAS se ha realizado la gestion de toda esta informa-
cion, se la ha integrado en una base de datos con compo-
nente espacial (Postgis 9.3), utilizando diferentes herra-
mientas descritas en la siguiente seccién y finalmente se
ofrece al usuario final, y tomadores de decisiones, un soft-
ware de gestién de informacién catastral, al que se le ha
denominado “GEOCAT14"y que tiene entre sus principales
funcionalidades los mddulos de:

Médulo de Ingreso y Modificacién de Informacién a través
del cual se puede realizar el ingreso, modificacién y mante-
nimiento general de los datos bsicos que intervienen en la
gestion del catastro. Ademés es posible asignar los factores
a considerar durante el proceso del avaldo catastral.

e |dentificacidn y localizacién de las parcelas, con la res-
pectiva informacidn sobre la tenencia de la tierra.

e Uso y ocupacion de suelo, principales destinos econé-
micos y clases agrolégicas.

e Infraestructura y servicios: Vias y accesos segun tipo y
jerarquia, tipos de suelo, topografia y servicios pablicos.

e Maquinaria y semovientes.

e (Construcciones y Edificaciones con los respectivos elemen-
tos constructivos, materiales de construccidn y tipologias.

e |nstalaciones especiales.

e (Cultivos y vegetacion con clasificacion de los cultivos
por ciclos y especies respectivas.

e Administracion de responsabilidades: supervisores,
empadronadores y fuentes de informacion.

Médulo de Administracion, disefiado para control de segu-
ridad y acceso a la aplicacidn, con la respectiva bitdcora de
cambios sobre las tablas de valoracion; ademds de la con-
figuracion sobre las consideraciones para la determinacion
del &rea de afeccidn de las parcelas.

Modulo Ficha Catastral, sirve para el ingreso, modificacién y
basqueda de ficha catastral y todos sus componentes.

Médulo de Valoracién Individual y Colectiva; una vez que
el sistema es alimentado con todas las tablas y factores
respectivos, que intervienen en el proceso de valoracion, el
sistema estd en la capacidad de realizar automaticamente
el proceso de valoracion individual y colectiva.

Madulo de reportes y andlisis, a través del cual se obtienen
los reportes respectivos, 1os mismos que pueden ser expor-
tados a formato Excel para un andlisis mas exhaustivo.

Reporte de predios por area del predio, area de afeccion y
por tipo.

e Reporte de predios por destinos econémicos.

e Reporte de predios por dreas y cultivos.

e Reporte de predios por areas por relieve del terreno.
e Valor del avallio de cada componente por predio.

Tecnologia utilizada

Con excepcidn del software Arcgis® version 10.1, todas las
herramientas de software, tanto de pre procesamiento de
informacién como herramientas de programacién que se
han utilizado, son de cddigo abierto (OpenSource).

En gran parte del pre procesamiento de informacion espa-
cial y su integracién, previa a la carga en la base de datos
de gestion catastral; se ha utilizado la GeoKettle®, “una he-
rramienta de software muy potente que tiene capacidad de
tratamiento de datos espaciales, dedicada a la integracion
de diversos origenes de datos para la construccion y actua-
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Figura 1:

Proceso de extraccion, transformacion y carga de Clases Agroldgicas.

lizacion de bases de datos espaciales” (0SGeoLive, 2014).
(Ver Figura No.1)

Para la construccion de toda la plataforma informética, para la

puesta en funcionamiento del software de gestion catastral GEO-

CAT14, se trabaj6 con las herramientas descritas a continuacion,
sin entrar en mayor detalle sobre su funcionalidad en el presente
documento. Si el lector requiere ampliar informacion acerca de
su funcionalidad, se hace la referencia correspondiente.

- Servidor de Mapas: Geoserver’ 2.4.4; permite alojar
informacién geoespacial en el servidor, para que
los usuarios puedan visualizar la cartograffa desde
un navegador.

- Entorno de desarrollo (IDE): Netbeans® 7.4.

- Lenguaje de Programacicn: Java® EE 6.

- Gestor de Base de Datos: PostgreSql™ 9.3.

- Gestor de Base de Datos Espacial. PostGis' 9.3.

- Asistente de persistencia: JPA 2.0.

- Motor de Persistencia: Hibernate 4.2.6.

- Gestor de Librerias: Maven.

- Control de Versiones: Visual SVN.
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- Framework de desarrollo: JSF— Primefaces 4.0.
- Visor de Mapas: Openlayers 2.13.

Libreria de Geoproceso: Jsts.

- Plataforma de Despliegue: GlassFish 4.0.

Metodologia

Tomando como base a la informacicn catastral y con herramien-
tas de geo procesamiento, se ha generado e ingresado toda la
informacion, con componente espacial, directamente en la base
de datos; de tal forma que estos datos se reflejen automatica-
mente en la ficha catastral, reduciendo considerablemente los
tiempos de digitacion de datos en la ficha catastral.

Desde el punto de vista de la ingenieria de software, se ha
trabajado con la metodologia en cascada y de prototipos; de
esta manera, las tareas de andlisis, disefio, desarrollo e im-
plementacion y pruebas, se han desarrollado en un proceso
interactivo y con la retroalimentacion respectiva tanto de
los técnicos, responsables del deslinde predial y el levanta-
miento de la informacién alfanumérica en campo, como de
los coordinadores y director del proyecto PACALORI.
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Software de gestion catastral

) Open Layers
Primefaces i
(Javascript) ArcGIS
JSF
‘é’ Base de Datos (PostgreSQL/PostGIS) GeoServer
o SVN |Maven
-
it Hibernate
JPA Kosmo
Pentaho Data
Integration
Figura 2.

Arquitectura del software de gestion catastral
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Figura 3:
Vista de una interfaz del software de gestion catastral GEOCAT14.
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Para la gestion de la informacién generada en el proceso de
evaluacion de costos para la indemnizacion de parcelas afecta-
das por la construccién de las presas Mangas Saibas dentro del
proyecto PACALORI, se ha obtenido el software GEOCAT14, el
mismo que ha sido desarrollado integramente por personal del
PROMAS de la Universidad de Cuenca, segtin se ha descrito en
las secciones anteriores; a continuacion se presentan algunas
muestras de interfaz de la aplicacién. (Ver Figura No.3)

Con el software GEOCAT14, a mas de mantener la informa-
cion actualizada, constituye un software de soporte de deci-
siones ya que ha sido parametrizado; por ejemplo, para la de-
terminar el area de afeccién, tema muy importante a la hora
de hacer los calculos sobre una éarea determina a indemnizar,
en este proyecto se ha considerado como area afectada a la
zona inundada. Las islas resultantes de esta zona de inun-
dacion estdn a una distancia de 50 metros alrededor de la
zona inundada, como bosque protector; si luego de ejecutar
los procesos de valoracion u por otros factores externos estas
variables cambiasen, el software automaticamente ajusta los
célculos de acuerdo a los nuevos criterios.

4. Aportes y conclusiones

Con el uso de herramientas de geoprocesamiento, aplicados
sobre la informacion catastral e informacion tematica, fue po-
sible generar nueva informacién a nivel de sub-parcela que,
al ser ingresada a la base de datos, autométicamente se ve
reflejada en la ficha catastral de cada predio; con estos pro-
cedimientos de apoyo de las tecnologias de la informacion y
comunicacion —TICs, es posible reducir tiempos de ingresos de
informacién y sobre todo se anula la subjetividad en el ingreso
de la informacién y se eliminan posibles errores de digitacion.

PARTE 3 / METODOLOGIAS, TECNOLOGIA Y ENFOQUES PARA EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Respecto al uso de tecnologias para levantamiento catas-
tral, para el trabajo en el proyecto PACALORI, ha sido posi-
ble contar con ortofoto a escala 1:1000; lo cual permite una
precision importante sobre toda la informacién geoespacial
generada a partir de las mismas. La realidad de los diferen-
tes proyectos en el Ecuador posiblemente es que no cuen-
tan con informacién a este nivel de detalle; sin embargo la
alternativa planteada y evaluada por PROMAS, en la misma
zona de estudio del proyecto PACALORI, es el uso de los
vehiculos aéreos no tripulados - UVA, a través de los cua-
les se puede obtener alta precision a costos relativamente
accesibles.

La importancia de contar con un software GEOCAT14, dise-
fiado e implementado a la medida de los requerimientos,
permite realizar tareas automatizadas y se traduce en re-
duccién de recursos; ademas da transparencia, precision
y confiabilidad a los procesos, constituyendo ademas un
sistema de apoyo en la toma de decisiones. El uso de he-
rramientas de cddigo abierto y el equipo de desarrollo, que
labora en la Universidad de Cuenca, hace posible que el
mismo software pueda ser ampliado en su funcionalidad y
utilizado para los fines de gestién de los GAD del pais.

Otro de los factores importantes, segin la experiencia del
PROMAS, en la actualizacién de catastro con diversos fines,
es el enfoque de las diferentes tareas con visién de un mo-
delo integral, que ha sido posible gracias al trabajo inter
disciplinario entre los profesionales que, si bien pertenecen
a departamentos con investigacion especializada, pueden
ejecutar sus tareas conjuntamente en un plataforma e
infraestructura de un centro de investigacion y extension
como el PROMAS.

ap
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RESUMEN

| coexistir iversidad de ambitos y
ras en cada uno de los territorios,
la zonificacién de usos de suelo adquie-
re una connotacién de politica publica,
cuyo objetivo es gestionar el uso de la
tierra, estableciendo especificaciones
para determinados tipos de actividades,
proceso que cada vez se ha vuelto com-
plejo por diversos factores que intervie-
nen en el desarrollo del territorio.

Para solventar los problemas que
aparecen en dicho proceso, se han for-
mulado variedad de metodologias que
guian la ordenacion, unas caracteriza-
das por su tradicionalidad y otras que
intentan aprovechar la tecnologia, ya
sea para gestionar datos o como me-
dio de automatizacién de los mismos.
En este marco, los Sistemas de Ayu-
a la Decision Espacial constituyen
téchicas computarizadas destinadas a
asistir'a_los usuarios para el analisis,
planeacién\y manejo en la toma de
decisiones, praduciendo y evaluando
soluciones alternativas para el proble-
ma a resolver.

objetivadas a solucionar los proble-
mas relacionados tanto con la aptitud
asignacion o localizacion de los usos
del suelo y se han constituido como
herramientas de apoyo en los diversos
campos de la ordenacién territorial
como es la formulacién de planes de
ordenamiento territorial.

Uno de estos sistemas es OpenRULES,
creado en la comunidad auténoma de
Galicia en Espafia, ha logrado agrupar
las tres fases propuestas por la FAQ
para la planificacién de usos del suelo;
ademds de contar con un plus adicio-
nal por ser un sistema que trabaja con
un interfaz de acceso gratuito para el
usuario.

Es asi como OpenRULES se plantea
como una herramienta alternativa, a
ser usada en la planificacién de usos
de suelo a nivel cantonal en Ecuador,
debido a que el pais no cuenta con ex-
periencias en cuanto a la utilizacién de
los mismos y las metodologias usadas
abarcan herramientas viejas y recicla-
das.

Este estudio se centra en el analisis y
validacion de la herramienta, a través
de la aplicacién de la misma, en el can-
tén La Troncal y la comparacion con su
Plan de Ordenamiento Territorial, que
ha permitido determinar las ventajas y
desventajas en el uso de la misma, asf
como los aspectos a ser modificados
para adaptar al herramienta al contex-
to ecuatoriano.

De esta manera se podra contar con
SADE, que apoye en la elaboracion
de tas planes cantonales, puesto que
el nivehcantonal tiene la competencia
exclusiva de planificar el desarrollo
cantonal y formular los correspondien-
tes planes de ordenamiento territorial,
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de manera articulada con la planificacién nacional, regional,
provincial y parroquial; con el fin principal de regular el uso
y la ocupacion del suelo urbano v rural, contando asi con
planes que proporcionen veracidad, participacion publica y
se utilice toda la informacién disponible para que se cons-
truyan de manera agil y con mayor facilidad.

1. Introduccion

Los procesos de planificacion de usos de suelo se han
vuelto cada vez mas complejos, debido al incremento del
conflicto de intereses, las necesidades de participacion pd-
blica, el incremento de demanda para obtener una mejor
informacion y justificacion de decisiones, y la reduccion de
tiempos para el disefio de los planes. Para dichos procesos
se han creado un sinndmero de herramientas, siendo una
de estas la zonificacion, que ha adquirido una connotacién
de politica pdblica, cuyo objetivo es gestionar el uso de la
tierra, estableciendo especificaciones para determinados
tipos de actividades (Benabent, 2006).

En cuanto a metodologias de zonificacidn, se han disefiado
en gran variedad y difieren en cada pafs, dependen del tipo
de ordenacién que se proponga, asi como del periodo y la
experiencia en este proceso.

En este contexto, Ecuador se sitlia como un territorio joven
en el que la ordenacion territorial es un proceso de reciente
aplicacion; especificamente desde el afio 2007, en el que se
formula el primer Plan Nacional del Buen Vivir y se afianza
con las competencias establecidas en la Constitucion 2008.
Luego, el Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial, Auto-
nomifa y Descentralizacion — COOTAD, fue utilizado a nivel
cantonal en la formulacién de los Planes de Ordenacion
cantonal y urbanistica, que son competencia de los gobier-
nos municipales, como se estipula en el Articulo 264 de la
Constitucion Politica 2008.

Sin embargo en la actualidad, la mayoria de los planes del
pais han sido construidos a través de metodologfas tradicio-
nales de ordenacion territorial (en especial, en cuanto a la
asignacion de usos de suelo) y sélo se cuenta con el refe-
rente tedrico elaborado por la Secretarfa Nacional de Plani-
ficaciony Desarrollo —SENPLADES (SENPLADES, 2011), que
establece criterios de planificacion en base a la zonificacién
y formulacion de estrategias. Ademas de este documento,
en el pafs no se han establecido otro tipo de metodologias
en cuanto a la asignacion de usos de suelo.

La situacién expuesta determina la necesidad de contar
e implementar sistemas de ayuda a la decision espacial
(SADE}, existen varios modelos, unos para el andlisis de la
aptitud del suelo, como ALES (Rossiter, 1990), MicrolEIS
(De la Rosa et al., 1992) o ArcviewlESA; otros dedicados
al andlisis de la superficie destinada a cada uso de suelo,
como GOAL-QUASI (Van lttersum, 1995) y ADELASI (Siskos
et al., 1994); y otros como /DRISI, What-If (Klosterman,
1999), SIRTPLAN (FAQ, 2000) y OpenRULES (Santé, 2005),
que ademas de incluir los andlisis anteriores, proporcionan
la ordenacion o localizacién espacial de multiples usos del
suelo. De estos dltimos, sélo SIRTPLAN'y OpenRULES estan
disponibles gratuitamente.

A pesar de que SIRTPLAN también es un sistema que in-
corpora las tres etapas para el proceso de planificacion,
y que también es gratuito, no presenta una metodologia
estrictamente definida; a diferencia de OpenRULES, en el
que los tres modulos estan interconectados y los resulta-
dos de uno son /nput en otros, siendo completamente ver-
satil. Por esto, puede ser aplicado en diferentes territorios
y ofrece un amplio espectro de herramientas para probar
su eficacia; ademas, permite su adaptacién y modificacion
a nuevas necesidades. Las razones expuestas justifican la
seleccion de la herramienta OpenRULES para estudiarla
y determinar su adaptabilidad en Ecuador; siendo este el
principal objetivo de este estudio, ademéas la aplicacion
de OpenRULES en un cantén de la zona de planificacién 6
del territorio ecuatoriano y una comparativa entre la zoni-
ficacion del plan y los resultados, obtenidos mediante RU-
LES, con el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial
de la Troncal, 2011. Ambos han contribuido a valorar las
ventajas y/o limitaciones de la herramienta en el proceso
de zonificacién. Ademas, los resultados de la compara-
tiva han servido de modelo-insumo para la innovacion o
generacion de herramientas en el proceso de ordenacién
territorial, asf como para el disefio de ajustes y mejoras
de la herramienta para su adaptacion en el contexto ecua-
toriano.

2. Descripcion del sistema de ayuda a la decision
espacial, OpenRULES

OpenRULES es un sistema de ayuda a la decision espacial,
concehido a partir de la problematica y limitantes en la for-
mulacién de planes de asignacién de usos de suelo; plani-
ficacién en donde se contempla, a través de una valoracién
sistematica del potencial de la tierra, las alternativas de
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uso de suelo y las condiciones socioeconémicas en funcion
de los objetivos fundamentales de eficiencia, aceptabilidad
y sostenibilidad (FAO, 1993). OpenRULES integra tres fases
para la definicién de un plan de usos de suelo: a) Evaluacion
de tierras; b) Optimizacion de la superficie de los usos agro-
forestales, y c) Asignacion espacial de los usos. Estas fases
engloban a la mayor parte de las 10 etapas que propone la
FAQ para el desarrollo de un plan de usos del suelo (FAQ,
1993); en el sistema, los tres médulos estan conectados
funcionalmente y pueden ser ejecutados a través del arbol
de algoritmos de Sextante, accesible mediante de /a inter-
faz de gvSIG.

2.1. Modulo de evaluacion de tierras

Este modulo es la base para una planificacién arménica de
los usos de suelo de un territorio, identifica las potenciali-
dades exclusivas del territorio y localiza las 4reas con ma-
yor aptitud para su mayor productividad, realiza el analisis
de las caracteristicas biofisicas como de la aptitud fisica,
la viabilidad econémica, las consecuencias sociales y el
impacto ambiental. En este mddulo se generan los princi-
pales mapas de aptitud, siendo estos el punto de partida
para un plan de asignacion de usos del suelo (Santé, 2005);
y ademds, incluye tres técnicas para su desarrollo: a) suma
lineal ponderada, b) andlisis del punto ideal y c) esquema
FAO con puntuacién de las limitaciones. Estos tres métodos
pueden considerar criterios de evaluacion socioeconémica y
conseguir mapas de aptitud continuos.

2.2. Modulo de optimizacion de superficies

El objetivo de esta etapa es explorar las variadas posibili-
dades de distribucion de la superficie del territorio, conside-
rando aspectos econémicos, sociales y medioambientales.
La programacién lineal multiobjetivo es la técnica que per-
mite alcanzar este propésito, incluyendo los aspectos antes
mencionados, en donde las variables de decisién correspon-
den a la superficie de cada uso de suelo (Santé, 2005). Los
diferentes aspectos econémicos, sociales y ambientales se
expresan a través de seis funciones objetivo, tomandose en
cuenta también posibles restricciones. OpenRULES plantea
algunas técnicas de programacion lineal multiobjetivo, que
se enmarcan dentro de tres grupos principales: a) Técnicas
generadoras, con asignacién de preferencias a posteriori;
b) Técnicas generadoras o con asignacion de preferencias a
priori: programacién por metas; ¢) Técnicas con asignacion
interactiva de preferencias.
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2.3. Madulo de localizacién espacial de los usos del suelo

Para este m6dulo, la informacion de partida a utilizar son
los mapas de aptitud y la superficie 6ptima para cada uso
del suelo. El objetivo de esta etapa es conseguir un mapa
de uso del suelo final para el plan. En OpenRULES se han
implementado dos métodos de asignacion espacial desa-
rrollados anteriormente: la optimizacion jerérquica, que es
aplicable cuando se han establecido las prioridades de los
usos, y el anélisis del punto ideal, en el cual se asignan los
pesos numéricos de cada uso. Estos dos métodos basan la
asignacion de los usos del suelo exclusivamente en la apti-
tud de cada unidad de tierra, para el uso al que es asignada.
Ademés como un aporte importante, en OpenRULES se ha
desarrollado un algoritmo heuristico basado en el simulated
annealing (Kirkpatrick et al. 1983), el cual trata de alcanzar
una compacidad de las dreas que se asignan para cada uso
de suelo y de esta manera, evitar la localizacidn irregular
de los usos en pequefias zonas dispersas y desconectadas.

3. Analisis de Planes Cantonales Zona 6 del Ecuador

En Ecuador, a partir de la constitucién y el COOTAD, la Secre-
tarfa Nacional de Planificacién y Desarrollo —~SENPLADES—
ha elaborado un documento denominado “Guia de conte-
nidos y procesos para la formulacién de Planes de Desa-
rrollo y Ordenamiento Territorial de provincias, cantones y
parroquias” (SENPLADES, 2011), este describe criterios y
esquemas para la formulacién de un PDQT, en esta gufa se
propone 5 estrategias para la utilizacién del territorio.

Con esta base se realizd el analisis de tres planes de ordena-
miento de los cantones Cuenca, Cafiar, Paute, asi como del
PDOT del cantén La Troncal; constatando si en estos se ha se-
guido los lineamientos antes descritos o qué tipo de criterios
se tomaron para elaborar el plan, asi como la metodologia
usada y las herramientas que apoyan el proceso en cuanto se
refiera a la asignacion de usos de suelo.

Los cantones fueron seleccionados tanto por la disponibilidad
de informacién, su relativa cercania, cuanto por las condicio-
nes sociales y econémicas que los vinculan. Pues siendo el
cantén Cuenca el centro urbano de mayor importancia de la
zona, provoca un gran nimero de desplazamientos de la po-
blacién de los cantones en estudio, principalmente para la
provision de bienes y servicios, ademéas por ser el centro de
trabajo de la poblacion, constituyendo un polo de desarrollo
econémico, politico, social y cultural de la regién. Los canto-
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nes de Cafiar, Paute y La Troncal tienen un caracter mas hien
rural, siendo su principal actividad econdmica la agricultura,
por lo que los usos de suelo estan condicionados por ésta y
por lo tanto su ordenacion y asignacion deberéa ser mas mi-
nuciosa, ya que es importante mantener esta actividad, pues
es la principal fuente de trabajo y generadora de los mayores
ingresos para sus poblaciones; por lo tanto, se debe tener
especial cuidado con la aptitud del suelo de sus territorios asf
como con el crecimiento urbano de los mismos.

Todos estos factores hacen interesantes, a estos cuatro can-
tones, para analizar los criterios que se emplearon en sus
planes de ordenamiento para la zonificacion y asignacién de
usos del suelo, permitiendo compararlos entre si de dicho
analisis se obtuvo las siguientes ventajas y desventajas.

Ventajas

e [l realizar la asignacion de usos de suelo, a través de
categorias de ordenacion, permite considerar tanto los
nuevos usos como los existentes como una categoria
de ordenacion, ya que éstas se definen de forma “vo-
luntarista”, esto es, considerar las zonas ya ordenadas
en las que ni interesa ni es posible cambiar su uso, por
lo que pasan al modelo como categorias predefinidas
(Gémez Qrea, 2007), como por ejemplo los espacios na-
turales protegidos o las zonas de conservacion.

e El uso de unidades ambientales es Gtil para avanzar en
el trabajo de diagnéstico y por supuesto, para la toma de
decisiones para la ordenacion, por lo que pueden ser con-
sideradas como unidades operacionales, constituyendo
una manera practica de volver operativa la gran cantidad
de informacién recopilada para la fase de diagnéstico.

e Ademads del uso planteado para cada categoria de or-
denacion, sobre estas se pueden planificar otros usos,
actividades, criterios de tipo zonal, de accesibilidad, de
oportunidad de intervencién, de afecciones normativas,
de facilidad de gestion, de propiedad, entre otros.

e |ametodologia usada permite definir las actividades a
ordenary las que pueden o no desarrollarse a posteriori
en cada categorfa de ordenacion.

Desventajas

e Tanto la determinacion de la capacidad de acogida del

territorio, como de las categorias de ordenacidn exigen
un gran esfuerzo de creatividad por parte del planifica-
dor, contando para ello con unas buenas fases de par-
tida que faciliten y orienten el “lapsus creativo” para
desarrollar dicha actividad (Gémez Oréa, 2007). Siendo
asf, al utilizar esta metodologia, es complejo determi-
nar si la experiencia de un planificador es la suficiente
y necesaria para la toma de decisiones, por lo que no
se puede controlar la subjetividad con la que se desa-
rrollen estas actividades.

e Fl grado de homogeneidad, que alcanzan tanto las uni-
dades ambientales como las categorfas de ordenacion,
es relativo y depende del nivel de detalle o escala con
la que se trabaja; por lo que, si no dispone de una es-
cala adecuada, se puede obviar detalles y errar en la
asignacion de los usos de suelo.

e |a metodologia utilizada requiere un proceso relativa-
mente largo y la definicién de las unidades ambienta-
les, la capacidad de acogida, las actividades a orde-
nar y las categorias de ordenacién surgen a partir de
amplias discusiones, andlisis y revision, por parte de
un equipo multidisciplinario; por lo que si no se cuenta
con un personal suficiente, mal puede desarrollarse el
proceso.

e |ametodologia no, con exactitud, la definicion de la su-
perficie para cada categoria de ordenacion territorial y
estd sujeta a un analisis mas complejo y subjetivo que
depende del equipo planificador.

e lalocalizacion de los usos del suelo se justifican princi-
palmente por la determinacion de la capacidad de aco-
gida del territorio; sin embargo esta ha sido obtenida
de una manera poco eficiente, puesto que al determinar
las unidades ambientales, solo se cruzan dos capas de
informacioén del territorio, obviando otros factores que
influyen en dicha capacidad de acogida.

Identificados estos aspectos, se puede decir que la fortaleza
de las metodologfas usadas es la capacidad de incorporar
tantos criterios como se disponga 0 se crea conveniente,
sobre las categorfas de ordenacion territorial, pudiendo
hacerlas cada vez mas complejas y acoplandolas a la reali-
dad del territorio. Sin embargo, su punto débil recae sobre
la falta de juicios al momento de definir dichos criterios y
sobre los procesos que son llevados a cabo para obtener
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las llamadas “categorias de ordenacion”, que definen el uso
del territorio, asf como la falta de justificacion de las areas
establecidas para las mismas.

4. Aplicacion de openRULES en el cantén La Troncal

Del médulo de evaluacion de tierras se ha seleccionado el
esquema FAQ; debido a que es el mas aplicado en Sudamé-
rica (p. e]., Banda et al., 2001; Cantero et al., 1999), es uno
de los mas sencillos, es adaptable a cualquier territorio y
ademds permite incorporar aspectos econémicos y sociales,
asf como criterios de la poblacién, en cuanto se refiere a la
valoracion de cada factor de evaluacion con los que cuenta
el territorio (Santé, 2005).

Para aplicar el esquema FAO es necesaria la definicion de
los tipos de utilizacién de la tierra; para el drea de estu-
dio se consideraron los usos de suelo establecidos en el
PDQT cantonal, tanto los que se quieren reordenar como los
nuevos que se desean planificar, estos son: arroz, banano,
bosque intervenido, cacao, cafia de azlicar, ganaderfa, pasto
cultivado, ndcleos de poblacion (asentamientos mayores),
centro agroindustrial (nuevo uso). Ademas de estos, el can-
tén La Troncal cuenta con dos usos adicionales: ladrillera y
concesiones mineras; los cuales no han sido considerados
para la evaluacion de tierras, debido a que la delimitacion
de estos usos ya estd predefinida, como es el caso de las
concesiones mineras, puesto que esta actividad sélo podra
desarrollarse en el area donde se encuentren los recursos
naturales, permaneciendo su localizacién y superficie de la
misma manera que la actual. Una vez definidos los usos, se
determinaron los factores de evaluacion, es decir, las cuali-
dades de la tierra que cada tipo de utilizacién exige para su
manejo, adaptacién o explotacién sostenible y econémica-
mente viable, utilizando los siguientes: uso actual del suelo,
pendientes, distancia a carreteras, distancia a nicleos de
poblacidn, distancia a rios, clases de suelo (taxonomia), pre-
cipitaciones, temperatura, geomorfologfa, riesgos, distan-
cia a equipamientos de salud, educacién, servicio urbano
y de administracion. Para la eleccion de estos factores, se
realizé una revision detallada de la cartografia disponible.

Determinados los factores de evaluacion y realizadas las
respectivas operaciones para obtener sus capas raster, se
definié la puntuacion de las limitaciones con cada uno de
los usos y sus respectivos factores, tomando en cuenta
que no todos los usos consideran los mismos factores de
evaluacion, esto depende del uso considerado asf como de
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la decisién del planificador. Para los usos de suelo arroz,
cacao, banano, cafia de azlcar y pasto cultivado, se defi-
nieron las puntuaciones a partir de la investigacion de las
condiciones minimas y suficientes, con las que debe contar
un area para receptar estos usos, obtenidas de guias para
la plantacion y produccion de dichos cultivos (INIAP, 1987,
Ecuaquimica, 2011; Torres, 2012; Subirds Ruiz, 1995).

El mddulo de optimizacién de superficies no fue aplicado
debido a que se tomaron las superficies de usos propues-
tas en el planeamiento vigente, para conseguir una mejor
comparacion de los resultados de OpenRULES y el plan ac-
tual. Ademés este médulo se enfoca principalmente en los
usos de suelo rural y se debe cumplir con las seis funciones
objetivo, lo cual depende de la informacién disponible del
territorio, que para el caso ecuatoriano no ha sido posible
considerar.

Del mddulo de localizacion espacial, se aplicé el algoritmo
simulated annealing o “recocido simulado” que por una par-
te facilita la asignacion de crecimiento urbano y los usos ru-
rales y, por otra, este algoritmo no sélo maximiza la aptitud
de la tierra para los usos asignados como lo hacen las otras
dos técnicas, sino que también maximiza la compacidad de
las zonas asignadas a cada uso. A cada uso se le asignd un
peso y un grupo (en funcién de la relacion entre usos) como
se puede ver en la Tabla 1. Los usos arroz, banano, cacao
y cafia de azlcar, tienen un mismo peso debido a que son
los usos con mayores superficies a localizar en el érea de
estudio y de mayor importancia. Le siguen en importancia
los asentamientos mayores y las zonas de conservacion ac-
tiva. El uso pasto cultivo es el siguiente uso en importancia
y finalmente estéan los usos ganaderia y centro agroindus-
trial, que se puntdan con 0.05 debido a que cuenta con las
superficies més pequefias a asignar. Para el esquema de
enfriamiento (Temperatura inicial=1273, Movimientos por
T=20000000, N° de temperaturas=200, Cte. de enfriamien-
t0=0.98) y la funcion de optimizacion (Aptitud=0.05, Com-
pactacién=0.4, Compactacion de grupo=0.1) se han acepta-
do los valores por defecto. (Ver Tabla No.1)

Ademés de esta primera aplicacion, se realizé una segunda
considerando superficies para cada uso de suelo, estima-
das a partir de la prediccion de crecimiento del cantén La
Troncal puesto que el planeamiento vigente no considera
la evolucién de los usos del suelo y el plan esta objetivado
a la consolidacion de los mismos; sin embargo, de acuerdo
a los datos de vivienda del INEC del afio 2001 y 2010, se
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ASENTAMIENTOS MAYORES
ARROZ

BANANO

CACAO

CANA DE AZUCAR
GANADERIA

PASTO CULTIVADO

CENTRO AGROINDUSTRIAL

CONSERVACION ACTIVA (BOSQUE INTERVENIDO)

1483.97 0.125
2725.51 0.15
ns2.21 0.15
3615.05 0.15
11816.21 0.15
146.43 0.05
138.29 0.075
66.15 0.05
1747.05 0.1

Tabla 1.

Usos de suelo a localizar, segiin superficie, peso y grupo asignados.

Fuente: Elaboracion Propia

pudo constatar que hubo un crecimiento del 37,74% de vi-
viendas, tanto urbanas como rurales; y si se considera que
el afio horizonte del PDOT es el afio 2031 (20 afios a partir
de su elaboracion), es evidente que habré un crecimiento
en el canton.

A partir de estos datos se calculé la probabilidad de cre-
cimiento del &rea para asentamientos humanos vy, por lo
tanto, la disminucién de superficie para los usos, que esta-
rian afectados por dicho crecimiento. Segin estos datos, la
superficie del uso “asentamientos mayores"” aumentard en
un total de 1244.61 Ha. en 2031. Se ha estimado que esta
expansion se produciré a expensas de los usos adyacentes
a este uso, en concreto el uso “cafia de azdcar” en un 80%
ya que es el uso que estd mas préximo al uso anterior y por
lo tanto el mayor crecimiento serfa hacia esta zona, del uso
“banano” en un 10%, y para el uso “arroz” y “cacao” un 5%.

La aplicacion del esquema FAO, proporcion6 9 mapas de ap-
titud de la tierra. Las zonas con mayor aptitud para el arroz
se encuentran mayoritariamente en la zona centro oeste
del territorio, observandose también que gran parte de la
superficie es apta para este uso, a excepcién de las zonas
en donde se encuentran asentamientos humanos, la zona
de conservacién y otras partes relativamente pequefas.
En el caso del banano, las zonas més aptas se encuentran
a lo largo de todo el territorio y, como el caso anterior, se
excepcionan las zonas de los asentamientos mayores. Las
tierras que presentan mayor potencial para el uso bosque,
que posteriormente se considera como zonas de conserva-
cién, se encuentran en gran medida dispersas hacia la parte
noroeste y una parte mayor concentrada en la parte oriental

del cantdn. En cuanto al uso de suelo cacao, se puede ob-
servar que gran parte del territorio podria receptar este uso
y con mayor aptitud la parte sureste del &rea de estudio.
Las zonas mds aptas para el cultivo de cafia de azlcar se
encuentran en la zona este, pero asi mismo la mayor parte
del territorio presenta una aptitud media alta para acoger
este tipo de cultivo. Para el caso de la ganaderia se hallan
dos zonas principales con mayor aptitud, una en la parte
sureste del cantén y la otra en la suroeste, sin embargo ha-
cia la parte norte también se encuentra una gran superficie
con una aptitud media y ya en menor medida en el resto
del territorio. Hacia la parte centro este de La Troncal, se
encuentran las zonas con mayor aptitud para el pasto culti-
vado y se observa que en el resto del cantén también pre-
senta una aptitud media excepcionando las zonas urbanas
y de conservacion. La mayor aptitud para los asentamientos
poblacionales, como era de esperar, se localiza donde ac-
tualmente se desarrolla este uso y, con menor medida, en
las posibles zonas de expansion de estos asentamientos.
Para el nuevo uso “centro agroindustrial” se observa que
las zonas mas aptas recaen sobre la parte en donde se en-
cuentran los asentamientos mayores, sus posibles zonas de
expansion y en menor extensién hacia las proximidades de
las vias de comunicacion.

Como resultado de aplicar el tercer médulo, se obtuvo el
mapa de localizacién espacial de los usos de suelo (ver Fi-
gura 1), el cual se zonifica de la siguiente manera: El cultivo
de arroz se localiza en la zona suroeste del cantén mayori-
tariamente. El banano se encuentra concentrado en mayor
medida hacia la parte noreste del territorio y también se
encuentran dos zonas importantes en la parte sur. El area
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Figura 1.

Mapa de localizacion de usos del suelo obtenido mediante el Simulated Annealing.

para la conservacion activa se encuentra bien definida al
extremo sureste del cantén, en donde se encuentran las
pendientes mas pronunciadas. En el caso del cacao, se ha
localizado en la parte sur, en donde se encuentra mayor-
mente concentrado y en minima superficie hacia el centro
del rea de estudio. En cuanto al nuevo uso propuesto “cen-
tro agroindustrial”, se localiza principalmente en el centro
del cantdn, cerca de la cabecera cantonal de La Troncal. La
cafia de azdcar es el cultivo con mayor superficie y se en-
cuentra concentrado en mayor parte en tres zonas bastante
identificables hacia el este y sureste del cantdn. El pasto
cultivado se halla en la parte norte y el centro del territorio,
el uso ganaderia también se encuentra cerca del uso ante-
rior pero se encuentra mucho mas disperso. Finalmente el
area para los asentamientos mayores recae sobre el drea
ya existente, pudiéndose identificar con claridad el asen-
tamiento de mayor jerarquia que es la cabecera cantonal y
tres asentamientos de menor superficie. (Ver Figura No.1)
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5. Comparacion de los resultados obtenidos por
openRULES con el planeamiento vigente del can-
ton La Troncal

De acuerdo al andlisis del Plan de Desarrollo y Ordena-
miento Territorial del cantén, La Troncal, se observd que
la asignacion de usos de suelo se realizd a través de 7
categorias de ordenacion territorial. La categoria de Con-
servacion Activa que enmarca al uso actual bosque inter-
venido; la categoria Agricultura que abarca los usos de
suelo arroz, banano, cafia de azdcar y cacao principalmen-
te; la de Ganaderfa que considera los usos de ganaderia
y pasto cultivado; la categoria Explotacién de arcilla que
enmarca al uso ladrilleras; las categorias Explotaciones
mineras tanto activas como en exploracion. La categoria
Centro Agroindustrial que es el Ginico nuevo uso de suelo
propuesto en el plan y finalmente la categoria Asenta-
mientos Mayores.



Figura 2.

Mapa de asignacion de usos del suelo del canton La Troncal.
Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de La Troncal (2011)

Las 4reas propuestas para estas categorfas de ordenacion
son las mismas que tienen los usos actuales, que se en-
cuentran dentro de cada una de éstas, puesto que el plan
no considera la expansion de los usos urbanos o la evolu-
cién de otros usos del suelo y su propésito es mas bien su
consolidacion.

Este mapa final de asignacion de usos de suelo (ver Figura
2) del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial se com-
par6 de forma visual con el mapa de localizacién de usos
obtenido con OpenRULES, para posteriormente proceder a
una comparacién mas cuantitativa con una matriz de confu-
sion de los dos mapas. (Ver Figura No.2)

En una segunda aplicacion del médulo de localizacion espa-
cial se utilizaron las superficies de usos del suelo, resultan-
tes de extrapolar la evolucion del nimero de viviendas en

los Gltimos 10 afios (al afio 2031). El algoritmo proporcioné
para estas superficies el mapa “dptimo” de localizacion de
los usos de suelo para el afio horizonte del planeamiento.
De esta manera se ha considerado, en la zonificacion de
los usos del suelo, la probable evolucién de los mismos en
el drea de estudio a través del tiempo, lo cual resulta in-
teresante en una zona en la que se registran cambios de
usos del suelo muy activos. Este andlisis permite considerar
pardmetros que condicionaran la ordenacién y que en el
planeamiento vigente no han sido tomados en cuenta.

Comparando el primer mapa obtenido (Figura 1.) con el de
asignacion de usos del Plan de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial del cantdn La Troncal (Figura 2.), se observa que
en general la localizacién de los usos determinada por RU-
LES es coincidente con la del planeamiento, sobre todo para
los usos arroz, banano y cacao, a pesar de ello se hallan pe-
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quefas porciones de estos usos en nuevas zonas en donde
el sistema ha localizado una mejor aptitud.

La localizacion del uso “conservacién activa” que designa
RULES es bastante similar a la del plan del cantdn, sobre
todo en la parte sureste, en donde se encuentra la mayor
superficie de este uso, no obstante, se puede apreciar que
hacia la parte central se encuentran diseminadas minima-
mente parte de este tipo de suelo.

El cultivo de la cafa de azdcar se presenta en gran mayoria
en la parte central del cantdn al igual que en la propuesta
del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, sin em-
bargo presenta un cambio importante en su localizacién en
la zona suroeste del territorio, ya que en el planeamiento
vigente casi toda esta area se encuentra designada para el
uso “banano”. Es decir, que la herramienta ha considerado
este espacio como mas apto para el cultivo de cafia de azi-
car, pudiendo coexistir estos dos usos o en futuro pensar en
un posible cambio de uso.

El uso, pasto cultivado, es el que ha sufrido un cambio
mas importante en su localizacién, puesto que OpenRULES
asigna este uso de una forma sumamente dispersa, coinci-
diendo minimamente con el mapa de asignacion de usos de
suelo del planeamiento vigente. En el caso del uso gana-
derfa la localizacién obtenida mediante la herramienta no
coincide con la asignacion del plan del cantén y se observa
que este uso se encuentra totalmente disperso sobre todo
por la parte norte y hacia el centro del territorio.

En cuanto al uso “asentamientos mayores”, es bastante
coincidente en la localizacion en ambos mapas, pero no
tanto en superficie, puesto que el obtenido por RULES da
la impresién que se suprimid el asentamiento Cabecera Pa-
rroquial de Pancho Negro situado al sur oeste y que este
ha sido ocupado por el cultivo cafia de azlcar, sin embargo
se puede observar claramente que esta superficie se en-
cuentra contigua a la cabecera cantonal, es decir, que esta
nueva localizacion puede ser aprovechada para una futura
expansion de la ciudad.

En el caso del centro agroindustrial, OpenRULES lo ha loca-
lizado en la parte central cerca de la cabecera cantonal de
La Troncal, muy cercano a la localizacién de la propuesta
del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial. No toda
la superficie se encuentra en este mismo sitio, pues el resto
de esta aparece hacia la zona noreste del territorio, por lo
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tanto RULES ha localizado otras zonas aptas para este nue-
vo uso, lo cual no ha sido considerado en el planeamiento
vigente.

Para aseverar las afirmaciones anteriores, se realizd una
matriz de confusién (ver Tabla 2) que permite un anélisis
mas cuantitativo de la localizacién de los usos considerados
para el estudio.

En la matriz se observa el nimero de celdas y el porcentaje
que cada uso del mapa de OpenRULES (columnas) coinciden-
te con el uso del mapa del plan del cantén La Troncal (filas),
los resultado marcados en verde muestran los usos que coin-
ciden en su localizacién en mayor cantidad, como el arroz con
un 80,6%, el cacao con un 80.9%. En porcentajes similares
se encuentran los usos banano y conservacion activa (bosque
intervenido), con el 73,5y 76,4% respectivamente. La cafia
de azlcar cuenta con un 79.8% de pixeles coincidentes con
la zonificacién del plan y se observa un importante 14,5%
que ha sido localizada sobre el uso banano. El uso “asenta-
mientos mayores” es el que mayormente coincidente en su
localizacion en las dos propuestas con un 85,9% de pixeles,
anteriormente se dijo que el resto de la superficie se encuen-
tra contigua a la coincidente situandose sobre los usos del
planeamiento como cafia de azdcar (8,6%), banano (2,4%) y
pasto (3,0%). Asi mismo se confirma que el uso ganaderfa del
mapa obtenido por RULES no es concurrente con el del plan,
como se muestra en celeste en la matriz. En el caso del pasto
cultivado, la herramienta OpenRULES ha situado mayoritaria-
mente esta superficie sobre el uso cafia de azdcar propuesto
en el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, sin em-
bargo se puede observar que el 32,7% del total de celdas sf
se solapan con las del mapa del planeamiento.

Finalmente, para el centro agroindustrial, no existen celdas
coincidentes en los mapas, la mayor parte de estas RU-
LES, las ha localizado sobre el uso de suelo pasto cultivado
(45,3%) y en el uso cacao (33,1%), siendo estas zonas posi-
bles alternativas para receptar este nuevo uso en el cantén La
Troncal. Las zonas que no han sido coincidentes, OpenRULES
las ha identificado como zonas en las que el uso que se esta
desarrollando en las mismas no es el dptimo, puesto que pre-
sentan mayores aptitudes para los usos que el sistema ha
localizado en el territorio. (Ver Figura No.3 y Tabla No.2)

Con la segunda aplicacion de RULES, para la asignacion de
usos del suelo, se puede observar la futura expansion de los
asentamientos mayores, los cuatro asentamientos existen-
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USOS Open RULES
uso BANANO |CON.ACTIVA| CACAO |CANAAZUCAR| GANADERIA | PASTO CULT. | ASENT. MAY.| C. AGROIND. TOTAL
ARROZ 1601 (2.0) 64(03) 403(1.0) 3789 (29) 69(4.2) 51(0.6) 0(0) 11(1.5) 30391
» BANANO 1484 (4.9) 1319 (6.8) 48(0.1) 15175 (11.6) 546 (33.6) 1939 (23.6) 389 (2.4) 84(11.4) 79399
§ CON.ACTIVA|  207(0.7) 1244 (1.6) 1074 (2.7) 1984 (1.5) 53(3.3) 80(1.0) 12(0.1) 0(0) 19481
E CACAO 681(2.2) 2315 (29) 986 (5.1) 3207 (2.4) 94(5.8) 375 (4.6) 2(0.01) 4(05) 40152
g CANAAZUCAR| 2989(9.9) | 10580(133) | 2138(11.0) | 5838(145) 392(24.1) 2846 (34.7) 1425 (8.6) 243 (33.1) 131165
g GANADERIA 66 (0.2) 1529 (1.9) 25(0.1) 0(0) 4(0.003) 4(0.05) 0(0) 0(0) 1628
E PASTO CULT. |  448(15) 3611(4.5) 53(0.3) 207 (0.5) 33(0.03) 358 (22.0) 2686 (32.7) 490(3.0) 333(45.3) 8219
ASENT. MAY. 6(0) 174(0.2) 0(0) 3(0.01) 1744 (1.3) 115(7.1) 22(27) 60(8.2) 16495
C. AGROIND. 0(0) 0(0) 0(0) 106 (0.3) 641 (0.5) 0(0) 0(0) 747
TOTAL 30284 79469 19412 40167 131291 1627 8203 327677
() PORCENTAJE RESPECTO AL TOTAL DE CELDAS DE LA LOCALIZACION Open RULES COINCIDENTES CON LOS ASIGNADOS EN EL PDOT DE LA TRONCAL
Tabla 2.
Matriz de confusién.
»&Q Fuente: Elaboracidn propia
268 UBICACION
Figura 3.

Localizacion de Superficies de usos mayormente coincidentes entre OpenRULES y el Plan de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial del canton La Troncal obtenido mediante la herramienta Crosstab de IDRISI.
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Figura 4.

Mapa de evolucion de usos de suelo del cantén La Troncal para el aifio 2031 obtenido mediante el Simulated

Annealing.

tes presentan un crecimiento considerable hacia sus areas
de influencia inmediata (ver Figura 4). En el caso anterior se
vio que sobre el asentamiento, Cabecera Parroquial de Pan-
cho Negro, situado hacia la zona suroeste; RULES localizé
como uso la cafia de azlcar y en este mapa la herramienta
recién prevé esta zona para la futura expansion. Con esto se
puede decir que esta zona tiene una mayor aptitud para el
cultivo de cafia de azlcar pero que también puede receptar
asentamientos humanos que ya actualmente estan estable-
cidos. También se halla una nueva localizacién para asenta-
mientos humanos hacia el norte del cantén y una pequefia
zona en el centro del territorio.

El resto de usos en su mayorfa coinciden con la propuesta
del planeamiento y por lo tanto con el primer mapa obtenido
con OpenRULES. En cuanto al uso centro agroindustrial, se
muestra una localizacion muy dispersa al igual que en el
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caso anterior y mayormente cerca de las dreas de expan-
sion de los asentamientos humanos. (Ver Figura No.4)

Por dltimo, cabe decir que estas situaciones podrian haber
sido consideradas para la asignacion de usos del suelo en el
planeamiento vigente ya que permite prever como seguiran
desarrollandose los usos y si es necesario proponer nuevos
uso0s 0 a su vez consolidar o potenciar los actuales.

6. Discusiony conclusiones

El anélisis de los cuatro planes de ordenamiento de los can-
tones, demuestra que la metodologia empleada para la asig-
nacion de usos de suelo no es precisa y esta sujeta a un alto
grado de subjetividad por parte de los planificadores, lo que
la hace menos eficiente al momento de planificar el uso del
territorio. Ademds, no utiliza la gran cantidad de informacién



%

que se obtiene en la fase de diagnéstico del plan, puesto que
para la construccién de las categorfas de ordenacién en la
mayor parte de los casos sélo se utiliza dos capas base de
informacién, olvidando el resto de factores que condicionan
el uso del territorio, obviando asf la aptitud del mismo a pesar
de que se determina la capacidad de acogida para este.

Estas falencias hacen que el proceso utilizado no sea tan
eficaz ni tan confiable para una actividad que marca el desa-
rrollo de un territorio, por lo que deberia apoyarse con algin
tipo de herramienta que no solo agilite el proceso sino que
garantice veracidad. De cara a esto, la aplicacion de Open-
RULES ha permitido constatar que esta herramienta es una
buena opcién para apoyar el planeamiento de usos de suelo
y es aplicable en Ecuador por las siguientes razones:

De la comparativa tanto visual como de la matriz de confu-
sién, se constata que el sistema proporciona una solucién
coherente, que refleja la realidad del territorio, puesto a la
gran coincidencia de la localizacién de usos de suelo con la
del planeamiento vigente, siendo significativo que la dis-
tribucién de OpenRULES coincida con las zonas mas aptas
que albergan los uso actuales, lo cual permite llegar una
definicion méas especifica de los usos de suelo.

La herramienta no sélo ha permitido la asignacién de los usos,
ademds ha determinado otras posibles localizaciones tanto
para usos actuales como para otros nuevos que pueden ser
propuestos en los planes de ordenamiento. De este modo se
pueden considerar diversas actividades que se pueden empla-
zar en el territorio y en qué lugares son mas aptas para desarro-
llarse, asi como considerar el crecimiento urbano y en donde se
podrian emplazar nuevos asentamientos, como se observd en
el mapa de prediccion, lo que con la metodologia usada hasta
ahora no se precisarfa con exactitud, como se vio en el plan del
canton La Troncal que sélo contempld lo existente, pretendien-
do que a futuro se realice de la misma manera pero sin criterios
establecidos, solo basandose en una realidad conocida pero no
en |o que realmente el territorio esté dispuesto a soportar. De
esta manera tampoco se contempla si las categorias de orde-
nacion albergan usos para los que el territorio presenta una
baja aptitud, situacion que el sistema ha sido capaz de identi-
ficar, puesto que ha detectado zonas en las que el uso que se
esta haciendo de las mismas no es el 6ptimo.

OpenRULES considera al mismo tiempo un gran nimero de
factores que permiten definir de mejor manera la aptitud de
la tierra al aplicar el médulo de evaluacién y por lo tanto

definir los usos de suelo en base a lo que el territorio puede
soportar, ayudando a simplificar el anélisis.

De acuerdo a esto, se pueden realizar tantas aplicacio-
nes como sean necesarias generando rapidamente varios
mapas-alternativas que podran ser evaluadas por el equipo
planificador y escoger la mas favorable para el territorio,
e incluso permite la participacion publica en este proceso
incluyendo las necesidades de la poblacién.

El sistema no solo permite la planificacion de usos detalla-
dos sino que también se pueden usar categorias de ordena-
cion, por lo tanto se puede continuar usando la metodologia
usada hasta ahora en Ecuador pero mejorando la misma con
OpenRULES. Ademés, los médulos de este sistema no son
separados sino que comparten informacién, las de salidas
de unos son utilizadas como input en los otros, por lo que se
convierte en un sistema flexible e interactivo, que puede ser
aplicado en contextos de planificacién diferentes. Es tam-
bién una herramienta transparente, ya que el usuario puede
ver como se manipula la informacién.

Una de las razones més significante para usar OpenRULES,
es el estar basada en una metodologfa cuantitativa que
ayuda a reducir la subjetividad en la toma de decisiones,
permite que los planes sean adaptables a la realidad y con
la ventaja de usar menos tiempo, esfuerzo y recursos; sin
embargo, no se conseguird una propuesta perfecta y todo
dependera de cémo el planificador haga uso del sistema,
puesto que no se puede reemplazar el criterio humano y
mecanizar |os procesos.

Con la aplicacién de la herramienta se ha podido identificar
un posible inconveniente en el sistema que da paso a las
recomendaciones para su implementacion en el pafs.

El conflicto se encuentra en el mddulo de optimizacién de
superficies debido a que conlleva un proceso algo complejo
para la determinacion de las mismas, requiriendo datos muy
precisos y detallados de los coeficientes técnicos necesarios
para su aplicacién. Por lo que se recomienda mejorar este
madulo, o a su vez implementar otro tipo de algoritmo para
cuantificar 4reas, pero que siga considerando los tres es-
cenarios que propone, asi se podra seguir contando con un
planeamiento para el &mbito social, econémico y ambiental.
En resumen, el sistema OpenRULES puede ser ajustado para
la planificacion de usos de suelo a nivel cantonal de Ecuador
con miras a fortalecer la ordenacion territorial del mismo.
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RESUMEN

a ponencia presenta la herramien-
ta y metodologias generadas en la
construccion de SIXOT (Sistema de
Informacién para la Gestion y Orde-
namiento Territorial). Responde a la
necesidad de una mayor coordinacion
entre las administraciones con com-
petencias en la materia asf como una
mayor y mejor participacion ciudada-
na. Se plantea en el marco de la red
RIGTIG (Red de investigacion en ges-
tién del territorio y tecnologias de la
informacién geogréfica), una hoja de
ruta que permita, a través de la inves-
igacién, validar su aplicabilidad en la
realidad ecuatoriana, dado su caracter

1. Introduccio

cualquier proceso de toma de decisio-
nes. Calidad, precision, actualizacion,
interoperabilidad, son algunos de™os
atributos exigidos a la informacion em-
pleada en los procesos de planificaciény
ordenacion territorial. Nos encontramos
sin duda en la era de la informacion.

El uso de informacién geoespacial y
tecnologias asociadas presenta un

crecimiento constante. Proveedores
de informacién a nivel mundial como
Google son conscientes de esta cir-
cunstancia, con los numerosos produc-
tos y servicios relacionados con estas
tecnologias que ha desarrollado (Goo-
gle Earth, Google Maps, Street View,
etc.). En 2009 Google reconocié que
casi un 50% de las consultas recibidas
por parte de internautas se hacfan a
través de Google Maps.

Hemos pasado del paradigma de la ne-
cesidad de la informacion, al paradig-
ma del manejo de la informaciény ala
necesidad de convertir esta en ciencia
y finalmente en conocimiento para una
mejor toma de decisiones.

Las TIG (tecnologfas de la informacién
geoespacial), entre las que considera-
mos, sensores remotos para captura
de informacidn, sistemas de informa-
cién geografica para el anélisis, proce-
sado y simulacién, PPGIS para la parti-
cipacion en los procesos, internet para
mpartir la informacién, son ejem-
plos:de herramientas para el apoyo en
el proceso de ordenacion territorial.
Hoy en dia\a integracion de estas he-
rramientas como las soluciones SIG-
Web proporcionan.un medio eficiente
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y de bajo coste para la distribucién de productos cartogra-
ficos a usuarios y pablacion en general. Su aplicacion a los
procesos de ordenacion territorial (zonificacién, ordenanzas,
disefio de modelo territorial etc.) tradicionalmente cerrada a
expertos y técnicos, facilitan la participacion a la poblacién
generando un medio efectivo para la implicacion en el pro-
ceso (Yaakup et al., 2001). Los ciudadanos pueden acceder
a datos SIG, sin disponer de su propio software SIG en su
ordenador y sin necesidad de poseer grandes conocimien-
tos técnicos.

Internet cumple todos los criterios de interactividad reque-
ridos para un medio de participacién pablica (Ball, 2002),
permitiendo una comunicacién bidireccional entre los ciu-
dadanos y los responsables de la ordenacion territorial
(Mansourian et al., 2011).

Como ejemplos de esta tecnologia SIG-Web, empleada en
los procesos de ordenacion territorial y urbanistica pode-
mos citar los trabajos de Ozturan et al., 2004; Hossack et
al., 2004; Anrong et al. 2006; Culshaw et al., 2006, Lapierre
y Cote, 2008.

Al hablar de participacion, debemos tomar en considera-
cion los distintos peldafios de la escalera de participacion
(Arnstein, S. 1969). Si realmente buscamos una participa-
cién, mas alla de la mera disponibilidad de la informacidn,
solo los tres dltimos peldafios (colaboracion, delegacion de
poder y control ciudadano) aseguran un efectivo nivel de
participacién, méas alla de los primeros peldafios de mani-
pulacién, terapia, informacién, consulta, o tranquilizador.

Con el objetivo de avanzar en procesos reales de participa-
cién, en los dltimos afios, han cobrado un importante desa-
rrollo los PPGIS (Public Participation Geographic Information
Systems), muchos de ellos implementados en Web para fo-
mentar la efectiva participacion pdblica en la planificacion
territorial.

2. PPGIS como integracion: Una revision

Los primeros PPGIS implementados en Web permitian tan
s6lo la visualizacién y consulta de informacién geogréfica y
alfanumérica (p. ej. Yaakup et al., 2001). Un paso méas en su
desarrollo dio lugar a los primeros sistemas que permitfan
un flujo bidireccional de informacién referenciada geografi-
camente. Uno de los primeros y mas conocidos sistemas de
este tipo es el descrito por Kingston et al. (2000), en el que

los ciudadanos pueden visualizar mapas e incorporar suge-
rencias vinculadas a una localizacién geogréfica para la me-
jora de su localidad, de modo que todos los usuarios pue-
den ver los comentarios introducidos. Este mismo sistema
y otros dos son considerados por Carver et al. (2001) como
ejemplo de “cyberdemocracia”. En la misma linea, Rinner
(2001) introduce los “argumentation maps” como un medio
para permitir discusiones online y vinculadas a un mapa. Un
PPGIS similar es el que proponen Bugs et al. (2010), en el
que los usuarios pueden introducir opiniones seleccionando
un icono cuyo color identifica la temética, colocandolo en el
mapa y etiquetando estos comentarios como sugerencias,
preguntas, quejas y comentarios a favor o en contra. En la
misma linea, Han y Peng (2003) proponen un PPGIS para la
gestion de propiedades comunes en viviendas publicas, en
el que los ciudadanos pueden informar sobre problemas y
aportar sugerencias referenciadas a una localizacién pre-
cisa en el mapa. Poplin (2012) describe la integracion de
mapas SIG interactivos con un cuestionario online. Algunos
SIG-Web mas recientes incluyen herramientas para analisis
espaciales mas complejos y técnicas de toma de decision
multicriterio. Estos sistemas son relativamente frecuentes
para planificacién ambiental, por ejemplo, Rao et al. (2007)
describen un S/G-Web que integra un modelo hidrolégico y
un modelo para clasificacién de imagenes para la planifica-
cién de las Reservas Naturales en EEUU, Sikder y Gango-
padhyay (2002) también integran en un S/G-Web un modelo
hidrolégico para visualizar el cambio en la distribucién de
contaminantes al modificar el uso del suelo, y Ghaemi et
al. (2009) implementan una herramienta llamada Interactive
Park Analysis Tool para calcular el uso potencial de los par-
ques mediante operaciones de geoprocesamiento cuando el
usuario asigna una parcela nueva a un parque.

Sin embargo, los PPGIS para planificacion urbana y terri-
torial todavia son escasos. Entre ellos puede citarse el
SIG-Web desarrollado por Dragicevic y Balram (2004), en
el que los usuarios pueden utilizar las herramientas Map-
Notes y EditNotes de ArcIMS para introducir comentarios
geo-referenciados y digitalizar poligonos en un mapa digital
para mostrar areas de interés, y el PPGIS basado en tecno-
logia SOLAP de McHugh et al. (2009), que facilita consultas
espaciales complejas y realiza un andlisis de la influencia
de los pesos introducidos por los ciudadanos. Mas completo
es el SIG-Web descrito por Simao et al. (2009), que inclu-
ye, ademds de un argumentation map, un médulo sencillo
de evaluacion multicriterio, en el que los ciudadanos pue-
den asignar pesos a factores de evaluacién y visualizar las
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consecuencias de esas decisiones en la clasificacion de las
localizaciones alternativas para un parque eélico. Técnicas
multicriterio mas complejas son integradas en el PPGIS des-
crito por Mansourian et al. (2011), en el que los usuarios
pueden solicitar permiso para urbanizar una parcela y, me-
diante operaciones de andlisis espacial, se compara la so-
licitud enviada con el plan existente. Si la solicitud cumple
el plan, el permiso es otorgado, en caso contrario se recurre
a la opinién de los ciudadanos, que pueden evaluar la soli-
citud ayudandose de mapas de aptitud, que son elaborados
por ellos mismos mediante el proceso analitico jerarquico y
que son combinados mediante el andlisis de concordancia
en un mapa final de aptitud que es utilizado por la autoridad
local para tomar la decision final. El Ecosystem Portfolio
Model (Labiosa et al., 2013) es otro ejemplo de PPGIS para
planificacién del uso del suelo, que incorpora técnicas de
evaluacién multicriterio, con la finalidad de evaluar planes
de uso del suelo mediante una serie de indicadores ambien-
tales y econémicos.

3. Contexto institucional multinivel: Europa, Espaia
y Galicia

En la “Carta Europea de la Ordenacion del Territorio” se afir-
ma que la ordenacion del territorio debe ser democratica, es
decir, debe ser realizada de modo que se asegure la partici-
pacién de la poblacién afectada. La importancia del carécter
democratico y de la participacién publica en la ordenacién
del territorio ha sido recientemente reafirmada por la Na-
pflion Declaration: Promoting Territorial Democracy in Spatial
Planning en la 16th Sesion de la CEMAT (Consejo de Europa
de Ministros en Ordenacion Territorial) 2014, en la cual se
pone de manifiesto la importancia de la participacion publica
para mejorar la calidad democrética de los procesos de pla-
nificacion territorial, gestionar los intereses conflictivos en el
uso del suelo, alcanzar una vision compartida del territorio
y mejorar la cohesion e inclusién social. Sin embargo, en la
practica existen muchas dificultades para la tramitacion de
los instrumentos de ordenacion territorial, asi como para con-
seguir que la participacion piblica sea efectiva.

La ordenacién del territorio es una técnica administrativa
porque la iniciativa sobre la elaboracion de planes y su
aprobacion corresponde a la Administracion Piblica. Desde
el punto de vista administrativo, la ordenacion del territo-
rio es una funcién publica que responde a la necesidad de
controlar la incidencia de las actividades humanas sobre el
territorio (Gémez Orea, 2002).
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El articulo 148.1.3, de la Constitucién Espafiola, establece
que la ordenacidn del territorio es competencia de las co-
munidades auténomas. Aunque el desarrollo de esta com-
petencia se ha producido de una forma muy dilatada en el
tiempo (Gonzalez Pérez, 2007), actualmente todas las co-
munidades auténomas poseen legislacién especifica sobre
ordenacion del territorio y urbanismo. Estas leyes atribuyen
la gestion de la ordenacion territorial a la Administracion
Pblica, como ejemplo puede citarse el articulo 5° de la Ley
9/2002 de Ordenacion Urbanistica y Proteccion del Medio
Rural de Galicia, que en el punto 4 afirma que “en la formu-
lacion, tramitacion y gestion del planeamiento urbanistico
las administraciones urbanisticas competentes deberdn
asegurar la participacion de los interesados y, en particu-
lar, los derechos de iniciativa o informacién por parte de
las entidades representativas de los intereses que resulten
afectados y de los ciudadanos”.

A pesar de que la legislacion, en materia de ordenacion
del territorio y urbanismo, es completa y compleja; existe
una deficiente implementacion de los instrumentos de or-
denacion territorial definidos en estas leyes (Observatorio
de la Sostenibilidad en Espafia, 2010). Ejemplo de esto es
el hecho de que en el afio 2010 casi la mitad de las Comu-
nidades Auténomas no tenfan aprobado su instrumento de
ordenacidn territorial de dmbito regional o que, a pesar de
que el 79% de los municipios espafioles tenfan aprobada
alguna figura de planeamiento urbanistico, tan sélo el 25%
tenfan como figura de planeamiento un plan general (Obser-
vatorio de la Sostenibilidad en Espafia, 2010), la tnica figura
que garantiza una ordenacion integral de todo el territorio
municipal. Esta reducida aplicacion de los instrumentos de
ordenacion territorial puede explicarse por causas técnicas,
debido a la complejidad de los contenidos y a los mdltiples
documentos y etapas necesarios para la elaboracion de un
plan, pero también por causas administrativas, originadas
por la dificultad de coordinacion entre diferentes niveles y
sectores administrativos y la necesidad de complejos trami-
tes burocréaticos (Crecente y Santé, 2011).

Por todos estos motivos, el proceso de elaboracion y apro-
bacion de un plan de ordenacidn territorial es largo y la-
borioso. En el caso concreto de los planes municipales de
ordenacion urbanistica, se requiere un gran esfuerzo por
parte de la administracién local y de su equipo técnico para
su consecucion. Este esfuerzo es todavia mayor en el caso
de municipios con escasa poblacién, pocos recursos y un
equipo técnico y administrativo limitado. Existe ademas
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el requerimiento legal, de asegurar la participacion de la
poblacion, lo cual ademds mejora y amplia la informacidn
utilizada para la toma de decisiones. Al capturar el conoci-
miento local contribuye al éxito de los planes de ordenacion
territorial (Davies, 2001; Burby, 2003; Golobic y Marusic,
2007). Sin embargo, en la préctica, existen muchas dificulta-
des para conseguir que la participacion publica sea efectiva
(Moote et al., 1997), lo cual se debe en gran medida a la
escasez de herramientas y métodos que permitan alcanzar
un compromiso entre la toma de decisiones demacratica y
el conocimiento cientifico experto. Todo esto hace que exis-
ta una demanda creciente de herramientas que den soporte
al proceso de planificacion territorial.

Particularizando esta problematica global, en el caso con-
creto de los Planes Generales de Ordenacion Municipal, que
establece la Ley 9/2002 de Ordenacién Urbanistica de Ga-
licia (Espafia), una de las diecisiete Comunidades Auténo-
mas Espafiolas, que son las que detentan las competencias
plenas en ordenacién territorial y urbanismo. En este caso
concreto, la actividad legislativa en materia de urbanismo,
la sitdan como la comunidad auténoma de mayor actividad
legislativa en materia de urbanismo. En la actualidad esta
en proceso de tramitacion una nueva ley del suelo. Por lo
que se refiere a mecanismos de participacion piblica para
la elaboracién de estos planes, en esta Comunidad Auté-
noma se reducen a un periodo de informacién y exposicion
publica por un plazo minimo de un mes y maximo de dos me-
ses, durante el cual los ciudadanos y asociaciones pueden
hacer alegaciones al plan. Este procedimiento, de participa-
cién publica, es el mas frecuente en la mayoria de los pro-
cesos de ordenacion territorial llevados a cabo en Espafia y
practicamente el Gnico. Las alegaciones a los planes deben
ser respondidas por el equipo técnico de forma individual.
Este proceso presenta dos problemas o carencias graves. El
primero relacionado con dificultades administrativas para la
gestion del mismo; el segundo con las limitaciones para una
participacién mas proactiva por parte la poblacién. El primer
problema se refiere a que el proceso de elaboracién, recogi-
da, tramitacién y respuesta de las alegaciones supone una
carga de trabajo considerable para la administracion local
y el equipo técnico. El volumen de alegaciones gestionado
habitualmente es muy elevado (un nimero de entre 600 y
700 alegaciones para municipios con entre 3000 y 6000 ha-
bitantes) y a que la plantilla administrativa y técnica suele
serreducida. Sin embargo, es fundamental la rapida gestion
de las alegaciones, con el fin de acortar el tiempo de elabo-
racién y aprobacion del plan, ya que la etapa de realizacion

y resolucion de alegaciones es la que demanda un periodo
de tiempo mas prolongado durante el procedimiento de tra-
mitacion de un plan, el cual se prolonga de media entre 8y
10 afios en Galicia. El segundo problema esta relacionado
con la falta de transparencia y democracia en el proceso de
planificacién territorial, donde conceptos como gobernan-
za, planificacién participativa, acceso a la informacién, etc.
todavfa no son aplicados o lo son de forma muy limitada.

Frente a la realidad descrita, en la Disposicion Adicional
Tercera del Borrador de Ley del Suelo de Galicia, en tramita-
cion se propone la creacion de una Plataforma Urbanistica
Digital de Galicia' “que facilite la participacion en los pro-
cedimientos de planificacion urbanistica y que tendrd como
finalidad posibilitar la tramitacion integral de los instrumen-
tos de planeamiento urbanistico”.

4. SIXOT (Sistema de Informacion para la Gestion y
Ordenacion Territorial): Una propuesta de integra-
cion

Ante la realidad, descrita en el marco institucional, desde
el grupo de investigacién Laboratorio del Territorio? de la
Universidad de Santiago de Compostela (Galicia-Espafia),
hemos venido trabajando en el disefio, desarrollo e imple-
mentacion de herramientas y metodologias, que permitan
una mas efectiva integracion de la informacién, las tecno-
logias para fortalecer una efectiva participacion piblica y
una mayor coordinacién horizontal y vertical en las adminis-
traciones con competencias en el proceso de formulacion y
gestion de planes de ordenacion territorial.

Fruto de este trabajo es la plataforma S/G-web (http.//sixot.
es), en la que se integra la informacion y herramientas ne-
cesarias para la elaboracién y gestion de un plan de orde-
nacion del territorio, asf como funcionalidades para facilitar
y promover la participacion publica. Esta plataforma ya en
funcionamiento para la tramitacién de un plan municipal
(concretamente el municipio de Cervantes) sigue en proce-
so de construccion, de modo que el estado de desarrollo de
las diversas herramientas y funcionalidades es variado. Al-
gunas ya estan disponibles de forma totalmente funcional,
otras se encuentran en una etapa inicial de desarrollo, otras
han sido disefiadas pero no implementadas e incluso que-
dan herramientas por definir con precision. En la siguiente
seccion se detallan las caracteristicas de los diferentes mo-
dulos y herramientas de la plataforma, indicando su estado
de desarrollo actual.
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El sistema consiste en una plataforma SIG-Web modulable,
que redine e integra en un entorno dnico mdltiples herramien-
tas que sirven de soporte a la realizacién y tramitacion de
planes de ordenacién urbanistica y territorial. Esta formada
por varios médulos o componentes, con funcionamiento au-
ténomo, que responden a las necesidades de cualquier tipo
de plan. Esta posibilidad de modulacién permite adaptarlo a
las necesidades del plan, el equipo redactor o el organismo
administrativo responsable. Las herramientas destinadas a los
técnicos incluyen desde documentacion, legislacion y manua-
les hasta software destinado a facilitar distintos procesos de
ordenacion. Las Administraciones publicas responsables de
la ordenacion urbanistica v territorial podrén beneficiarse de
herramientas para el intercambio de datos y documentacion,
para la elaboracion colaborativa de informacion y soluciones
de planificacion y para la agilizacion de los tramites. Por otra
parte, SIXOT proporciona los medios necesarios para una par-
ticipacién activa de los ciudadanos durante todo el proceso de
planificacién urbanistica y territorial.

La plataforma presenta una organizacion tematica ligada a
las fases habituales de redaccion de un plan de ordenacién
del territorio. Las fases que se identificaron como comunes
a todo el proceso de planificacion son las siguientes: (i) ini-
cio, (i) andlisis y diagnéstico, (iii) planificacién y propuesta,
(iv) participacion pablica y (v) evaluacién y gestion. La etapa
de inicio corresponde al proceso de contratacion y contacto
con las instituciones. En la etapa de analisis y diagndstico
se incluyen las funcionalidades y documentacidn ligadas a
los estudios previos y la toma de datos, que servirdn como
base para elaborar el diagnéstico, asi como las herramien-
tas de analisis, simulacion y modelizacion utilizadas para
dicho diagnéstico. La etapa de planificacién y propuesta
incorpora las herramientas para el disefio de la solucion de
planificacién. Por Gltimo, la evaluacion y gestién, mas orien-
tada a los organismos publicos responsables del control y
seguimiento del plan, incluye funcionalidades de evalua-
cién y gestion de la implementacion del plan.

4.1. Médulo de ‘Analisis y diagnostico’

Este mddulo proporciona herramientas, modelos y docu-
mentacion aplicables a distintas tareas de la etapa de ané-
lisis y diagndstico territorial. Las secciones de este mddulo

incluyen:

Manuales y documentos técnicos; gufas metodoldgicas,
guiones de informacion, gufas de tramitacion, etc.
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Modelo de datos de planeamiento: incluye una descripcion
de un modelo de datos de planeamiento y su implementa-
cién en una geo-database.

SIMULA: modelo basado en un autémata celular urbano
que simula la evolucién del uso urbano en funcion del pla-
neamiento urbanistico, de la aptitud del suelo para el uso
urbano, de la accesibilidad y de los usos existentes en la
vecindad (Garcia, et al, 2013a; Garcia, et al, 2013b; Garcfa,
et al, 2012; Garcfa, et al, 2011; Santé, et al 2010). Se trata
de una herramienta de ayuda a la toma de decisiones en la
planificacién urbanistica mediante la simulacién de los po-
sibles escenarios resultantes de las diferentes condiciones
de partida. Este modelo ha sido adaptado vy validado para
varios ndcleos urbanos gallegos.

Envolvente paisajistica: algoritmo para delimitar el area de
entorno de los ndcleos rurales y obtener un valor para el
paisaje de esta envolvente del asentamiento. De este modo
se trata de analizar la relacion entre el espacio edificado del
nicleo y su envolvente a través de la percepcion visual del
paisaje, con el fin de tener en cuenta los resultados de este
analisis en el planeamiento de los nlcleos.

Las dos (ltimas secciones estan finalizadas, mientras que
las dos primeras todavia estan en proceso de desarrollo.

4.2. Modulo de ‘Planificacion y propuesta’

Proporciona documentacién y varias herramientas de
software para el disefio de los planos de ordenacién y la
propuesta de planificacion. En este médulo se pueden en-
contrar las siguientes secciones (todas ellas finalizadas
excepto la primera):

- Manuales y documentos técnicos.

OpenRULES es un Sistema de Ayuda a la Planificacion (San-
té et al., 2008) que integra tres etapas basicas del proceso
de planificacién del uso del suelo; (i) la evaluacién de la
aptitud del suelo para cada uso, (ii) el calculo de la super-
ficie 6ptima para cada uso v (iii) la localizacién espacial
simultanea de los maltiples usos del suelo. El objetivo de
OpenRULES es la automatizacion de los procesos de disefio
de un plan de uso del suelo, teniendo en cuenta la opinién
y experiencia de los técnicos y generando un escenario 6p-
timo de uso de suelo para las condiciones especificadas.
OpenRULES esta implementado como un conjunto de algo-
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ritmos agrupados en tres mddulos (Evaluacién de tierras,
Optimizacion de éareas y Localizacion espacial) dentro del
arbol de algoritmos de Sextante (una extensién utilizada
en gvSIG para el andlisis rdster). En esta seccion puede
descargarse el manual de OpenRULES y el software ne-
cesario para su instalacién, asf como dos documentos que
son gufas practicas para la realizacion de dos ejercicios de
planificacién del uso del suelo. La descripcion detallada ha
sido publicado en los siguientes articulos cientificos(Santé,
et al. 2008a; Santé, et al. 2008b; Santé, & Crecente, 2007;
Santé, & Crecente, 2005).

Delimitacién de nicleos rurales; en esta seccién puede
descargarse un software que proporciona la delimitacion
automatica del suelo de ndcleo rural siguiendo los criterios
de la Ley 2/2010 de Medidas Urgentes de Modificacién de
la Ley 9/2002 de Ordenacidn Urbanistica y Proteccion del
Medio Rural de Galicia. El algoritmo implementado en este
software permite, ademas de obtener automaticamente la
delimitacion legal de los ndcleos rurales, realizar delimita-
ciones alternativas de los nicleos aplicando criterios cien-
tificos (Porta et al., 2013a). Al igual que OpenRULES, este
algoritmo estd implementado dentro del rbol de algoritmos
de Sextante para gvSI/G. En esta seccién puede descargarse
el software necesario para su instalacion y el manual de
usuario.

Delimitacién de clases y categorfas de suelo; en esta sec-
cién puede descargarse un software que proporciona dos
algoritmos para la delimitacién automatica de clases y cate-
gorias de suelo (urbano, urbanizable y ristico de proteccion
agropecuaria, forestal, paisajfstica, patrimonial, de espa-
cios naturales, de aguas, de costas y de infraestructuras).
Estos algoritmos proporcionan un mapa de ordenacién que
divide toda la superficie municipal en las distintas catego-
rias de suelo optimizando dos objetivos: (i) la aptitud del
suelo para cada categorfa de suelo y (i) la compacidad de
las regiones asignadas a cada categoria. Estos algoritmos
operan sobre el parcelario catastral de modo que la delimi-
tacion de categorias que proporcionan sigue la estructura
parcelaria. Los dos algoritmos realizan los mismos célculos
y proporcionan el mismo resultado (mapa de ordenacion de
categorias de suelo) pero uno estad basado en un algoritmo
genético (Porta et al., 2013b) y otro en el simulated annea-
ling (Sudrez et al., 2011). Ambos son algoritmos paraleliza-
dos lo que ha permitido reducir notablemente el tiempo de
célculo requerido, a pesar del elevado nimero de parcelas
que suele estar implicado en este proceso de zonificacién

a nivel municipal. Estos algoritmos también estan imple-
mentados dentro del drbol de algoritmos de Sextante para
gvSIG. En esta seccidn puede descargarse el software nece-
sario para su instalacién y el manual de usuario.

4.3. Médulo de ‘Participacion puablica’

La Participacién Piblica, en la Ordenacién del Territorio,
puede enfocarse de dos modos. EI primero y mas habitual,
consiste en que los técnicos elaboran un plan, que es pre-
sentado a los ciudadanos para que lo evalten. EI segundo
requiere una implicacién méas temprana de los ciudada-
nos en el proceso de elaboracion del plan y que los par-
ticipantes intervengan en un mayor nimero de acciones o
actividades, como son la toma de decisiones, el disefio y
priorizacion de los objetivos, la consulta o la propuesta de
actuaciones. Este segundo enfoque es el que defiende la
Napflion Declarationy pretende conseguir una participacion
més proactiva de la poblacién, para lo cual es necesario que
los ciudadanos y los diferentes colectivos dispongan de los
medios necesarios para aportar informacién, expresar sus
preferencias y colaborar en el proceso de disefio del plan de
ordenacion territorial. Por ello, en este mddulo se dispone
de herramientas para la realizacion de alegaciones al plan,
pero ademas se incluyen nuevas herramientas participati-
vas de cardcter publico, como puede ser, por ejemplo, la
participacién en un foro cartogréfico de debate:

Visor — consultas: El visor geografico proporciona la visua-
lizacién y consulta de toda la informacién cartografica y
alfanumérica del plan, tanto la informacién de partida para
su elaboracién como la obtenida en el desarrollo del mis-
mo, incluyendo: (i) informacién cartogréfica base: divisiones
administrativas, red viaria y ferroviaria, hidrograffa, topo-
graffa, usos del suelo, edificaciones, servicios urbanos, etc.,
asi como ortofotografias y parcelario catastral procedentes
de servicios WMS de instituciones oficiales, (i) informacion
cartografica del plan: mapas de ordenacién, mapas de pro-
puestas de actuacion, bienes catalogados y yacimientos ar-
queoldgicos vy (iii) documentacion gréfica y textual del plan.
Elvisor cuenta ademds con las herramientas de navegacion,
medicion, informacién y consulta propias de los S/G-Web.

Gestion de alegaciones: El mddulo esté desarrollado sobre un
visor con las mismas caracteristicas, al que se ha incorporado
una aplicacion web para la gestién de las alegaciones. El ac-
ceso a esta aplicacion puede ser realizado por cuatro tipo de
usuarios; visitantes, ciudadanos, técnicos y administradores.
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Los visitantes tan solo pueden hacer uso de las funcionali-
dades del visor. Los ciudadanos, usuarios registrados en la
aplicacion y que, por consiguiente, pueden realizar alegacio-
nes. Para ello el ciudadano debe seleccionar una parcela (o
varias), utilizando el visor geografico o buscandola por su re-
ferencia catastral, a la que se vinculara la alegacion. También
es posible asignar la alegacion a una geometria digitalizada
por el usuario. A continuacion se abre un formulario en el que
se puede introducir el texto de la alegacion y adjuntar fiche-
ros con informacién adicional. Una vez completada la intro-
duccion de los datos, el alegador puede comprobar el archivo
de alegacion generado y enviarlo a los técnicos del Ayunta-
miento via web. Una vez enviado, los datos de la alegacién
son introducidos automaticamente en la base de datos y el
alegador puede comprobar el estado de su alegacion en cada
momento. Los técnicos son los encargados de revisar y con-
testar las alegaciones, para ello cuentan con una herramienta
que facilita la clasificacion de las alegaciones y su respuesta,
y elabora automéaticamente informes estadisticos de las ale-
gaciones recibidas, en los que se analizan las caracteristicas
de los alegadores (edad, procedencia, etc.), el tipo de alega-
ciones (clase y categoria de suelo de la parcela, motivo de la
alegacion, etc.) y las respuestas (aceptacion, aceptacion par-
cial 0 denegacidn). Los administradores son los responsables
de gestionar la aplicacion.

Foro cartogréfico: Comprende un visor web dotado con ca-
pacidades de digitalizacidn, en el que se posibilita la inclu-
sién de comentarios, tanto de cabecera como de respuesta
a otros existentes de forma encadenada. Los usuarios pue-
den realizar un comentario vinculado a una localizacion geo-
grafica, la cual puede estar representada por uno o varios
puntos, lineas o poligonos. Gracias a esta herramienta el
equipo redactor puede ver las inquietudes de los vecinos y
a estos les sirve asimismo de herramienta de resolucion de
dudas. Las herramientas de digitalizacion incorporadas en
el visor cartogréfico permiten ademés a los usuarios crear
su propia cartografia y proporcionar informacién y conoci-
miento local al equipo redactor. Este médulo y el anterior
estan siendo ampliados y mejorados con nuevas capacida-
des de digitalizacion.

Disefio de soluciones de planificacion: Este mddulo ha sido di-
sefiado y se han realizado algunos prototipos pero todavia no

esta implementado. Este disefio comprende dos herramientas:

Herramienta para disefiar un mapa de ordenacion: Con ella
el usuario podré aportar su propio mapa de ordenacion de
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usos del suelo o de categorias de ordenacién, seleccionan-
do parcelas o digitalizando zonas sobre el visor geografico y
asignandolas a una categoria de ordenacién. Una vez fina-
lizado el mapa, podra enviarlo a través de la web al equipo
técnico.

Herramienta para calcular mapas de aptitud para usos del
suelo: El usuario podré calcular mapas de aptitud para usos
del suelo mediante dos técnicas de evaluacién multicrite-
rio: la suma lineal ponderada y el andlisis de punto ideal.
Dispondré de una serie de mapas correspondientes a fac-
tores de evaluacion predefinidos (por ejemplo; pendiente
del terreno, altitud, orientacion, uso actual, tipo de suelo,
clima, densidad de poblacién, renta econémica, distancia
a carreteras, distancia a centro urbano, etc.). Estos mapas
podrén ser visualizados por el usuario al activar la capa
correspondiente en el visor geografico. Para el célculo del
mapa de aptitud el usuario debera seleccionar los factores
que considere que influyen en la aptitud para esa categoria
de ordenacion, asignar un peso a cada factor y seleccionar
como método de célculo la suma ponderada o el anélisis
de punto ideal. En este dltimo caso deberd ademés indicar
el valor de un pardmetro que determina el nivel de riesgo
asumido en la toma de decisiones.

4.4. Modulo de ‘Evaluacion y gestion’

Actualmente se esté trabajando en el disefio de este mo-
dulo, pero todavia no se dispone de ninguna de las herra-
mientas propuestas, las cuales se describen a continuacion:
Foro interadministrativo: Similar al foro cartografico in-
cluido en el médulo de participacién publica. La diferencia
entre ambos seria que, mientras el foro cartografico esta
destinado a cualquier ciudadano que quiera participar en
el desarrollo de un plan, el foro interadministrativo seria
utilizado por las diferentes administraciones implicadas
en un plan. Es decir, el foro interadministrativo sélo esta-
ria disponible para los técnicos de la Administracion, los
cuales podrian acceder con uno de un conjunto de usuarios
predefinidos (algunos ejemplos de posibles usuarios serfan:
patrimonio, industria, aguas, medioambiente, costas, etc.),
de modo que cada usuario sélo podrfa editar las capas car-
togréficas de su competencia (por ejemplo, el usuario ‘cos-
tas’ podria editar la capa ‘suelo rdstico de proteccion de
costas’, la capa ‘deslinde maritimo-terrestre’, la capa 'ser-
vidumbre decostas’, etc.) mas una capa de Comentarios en
la que cualquier Administracién podrfa introducir cualquier
tipo de informacion geogréfica y afiadirle los comentarios
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correspondientes, que podran ser visualizados y respondi-
dos por otras administraciones.

Indicadores para el Informe de Sostenibilidad Ambiental: Se
pretende construir mddulos de software aplicables en un
SIG estandar para el célculo automético de los indicadores
necesarios para la realizacion del Informe de Sostenibilidad
Ambiental de un plan de ordenacién territorial.

Indicadores urbanisticos: Se pretende construir médulos de
software aplicables en un SIG estandar para el célculo au-
tomético de indicadores urbanfsticos, tales como: porcen-
taje de nuevo suelo urbano, grado de consumo del suelo
urbano, superficie de parques y zonas verdes en relacién a
la superficie urbana o al nimero de habitantes, accesibili-
dad a servicios publicos, etc.

45. Modulo de ‘Documentacion’

Esta seccién estara disponible a todos los potenciales usua-
rios de la plataforma: ciudadanos, técnicos y Administracio-
nes. Los técnicos y Administraciones podran subir a esta
seccion, en cualquier formato, los documentos que deseen,
asignarlos a la etapa correspondiente del plan (avance,
anteproyecto, informe previo, aprobacién inicial, memoria
ambiental, aprobacion provisional o aprobacién definitiva) y
dar permiso para su visualizacion y descarga a los usuarios
que desee (s6lo técnicos, sélo Administracion, técnicos vy
Administracién o todos los usuarios). Los ciudadanos sélo
podrdn visualizar aquellos documentos a los que técnicos o
Administraciones les den acceso y que se corresponderan
generalmente con los documentos definitivos y publicos de
cada etapa de tramitacion del plan.

5. La realidad ecuatoriana

En el Ecuador, tras la constitucion del 2008, se aprueban
los Cadigos: Orgdnico de Planificacion y Finanzas Pdblicas y
el Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomfas y Des-
centralizacion —COOTAD—, que establecen competencias y
lineamientos de planificacion. Esto obliga a que los GAD
elaboren sus planes a fin de cumplir con la legislacién. Esta
normativa instituye ademas de la formulacién de planes in-
cluso su minimo contenido: Diagnéstico, Propuesta y Mode-
lo de Gestién, asi mismo condiciona parte del presupuesto
asignado a cada Gobierno seccional, al grado de cumpli-
miento de las metas del Plan Nacional de Desarrollo y al
plan de desarrollo de cada Gobierno Seccional.

Segun informacién levantada en Ecuador, los GAD Munici-
pales han elaborado y aprobado los correspondientes PDOT,
en 181 municipios de los 221 (82%, a nov.2012). En la Zona
6 de 34 cantones, 29 cuentan con un PDOT concluido (85%,
al 2013). De estos s6lo cuentan con Modelo de Gestién 18
de los 34 cantones de la zona, 52%, (a 2013), pero se desco-
noce si éste fue ya implementado en algin cantén.

Si bien hubo precedentes, en el ambito de la planificacion
territorial en Ecuador, es a partir de la Constitucion de 2008
que el pafs se ha convertido en un referente regional en la
apuesta por la ordenacion territorial, no sélo por el hecho
de retomar este proceso sino porque, a diferencia de etapas
anteriores, se plantea la coordinacién y articulacion inte-
rinstitucional, asf como la participacién ciudadana (Lozano,
2013).Se ha generado informacién geografica a diferentes
escalas y de diferentes subsistemas, asi como informacion
estadistica, que ha sido puesta a disposicién de los GAD
desde el Sistema Nacional de Informacién. Adicionalmente,
en los dltimos afios ha aumentado la penetracion de inter-
net en este pafs, y ha llegado a implementar aproximada-
mente 500 infocentros comunitarios, muchos en parroquias
rurales. Sin embargo la pregunta que se plantea desde mu-
chos GAD es, jqué hacer con esa informacién?. La ausencia
de metodologfas, herramientas y de un modelo propio para
ordenar el territorio para el Buen Vivir, con un fuerte com-
ponente de participacion ciudadana ponen en riesgo esta
nueva generacion de planes de desarrollo y ordenamiento
territorial. Las herramientas presentadas en esta ponencia
pretenden mostrar cémo la combinacién de tecnologia e
informacion que actualmente existen en Ecuador mediante
la investigacion colaborativa, pueden resultar en una herra-
mienta de gran ayuda para la generacion y gestién de los
Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial, mediante
el desarrollo y adecuacién de herramientas como SIXOT, al
caso ecuatoriano.

6. Propuesta de futuro

SIXOT ha sido desarrollada por el Laboratorio del Territorio
(Labora Te) de la Universidad de Santiago de Compostela;
este grupo de investigacion ha venido trabajando en Ecua-
dor desde el afio 2002 en cooperacion con distintas institu-
ciones e investigadores ecuatorianos. Especificamente en el
afio 2013 se constituye la Red de Investigacién en Gestion
del Territorio y Tecnologias de la Informacién Geospacial
(RIGTIG), con el objetivo principal de fortalecer la investi-
gacién mediante el trabajo en red. A partir de todo lo ante-
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rior, estamos trabajando en una propuesta para continuar el
desarrollo de SIXQT, aplicandolo a la realidad ecuatoriana.

Entre los préximos pasos a dar estén:

Plantear un programa de transferencia de conocimientos
a los miembros de la Red RIGTIG sobre el alcance y fun-
cionamiento de la herramienta, este programa estarfa diri-
gido a los equipos de investigadores de las universidades
ecuatorianas, con el objetivo de evaluar su aplicabilidad
en el medio.

Adecuacion del SIXQOT a las institucionalidad del estado
Ecuatoriano, acoplar los manuales, procedimientos confor-
me la legislacion nacional, regional y local.

a) Implantar SIXOT en Ecuador en algin GAD:

Desarrollar nuevos mddulos aplicando el principio de fun-
cionalidad, esto es de aplicabilidad en el territorio ecuato-
riano. Un nuevo médulo podrfa ser para la actualizacion de
planes existentes, ya que la SENPLADES esté exigiendo tal
requerimiento.

La ejecucién de esta propuesta requeriria de instituciones
con competencias, interesadas en su puesta en practica real.
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1. Conclusiones

Las TIG son imprescindibles para una efectiva, eficaz y efi-
ciente ordenacion territorial.

Las plataformas como la descrita, al compartir informa-
cién, facilitan la coordinacion vertical (niveles de gobierno)
y horizontal (administraciones sectoriales del mismo nivel
de gobierno), auténtico reto de la ordenacién en todos los
paises del mundo.

Las TIG fortalecen la participacion de la poblacién en todo
el proceso de planificacién, desde el inicio, disefio, toma
de decisiones, gestion y evaluacion. Esta al ser reforzada
garantizard gobernanza, democracia, aceptacion por la po-
blacion, en definitiva planes mas efectivos.

SIXOT ha recibido el aval cientifico a partir de las publica-
ciones citadas en la bibliografia y ha sido implementado y
esta funcionando como herramienta en la formulacion de un
plan municipal real.

La apuesta por la planificacion basada en la participacion
que se da en Ecuador, constituyen un entorno ideal para la
puesta en préctica de colaboraciones como la que se pre-
tende desarrollar.
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RESUMEN

a experiencia de la Universidad Na-
cional de Cuyo, en el ambito del
Ordenamiento Territorial, es inédita
y posiciona a esta casa de altos es-
tudios como referente en Mendoza,
Argentina y América Latina. En pri-
mera instancia se menciona que el
Ordenamiento Territorial es una forma
de planificacién que permite analizar
y diagnosticar lo que esta pasando en
los territorios, identificar e interpretar
problemas y potencialidades, cons-
truir escenarios futuros y conforme a
ellos definir acciones a corto, media-
0y largo plazo en pos de un desa-

poder contextualizar
lo que sucede en'Mendoza. Los princi-
pales hechos, que asontecen en esta
provincia son el hilo tonductor del
relato y sirven para comprender el rol
central que cumple la Universidad Na-
cional de Cuyo, la que se transforma
en un referente del Ordenamiento Te*
rritorial al ser la institucién promotora
y coordinadora del proceso. La exis-
tencia de una estructura académica
y de investigacion sélida e indepen-
diente que produce conocimientos y
fortalece la formacion de grado y pos-

grado, sirve de base para transferir no
solo lo técnico y cientifico sino para
darle la institucionalidad al proceso.
Se analiza y fundamenta el papel de
esta institucién como generadora de
investigacion y desarrollos para po-
der implementar la Ley N°8051/09 y
elaborar los planes de Ordenamiento
Territorial. Se profundiza en el disefio
de programas estructurantes y en la
formulacién de ejes de articulacion
del Plan Provincial con los Planes Mu-
nicipales sustentados en la unicidad
de criterios técnicos-cientificos, la
uniformidad en la aplicacion de instru-
mentos de planificacién y econémicos
y en la homogeneidad procedimental
de los instrumentos de gestién. Tam-
bién como institucién, formadora a
nivel de grado y posgrado, al ser el
Ordenamiento Territorial una especia-
lidad que requiere contenidos tedrico-
metodoldgicos para un abordaje inter-
disciplinario, holistico y sistémico del
territorio y el desarrollo sustentable
desde distintas perspectivas y para
iferentes escalas geograficas. Por
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como también de desarrollos como el prototipo de funcio-
namiento de un observatorio para monitorear y controlar
las acciones en el territorio y el ambiente. El trabajo fina-
liza con una reflexion sobre el camino transitado y sobre
los nuevos desafios que quedan por delante ante la res-
ponsabilidad social que la Universidad no puede delegar
y que debe asumir frente a los intereses ideoldgicos, po-
|iticos y particulares que estan obstaculizando el proceso.
Al respecto se menciona la necesidad de disefiar un nuevo
contrato social entre Universidad y Sociedad en el que, tal
como expresa Francois Vallaeys en el afio 2008, “la So-
ciedad le garantice a la Universidad, autonomia y recursos
y en el que la Universidad le otorgue a la Sociedad, mds
demoacracia a través de la formacidn de estudiantes y ciu-
dadanos responsables, mds ciencia responsable, licida y
abierta a la solucion de problemas sociales de la humani-
dad y mejor desarrollo equitativo innovador y sostenible,
con profesionales competentes y comprometidos”.

Introduccion

El objetivo de esta presentacion es reflexionar sobre el rol
de la Universidad en temas vinculados al desarrollo social
sostenible. Al respecto, en el lIl Encuentro Internacional de
Rectores Universitarios realizado en Rio de Janeiro, en julio
del afio 2014, espacio en el que se debate sobre el presente
y futuro de las universidades latinoamericanas y las expec-
tativas de la sociedad en el siglo XXI; se menciona:

“El papel de las universidades en estrecha colaboracidn
con los gobiernos, empresas y otras instituciones y agentes
resulta decisivo para la puesta en marcha de programas y
proyectos que conecten la formacion e investigacion con las
necesidades del entorno...” (Carta Universia Rio 2014:4).

Es uno de los compromisos de actuacién asumidos y hace
referencia a la responsabilidad social que tiene la Universi-
dad en relacién a la produccién del conocimiento, la forma-
cion de lideres y ciudadanos comprometidos y la transferen-
cia de desarrollos a la sociedad.

Tal como se habfa manifestado en el afio 1992, en la Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo, se necesita forjar una alianza mundial orientada
a lograr el desarrollo sostenible y asegurar un mejor futuro
para todos, propuesta en la Universidad tiene una responsa-
bilidad indelegable por la funcién social que cumple.

El cémo hacerlo implica vincular y articular la gestién interna
de la universidad, con la docencia e investigacion, incorpo-
rando en la préctica diaria principios y hébitos para formar
en valores, renovando métodos de ensefianza-aprendizaje
a través de puesta en marcha de proyectos tendientes a la
resolucion de problemas sociales reales, incorporando el
uso de tecnologfas digitales y promoviendo la investigacion
aplicada la creatividad y el trabajo interdisciplinario.

La Universidad Nacional de Cuyo con sede en Mendoza,
Argentina, viene trabajando en esta linea y si bien queda
mucho por hacer, la experiencia desarrollada en el ambito
del Ordenamiento Territorial es inédita y posiciona a esta
casa de altos estudios como referente en Mendoza Argen-
tina y América Latina en cuanto a la responsabilidad social
asumida.

1. Ordenamiento Territorial, base de un desarrollo
social sostenible

La integracion a la economia mundial en un mundo cada
vez mas interdependiente, llevan a una mayor competitivi-
dad y bisqueda de eficiencia en el uso de los recursos. En
consecuencia se acentdan los procesos de concentracién
en los Ilamados “territorios competitivos” mientras que
en otros “los marginados”, aumenta la pobreza, el desem-
pleo y la exclusion social y econémica. Aparecen ademas
nuevos enclaves, los “territorios estratégicos”, en donde
la consigna es la explotacién de recursos escasos que son
imprescindible para el futuro del mundo, lo que lleva a la
pérdida permanente y progresiva de capital natural, cultu-
ral y social.

Los desequilibrios territoriales, las disparidades e inequi-
dades socioecondmicas y el deterioro ambiental aumentan
y frente a esta realidad, surge el Ordenamiento Territorial
como una estrategia que puede contribuir a minimizar los
impactos y efectos sociales que esto ocasiona. Se trata de
una forma de planificacion que permite analizar y diagnos-
ticar lo que esta pasando en los territorios, interpretar e
identificar problemas y potencialidades, construir escena-
rios futuros y, conforme a ellos, definir acciones a corto, me-
diano y largo plazo en pos de un desarrollo mas equilibrado,
equitativo y sustentable.

El Ordenamiento Territorial no es nuevo. Los primeros ante-
cedentes aparecen en la posguerra en Europa y en América
Latina surge con la planificacién urbana en la década de los
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setenta, pero comienza a tomar fuerza en los ochenta. Sin
embargo, recién en los dltimos tiempos se ve enfrentado
a una renovacion sin precedentes. El cambio sustancial lo
constituye la transicion de un ordenamiento voluntarista,
dirigido y centralizado desde el Estado hacia un ordena-
miento coordinado y concertado aun cuando el que lidere
el proceso sea el Estado. Un proceso continuo e interactivo
entre la economfa de mercado, los sectores privados y las
actuaciones publicas, en el que la participacion social es
clave.

Esta vision exige transformar al Ordenamiento Territorial en
una politica de Estado para lograr el acuerdo entre todos
los que toman decisiones en el territorio, porque necesita
la construccion de consensos y aplicacién de nuevas meto-
dologias que permitan gestionar al territorio de una manera
acorde a su naturaleza integral, sistémica y estratégica.

“El escenario actual de América Latina exige la imple-
mentacion de nuevas estrategias que permitan alcan-
zar el tan deseado desarrollo territorial sostenible, una
de ellas es transformar al Ordenamiento Territorial en
una politica de Estado” (Gudifio M.E., 2010:1).

Cabe preguntarse entonces si en los paises latinoamerica-
nos es posible su insercion en las actuales estructuras ad-
ministrativas y de poder y cuanto de la esencia misma del
Ordenamiento Territorial puede transformarse en verdad y
cuanto puede quedar solo una utopia.

Estos y otros interrogantes son los que llevan a plantear
la necesidad de reflexion por parte de las universidades,
porque muchos de los que lideran las instituciones publi-
cas y privadas y que toman decisiones sobre el territorio,
han salido de estos &mbitos de estudio y aplican a diario
muchos de los conocimientos adquiridos o en otros casos,
se olvidan de lo aprendido en cuanto a buenas préacticas,
principios éticos profesionales y el compromiso social
asumido.

Es por este motivo que la responsabilidad social no pue-
de ser solo declamatoria. Exige un compromiso de toda
la institucion que solo puede cumplirlo si logra articular
sus funciones de gestion, formacion e investigacion a
través de un proyecto comdn de promocién social, en el
que la extensién y transferencia no sean un apéndice bien
intencionado sino espacios de formacién y produccién de
conocimiento.
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2. Ordenamiento Territorial en Argentina

En Argentina, la situacion de conflictos sociales y desequi-
librios territoriales que provoca la crisis econdmica del afio
2001-2003 es el detonante para que el Gobierno Nacional
encomiende al Ministerio de Planificacién Federal, Inver-
sién Piblica y Servicios, la definicién y puesta en marcha de
una Politica Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territo-
rial en el mediano y largo plazo.

Se concibe al Ordenamiento Territorial como una construc-
cion politica y social progresiva en funcién de la identidad
territorial y cultural de cada lugar o jurisdiccion y su objetivo
es guiar las acciones con impacto espacial hacia un cre-
cimiento equilibrado, integrado, sustentable y socialmente
justo en todo el territorio argentino.

El modo de intervencion es a través de tres componentes
bésicos: el Plan Estratégico Territorial Nacional, que define
los planes, programas y proyectos a poner en marcha; el
Sistema de Informacion, Vinculacion y Asistencia Técnica
para el Desarrollo y el Ordenamiento Territorial, que gene-
ra la informacién necesaria para la planificacién, articula y
gestiona las relaciones entre los actores y asiste en térmi-
nos técnicos, metodoldgicos y econdmicos y la Ley Nacional
de Desarrollo y Ordenamiento del Territorio, que define las
normativas vy las reglas de juego de la planificacion y los
proyectos en marcha.

Sin embargo a mas de 10 afios de su puesta los resultados
alcanzados han sido parciales, especialmente en lo referen-
te a la normativa nacional, que es la que debe ordenar el
proceso y definir la distribucién de competencias entre na-
cién, provincias y municipios, sin invadir las competencias
inter-jurisdiccionales.

3. Experiencia de Mendoza

El relato del proceso de Ordenamiento Territorial en Men-
doza, Argentina, para su mejor entendimiento se estructura
en funcion de los principales hechos por los que transita la
historia.

3.1 Promulgacion de laLey de Medio Ambiente, aiio 1992
Es la primera provincia en la Argentina que formula una Ley

de Medio Ambiente, legislacion modelo que sirve de ejem-
plo para otras provincias y en la que entre sus principios y
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objetivos contempla aspectos vinculados al ordenamiento
del territorio. Sin embargo, en su implementacion las inten-
ciones de articular ambiente v territorio se desvanecen, lo
que da lugar a la aparicién de una serie de normativas y
reglamentaciones parciales referidas al territorio.

3.2 Proyectos/Ley de Ordenamiento Territorial, afios
2002-2005

En el intento de dar respuesta a los desequilibrios territo-
riales existentes, se elaboran mds de doce proyectos de ley
que no llegan a concretarse. Los presentados en el 2002 y
2005 fueron los detonantes para que la Universidad Nacio-
nal de Cuyo convoque a todo el sector académico y cienti-
fico de Mendoza ante el peligro que significaba al atentar
contra el bien comin y favorecer a inversores privados.

El andlisis de los documentos fue hecho por mas de 100
académicos y cientificos y la metodologia aplicada permi-
ti6 conocer, sintetizar y fundamentar las deficiencias de la
normativa, corroborando la coincidencia de opiniones de
los que participaron, a pesar de la heterogeneidad de sus
formaciones y especialidades.

El paso siguiente fue elaborar un Informe Interinstitucional
sobre los resultados obtenidas, el que conté con el apoyo
de toda sociedad mendocina, gracias a la campafia de di-
fusion realizada por la Universidad en distintos medios de
comunicacion.

La presion suscitada por la poblacion y las instituciones parti-
cipantes permitieron frenar los proyectos y archivarlos un afio
después. La Universidad no queda en la critica sino que con-
voca nuevamente a trabajar en una nueva propuesta de Ley.

3.3 Acta Acuerdo Interinstitucional, aiio 2006

En virtud de la decisién de la Universidad Nacional de Cuyo,
se firma el Acta Acuerdo Interinstitucional el 28 de diciem-
bre de 2006 entre el Gobierno de la provincia de Mendoza,
a través del Ministerio de Ambiente y Obras Pdblicas, las
Comisiones Legislativas, el Sector Académico y Cientifico y
otras instituciones publicas y privadas.

Se conviene implementar acciones conjuntas para la elabo-
racion y presentacion de un ante-proyecto de Ley de Orde-
namiento Territorial y Usos del Suelo, conforme a un marco
conceptual consensuado, debido a la existencia de distintas

posturas tedricas y filosdficas referente al Ordenamiento
Territorial. El paso siguiente es definir una metodologia de
trabajo lo suficientemente flexible para receptar opiniones y
aportes. Se constituyen cinco equipos técnicos interdiscipli-
narios, con representantes de diferentes instituciones, los
que son coordinados por un equipo de la Universidad, cuya
funcion es articular las acciones entre los equipos técnicos,
sistematizar y documentar el proceso, hacer gestiones para
la obtencién de informacién, difundir los resultados y lograr
canales de participacion de todas aquellas instituciones con
competencia en el tema, asociaciones intermedias o intere-
sadas en sumarse al proyecto.

Los avances del trabajo son validados en talleres dirigidos a
distintos actores sociales e informados en forma permanen-
te a través de los medios de comunicacidn. De esta manera
se logra el aval de toda la sociedad para ser presentado
por el Ejecutivo provincial a la Legislatura de Mendoza en
el afo 2007.

3.4 Ley de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo
de Mendoza (Ley No. 8051), aiio 2009

Durante dos afios se hacen consultas y correcciones y es
aprobado por unanimidad en las Camaras legislativas, sien-
do sancionado como Ley de Ordenamiento Territorial y Usos
del Suelo en mayo del 2009 (Ley No. 8051).

Una serie de hechos contribuye a que la ley no se reglamen-
te, razén por la cual se frena el proceso:

La modalidad de gestion aprobada

Si bien en el anteproyecto proponia una gestion del territo-
rio sistémica esto no se consigue. El sistema fue entendido
como la creacién de una macro-estructura y no como una
dindmica de funcionamiento distinta del mismo Estado y se
determina que la autoridad de aplicacién es la Secretarfa de
Ambiente del Gobierno de Mendoza. Esta propuesta se con-
sideraba central para que el Ordenamiento Territorial vy el
tiempo ha dado la razén. Se pretendfa simplemente cambiar
parcialmente y en forma gradual la metodologia de trabajo
sectorial en la que cada ministerio e institucion guberna-
mental define sus politicas y acciones segun presupuesto
asignado, por una de trabajo coordinado en el que cada
ministerio e institucion gubernamental debia definir sus
politicas y acciones de acuerdo al Plan de Ordenamiento
Territorial y cronograma de acciones concertado.
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La competencia de la Agencia y el Consejo de
Ordenamiento Territorial

Conforme a la normativa se crea el Consejo de Estado del
Plan Estratégico de Desarrollo, luego la Agencia de Orde-
namiento Territorial y posteriormente el Consejo Provincial
de Ordenamiento Territorial. De acuerdo a la ley, la Agencia
surge como una unidad técnica desconcentrada, reforma
sustancial de lo propuesto en el anteproyecto, en el que
mencionaba que la unidad técnica debia ser autdrquica y
descentralizada por ser la responsable, entre otras cosas,
de coordinar el accionar entre los ministerios y/u organis-
mos con competencia en el territorio en forma sistémica y
de acuerdo a lo establecido en el plan. Este cambio lleva
a que la Agencia termine siendo una unidad més politica
que técnica y que su capacidad de decision sea reducida al
depender del ejecutivo provincial, por lo que queda sujeta a
los tiempos e intereses del gobierno de turno, especialmen-
te en lo referido a los recursos financieros, los que han sido
destinados a otros fines. Con respecto al Consejo, recién en
agosto del afio 2011 entra en funciones como organismo
consultor y asesor. En el deberfan estar representados todos
los actores sociales dispuestos en la ley pero no logra ser
representativo ni funcional. La mayorfa de los votos la tiene
el sector gubernamental, no existe un compromiso de las
instituciones frente a la responsabilidad que deben asumir
y los procedimientos para su funcionamiento son muy engo-
rrosos, lo que traba su accionar.

La pérdida de liderazgo de la Universidad como
promotora de la participacion ciudadana

El motor de este proceso fue la Universidad, la que ademéas
genera una sinergia en la comunidad y las instituciones
para iniciar el camino que lleva a la aprobacion de la nor-
mativa antes mencionada.

“El peligro que significd en su momento la existencia de
proyectos de ley en el que se priorizaba el interés del inver-
sor privado y no el bien comdn, llevé a movilizar a la mayoria
de las instituciones para obtener una Ley de Ordenamiento
Territorial en la que se plasma el sentir de una sociedad,
proceso que es el germen de una politica de Estado que
ahora hay que construir” (Gudifo M.E., 2010:2).

Si bien hubo una gestién universitaria que generd e incen-

tivo el proceso participativo de Ordenamiento Territorial, le
sigue otra que hace peligrar lo construido simplemente por
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priorizar los intereses politicos partidarios a los intereses
académicos-cientificos. Esta posicién debilita lo construi-
do. Segln encuestas de opinién realizadas y publicadas
en periddicos locales “la credibilidad de la sociedad hacia
la universidad superaba a los politicos de turno en el afio
2008", mientras que en los (ltimos afios los mismos medios
cuestionaban la posicion adoptada por la universidad en
algunos temas.

En consecuencia:

Los vaivenes politicos, sucesion de tres cambios de gobier-
no de un mismo partido politico pero con visiones diferentes
sobre la forma de reglamentar y aplicar la Ley; la existencia
de poderes e intereses politicos y econémicos contrapues-
tos y la pérdida de liderazgo de la Universidad contribuyen
a frenar el proceso. Lo cierto es que los problemas se agu-
dizan y no se logra poner en marcha el Ordenamiento Terri-
torial debido a que no existe voluntad politica para hacerlo
ni se hace participe a otros actores no gubernamentales.
A pesar de esta situacion, la comunidad reclama la imple-
mentacion de la ley, el Consejo de Ordenamiento Territo-
rial, presiona para poder actuar por o que el gobierno esta
fuertemente condicionado frente a los reclamos. Mientras
tanto la Universidad se sigue trabajando e investigando so-
bre mecanismos y metodologias que contribuyan a aplicar
la ley de manera correcta pero resulta muy dificil hacerlo.

4. La Universidad como referente del Ordenamiento
Territorial

Tal como se menciona en la Carta Universia Rio 2014, las
universidades tienen como mision indelegable formar en
valores, principios y capacidades, como también, investigar
y producir conocimientos que lleven a la solucion de las pro-
blematicas que enfrenta Latinoamérica.

La tarea no es fécil, pero eso no quiere decir que sea impo-
sible. Se requiere de una mirada introspectiva de las uni-
versidades para detectar problematicas y limitaciones para
poder descubrir el rol que cumple en su region, el pais y el
continente, como también para detectar fortalezas y opor-
tunidades para la ejecucién de proyectos de vinculacion
Universidad-Estado-Sociedad.

Asf lo ha demostrado la Universidad Nacional de Cuyo en el
proceso que lleva a la aprobacion de la Ley de Ordenamiento
Territorial y Usos del Suelo de Mendoza (Ley No. 8051/09).

Ep
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La existencia de una estructura académica y de investigacion
sélida e independiente que produce conocimientos y forta-
lece la formacién de grado y posgrado, sirve de base para
transferir no solo lo técnico y cientifico sino para darle la ins-
titucionalidad al proceso, lo que solo es posible alcanzar con
la participacion de todos los actores sociales involucrados.

Serd mision de las nuevas autoridades universitarias que
asumen en el afio 2014, posicionar al Ordenamiento Te-
rritorial como un eje transversal de la gestion, condicidn
necesaria para reforzar la integracion de los equipos que
trabajan en el tema y construir espacios de participacion y
compromiso con los sectores educativos, productivos, so-
ciales y culturales, tanto piblicos como privados.

4.1 La Universidad como generadora de investiga-
cion y desarrollo

Una vez aprobada la normativa y consciente del desafio que
implica el proceso de implementacion de la Ley N°8051/09,
la autoridad de aplicacion, Secretaria de Medio Ambiente
del Gobierno de Mendoza, decide convocar a la Universidad
Nacional de Cuyo para la puesta en marcha de los planes de
Ordenamiento Territorial, invitacién que se hace extensiva
al Laboratorio de Desertificacion y Ordenamiento Territorial
de la delegacion de CONICET en Mendoza, dedicado a estu-
diar las zonas aridas.

Para afrontar este desafio la Universidad Nacional de Cuyo
cuenta con el Instituto de Cartografia Investigacion y For-
macion para el Ordenamiento Territorial, perteneciente a la
Facultad de Filosoffa y Letras y con una trayectoria de mas
de 25 afios en investigaciones interdisciplinarias sobre el
territorio y el ambiente desarrolladas con metodologias in-
novadoras y geo-tecnologias, la Maestria en Ordenamiento
Territorial, el Doctorado en Ordenamiento Territorial y Desa-
rrollo Sostenible y el Instituto de Ciencias Ambientales de
caracter mas multidisciplinario.

Los equipos designados son los responsables de elaborar y
presentar un proyecto de investigacion y desarrollo, el que
es aprobado en diciembre del afio 2009 por la Agencia Na-
cional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica del Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva (ANPCyT
Resolucion No. 314/09, Proyecto PID 08/09).

Su puesta en marcha se inicia en el afio 2010 con la firma
de un convenio entre la Agencia Nacional de Promocién

Cientifica y Tecnoldgica, la Universidad Nacional de Cuyo,
el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técni-
cas y el Gobierno de Mendoza. Los objetivos a alcanzar se
enuncian a continuacion:

e Implementar estrategias de Ordenamiento Territorial
tendientes a disminuir las disparidades sociales, los
desequilibrios territoriales y el deterioro ambiental en
el marco de un uso méas equitativo, eficiente y susten-
table de los recursos naturales.

e Fortalecer al Estado a través de la propuesta de meto-
dologfas que favorezcan el trabajo interdisciplinario, la
coordinacion interinstitucional y la participacion social.

e Formular directrices y criterios basicos para elaborar,
articular e implementar un plan de ordenamiento terri-
torial con vistas al largo plazo.

e Disefar un prototipo de funcionamiento de observato-
rio de desarrollo territorial sustentable que permita el
monitoreo y control de las acciones sobre el territorio y
el ambiente.

e Desarrollar capacidades en el é&mbito gubernamental
para el disefio e implementacién de planes de ordena-
miento territorial.

A través del enfoque de sistemas complejos y en el mar-
co de los paradigmas de Desarrollo Sostenible, Desarrollo
Territorial y Seguridad Humana, se procede a efectuar el
diagnéstico y elaborar los modelos territoriales para poder
definir directrices y criterios que guian la realizacion del
Plan de Ordenamiento Territorial Provincial y los Planes
Municipales, tal como lo estipula la Ley de Ordenamiento
Territorial y Usos del Suelo. Se profundiza en el disefio de
programas estructurantes y en la formulacién de ejes de
articulacion con los planes municipales a través de la uni-
cidad de criterios técnicos-cientificos, la uniformidad en la
aplicacion de instrumentos de planificacion y econémicos
y en la homogeneidad procedimental de los instrumentos
de gestion.

4.2 La Universidad como formadora
El Ordenamiento Territorial es una especialidad que requie-

re una formacién especifica sustentada en contenidos teé-
rico-metodoldgicos necesarios para un abordaje interdisci-
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plinario, holistico y sistémico del territorio y el desarrollo
sustentable desde distintas perspectivas y para diferentes
escalas geogréficas.

El primer antecedente de profesionales en esta especiali-
dad en la Universidad Nacional de Cuyo se encuentra en
la Carrera de Geograffa de la Facultad de Filosofia y Letras
que se inicia en el afio 1947 y da lugar a la creacion del Ins-
tituto de Geograffa en el afio 1954. El prestigio que alcanza
esta institucion le permite establecer contacto y convenios
con grupos especializados en Ordenamiento Territorial en
Francia en donde se forman algunos investigadores quie-
nes, junto a egresados que se forman en CEPAL-ONU en
planificacién regional y politicas piblicas, fundan el Centro
de Investigacion y Formacién en Ordenamiento Territorial
en el afio 1986 y el Instituto de Cartografia, Investigacion
y Formacidn en Ordenamiento Territorial en el afio 2003. La
trayectoria cumplida por este centro e instituto, la cantidad
de egresados que se desempefian en municipalidades o
instituciones publicas y la demanda creciente por esta es-
pecialidad son los fundamentos en los que se sustenta la
creacion en el afio 1989 de la Maestrfa y Especializacion en
Organizacién y Ordenamiento Territorial y la de la carrera de
gedgrafo profesional en el afio 2003.

La tarea no quedd alli, sino que se hace extensiva a otras
unidades académicas para organizar el Doctorado en Orde-
namiento Territorial y Desarrollo Sostenible en el afio 2009,
carrera en la que participan la Facultad de Filosofia y Letras,
como sede y unidad académica con mds antecedentes en
el tema, la Facultad de Ciencias Econdmicas, la de Cien-
cias Politicas y Sociales y la de Ciencias Agrarias, la que es
aprobada y puesta en marcha en el afio 2010. Esta estruc-
tura ha permitido optimizar el actual sistema de posgrado
de la universidad al fortalecer las relaciones entre distintas
Unidades Académicas, aprovechar méas eficientemente los
recursos econoémicos y generar mecanismos para potenciar
la masa critica especializada en diferentes areas tras un
objetivo comdn.

Se pretende proporcionar sélidos conocimientos sobre la
organizacién actual del territorio frente a la dindmica de los
cambios que los adelantos de la ciencia, la tecnologfa y la
globalizacién provocan en las distintas escalas territoriales,
centrando la atencién en las mas recientes lineas de pensa-
miento, en nuevos conceptos y teorfas, modelos de nuevas
practicas y estrategias de desarrollo que respondan a prin-
cipios propios del Ordenamiento territorial tales como: los
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de cohesién social, gobernabilidad, equidad, solidaridad,
justicia y demacracia participativa.

La investigacion constituye el eje vertebral sobre el que se
articula las carreras de posgrado, lo que potencia la calidad
de la formacion de los recursos humanos, enriquece la vin-
culacion de la universidad como la extension, la cooperacion
y la transferencia al medio, e incrementa las posibilidades
de insercién estratégica de sus egresados en los distintos
ambitos de trabajo a nivel nacional e internacional.

Las iniciativas académicas-cientificas que ha generado el
Ordenamiento Territorial ha producido un efecto multipli-
cador en toda la universidad. Esto es posible comprobarlo
con la insercién de nuevos espacios curriculares a nivel de
grado, incremento del ndmero de proyectos de investiga-
cién sobre Ordenamiento Territorial, generacion de nuevas
carreras de grado y posgrado afines a esta especialidad.

4.3 La Universidad como medio de transferencia

Una de las funciones bésicas e indelegable de la academia
es la transferencia de conocimientos a la sociedad pero el
como hacerlo no es tarea facil. No basta con difundir o di-
vulgar a través de publicaciones cientificas dirigidas a un
plblico selecto ni tan solo con formar a profesionales y es-
pecialistas en los temas de su competencia.

Si bien por medio de la investigacion se genera nuevos
conocimientos, la transferencia permite transmitir ese co-
nocimiento para poder aplicarlo. Esto implica adaptar los
resultados a los propésitos de la institucién que lo esté
requiriendo sin desvirtuar la naturaleza de lo que se esta
transfiriendo, actividad que da lugar a la generacién de
nuevos desarrollos. El propésito era transferir metodologfas
y criterios técnicos-cientificos para elaborar, articular e im-
plementar el Plan Provincial de Ordenamiento Territorial y
disefiar el prototipo de funcionamiento de un observatorio
para monitorear y controlar las acciones en el territorio y
el ambiente.

Con respecto al Plan Provincial de Ordenamiento Territo-
rial, el equipo de la Universidad propone una metodologia
sistémica, estratégica-situacional y prospectiva, la que
aprobada en la VIII Sesién Ordinaria Plenaria del Consejo
Provincial de Ordenamiento Territorial y el reglamento para
la elaboracion del mencionado plan, el que es validado en
sesion Plenaria en marzo de 2014, en virtud de lo estable-
cido en el Articulo 16 de la Ley No. 8051. Tal reglamento
define los contenidos y procedimientos que el documento
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Plan Provincial de Ordenamiento Territorial y esto es posi-
ble lograrlo gracias al andlisis de la ley los conocimientos
adquiridos y los resultados alcanzados en la investigacion.

El Plan Provincial de Ordenamiento Territorial, elaborado
por los especialistas de la Universidad Nacional de Cuyo
e investigadores del Consejo Nacional de investigaciones
Cientificas y Técnicas, contiene un conjunto de directrices y
lineamientos, acciones, programas, criterios técnicos-cien-
tificos, ejes de articulacion provincia-municipio e intermuni-
cipales, instrumentos de planificacion, gestion, ejecucion,
control y coordinacién que permiten orientar y administrar
el desarrollo del territorio’.

Su finalidad es indicar las medidas correctivas, de conser-
vaciony de desarrollo territorial, que las autoridades provin-
ciales, municipales, o ambas de modo concurrente deberan
cumplir y hacer cumplir en el corto, mediano y largo plazo,
garantizando la interaccion entre las distintas instituciones
y los mecanismos de participacion social.

En él se definen programas que pretenden en el largo plazo pro-
ducir cambios que lleven a un mayor equilibrio e integracion del
territorio; identifica responsables de elaborarlos y ejecutarlos,
como también procedimientos y presupuestos para concretar-
los. También propone instrumentos para el ordenamiento te-
rritorial vinculados a la delimitacion y zonificacion de usos del
suelo y a instrumentos econémicos y de gestion.

En relacién al Observatorio de Desarrollo Territorial Susten-
table, tal como se lo denoming, responde a la necesidad
de trabajar con aquellas variables que permitan analizar
el sistema territorial e indicadores que permitan medir y
monitorear diferentes procesos y acciones que conlleven
a una aproximacion de los objetivos del ordenamiento del
territorio basados en la sustentabilidad, equidad y equilibrio
territorial en la provincia.

Se lo concibe como un instrumento de investigacion, ges-
tion y divulgacion que permite el disefio estructurado de un
sistema de indicadores y su medicién en el tiempo a partir
de una teorfa o un conjunto de objetivos politicos que se
evallan a través de la medicion repetida en el transcurso
del tiempo (Vries, 2009).

La propuesta se sustenta en una plataforma informatica
que permite catalogar, estandarizar la informacidn, producir
cartografia, construir y publicar a todo publico indicadores

territoriales a través de un servidor de mapas y una aplica-
cién de desarrollo, visualizacion e interrelacion del sistema
de indicadores, cuyo objetivo es el monitoreo constante y
permanente del territorio.

La parte innovadora del observatorio es el modelo de ges-
tién que propone, la Red Territorio la que estd conforma-
da por mdltiples instituciones del sector pablico, privado,
cientifico y organizaciones de la sociedad civil que son
productora de informacion territorial y tienen la necesidad
de disponer y acceder, de manera facil, cémoda, eficiente y
confiable de datos geograficos existentes y monitorear indi-
cadores a través del tiempo.

5. Situacion actual y perspectivas futuras

A fines del afio 2013 el d6rgano de aplicacion de la Ley, la
Secretaria de Ambiente, pasa al rango de ministerio, de-
nominandose Ministerio de Tierras, Recursos Naturales y
Ambiente. Ante las presiones existentes y el compromiso
asumido por el Gobernador de Mendoza ante la Asamblea
Legislativa el mandato de las nuevas autoridades es lograr
en tres meses el Plan Provincial de Ordenamiento Territorial.

La falta de formacién, financiamiento e intereses politi-
cos dentro de la Agencia de Ordenamiento Territorial son
impedimentos para lograrlo. Esto queda demostrado en el
documento que elaboran para someterlo a Consulta y Au-
diencia Publica que es fuertemente criticado por todos los
que participan en este proceso.

Ante esta realidad el Gobierno recurre nuevamente a la Uni-
versidad en busca de ayuda, razén por la cual se conforma
un equipo cuya misién es elaborar el Plan conforme a lo que
establece la Ley y el reglamento aprobado en el afio 2014.

El documento elaborado por los especialistas de la Univer-
sidad Nacional de Cuyo e investigadores del Consejo Nacio-
nal de investigaciones Cientificas y Técnicas, es presenta-
do a la Agencia, la que se encarga de eliminar contenidos
sustanciales del mismo antes de su elevacion al Consejo
de Ordenamiento Territorial y la Legislatura de Mendoza.
Eliminan todo lo que puede producir cambios en la gestion
y esto no es casual. Se desvirtdan los programas que pue-
den provocar verdaderas transformaciones en la estructu-
ra y dindmica del sistema territorial y los instrumentos de
planificacién, econémicos y de gestién para la ejecucion,
seguimiento y control. Desaparecen los ejes de articulacién
provincia-municipios, entre ellos los criterios técnicos-cien-
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tificos en los que se sustenta el Ordenamiento Territorial
como la evaluacion de la aptitud para el desarrollo de activi-
dades econémicas y la capacidad de carga de los ecosiste-
mas naturales y del habitat, la atencién en la peligrosidad,
vulnerabilidad y riesgo a escala municipal, la delimitacion y
zonificacion de usos del suelo, entre otros,

Frente a este hecho, el equipo que elabora el Plan, cons-
ciente de la gravedad del hecho, presenta su versién a la
Legislatura, lugar en el que este momento se estén tratan-
do ambos expedientes. La lucha continda pero esta vez la
sociedad desconoce lo que esté sucediendo, los medios de
comunicacién no informan y los que deben legislar estan
condicionados por intereses partidarios.

Las perspectivas futuras son inciertas. ..

El proceso iniciado por la Universidad Nacional de Cuyo en
el afio 2006 ha sufrido avances y retrocesos pero lo cierto es
que lo que en sumomento se sembré no cayd en tierra es-
téril sino en tierra fértil. La historia y las condiciones adver-
sas del lugar son dos méviles que han llevado a consolidar
un entramado social que lucha por su terrufio. A pesar del
tiempo transcurrido la sociedad sigue reclamando Ordena-
miento Territorial como un medio que puede permitir mejo-
rar sus condiciones de vida, presion que influye en el sector
politico, el que se ve obligado a dar respuesta.

Estd demostrado que no existe voluntad politica de parte de
quien tienen las mayores responsabilidades con el Ordena-
miento Territorial y esto se debe a los interés en juego, aln
dentro de la misma administracion del Estado. El desafio es
vencer los obstaculos que se presentan pero para ello hay
que transformar al Ordenamiento Territorial en una verda-
dera politica de Estado y “construir” en forma participativa
y comunitaria cada instancia de este proceso, detectando
oportunidades, problemas, tratando de consensuar accio-
nes, tal como lo establece la Ley N°8051/09.

Si no se respetan los contenidos sustanciales que deben
estar presentes en el Plan Provincial de Ordenamiento
Territorial los esfuerzos que se hagan seran en vano y
pueden hacer fracasar al Ordenamiento Territorial. ;Cémo
lograrlo?

La respuesta a este interrogante es “fortaleciendo el rol de

la universidad en este proceso”, para lo cual esta institu-
cion deberé reflexionar sobre el camino transitado y el que
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tendréa que recorrer para consolidar lo logrado como tam-
bién para corregir aquellas acciones que esta impidiendo
avanzar.

La responsabilidad social universitaria debe enfocarse en
cuatro lineas de accién institucional (Vallaeys, F, 2008: 5):

e |agestion universitaria debe ser capaz de generar una
comunidad socialmente ejemplar a través de la practica
cotidiana de principios y buenos habitos comunes para
formar personas en valores democréticos, de equidad
transparencia, pertenencia y desarrollo sustentable.

e Enlo que conciere a la docencia capacitarlos en res-
ponsabilidad social universitaria y el aprendizaje basa-
do en proyectos de caracter social y practica aplicada a
la solucién de problemas reales.

e |ameta en la investigacion es promover proyectos in-
terdisciplinarios para el desarrollo a través de conve-
nios con municipios o localidades.

e En cuanto a la proyeccion social se debe trabajar con
los grupos de investigacion y docentes de distintas fa-
cultades para implementar proyectos de desarrollo que
puedan ser fuente de investigacion aplicada y recursos
didacticos para la comunidad universitaria.

El desafio para la Universidad Nacional de Cuyo es trabajar
para seguir siendo un referente en el Ordenamiento Terri-
torial y esto se consigue dando el respaldo institucional al
proceso. Tiene una responsabilidad social que no puede
delegar y en pos de ella, debe asumir una pasicion frente a
los intereses ideoldgicos politicos y particulares que estan
obstaculizando el proceso.

La Universidad, como generadora de conocimiento cienti-
fico y técnico, debe continuar desarrollando nuevas inves-
tigaciones referidas a los procesos de transformacion que
suceden en el territorio para encontrar nuevas estrategias
que permitan producir cambios que mejoren las condiciones
de vida de todos; generar consensos o acuerdos entre los
intereses y poderes en juego y elaborar nuevos mecanis-
mos de informacion y comunicacion para hacer efectiva la
participacion social. Un ejemplo es la generacion de nuevos
desarrollos como el Observatorio de Desarrollo Territorial
Sustentable que pretende innovar en cuanto a la gestion y
mecanismos que permitan la toma de decisiones en tiempo
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y forma con menor nivel de incertidumbre para poder moni-
torear las acciones en el territorio.

Estas acciones deben ir acompafiadas de un programa de for-
macion de grado y posgrado en Ordenamiento Territorial en el
que se trabaje con nuevos modelos educativos que promuevan
la interdisciplina, se inculquen valores y principios éticos supe-
radores de apetencias personales o partidarias y se incentive
una participacion ciudadana proactiva para la construccién de
verdaderas politicas de Estado y de control de la “cosa piblica”.

Tal como bien lo expresa Frangois Vallaeys, disefiar un
nuevo contrato social entre Universidad y Sociedad en
los que la Sociedad le garantice a la Universidad auto-
nomia y recursos y en el que la Universidad le otorgue
a la Sociedad, mds democracia a través de la formacion
de estudiantes y ciudadanos responsables, mas ciencia
responsable, Iicida y abierta a la solucién de problemas
sociales de la humanidad y mejor desarrollo equitativo
innovador y sostenible, con profesionales competentes y
comprometidos.
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RESUMEN

on la Constitucién de Montecristi (R.0
449:20-X-2008), se puso en vigencia
en el pafs, el Estado Constitucional
de Derechos y Justicia y un nuevo
régimen de Organizacién Territorial
del Estado, con sus correspondientes
Gobiernos  Auténomos  Descentrali-
zados (GAD), que llevé a establecer
Competencias Exclusivas del Estado
Nacional, Competencias Exclusivas de
los GAD Regionales, Provinciales, Mu-
nicipales, Distritales Metropolitanos y
Parroquiales Rurales.

| objeto de esta ponencia es aproxi-
maros a establecer la relacion entre
el Estado Constitucional y los Gobier-
nos Auténemos Descentralizados en la
experiencia vivida en nuestro pafs.

El Ecuador se constituyd como Estado
independiente, arrastrando la hetencia
colonial del Estado absolutista espa-
fiol, que se reflej6 en la estructuracié
de un Estado unitario y centralista, en
base al cual se impulsé la formacion
de un débil Estado Nacional.

Signado desde su nacimiento como un
Estado unitario y centralista, el Estado

ecuatoriano, mantuvo dicho caracter du-
rante muchas décadas de vida republica-
na, con ciudades y municipios, que contri-
buyeron decisivamente a la consolidacion
del Estado, en medio de las permanentes
tensiones generadas por tendencias au-
tonomistas que por diferentes motivos y
circunstancias se han expresado a lo lar-
go de la historia ecuatoriana.

Fue Garcia Moreno, que con un ejerci-
cio centralista y autoritario del poder,
sustituyé la conformacién departa-
mental del Estado (Guayaquil, Cuenca
y Quito) con una estructura de provin-
cias, que consolidé la unidad nacional,
ante la amenaza de la descomposicion
nacional’.

A la labor “garciana”, le sigui6 otro
hito de mayor magnitud en la conso-
lidacion del Estado Nacional con la
gestién politica y las obras integracio-
nistas del gobierno de Eloy Alfaro. El
Dr. Efrain Pérez Camacho, cita como
ejemplo de centralizacion la “Ley de
entralizacion de Rentas” de 1908,
que~afirmaba en su considerando que
“el abuso de la Descentralizacion de
causa principal del des-
tado, lo que origina un
fto del Gobierno™.

equilibrio del
continuo descré
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A estas tendencias centralizadoras, debe sumarse la mo-
dernizacion del Estado con las transformaciones introduci-
das por la Revolucion Julianay el gobierno de Isidro Ayora
con la asesoria de la Mision Kemmerer.

La evolucion ulterior del Estado ecuatoriano siguid la linea
del fortalecimiento del modelo de Estado unitario y cen-
tralizado, hasta llegar a la Constitucién de 1979, en cuyo
Articulo 1 se sefiala que “El Ecuador es un Estado soberano
independiente, democratico y unitario. Su gobierno es repu-
blicano, electivo, responsable y alternativo”.

Con el advenimiento de la globalizacién, el neoliberalismo y
la internacionalizacion de la economia, que exigen estructu-
ras politicas y administrativas mds flexibles para que fluyan
los procesos de apertura de los mercados, se incentivaron
las tendencias descentralizadoras del Estado.

2. Latransicion al Estado Neoliberal

La superacién de la crisis capitalista mundial de 1973-75
se condujo por la transicién al neoliberalismo y la reaccién
conservadora, que llevé al poder a M.Thatcher (1979) y
R.Reagan (1980), y luego el derrumbe del socialismo so-
viético y de las llamadas “democracias populares” (1989),
afianzandose un desarrollo unipolar del mundo, la interna-
cionalizacion de la economia y la globalizacion.

Esas transformaciones econémicas y politicas mundiales,
llevaron a que en el Ecuador (sobre todo en el gobierno de
Febres Cordero y en el de Durén Ballén) se implantaran po-
liticas de ajuste del FMI, el achicamiento (llamado moder-
nizacion) del Estado, la desregularizacidn y supresion de las
barreras del mercado, la privatizacidn de las empresas y los
servicios publicos y el desmontaje de las medidas interven-
cionistas de un tibio Estado Social de Derecho.

El discurso neoliberal partia del desprestigio del dmbito de
lo estatal y lo publico y la revalorizacion del mercado y lo
privado, de forma que se posicionaron las teorfas apologéti-
cas del capitalismo “exitoso”y “eterno”.

Las transformaciones neoliberales llevaron a la reestruc-
turacion del marco juridico, acorde con la ampliacion e
integracion del mercado que se expresd en la expedicion
de la legislacion relacionada con las telecomunicaciones,
Internet, comercio electrénico, transmision de datos, tran-
sacciones electrénicas, proteccion al consumidor en red,

normalizacion técnica, competencia mercantil, propiedad
intelectual, sistemas de pagos y transferencias electréni-
cas, dinero plastico, trédmites administrativos en red e in-
fracciones informaticas.

Se forjé un nuevo derecho econémico y se expidieron leyes
de desregularizacién econdmica, facilitacién e incentivo de
procesos de privatizacion, transformacion de empresas,
liberalizacién de precios de productos y servicios, libre flo-
tacion de tasas de interés y de servicios bancarios, flexibili-
zacion de la legislacion laboral, impulso a la intermediacion
laboral y tercerizacién de servicios.

Las reformas tributarias y financieras favorecieron los em-
prendimientos empresariales privados, con exoneraciones
impositivas, facilidades crediticias y eliminacion de barre-
ras arancelarias, se generaron mecanismos de fomento
para la produccion y libre determinacién de los precios por
el mercado, y se disefié una nueva arquitectura financiera
con negocios y operaciones absolutamente especulativos.
Emergieron nuevas concepciones del Derecho Administra-
tivo que legitimaban la necesidad de flexibilizar las estruc-
turas juridico-politico en funcién del mercado e impulsar
la descentralizacion y las autonomias, los procesos de de-
legacion del Estado para la explotacién de los servicios y
de los recursos naturales, llegandose a constitucionalizar
la garantia a dichos contratos, se fortaleci6 la delegacion
de competencia legislativa al ejecutivo, y hasta se otorgd
capacidad de regulacién a las empresas concesionarias de
los servicios.

En el plano internacional, se establecid un ordenamiento
juridico supra estatal, garante del libre comercio y la fle-
xibilizacién total de las fronteras de los Estados en materia
aduanera y arancelaria, para lo cual en nombre de procesos
integracionistas se desarrollaron mercados regionales, tra-
tados de libre comercio y torcidos mecanismos de arbitraje
y mediacién internacional.

3. Lastendencias descentralizadoras y autonomistas

Algunas tendencias, descentralizadoras y autonomistas en
la historia de nuestro pafs, estaban ligadas a disputas por
cuotas de poder politico y por distribucion de las rentas y
presupuesto del Estado. Asi por ejemplo: “las décadas de
los cuarenta y los cincuenta vieron multiplicarse en el Ecua-
dor las autonomias administrativas y sobre todo presupues-
tarias legalmente establecidas. La obra politica del cinco
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veces Presidente de la Repdblica Velasco Ibarra, estuvo
principalmente orientada a lograr una centralizacion politi-
ca y administrativa del pais™.

En nuestro pafs, estas tendencias se expresaron con mas
claridad en los procesos modernizadores del gobierno del
Arg. Sixto Durén Ballén, y en forma més concreta al expe-
dirse la Ley de Modernizacion del Estado, Privatizaciones y
Prestacion de Servicios por parte de la Iniciativa Privada y
la Ley Especial de Descentralizacion del Estado y Participa-
cién Social, proceso que se remata con la expedicién de la
Constitucion de 1998.

En la Ley de Modernizacion (R.0. 349: 31-XI1-1993), se en-
trega la direccion del proceso de descentralizacion al Con-
sejo Nacional de Modernizacién del Estado — CONAM, con-
cebido como la delegacion del poder politico, econémico,
administrativo o de gestién de los recursos tributarios del
gobierno central a los gobiernos seccionales.

En marzo de 1997, se promulga la Ley Especial de Distribu-
cién del 15 % del Presupuesto del Gobierno Central para
los Gobiernos Seccionales, sin que se transfieran compe-
tencias.

En octubre de 1997, se expide la Ley de Descentralizacion
y Participacion Social, que intent6 llevar a la préctica la
descentralizacion, sin resultados efectivos, y curiosamente
solo en el afio 2001, se dicta el Reglamento a la Ley de
Descentralizacién y Participacién Social, con lo que se dio
un pequefo impulso al proceso descentralizador.

En la Constitucion de 1998 en su Articulo 224 se sefiala
que: “El territorio del Ecuador es indivisible. Para la admi-
nistracion del Estado y la representacion politica existirdn
provincias, cantones y parroquias. Habra circunscripciones
territoriales indigenas y afroecuatorianas que seran esta-
blecidas por la ley”y luego en el Articulo 225, se establece
que: “El Estado impulsara mediante la descentralizacion y la
desconcentracion, el desarrollo armdnico del pais, el forta-
lecimiento de la participacion ciudadana y de las entidades
seccionales, la distribucion de los ingresos publicos y de
la riqueza. EI gobierno central transferird progresivamente
funciones, atribuciones, competencias, responsabilidades y
recursos a las entidades seccionales auténomas o a otras
de cardcter regional. Desconcentrard su gestion delegando
atribuciones a los funcionarios del régimen seccional de-
pendiente”.
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Al referirse a las competencias “descentralizables”, se de-
termina en el Articulo 226 que: “Las competencias del go-
bierno central podran descentralizarse, excepto la defensa
y la seguridad nacionales, la direccion de la politica exterior
y las relaciones internacionales, la politica econémica y
tributaria del Estado, la gestion de endeudamiento externo
y aquellas que la Constitucién y convenios internacionales
expresamente excluyan.

En virtud de la descentralizacidn, no podra haber transferen-
cia de competencias sin transferencia de recursos equiva-
lentes, ni transferencia de recursos, sin la de competencias.
La descentralizacion serd obligatoria cuando una entidad
seccional la solicite y tenga capacidad operativa para asu-
mirla”.

Por el contenido de las disposiciones constitucionales y
legales antes sefialadas, se ha dicho que el modelo descen-
tralizador desde la Ley de Descentralizacion y Participacion,
pasando por la Constitucion del 98 y el Reglamento a dicha
Ley, fue de caracter “voluntario obligatorio”, 0 “a la carta”
o0 también “uno a uno” (por tenerse que negociar convenios
para transferir cada competencias).

En el afio 2001, se expide el Reglamento a la Ley de Des-
centralizacion y Participacién Social, como respuesta frente
a las tendencias autonomistas expresadas en las consultas
populares provinciales de Guayas, Manabi, Los Rios, El Oro,
y Sucumbios, impulsadas por los Consejos Provinciales para
avanzar a un régimen autonémico, llegandose a formular
inclusive el Proyecto de Ley de Autonomias Provinciales.

Los resultados del proceso descentralizador en el perfodo
2001-2006, fueron magros, expresandose mas bien como
procesos de delegacion y desconcentracion que al decir
de Vedel es “una técnica de organizacion que consiste en
trasladar importantes poderes de decisién a los agentes del
poder central ubicados a la cabeza de las diversas circuns-
cripciones administrativas o de los diversos servicios™, an-
tes que estrictamente descentralizacién, pero que en todo
caso colocaron el tema en la vitrina politica, lo cual condujo
a una nueva normatividad en la Constitucién de Montecristi.

El mismo autor, antes citado, haciendo un balance de la des-
centralizacion en este periodo, manifiesta: “La centralizacion
administrativa ecuatoriana recién se alcanzé en forma incom-
pleta a mediados de los afos setenta (...) Desde el punto de
vista juridico, sin duda que la Ley de Modernizacidn de 1993,
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contiene referencias a la descentralizacion en sus Articulos 1
literal b) y 5 literal b); y la hace operativa en su Articulo 7. Las
leyes de distribucidn del 15 % y descentralizacion se dictaron
en 1997, sin que se hayan aplicado mayoritariamente hasta
la fecha. Esta ultima ley no fue reglamentada y recién a fines
del 2000 el Ejecutivo dispone la elaboracién del proyecto de
reglamento. Por otra parte, su enfoque mas que de descen-
tralizacion administrativa y menos aun descentralizacion poli-
tica, es principalmente fiscalista™.

4. La Constitucion de Montecristi y el Estado
Constitucional de Derechos y Justicia

4.1. El caracter del Estado ecuatoriano

Las caracterfsticas del Estado ecuatoriano definidas en la
Constitucion de la Reptblica, imprimen un sello en toda la
institucionalidad jurfdica y politica del pafs, marcan los ras-
gos del sistema econémico, social y cultural, y por supuesto
incide en las determinaciones de la organizacion territorial
y del ordenamiento territorial.

Al respecto el Articulo 1 de la Constitucién de la Repu-
blica, manifiesta que:

“El Ecuador es un Estado constitucional de derechos y justi-
cia, social, democratico, soberano, independiente, unitario,
intercultural, plurinacional y laico. Se organiza en forma de
repdblica y se gobierna de manera descentralizada”.

El establecimiento del Estado Constitucional, marca un ver-
dadero hito en la historia del constitucionalismo ecuatoriano,
ya que la Constitucién subordina a todo el ordenamiento ju-
ridico y a todos los poderes del Estado, de manera que “...
la Asamblea Nacional ni podra extender sus competencias
en detrimento del poder constituyente, ni restringirlas en be-
neficio del poder reglamentario, en tanto que el Presidente
de la Republica, se limitaré a la ejecucion de las leyes, la re-
gularidad de sus actos administrativos, y la justicia ordinaria
aplicar en forma inmediata y directa la Constitucion, hacien-
do prevalecer los derechos fundamentales. Del régimen de la
ley transitamos al régimen de la Constitucion’®.

4.2. Gobierno descentralizado
Para efectos de esta ponencia nos interesa, ahondar en la

caracteristica relacionada con el gobierno descentralizado.
De conformidad con el Articulo 141 de la Constitucion, el

Presidente de la Repdblica ejerce la Funcién Ejecutiva, es
el Jefe del Estado y de Gobierno y responsable de la admi-
nistracion puablica, y en el inciso segundo del mismo articulo
se establece que la Funcion Ejecutiva, esta integrada por:

e laPresidenciay Vicepresidencia de la Republica.
e |os Ministerios de Estado.

e Los demas organismos e instituciones necesarios para
cumplir, en el dmbito de su competencia, las atribucio-
nes de rectorfa, planificacion, ejecucion y evaluacion de
las politicas publicas nacionales y planes que se creen
para ejecutarlas.

Por su parte el Articulo 2 del Estatuto Juridico Administrati-
vo de la Funcién Ejecutiva (ERJAFE), precisa que la Funcién
Ejecutiva se integra por:

e |a Administracion Publica Central compuesta por la
Presidencia, Vicepresidencia de la Republica y érganos
dependientes o adscritos a ellos; y

e |a Administracién Puablica Institucional: compuesta
por personas juridicas del sector publico adscritas a
Presidencia, Vicepresidencia y Ministerios; y personas
juridicas del sector publico auténomas cuyos 6rganos
de direccion estén integrados en la mitad o mas por de-
legados o representantes de organismos, autoridades,
funcionarios o servidores que integran la Administra-
cién Piblica Central.

De lo que hemos sefialado, se puede colegir que al sefialar
la Constitucion que el Estado se gobierna de manera des-
centralizada, quiere decir que se transferiran funciones de
la Administracién Piblica Central a otras entidades diferen-
tes de dicha administracion.

En efecto el Articulo 51 del ERJAFE define a la descentrali-
zacion como la transferencia definitiva de funciones de o6r-
ganos de la Administracion Piblica Central a entidades de
la Administracion Piblica Institucional (descentralizacion
funcional) o a los GAD (descentralizacion territorial).

4.3. Organizacion Territorial del Estado, Gobiernos Auto-
nomos Descentralizados y Ordenamiento Territorial

En el pais, la organizacion del poder politico en el territorio,
se ha estructurado en base a dos modalidades, una tradicio-
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nal, expresada en la llamada Divisién Politica Administrati-
va, y una contemporanea, denominada en la Constitucion
vigente simplemente como la Organizacién Territorial del
Estado.

i. Latradicional Division
Politica Administrativa

Constituida por los territorios de las provincias, cantones y
parroquias, que para efectos de la representacion politica y
la administracion del Estado, distingufa:

a) Elrégimen seccional dependiente personificado en las
figuras del gobernador (provincia), jefe politico (cantdn)
y teniente politico (parroquia); y,

b) El régimen seccional auténomo que en la Constitucion
de 1979 se integraba por los consejos provinciales y
municipios; y en la Constitucién de 1998 por los lla-
mados gobiernos seccionales auténomos: consejos
provinciales, municipios, juntas parroquiales y las ins-
tituciones que la ley previera para circunscripciones te-
rritoriales indigenas y afroecuatorianas, ley que nunca
llegé a expedirse.

ii. Lanueva Organizacion
Territorial del Estado

Constituida por los siguientes territorios a los que corres-
ponden los llamados Gobiernos Auténomos Descentraliza-
dos (GAD):

a) Region - Territorio Regional - Consejo Regional

b) Provincia - Territorio Provincial - Consejo Provincial

¢) Cantdn - Territorio Cantonal - Concejo Cantonal

d) Parroquia - Territorio Parroquial - Junta Parroquial Rural

e) Regimenes Especiales por razones de conservacion am-
biental, étnico - culturales o poblacién:

e Por poblacion: Distritos metropolitanos auténomos
- Territorio Metropolitano - Concejo Metropolitano

e Por conservacion ambiental: Provincia de Galapagos
-Territorio Insular de Galdpagos - Consejo de Gobierno
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e Por razén Etnico-cultural: Circunscripciones indigenas,
afroecuatorianas y Montubias —Territorios Indigenas,
afroecuatorianos, Montubios - GAD correspondiente.

A estos territorios resultantes de la nueva organizacion te-
rritorial, podrfamos afiadir otras especies de territorios:

e Mancomunidad — Territorio de la Mancomunidad.
e (Canton Fronterizo — Territorio Fronterizo

e Territorio de Provincia Amazénica — Territorio
Amazénico

e Territorios de comunidades, comunas, recintos,
barrios y parroquias urbanas.

iii. El modelo descentralizador de la Constitucion de
Montecristi

e EImodelo tiene como punto de partida la declaracion
del Articulo 1 de la Constitucién: el Ecuador es un
Estado Constitucional de Derechos y Justicia y se
gobierna de manera descentralizada.

e Laorganizacion territorial se constituye por regiones,
provincias, cantones y parroquias rurales; y, por
razones de conservacion ambiental, étnico-culturales
o de poblacién pueden constituirse regimenes
especiales.

e Por razones de contigiiidad y mejoramiento de
gestion de competencias pueden formarse
mancomunidades.

e Por continuidad territorial, superficie regional y
poblacién pueden formar regiones auténomas.

e Por contigiiidad, conurbaciones y poblacion se
pueden constituir distritos metropolitanos.

e Alaregion, provincia, cantdn, parroquia rural le
corresponde un gobiermno auténomo descentralizado
— GAD (junta parroquial, concejo municipal, concejo
metropolitano, consejo provincial y consejo regional),
que gozan de autonomia politica, administrativa y
financiera. La provincia de Galépagos tiene un
Consejo de Gobierno.
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Los GAD tienen facultades legislativas, y ejecutivas
en el dambito de sus competencias y territorios. Las
juntas parroquiales facultades reglamentarias.

En el marco de la organizacién politico administrativa
pueden conformarse circunscripciones territoriales
indigenas, afroecuatorianas o montubias con las
competencias del GAD correspondiente y su Estatuto
de constitucién y funcionamiento.

El Estado central y cada GAD tienen sus competencias
exclusivas, que no excluye el ejercicio concurrente
de la gestion de servicios puablicos y actividades de
colaboracion y complementariedad entre los distintos
niveles de gobierno y sélo en casos excepcionales,
por omision o deficiente ejecucion de una competencia
se puede intervenir en la gestion del GAD en esa
competencia, en forma temporal y subsidiaria,
hasta superar la causa de la intervencion.

El régimen de los GAD se rige por el sistema
nacional de competencias de caracter obligatorio y
progresivo que contard con un organismo técnico
(Consejo Nacional de Competencias) con las funciones
de: regular el procedimiento de transferencia de
las competencias exclusivas, adicionales; regular
la gestion de las competencias concurrentes; asignar
competencias residuales; resolver en sede
administrativa conflictos de competencia.

Los GAD generaran sus propios recursos financieros
y participaran de al menos el 15% de ingresos per
manentes y de un monto no inferior al 5 % de los
no permanentes del Estado central, excepto los de
endeudamiento publico.

Para la distribucidn de los recursos entre los GAD
se considera: Tamafio y densidad de la poblacion;
necesidades basicas insatisfechas, jerarquizadas
y consideradas en relacion con la poblacién residente;
logros en el mejoramiento de los niveles de vida,
esfuerzo fiscal, administrativo, y cumplimiento de
metas del Plan Nacional de Desarrollo y del plan de
desarrollo del GAD.

Solo en caso de catastrofe existiran asignaciones
discrecionales.

e LosGAD en cuyo territorio se exploten o industrialicen
recursos naturales no renovables tienen derecho a
participar de las rentas del Estado por esta actividad.

e |as competencias que asuman los GAD seran
transferidas con los correspondientes recursos. No
habrd transferencia de competencias sin transferencia
de recursos. Los costos directos e indirectos del
ejercicio de competencias descentralizables se
cuantifican por el Consejo Nacional de Competencias.

iv. Sectores estratégicos, competencias ambienta-
les y competencias de ordenamiento territorial

De conformidad con lo que hasta aqui hemos analizado, el
Estado Central tiene sus competencias exclusivas determi-
nadas en el Articulo 261 de la Constitucion y en otras dis-
posiciones de la Ley Fundamental, y del mismo modo estan
establecidas las competencias exclusivas de los gobiernos
auténomos descentralizados, entre ellas la de planificar el
desarrollo y formular los respectivos planes de ordenamien-
to territorial.

Por lo tanto tendremos los planes de ordenamiento territo-
rial, regional, provincial, cantonal y parroquial rural.

Por su parte, el Estado Central de conformidad con el Articulo
261 de la Constitucion tiene entre otras las siguientes compe-
tencias exclusivas sefialadas en sus numerales 4,7y 11:

e la planificacién nacional.
e |as areas naturales protegidas y los recursos naturales.

e |osrecursos energéticos; minerales, hidrocarburos,
hidricos, biodiversidad y recursos forestales.

La competencia exclusiva del Estado sobre los sectores
estratégicos, estéa ratificada en el Articulo 313 de la Cons-
titucioén, por el cual, el Estado se reserva el derecho de ad-
ministrar, regular, controlar y gestionar los sectores estraté-
gicos, de conformidad con los principios de sostenibilidad
ambiental, precaucién, prevencion y eficiencia, siendo los
sectores estratégicos la energia en todas sus formas, las te-
lecomunicaciones, los recursos naturales no renovables, el
transporte y la refinacién de hidrocarburos, la biodiversidad
y el patrimonio genético, el espectro radioeléctrico, el agua,
y los demds que determine la ley.
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De igual forma de acuerdo con el Articulo 314 de la Consti-
tucién es también de responsabilidad del Estado la provisién
de los servicios piblicos de agua potable y de riego, sanea-
miento, energfa eléctrica, telecomunicaciones, vialidad, in-
fraestructuras portuarias y aeroportuarias, y los demas que
determine la ley; tiene el control y regulacion de los mismos y
dispone los precios y tarifas por dichos servicios.

Para la gestion de los sectores estratégicos y la prestacion
de servicios publicos, el aprovechamiento sustentable de
recursos naturales o de bienes publicos y el desarrollo de
otras actividades econémicas, el Estado constituird empre-
sas publicas tal como dispone el Articulo 315 de la Cons-
titucion; y podra delegar la participacion en los sectores
estratégicos y servicios publicos a empresas mixtas en las
cuales tenga mayorfa accionaria, delegacion que se sujeta-
ré al interés nacional y respetard los plazos y limites fijados
en la ley para cada sector estratégico, pudiendo ademas de
forma excepcional, delegar a la iniciativa privada y a la eco-
nomia popular y solidaria, el ejercicio de estas actividades,
en los casos que establezca la ley (Articulo 316).

En el caso de la gestion del agua, esta se considera, se-
gun el Articulo 318 de la Constitucién, patrimonio nacional
estratégico de uso publico, dominio inalienable e impres-
criptible del Estado, y constituye un elemento vital para la
naturaleza y para la existencia de los seres humanos. Se
prohibe toda forma de privatizacion del agua. La gestion del
agua sera exclusivamente publica o comunitaria. El servicio
publico de saneamiento, el abastecimiento de agua potable
y el riego seran prestados (nicamente por personas juridi-
cas estatales o comunitarias.

El Estado fortalecera la gestién y funcionamiento de las
iniciativas comunitarias en torno a la gestion del agua y la
prestacion de los servicios publicos, mediante el incentivo
de alianzas entre lo plblico y comunitario para la prestacion
de servicios.

El Estado, a través de la autoridad Unica del agua, sera el
responsable directo de la planificacion y gestion de los re-
cursos hidricos que se destinaran a consumo humano, riego
que garantice la soberania alimentaria, caudal ecoldgico
y actividades productivas, en este orden de prelacién. Se
requerira autorizacion del Estado para el aprovechamiento
del agua con fines productivos por parte de los sectores
publico, privado y de la economia popular y solidaria, de
acuerdo con la ley.
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Ahora bien, definidas asi las competencias exclusivas del
Estado Central y de los Gobiernos Auténomos Descentra-
lizados, debemos considerar el hecho de que los gobiernos
provinciales tienen entre sus competencias exclusivas la de
la gestion ambiental provincial seguin lo prescribe el Arti-
culo 263.4 de la Constitucion, en tanto que los gobiernos
municipales tienen entre sus competencias exclusivas la
de planificar el desarrollo cantonal y formular los corres-
pondientes planes de ordenamiento territorial, de manera
articulada con la planificacién nacional, regional, provincial
y parroquial, con el fin de regular el uso y la ocupacién del
suelo urbano y rural; y ejercer el control sobre el uso y ocu-
pacion del suelo en el cantdn, segun lo prescribe el Articulo
264.1y 264.2 de la Constitucion.

En estas circunstancias, estamos pues, ante un verdadero
concurso de competencias cuyas dimensiones y alcances
juridicos se pueden comprender de mejor manera en el caso
del conflicto del yacimiento de oro y plata ubicado en el
sector de Quimsacocha, conflicto entre la competencia am-
biental del Gobierno Provincial del Azuay, la competencia de
ordenamiento territorial del Gobierno Municipal de Cuenca
y la competencia del Gobierno Nacional, conflicto que sub-
siste hasta la presente fecha.

Este ejemplo nos sirve a la vez para ilustrar como este tipo
de conflictos, pueden trasladarse al campo de la planifica-
cion y la formulacion de los planes de ordenamiento territo-
rial a la hora tanto de su elaboracién como de su ejecucion
préctica, al entrar en juego diversos tipos de competencias
de los diversos niveles de gobierno.

5. Teoriay praxis del Estado Constitucional de
Derechos y Justicia

Los cambios iniciales de la denominada “Revolucién Ciuda-
dana”, ha devenido en un proceso de restauracion conser-
vadora, bajo la faz de una modernizacion neocapitalista del
pais que se ha ido acelerando. El programa politico inicial-
mente formulado en el proceso constituyente que se inicid
en el 2006, sufri6 sus primeros recortes y distorsiones en la
elaboracion de la Constitucién de Montecristi en cuya tra-
ma normativa, junto a los derechos y garantias, se tejié un
sistema politico de concentracién del poder en el Ejecutivo,
que se ha expresado en las relaciones Estado Central-GAD,
como un proceso de recentralizacidn. Los dltimos apuros por
descentralizar la competencia de trénsito y transporte no
desvanece la tendencia recentralizadora.
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En efecto, la Revolucion Ciudadana y sus cinco ejes pro-
gramaticos, se han vaciado de su contenido inicial, y se los
ha reorientado hacia un neocapitalismo estatista, cuyos
cambios aparecen como transformaciones revolucionarias,
especialmente por el intervencionismo estatal, la moder-
nizacién de la infraestructura vial, sanitaria, educativa,
eléctrica y de telecomunicaciones y en general el desarrollo
de nuevas fuerzas productivas para reacomodar el viejo ca-
pitalismo oligarquico hacia un capitalismo de nuevo cufio
expresado en el discurso del “cambio de la matriz producti-
va”, cuyos ejes fundamentales son el extractivismo minero
y petrolero, la agroindustria, los agronegocios, la reprimari-
zacion de la economia y la transformacion del conocimiento
en ciencia y tecnologfa Gtil para las demandas y necesida-
des del nuevo modelo de acumulacion.

La conformacion de un poder hiperpresidencialista se inicid
con la captacion del érgano de control de la constitucionali-
dad, luego de la funcién electoral; luego se continué con la
toma del aparato judicial y el control de la opinién publica a
través de la creacion de un sistema oficial de medios de co-
municacion y de una ley de mordaza a Ia libre expresién, el
control de la sociedad civil y la organizacién, la liquidacién
de las iniciativas ciudadanas de consulta y la ilegalizacién
de partidos politicos, hasta lograr la subordinacion de todas
las funciones del Estado, de los 6rganos de control y el in-
tento de perpetuarse en el poder.

El resultado final de las transformaciones politicas opera-
das desde el 2006, ha sido la creacién de un gigantesco
aparato Estatal que envuelve y absorbe a la sociedad civil,
y cuya concentracion del poder politico ha permitido dictar
una legislacion contraria a la letra y el espiritu democratico
de la Constitucién de Montecristi, a la cual se le ha llegado
a considerar como una camisa de fuerza que impide avanzar
més rapido en la instauracién del neocapitalismo, por su
espiritu garantista, rematandose el proceso de restaura-
cién conservadora con la subordinacién total del sistema
judicial, el proyecto de enmiendas a la Constitucién que
acelera el desmantelamiento del Estado Constitucional de
Derechos, y promueve un Estado autoritario y centralista, y
el proyecto de acuerdo comercial con la Unién Europea, que
es en esencia un tratado de libre comercio (TLC).

Para garantizar la restauracion conservadora, se ha monta-
do un nuevo sistema represivo del pais que se remata con la
expedicion del COIP, que mds que instrumento de control de
la delincuencia lo es de control politico e ideoldgico. El viejo

Codigo Penal de corte fascista ha sido reemplazado por un
instrumento moderno que tras su velo ideoldgico moderni-
zador, esconde su verdadero rostro represivo que se eviden-
cié en proceso abreviado de juzgamiento a los estudiantes
del Colegio Mejia.

De conformidad con los antecedentes sefialados, entre los
rasgos fundamentales que caracterizan en la realidad prac-
tica al Estado, se pueden resumir en los siguientes:

a) Inexistencia en los hechos de la division de funciones
del Estado que se ha reducido a la mera formalidad, en
virtud de la subordinacién de las mismas al ejecutivo.

b) Control politico de la funcién electoral que impide pro-
cesos electorales en igualdad de condiciones y favore-
ce la utilizacion del aparato del Estado en los procesos
eleccionarios.

¢) Control de la funcion judicial y utilizacién de fiscales,
jueces y tribunales para la represién judicializada.

d) Establecimiento de un ordenamiento juridico que per-
mite acelerar la modernizacion capitalista.

e) Militarizacion del pafs, fundada en la seguridad ciuda-
danay el control a la delincuencia.

f) Inobservancia de los derechos fundamentales in-
dividuales, a los derechos econémicos, sociales,
culturales, de la naturaleza, comunidades, pueblos
y nacionalidades, y de las garantias especialmente
jurisdiccionales.

g) Institucionalizacién de un Estado Reglamentario o De-
cretal en sustitucion del Estado Constitucional de Dere-
chos y Justicia que ha quedado en el papel.

h) Control de la opinidn publica, de las libertades de infor-
macién y comunicacion.

i) Desinstitucionalizacion de las organizaciones sociales,
populares, gremiales, profesionales, organizaciones no
gubernamentales y en general de la sociedad civil, asf
como desprestigio y aniquilacion de partidos politicos.

j)  Estructuracion partidaria del aparato Estatal y de la bu-
rocracia.
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k) Control politico del aparato educativo en todos sus ni-
veles e ideologizacion de la educacion, establecimiento
de un sistema de instituciones de educacién superior
con criterios elitistas y desmantelamiento de la insti-
tucionalidad demacratica del sistema de universidades
publicas.

L) Intervencionismo Estatal en todas los &mbitos de la so-
ciedad civil, regulacién asfixiante de la esfera privada y
control de la informacién personal.

6. Teoriay practica de la descentralizacion

Es necesario partir reconociendo de que se
alcanzado una importante precision normativa en
el COOTAD respecto de la autonomia y la
descentralizacion, pero alli mismo se establece
una curiosa disposicion contenida en el Articulo
125 que dice: “Los Gobiernos Auténomos
Descentralizados son titulares de las nuevas
competencias exclusivas constitucionales, las
cuales se asumiran e implementaran de manera
progresiva conforme lo determine el Consejo
Nacional de Competencias”. No ha sido entonces
la Constitucion norma de aplicacion directa e
inmediata.

En general se percibe que las comunidades y comunas
ancestrales son irrespetas en sus territorios ancestrales
y particularmente no se respeta lo que proclama el
inciso segundo del Articulo 101 del COOTAD: “Los
territorios de los pueblos en aislamiento voluntario
son de posesion ancestral, irreductible e intangible,
y en ellos estara vedada todo tipo de actividad
extractiva”.

Se ha mejorado la planificacién y la organizacion
presupuestaria del Estado en general, con una
fuerte centralizacién, habiéndose expedido una
importante ley como es el Cadigo Orgénico de
Planificacién y Finanzas Publicas.

Para el desembolso de recursos se exige armonfa
entre planificacion y presupuesto, pero existe
tratamiento politico discriminatorio a los GAD de
acuerdo a la consideracion amigo-enemigo, no
siendo un manejo institucionalizado sino politico
partidario, es decir clientelar o populista de recursos.
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e Existen algunas desconcentraciones administrativas
a nivel de la institucionalidad del poder ejecutivo,
pero que son revocables, al igual que delegaciones
administrativas, pero que son igualmente
revocables, como efectivamente ya ha sucedido,
con la delegacion al Gobierno Provincial el Azuay
de la gestion con peaje de la carretera El Descanso
Paute-Chicti y Descanso-Gualaceo-Sigsig-Matanga.

e |as Unicas competencias exclusivas que funcionan
a plenitud son las del Estado central, pero también
se dan casos en que algunos GAD o no tienen la
capacidad operativa para gestionar determinadas
competencias 0 no tienen la voluntad politica de
asumirlas quizas en ciertos casos por su proximidad
ideoldgica con el gobierno central, viéndose lo
suficientemente atendidos por el aliado central.

e El Estado central con la cantidad de recursos
econémicos disponibles irrumpe con obras y servicios
en las competencias de los GAD, con una total
omnipotencia y omnipresencia, que los invisibiliza
politicamente. Solo hay uniformidades, estatismo
central, no descentralizaciones y autonomias.

e Como acontece con otras esferas de la vida pafs,
la relacion Estado Central-GAD, no se privilegia la
aplicacion de disposiciones constitucionales o legales
sino en base a una marafia de normativa inferior:
decretos, acuerdos, resoluciones, instrucciones.

e Engeneral la descentralizacion y la autonomfa ha
quedado en la teoria y en la normatividad constitucional

y legal.

1. El Proyecto de Ley Organica de Ordenamiento
Territorial

La Constitucion de la Repdblica establece como competen-
cias exclusivas de las municipalidades, planificar el desa-
rrollo cantonal y formular los correspondientes planes de
ordenamiento territorial, con el fin de regular el uso y la
ocupacion del suelo urbano y rural y ejercer su control en
el canton.

Por su parte el Cédigo Organico de Organizacion Territorial
Autonomia y Descentralizacién — COOTAD, ratifica y desa-
rrolla estas competencias, al prescribir que corresponde
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exclusivamente a los gobiernos municipales y metropoli-
tanos el control sobre el uso y ocupacion del suelo en el
territorio del cantén, por lo cual los planes y politicas de
ordenamiento territorial racionalizaran las intervenciones
en el territorio de todos los gobiernos auténomos descen-
tralizados (GAD).

En el mismo Cddigo, se establece que la finalidad de dichas
competencias es lograr el desarrollo arménico sustentable
y sostenible, a través de la mejor utilizacién de los recursos
naturales, la organizacion del espacio, la infraestructura y
las actividades conforme a su impacto fisico, ambiental y
social, para mejorar la calidad de vida de los habitantes y
alcanzar el buen vivir.

Para hacer posible la planificacién del desarrollo, el or-
denamiento territorial, la regulacién y el control del uso y
ocupacioén del suelo, el COOTAD otorga a las municipalida-
des los medios para lograr esos objetivos como son entre
otros, la afectacion de predios, control de edificaciones y de
enajenacion de predios afectados, regulacion y control de
fraccionamientos de suelo urbano y agricola, particiones ju-
diciales, extrajudiciales y administrativas, reestructuracion
de lotes, regulacion de lotes, fajas y excedentes, integra-
cion de lotes, y establecimiento de servidumbres.

Estos planes de desarrollo y de ordenamiento territorial, se
constituyen como referentes obligatorios para la elabora-
cién de los planes operativos anuales, programas, proyec-
tos, instrumentos presupuestarios y demas herramientas de
gestion del gobierno auténomo descentralizado.

Por lo tanto, si se pierde la potestad auténoma de planificar,
ordenar, regular y controlar el territorio y el uso del suelo
en el canton, y si las normas técnicas de ordenamiento te-
rritorial, las asume la Junta Reguladora del Territorio y el
Suelo, y la vigilancia y control de las actividades sobre el
territorio y el uso del suelo, las asume la Superintendencia
del Territorio y el Suelo, tal y como se formula en el Proyecto
de la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial y Gestién del
Suelo, se habra perdido la esencia misma y la razén de ser
de un gobierno auténomo descentralizado.

Si'los municipios dejarian de tener la autonomia para deci-
dir en dltima instancia lo que se debe hacer con la planifica-
cion del desarrollo, el ordenamiento territorial, la regulacion
y el control del uso y ocupacion del suelo, se convertirfan en
oficinas cantonales de aplicacién de las politicas y decisio-

nes de la Junta Reguladora del Territorio y el Suelo, y de la
Superintendencia del Territorio y el Suelo.

De aprobarse el contenido esencial del referido proyecto de Ley,
moativado por la pérdida del oficialismo de algunos gobiernos au-
ténomos descentralizados en las dltimas elecciones, se acele-
rarfa y ahondarfa el proceso de recentralizacion administrativa,
con lo que se avanzaria méas en la estrategia de concentrar todo
el poder y configurar un Estado de corte absolutista en medio de
lo que seria una violacién monstruosa a la Constitucion.

8. El apuro en la descentralizacion de las
competencias de transito

Mientras la recentralizacion ha sido més bien la conducta
del Estado Central, tendencia que inclusive se expresa en la
tentacion de asumir para si en dltima instancia la decisién
sobre el ordenamiento territorial, causa sorpresa que en
materia de la competencia de trénsito y transporte, el go-
bierno nacional, tenga apuros en que los GAD Municipales
asuman la misma a la mayor brevedad posible, cuando en
otros dmbitos han existido resistencias y obstaculos para
transferir las competencias como en el caso de las que se
refieren al control ambiental.

En el caso de la transferencia de las competencias de tran-
sito que incluye la fijacién de las tarifas de taxis y buses
urbanos, el gobierno nacional quiere traspasar esta “papa
caliente” a los GAD Municipales por el costo politico que
tiene asumir la fijacién de las mismas.

En cambio en el caso de otras competencias como las relacio-
nadas con temas ambientales, el Estado Central es reacio a la
descentralizacion, en virtud de que aquellas estan relaciona-
das con la explotacién minera y petrolera, lo cual de descen-
tralizarse puede ser un obstaculo en sus planes extractivistas.

Estos ejemplos, sirven para reiterar lo manifestado anterior-
mente en el sentido de que en el pafs lo relacionado con la
descentralizacion y autonomia se maneja no con criterios
institucionales, sino con célculos politicos partidistas, sin
que sea posible que la politica se supedite al derecho.

9. Enmiendas constitucionales a competencias del
Estado Central y de los GAD Municipales

Los Articulos 12 y 13 del proyecto de Enmiendas Constitu-
cionales a los Articulos 261.6 y 264.7 respectivamente de la
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Constitucion, sefialan lo siguiente:

Articulo 11.- En el articulo 261 numeral 6, a continuacion
del "."

Incliyase la siguiente frase “En consecuencia, planificar,
construir y mantener la infraestructura fisica y los equipa-
mientos correspondientes”.

Articulo 12.- En el articulo 264 sustitdyase el numeral 7, por
el siguiente texto:

“... 7. Planificar, construir y mantener la infraestructura fisi-
ca y los equipamientos de los espacios publicos destinados
al desarrollo social, cultural y deportivo, de acuerdo con la
ley. Previa autorizacion del ente rector de la politica publi-
ca podrén construir y mantener la infraestructura fisica y los
equipamientos de salud y educacion”.

Al respecto, los Articulos 261.6 y 264.7 de la Constitucion
de la Repliblica sefialan que:

“Articulo 261.- E| Estado central tendrd competencias ex-
clusivas sobre:

6. Las politicas de educacidn, salud, seguridad social, vivien-
da”.

“Articulo 264.- Los gobiernos municipales tendran las si-
guientes competencias exclusivas sin perjuicio de otras que
determine la ley:

7. Planificar, construir y mantener la infraestructura fisica y
los equipamientos de salud y educacion, asi como los espa-
cios publicos destinados al desarrollo social, cultural y depor-
tivo, de acuerdo con la ley”.

Con estas reformas se pretende afianzar la competencia
del Estado Central sobre las competencias publicas de
educacion, salud y vivienda que han sido ejercidas por los
GAD Municipales, cuyos planes, programas y proyectos
disputaban la hegemonfa politica en sus respectivas juris-
dicciones con el gobierno nacional; de tal forma que, en el
fondo es una disputa de caracter clientelar. De manera que,
si los GAD Municipales pretenden construir y mantener la
infraestructura fisica y los equipamientos de salud, educa-
cion, desarrollo social, cultural y deportivo, deberdn obte-
ner la autorizacion del ente rector de la politica piblica; es
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decir, del Estado Central, lo cual en el fondo constituye una
politica de recentralizacion en nombre de arrebatarle a las
municipalidades campos de accion que en dichas materias
les daba réditos politicos.

Ahora hien, desde el punto de vista de la procedencia de
las enmiendas constitucionales, debemos anotar que,
el proyecto de “enmiendas” a la Constitucion acelera el
desmantelamiento del Estado Constitucional de Derechos
y Justicia, y promueve un Estado autoritario, centralista y
concentrador del poder. Este proceso de vaciar los conteni-
dos progresistas y democraticos de la Constitucion, culming
su primera fase con consulta popular del 2011.

La segunda fase culmina con este paquete de “enmiendas
inconstitucionales” que limita derechos y garantias e inob-
serva el Articulo 84 de la Constitucion que dice:

“La Asamblea Nacional y todo drgano con potestad normati-
va tendrd la obligacion de adecuar, formal y materialmente,
las leyes y demdas normas juridicas a los derechos previstos
en la Constitucion y los tratados internacionales, y los que
sean necesarios para garantizar la dignidad del ser humano
0 de las comunidades, pueblos y nacionalidades. En ningdn
caso, la reforma de la Constitucion, las leyes, otras normas
Juridicas ni los actos del poder publico atentaran contra los
derechos que reconoce la Constitucion”.

Esta disposicion es un limite para no alterar la voluntad del
pueblo, que por lo mismo, solo puede modificarse con la
manifestacion de una nueva voluntad del mismo pueblo.

Ahora bien, la Constitucion y la ley establecen los pro-
cesos para la enmienda y reforma constitucional: a) La
enmienda de la Constitucién que no altere su estructura
fundamental, o el cardcter y elementos constitutivos del
Estado, o que no establezca restricciones a los derechos y
garantias, o que no modifique el procedimiento de reforma
de la Constitucion, se realizarad mediante referéndum soli-
citado por el presidente de la republica o por iniciativa de
la Asamblea Nacional (Art. 441); b) La reforma parcial que
no suponga una restriccién en los derechos y garantfas
constitucionales, ni modifique el procedimiento de refor-
ma de la Constitucion serd tramitada por la Asamblea Na-
cional y una vez aprobada se convocard a referéndum (Art.
442). En cualquiera de los casos la Corte Constitucional
calificard cudl de los procedimientos previstos correspon-
de en cada caso.
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Para ello, conforme al Articulo 101 de la Ley Orgénica de
Garantfas Jurisdiccionales y Control Constitucional, la
Corte Constitucional deberé considerar que: “7) Cualquier
proyecto normativo que tenga por objeto o efecto restringir
el alcance de los derechos y garantias constitucionales fun-
damentales o modificar el régimen procedimental de reforma
a la Constitucion, solo podrd tramitarse de acuerdo con el
procedimiento previsto en el articulo 444 de la Constitucion,
a través de la convocatoria a una Asamblea Constituyente, y,
2) Cuando el proyecto normativo no encuadre en el supuesto
del numeral anterior, se tramitara de acuerdo con el proce-
dimiento para las enmiendas o reformas constitucionales,
segun sea el caso”.

Por lo tanto, como en el presente caso, se trata por un lado
de restringir los derechos de: la accién de proteccion, (Art.
1 del proyecto), consulta popular (Art. 2), alternabilidad po-
litica (Arts. 3 y 5), intangibilidad de los derechos laborales
(Arts. 10y 13), conversion de la comunicacién a servicio pu-
blico (Art.16); y, por otro, altera la estructura fundamental
de la Constitucion y el cardcter y los elementos constituti-
vos del Estado (participacién en democracia, estructura de
la funcién ejecutiva, y organizacion territorial del Estado),
solo podran tramitarse estos cambios de acuerdo con lo
previsto en el Articulo 444 de la Constitucion. En conse-
cuencia el procedimiento de “enmienda” sugerido por la
Asamblea Nacional, es manifiestamente inconstitucional.
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RESUMEN

a provincia de Tungurahua se encuen-
tra en el Centro del Pais en la regién
Sierra, esta integrada por nueve can-
tones, con 19 parroquias urbanas y 44
parroquias rurales.

La propuesta de Gobierno Provincial
parte de la comprension de que el en-
foque local de desarrollo puede cons-
tituirse en un espacio privilegiado de
repensar el sentido de la economia,
las ldgicas productivas, las interre-
laciones sociales y de activar la par-
ticipacién ciudadana como elemento
fundamental de la democratizacion del
espacio y la institucionalidad.

Se constituye sobre la base de princi-
pios que pretenden establecer un nue-
vo concepto de_ejercicio del gobierno,
basado en la definicién de prioridades
y ejes comunes: agua, trabajo y gen-
te; la participacion; la construccion de
consensos y la decision colectiva que
supedite las acciones de los actores
publicos, privados, asf como de las\or-
ganizaciones de la sociedad civil. Lo
principios que gufan su construccion
son: Representatividad, Corresponsa-
bilidad y Gobernabilidad.

De manera general, podemos sefialar
que el Gobierno Provincial es un escena-

rio en el que se ha fortalecido el reco-
nocimiento y la participacién de actores
que tradicionalmente se encontraban ex-
cluidos de las decisiones provinciales; se
ha abierto un espacio en el que se puede
discutir con instancias del poder politico
y econémico de Tungurahua. Ademas el
gjercicio de gobierno fortalece el tejido
social, permite la concertacion entre las
autoridades electas, designadas, los
sectores productivos y de la sociedad ci-
vil; cuestiona el sistema politico vigente
y al Estado unitario nacional, al mismo
tiempo que construye una nueva institu-
cionalidad democrética.

En la presente ponencia se realiza
una evaluacién critica de los logros vy
limites, asi como las herramientas que
se han utilizado en la construccion del
Gobierno Provincial para la democra-
tizacién y el desarrollo de la provincia
y la regién. Sin duda, en este proceso
hay avances y desafios; los procesos
democraticos pueden en un primer
momento generar efectos contrarios a
los esperados, pero enfrentarlos cons-
ituye el mecanismo para afianzar las
apuestas y permitir que el objetivo de
“todos somos gobierno” se convierta
en una gufa para fortalecer el tejido
social y constryir nuevas formas del
gjercicio de la politica en Tungurahua.
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1. La construccion del Gobierno Provincia
1.1. ;Qué se propuso en Tungurahua?

Se propuso ser un gobierno diferente. Un gobierno de todos
quienes viven y colaboran para el desarrollo de la provin-
cia. Un gobierno en donde todos decidan sobre su futuro,
que puedan comprometerse con qué se quiere Ser y pue-
dan movilizarse alrededor de objetivos comunes orientados
a impulsar el desarrollo de Tungurahua. Esta tarea ha sido
posible, en tanto los actores de Tungurahua han decidido
cémo gobernarse.

Se ha concebido una nueva forma de gobierno al servicio
de objetivos compartidos y en el que se han dispuesto por
parte de los actores todos sus derechos en un fondo comdn
de la democracia concebida en la provincia. En Tungurahua
se ha instaurado un proceso en el que se han unido la par-
ticipacion y corresponsabilidad con el desarrollo de la pro-
vincia.

Se ha planteado unir firmemente los intereses y lograr una
gestion mancomunada de todos, rural y urbana, publicos y
privados, a través de la concertacion de objetivos provin-
ciales comunes. Por lo tanto, se ha planteado construir un
Gobierno Provincial en el que participen todos los actores
de la provincia, animados por una visién comin de largo
plazo. Se ha propuesto construir un Nuevo Modelo de Ges-
tion mediante el cual, a partir de esos intereses comunes e
integrando el manejo sostenible de los recursos naturales,
se impulse el desarrollo humano y se potencie la capacidad
productiva de la provincia

Los principios que sustentan la nueva forma de Gestion en
Tungurahua son:

a) La representatividad de los actores involucrados,
mediante el cual, quienes participan en el proceso lo
hacen bajo el reconocimiento de los grupos sociales
a quienes representan, y que con su intervencion e
involucramiento, garantizan la visualizacién y posicio-
namiento de sus intereses. Este principio asegura ade-
mas que quienes lleguen a formar parte del Gobierno
Provincial lo hagan por un reconocimiento del resto de
actores. La representatividad se traduce también en
la necesidad de que todos los sectores de la provincia
sean parte del proceso.

b) La participacion de los actores debe desembocar en
compromisos concretos, en la ejecucion misma de las
propuestas. Esta participacion pierde legitimidad y ri-
queza si se limita al enunciado de las propuestas, debe
concretarse a través de un ejercicio mancomunado del
gobierno en el que se conjuguen los esfuerzos de los
diversos actores de la provincia.

¢) Lagobernabilidad, que se relaciona con el concepto de
que todos deciden, pero a la vez, todos acatan. Este
principio, se aplica inclusive para los actores externos,
sean del gobierno central, agentes de cooperacién in-
ternacional u ONGs. En esta forma, la gestion del de-
sarrollo de la provincia es resultado de un consenso de
todos los actores y responde a procesos transparentes
de gobierno y administracién de los proyectos imple-
mentados. La gobernabilidad implica contar con un
“programa de gobierno” claro y concertado, que garan-
tice su aplicacion por via de su acatamiento de parte de
todos, internos y externos a la provincia.

1.2. Nuevo Modelo de Gestidn: Perspectiva

El Gobierno Provincial de Tungurahua se constituye sobre
la base de principios que pretenden establecer un nuevo
concepto de ejercicio del gobierno basado en la definicién
de prioridades y ejes comunes, |a participacidn, la construc-
cién de consensos v la decision colectiva que supedite las
acciones de los actores publicos, privados, asi como de las
organizaciones de la sociedad civil.

Con la implantacion del Nuevo Modelo de Gestién' se esta-
blecieron tres principios fundamentales de su funcionamien-
to: Representatividad, Gobernabilidad y Corresponsabilidad.

Estos principios luego fueron asumidos por la Camara de
Representacion Provincial, con ellos se persiguen:

e Poder Provincial. Poder hacia afuera: Es el Gobierno
Provincial, conformado por todos los actores de la Pro-
vincia, quien decide y negocia con el Gobierno Central y
otras entidades para el desarrollo de la provincia. Poder
hacia adentro: Se basa en el principio de que “Jodos
deciden y todos acatan”.

e Sinergias: Los beneficios que logremos, individualmen-
te, podran multiplicarse a través de la cooperacion y
alianza en los espacios.
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e Transparencia: En la gestion y uso de recursos. La parti-
cipacién de los actores en los espacios y en el Gobierno
Provincial es legitima si su actuacién es efectiva y ho-
nesta, y su caracter democratico y participativo lo torna
transparente.

e (Capacidad Local: La apropiacién e implementacion real
de roles y competencias de los actores en los procesos
de solucién de los problemas conlleva a la generacién
de capacidades locales, donde la universidad con una
perspectiva mas general del desarrollo local, articule
procesos interinstitucionales, sobre la valorizacion de
los sistemas productivos locales mediante distintos
instrumentos (como las politicas de competitividad
local, las iniciativas de promocidn, los estimulos al em-
pleo y las précticas de la economia social, entre otras)
y del andlisis de su impacto en territorio.

e Planificacion Integrada: Planificacién provincial inte-
grada que supera visiones y actuaciones sectoriales. El
Gobierno Provincial articula tres objetivos comunes que
aglutinan diversos sectores y por lo tanto supera visiones
e intervenciones puntuales y aisladas. Este proceso pre-
tende ser un instrumento para mejorar las condiciones y
calidad de vida de los habitantes de la provincia

e Sostenibilidad: Mantener y consolidar el proceso inde-
pendientemente de la voluntad de las autoridades de
turno y a los cambios politicos y administrativos.

e Respeto a la diversidad: El Gobierno pretende avanzar
en la construccion de sociedades tolerantes, que cons-
truyen interculturalidad, promueven la equidad de gé-
nero y generacional y desarrollan especial atencion en
los grupos vulnerables

2. Institucionalizacion del Gobierno Provincial

Una vez consolidados los principios de representatividad,
corresponsabilidad y gobernabilidad y que se dispone de
una “carta de navegacion”, elaborada por los actores inte-
resados en los temas priorizados, constituida por conjuntos
de propuestas provinciales de desarrollo, es decir el pro-
grama del futuro gobierno provincial, los actores decidieron
institucionalizar el Gobierno Provincial.

Es asi que el 15 de abril del 2004 se constituyé el Gobierno
Provincial, bajo un nuevo modelo de gestion, generando y
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manteniendo espacios en los que se integren intereses, vo-
luntades y trabajo mancomunado.

Este espacio se constituye en un escenario estratégico
politico de acompafiamiento del proceso para garantizar
que su conduccién no sea basada dnicamente en criterios
técnicos sino que sea legitimada por quienes, desde los
propios grupos de trabajo, den luces y orientaciones es-
tratégicas.

La institucionalizacion del gobierno provincial por su parte
ha exigido tener un marco legal que lo respalde, equipos
operativos trabajando en perfeccionar las propuestas hasta
convertirlas en proyectos factibles, disponer de los recursos
tecnoldgicos, financieros y humanos necesarios y un siste-
ma administrativo eficaz y eficiente.

En este sentido se ha logrado a través de la ordenanza pro-
vincial emitida por Consejo Provincial y de resoluciones de
instancias municipales, parroquiales e institucionales. Esta
ordenanza se sustenta en la disposicién del Articulo 1y 228
de la Constitucion Politica que establece que la soberania
radica en el pueblo y garantiza la autonomia de los gobier-
nos seccionales, la participacion y la descentralizacion.
Ademas en la ley de Régimen Provincial (Arts. 29 y 56) que
reconoce el derecho a expedir ordenanzas para el progreso
de la provincia y en la ley de descentralizacion (Arts. 4y 6)
que sefiala que la participacion social se sustentara en los
principios de democracia, equidad social y de género, plura-
lismo, respeto y reconocimiento a los valores de los pueblos
indigenas y demds grupos étnicos.

Esta a su vez esta fortalecida por medio de la suscripcion
del Pacto Provincial (ver Anexo 2), por parte de 956 repre-
sentantes de organizaciones publicas y privadas de la pro-
vincia en la Segunda Asamblea Provincial, en que se com-
prometieron con la consolidacion de un Gobierno Provincial
(abril 2004) participativo y que genere consensos alrededor
de objetivos comunes provinciales (agua, gente, trabajo).
(Ver Figura No.1)

El Gobierno Provincial debe cumplir los siguientes roles:

e Provocar y conducir la orientacién estratégica de los
espacios.

e Coordinar las decisiones y acciones de los espacios de
concertacion.
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CAMARA DE REPRESENTACION PROVINCIAL

L4

JUNTA DE GOBIERNO

Comité
Ejecutivo

AUTORIDADES
o Prefecto

e Alcaldes

¢ J. Parroquiales
e Gobernador

ESPACIOS CONCERTACION

SOCIEDAD CIVIL

Mujeres, Jovenes
Camaras, Indigenas
Profesionales
Gremios sociales
Trabajadores

UNIDAD TECNICA DE APOYO

Figura 1.
Estructura del Gobierno Provincial

a)

Concretar acuerdos de coordinacion entre actores.
Concertar con actores externos.

Preparar y validar los acuerdos para la consolidacion
del Gobierno Provincial.

Realizar el seguimiento y monitoreo de avance para el
cumplimiento de los objetivos.

Logros alcanzados

Tener una vision provincial: La sistematizacion de los
mas de 50 planes realizados en la provincia por diferen-
tes actores sociales e institucionales, permitio discernir
que los ejes: Agua, Gente y Trabajo son los tres princi-
pales objetivos comunes para todos los habitantes de
la provincia. La posterior aprobacién de la Asamblea y
luego el trabajo continuo y profundo realizado por los

b)

c)

actores tungurahuenses en cada uno de los ejes, dio
como producto una visién integral de la provincia.

Relacién horizontal de actores y debate amplio de ac-
ciones: El Gobierno Provincial significa ahora para los
actores un foro en que los actores tradicionalmente
excluidos pueden participar conjuntamente con el po-
der politico y econdmico de la provincia en la definicién
de un nuevo enfoque de desarrollo local. El Gobierno
Provincial ha generado un cambio de mentalidad en los
ciudadanos sobre sus derechos creando una plataforma
territorial con visién provincial visualizando objetivos
comunes y acciones a nivel regional (vias, energfa, des-
centralizacion, etc.).

Diferenciacion de roles y referencialidad: Se han defi-
nido nuevos roles del Consejo Provincial de Tungurahua
y municipios y diferenciacién del rol del Gobierno Pro-
vincial que han permitido establecer referencialidad
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d)

e)

f)

propia del Gobierno Provincial que permiten conside-
rarlo como instancia mas alla de los poderes publicos
existentes y de las voluntades circunstanciales.

Ratificacion por parte de los actores de principios de
trabajo: Que los principios de representatividad, corres-
ponsabilidad y gobernabilidad pasen a ser las bases de
gestion y de gobierno en la provincia. Esto se ha logra-
do a través de:

e Difundiry debatir las propuestas del Nuevo Modelo
de Gestién hacia los actores claves para garantizar
que sus contenidos y que los lideres que surgen
del proceso, sean legitimos y validados desde
todos los sectores de la provincia.

e (reary mantener un espacio estratégico-politico
de acompafiamiento del proceso para garantizar
que su conduccion no sea basada Unicamente en
criterios técnicos sino que sea legitimado por
quienes, desde los propios grupos de trabajo, den
luces y orientaciones estratégicas.

e Establecer las propuestas provinciales de desarrollo,
con un norte que permita establecer la Agenda
de Desarrollo Provincial como herramienta de pl
anificacion de los distintos niveles de gobierno.

Contar con una “Carta de Navegacion” para el Go-
bierno Provincial: El trabajo realizado en los Espacios,
en los grupos de interés y en los grupos técnicos de
cada uno de los ejes de desarrollo, permitié concebir
una “carta de navegacién” para el Gobierno de la Pro-
vincia, producto representativo, que cuenta con serios
compromisos de corresponsabilidad de instituciones y
personas.

Tener propuestas, metas y estrategias para cada uno
de los objetivos: Los insumos de la “carta de nave-
gacion” estan constituidos por las propuestas con-
cretas formuladas para cada uno de los objetivos:
Agua, Gente y Trabajo. Preparada por los grupos de
interés y validadas en los espacios de concertacion.
Desde el interior de los espacios se generaron grupos de
interés, en donde los actores representantes del sector
publico y privado de la provincia han venido trabajan-
do y concertando esfuerzos, que proponen desarrollar
las capacidades locales y construccion de ciudadanfa,
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asf como también lograr una planificacién integrada de
todos los actores publicos y privados, definiendo entre
todos los problemas y soluciones posibles que se han
concretado en 19 propuestas de alcance provincial. Las
propuestas definen metas practicas y obedecen, como
factores de priorizacién, a los criterios de:

e Ser de alcance provincial.

e (enerar resultados a corto 0 mediano plazo.
Ser detonantes para el desarrollo.

Generar compromisos y corresponsabilidad.
Articular los tres ejes.

e Responder al mandato del espacio.

e Contar con lideres visibles.

Conclusiones sobre el Gobierno Provincial como
herramienta de democratizacion y empoderamien-
to ciudadano

El Gobierno Provincial de Tungurahua es un proceso
que pretende articular esfuerzos y compromisos de los
principales actores de la provincia, no sélo es un cam-
bio de nombre del HCPT, ni tampoco el cumplimiento
de un requisito formal, como en muchos de los casos
han significado los “planes estratégicos, es ante todo
la definicién de una estrategia comin que define ejes:
agua, trabajo y gente; pretendiendo el involucramiento
de los poderes publicos, privados y sociales para el
cumplimiento de los objetivos considerados priorita-
rios. Un problema actual es la falta de comprension o
de compromiso para cumplir por parte de todos los po-
deres publicos las decisiones colectivas, lo cual puede
debilitar el proceso.

El Gobierno Provincial en este momento procura pro-
fundizar el criterio de representatividad, pero, su mayor
desafio consiste en que se convierta en una realidad la
corresponsabilidad y que la misma se materialice tanto
en las politicas como en los presupuestos y acciones
que realizan cada uno de los actores sélo en esta pers-
pectiva podremos hablar de gobernabilidad concertada
y democratica.

El Gobierno Provincial mediante los espacios como la
Camara de Representacién Provincial y de manera es-
pecial La Junta de Gobierno Provincial han significado
un foro en el que actores que tradicionalmente estaban
excluidos de las decisiones pueden participar conjun-
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tamente con el poder politico y econémico de la provin-
cia en la definicion de un nuevo enfoque de desarrollo
local; sin embargo, el limite de este proceso es aun su
poca capacidad de generar acciones redistributivas y
politicas destinadas a atender los sectores mas vulne-
rables, las decisiones dependen todavia de la capaci-
dad y fortaleza de los actores involucrados.

El Gobierno Provincial constituye una plataforma terri-
torial de nivel medio que va construyendo capacidades
para enfrentar procesos como la descentralizacion, la
reforma del estado y la transnacionalizacion de la eco-
nomia, por tanto su dindmica estd atravesada por ten-
siones con lo global y nacional. Lo provincial o regional
(impulso al G8) aparecen como nuevas identidades de
disputa social, sin que por ello dejen de estar presentes
las contradicciones internas, estas se subordinan en
una demanda de “creciente autodeterminacion”, pero
al mismo tiempo presionan por la direccionalidad del
proceso.

El Gobierno Provincial se ha fortalecido con la expe-
dicién de una propia normativa que crea nuevas ins-
tituciones y nuevos mecanismos de decision, si bien,
existe una ordenanza provincial que legitima el proce-
s0, las decisiones fundamentales sobre la problematica
provincial o nacional son requeridas a la Junta de Go-
bierno Provincial; aunque todavia esté lejos de ser una
realidad el lema “Todos somos gobierno” se va constru-
yendo una nueva legitimidad que replantea las formas
tradicionales de la politica y permite la participacion y
el empoderamiento de nuevos actores.

Un elemento importante del nuevo gobiero provincial
es que los ejes prioritarios: agua, trabajo y gente, son
al mismo tiempo, mecanismos de identificacién de los

intereses de los actores y por tanto tienen una expre-
sién socio-organizativo, aunque ha existido diferentes
dindmicas en los espacios y el cumplimiento de los ob-
jetivos.

e Algunas de las decisiones y acciones han implicado
nuevos roles para el HCPT, que aunque de forma apa-
rente disminuye sus atribuciones se legitima como es-
pacio de coordinacion del desarrollo provincial; el reto
actual es que las planificaciones de los municipios y
el régimen seccional dependiente puedan coincidir con
las prioridades establecidas por el Gobierno Provincial

e la Junta de Gobierno provincial es un ejercicio de
gobierno colectivo en el que participan autoridades
electas y designadas, sectores productivos y organi-
zaciones sociales lo que obliga al establecimiento de
consensos y rompe la unilateralidad que caracteriza
a nuestro sistema politico. Es cierto que es necesario
perfeccionar las formas de funcionamiento, decision y
cumplimiento de los acuerdos, de la misma manera se
debe mejorar la eleccién de los representantes de los
espacios y basicamente los mecanismos de socializa-
ciény consulta con la ciudadanfa, pero su potencialidad
radica en vislumbrar otras posibilidades de gobierno y
poder local, que incentivan la descentralizacion o regio-
nalizacién también como una posibilidad de democrati-
zacion del poder.

Sin duda, hay limites, los procesos democraticos pueden
en un primer momento generar efectos contrarios a los es-
perados, pero enfrentarlos constituye el mecanismo para
afianzar las apuestas y permitir que el objetivo de “todos
somos gobierno” se convierta en una gufa para fortalecer el
tejido social y construir nuevas formas del ejercicio de la
politica en Tungurahua.
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El nuevo modelo de gestién es un proceso por el cual
se plantea una nueva forma de vincular y articular los
actores orientados a la conformacion del Gobierno Pro-
vincial.

El Camino recorrido abril 2003-febrero 2004, Equipo de
Apoyo del NMG, Gobierno Provincial de Tungurahua,
Ambato, 2004.
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1. Laley para ordenar el territorio
y el suelo: Un reto pendiente

finales del 2012, los candidatos a la
Asamblea Nacional por Alianza Pafs
inscribimos en el Consejo Nacional
Electoral nuestro Plan de Trabajo, en
el que consta como parte de la Revo-
lucion Urbana (uno de los nuevos tres
ejes de la Revolucién Ciudadana) la
propuesta de la ley de ordenamiento
territorial, uso y gestion del suelo. En
el mismo sentido consta, como parte
del plan de gobierno de Rafael Correa,
el compromiso de atender el desarro-
o urbano para alcanzar el buen vivir.

ta de ley que estuviera acorde a™os
avances mas recientes del derecho ur:
banistico internacional, considerando
la realidad local.

La consultoria en mencién se ejecutt en
base de talleres, encuestas y entrevistas
in situ con la participacién de gobiernos

locales y representantes del Gobierno
Central; aportes de actores relacionados
del sector privado y expertos internacio-
nales y nacionales asi como el anélisis
de la legislacién comparada.

A partir de estos insumos se esta elabo-
rando un proyecto por parte del Legisla-
tivo (CGADOT) y el Ejecutivo (MIDUVI'y
SENPLADES). Dicho proyecto adn esté4
en andlisis, pero el trabajo esta avan-
zando y la mayoria de temas se encuen-
tra actualmente consensuados.

En vista de que este proyecto se refie-
re al territorio y al suelo es importante
empezar estableciendo su relacién, el
primero tal como lo define la misma
Constitucion, comprende el espacio
continental y maritimo, las islas, el
mar, la plataforma submarina, el sub-
suelo y por supuesto el suelo. Es decir
el suelo es un elemento del territorio, y
consiste en el soporte fisico de las ac-
tividades que la poblacion lleva a cabo
en bdsqueda de su desarrollo integral
sostenible, y en el que se materializan
s decisiones y estrategias conforme

El territorio insluye los recursos natu-
rales, nuestro habitat, el dmbito en el

ap

3



%

que ejercemos nuestros derechos y sobre el que el Estado
proyecta su soberanfa. El suelo es uno de los recursos na-
turales y econémicos del territorio, pero también el agua
y la biodiversidad lo son. En suma, el territorio redne a
muchos elementos y muchos intereses, por lo que sélo
una politica integral de gobierno en el territorio, capaz de
articular y coordinar las diferentes perspectivas y compe-
tencias que inciden sobre él puede garantizar eficazmente
los derechos constitucionales al habitat y a una vivienda,
a los servicios basicos y a la ciudad proclamados por la
Constitucion en el marco de los principios de desarrollo
sostenible y del buen vivir.

Desde la aprobacion de la Constitucién de 2008, el legis-
lativo ha ido avanzando progresivamente en el desarrollo
de sus lineamientos sobre el ordenamiento territorial, el
uso del suelo y los principios y derechos mencionados. Los
dos mayores hitos de este avance han sido hasta ahora los
Cédigos Orgénicos de Organizacion Territorial, Autonomia
y Descentralizacion y de Planificacion y Finanzas Publicas.
Gracias a ellos, se ha empezado a desarrollar en los go-
biernos auténomos descentralizados una cultura del or-
denamiento territorial estrechamente coordinada con la
planificacién del desarrollo. Sin embargo, también es cierto
que han sido avances parciales, fragmentarios, dispersos
y no siempre bien articulados entre si, por lo que conviene
consolidarlos y seguir avanzando en un cuerpo legal siste-
matico y concordante con el resto de la legislacion vigente.

En este sentido, es la misma Constitucién la que finalmen-
te determina la construccion de una ley, particularmente el
Articulo 409 que prescribe la conservacion del suelo como
un tema de interés publico y prioridad nacional, en especial
su capa fértil y la obligacién de establecer un marco nor-
mativo para su proteccion y uso sustentable concordante
con lo que indica el Articulo 132 y 133 que permiten regular
y atribuir competencias, deberes y responsabilidades a los
gobiernos auténomos descentralizados.

2. Algunos indicadores preocupantes en el Ecuador

USO DEL SUELO: El 46.39% de la superficie del territorio
ecuatoriano presenta incompatibilidades entre el uso actual
y la aptitud agricola del suelo. De este porcentaje 25,16%
se encuentra subutilizado y el 21,4% de suelo del pafs se
encuentra sobre utilizado (INEC 2013); la erosion afecta al
50% del suelo cultivado, y el 15% de las tierras degradadas
estan en el callejon interandino segtn el INIAP.

SERVICIOS BASICOS: La cobertura de alcantarillado llega
al 18,3% de las viviendas rurales y al 86,5% de las urba-
nas. En diciembre de 2011, el porcentaje de viviendas con
acceso a la red publica de agua alcanzo6 el 35,4% en zonas
rurales, frente al 93,2% en dreas urbanas (INEC 2013).

FRONTERA AGRICOLA: Segin el MAE, en el afio 2011
la tasa de deforestacion fue de 61.765 Ha/afo es decir el
0,6%; debido principalmente a la expansion de la frontera
agricola, asf como también por actividades extractivas de
recursos naturales y por nuevos asentamientos humanos.

AREAS VERDES: Apenas 10 municipios (5% del total),
cumplen con la recomendacién internacional de la OMS
de tener 9m? de espacios verdes por habitante (9m?/hab)
(INEC).

INFORMALIDAD: Segun el Presidente de la Cdmara de
la Construccidn, el 70% de las construcciones del pais son
informales y no cumplen requisitos técnicos minimos para
garantizar la seguridad de las personas. Ademas de que
existen asentamientos humanos irregulares (invasiones),
en 15.400 Ha. aproximadamente en todo el pais.

RIESGOS: En gran medida, la informalidad de las construc-
ciones y de los asentamientos humanos se dan en zonas de
alto riesgo: laderas, riberas de rios, rellenos de quebradas;
que evidencian una alta vulnerabilidad ante eventos climé-
ticos 0 movimientos teldricos.

ESPECULACION DEL SUELO: La obra pablica emprendida
en los Gltimos 8 afios, ha hecho mucho mas evidente una
practica de acumulacion de riqueza totalmente inequitativa
y no correspondiente al esfuerzo particular de quien posee
la tierra, esto es el aumento desproporcionado del valor del
suelo por la especulacion.

DEFICIT HABITACIONAL: En el pais hay un déficit apro-
ximado de 1200.000 viviendas (700.000 unidades nuevas y
500.000 estan en estado precario), que corresponde al 30%
de los hogares constituidos en el Ecuador.

DISTRIBUCION DE LA POBLACION: En el afio 2014, se-
gun proyecciones del INEC, el 63% de la poblacion vive en
areas urbanas y el 37% en éreas rurales; y, para el afio 2020
seran del 64% y 36% respectivamente. La bipolaridad poli-
tica y econémica histérica (Quito-Guayaquil) abarca a més
del 30% de la poblacién del pafs.
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DIAGNOSTICO DE LOS GAD'S:
Situacion en temas de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo

Tiene planes de Ordenamiento Territorial, de los cuales:...

Contiene Modelo Territorial

Contiene Mapa de riesgos

Contienen estandares de Calidad Urbana

Contienen Normas Generales es de Uso de Suelo

Tiene planes secundarios

Formulados de forma coordinada

Figura 1.

DIAGNOSTICO DE LOS GAD's: Situacion en temas de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de suelo

El ordenamiento territorial en nuestro pafs, particularmente en
cuanto al desarrollo urbano ha estado, en buena medida, ex-
puesto a la informalidad y a un limitado control lo que afecta a:
la provision de servicios de agua potable, alcantarillado sanita-
rio, redes viales; propicia los asentamientos humanos en zonas
de riesgo; aspectos que van en desmedro del derecho de los
ecuatorianos de contar con un habitat seguro y saludable y, con
una vivienda adecuada y digna. Igualmente en cuanto al sector
rural, es notoria la falta de una planificacién y gestion eficiente
del suelo que proteja su vocacion agricola, turistica, ambiental,
ecoldgica, natural o estratégica para el pafs.

Los resultados obtenidos en la encuesta realizada por la
consultorfa en referencia a la situacién de los planes de
ordenamiento territorial de los gobiernos municipales arro-
jaron lo siguiente: (Ver Figura No.1)
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Estos datos nos muestran que existen grandes diferencias
en los planes y en algunos casos ciertas carencias, por lo
que se requiere establecer contenidos minimos.

Esta realidad hace necesario el reforzamiento de las
capacidades municipales para realizar un ordenamiento
territorial acorde a sus condiciones fisicas y socio cultu-
rales, asi como ejercer un efectivo control del suelo que
permita que esa planificacion se concrete en la realidad.
Una adecuada planificacion permite un crecimiento ra-
cional de las ciudades que garantiza que los sectores
poblados tengan acceso a servicios basicos, una ade-
cuada calidad de las construcciones que pueda resistir
de mejor manera desastres naturales, y garantizar la
preservacion de las zonas productivas agropecuarias y
naturales del pafs.
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3. Ordenamiento Territorial

La Constitucién, en sus Articulos 262, 263, 264 y 267, deter-
mina que todos los gobiernos auténomos descentralizados
tienen la competencia de ordenamiento territorial. Pero eso
no significa que deban ejercerla de forma indiferenciada y
paralela, porque entonces no hay comparticién sino dupli-
cidad, que sélo dificulta la debida articulacién entre planes
de distinto nivel. Asf pues, habida cuenta de que el territorio
sobre el que se proyectan dichos planes es Gnico, conviene
diferenciarlos desde un punto de vista funcional en el marco
de las competencia asignadas, lo que evitara la duplicidad y
favorecera su articulacion mediante la complementariedad.
Lo anterior estd en concordancia con lo establecido en el
Articulo 226 de la Constitucion que obliga a las institucio-
nes del Estado, dentro de los cuales se encuentran los GAD,
a coordinar acciones para el cumplimiento de sus fines y
hacer efectivo el goce y ejercicio de los derechos reconoci-
dos en la Constitucion.

En el caso de los municipios y dadas sus competencias, a
mas del ordenamiento territorial, deben planificar el uso
y control del suelo. Para hacer efectiva esta competencia
dentro de los planes de ordenamiento territorial municipal
o metropolitano deben aprobar un plan de uso y gestién del
suelo, cuyo objeto es ordenar cabalmente el territorio, vy
ademads especificar y detallar los usos del suelo y la gestion
del mismo. Su finalidad es regular pormenorizadamente in-
tervenciones sectoriales sobre el suelo, arbitrar medidas de
proteccion de areas naturales o patrimoniales y, en su caso,
programar los &mbitos que vayan a ser objeto de actuacio-
nes urbanisticas, sean de nueva urbanizacion o de rehabili-
tacion y mejora de la existente. De esta forma, los planes de
ordenamiento territorial cantonales pueden reservarse una
funcién ordenadora méas estratégica y remitir a los urbanis-
ticos otra complementaria, mas detallada y operativa. En
todo caso, al prever los tipos de planes y sus contenidos, la
ley tiene muy presente la diversidad tanto geografica como
institucional del pais, que aconseja hacer una regulacion
flexible, capaz de adaptarse a las variadas capacidades y
medios de los gobiernos auténomos descentralizados y de
respetar la expresién auténoma de sus diferentes sensibili-
dades politicas y culturales.

Con la finalidad de racionalizar las competencias de los di-
ferentes niveles de gobierno, incluido el Gobierno Central,
respecto al ordenamiento territorial el proyecto de Ley
busca establecer de manera clara las competencias de las

diferentes entidades, de tal manera que la planificacion
de cada GAD se articule entre si'y ésta con la planificacion
nacional.

4. Planeamiento del suelo

En el Articulo 261, numeral 1, se le atribuye a los municipios
la competencia exclusiva de planificar el uso y ocupacion
del suelo urbano y rural por lo que se vuelve necesario den-
tro de la ley contemplar los siguientes aspectos:

a) Definir claramente las reglas sobre clasificacion del
suelo para que puedan ser aplicadas por los gobiernos
municipales ya que es notorio que la categorizacién del
suelo se efectda de una manera indiscriminada y anti-
técnica.

Para el efecto se ha definido como suelo urbano el ocu-
pado por asentamientos humanos concentrados que
estan dotados total o parcialmente de infraestructura
basica y servicios publicos, y que constituye un sistema
continuo e interrelacionado de espacios piblicos y pri-
vados.

Por otro lado el suelo rural es el destinado principal-
mente a actividades agro-productivas, extractivas o
forestales, o que por sus especiales caracteristicas
bioffsicas o geogréficas debe ser protegido o reservado
para futuros usos urbanos.

La correcta clasificacion del suelo permitird su aprove-
chamiento de manera eficiente y se garantizara que los
suelos rurales productivos mantengan su uso para la
produccién agropecuaria, con la finalidad de proteger
la seguridad alimentaria y detener el crecimiento des-
ordenado y anti-técnico de la parte urbana.

b) La posibilidad de elaborar planes complementarios y
sectoriales en caso de que la realidad local asi lo de-
mande, lo que permite establecer normas urbanisticas
mas detalladas en determinado sector que requiera un
desarrollo mas intensivo como por ejemplo el caso del
suelo urbano no consolidado que podria ser densificado
o dotado de mejores servicios o la regulacién especifica
de zonas declaradas patrimoniales.

c¢) Para permitir la elaboracién del planeamiento urbanfs-
tico se contemplan ciertas herramientas, que apoyan
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una correcta zonificacion del cantdn, tales como: poli-
gonos de intervencion territorial, tratamientos y estan-
dares urbanisticos.

Los poligonos de intervencion territorial permiten de-
limitar areas del cantén que poseen caracterfsticas
homogéneas y por tanto requieren una normativa ur-
banistica similar que garantice una mezcla de usos que
fomente los derechos al habitat y |a ciudad.

Los tratamientos son las disposiciones que orientan las
estrategias de planificacion y gestion de suelo urbano y
rural en determinado poligono. En ese sentido el trata-
miento implicara las acciones que deben ser realizadas
tanto por el municipio como los privados para el desa-
rrollo de ese suelo.

Los estandares urbanisticos son las regulaciones y nor-
mativas especificas que se aplicardn en un poligono,
estos pueden ser la altura minima 0 maxima de las
edificaciones, los retiros, el coeficiente de ocupacion,
entre otros.

5. Gestion del suelo

En el Articulo 264, numeral 2, la Constitucién manda a los
municipios no solo planificar sino también controlar el uso
y ocupacion del suelo y para lograr este objetivo se debe
establecer los lineamientos de su gestion; de ahi que se
les pone a disposicion algunos instrumentos técnicos que
pueden facilitar esta responsabilidad contribuyendo de esta
manera a la efectividad de los planes, dinamizar los mer-
cados de suelo, procurar que se respete la funcion social y
ambiental de la propiedad y evitar o, en su defecto, corregir
la especulacion con el suelo y las infracciones que se come-
tan contra el ordenamiento urbanistico. En definitiva estas
herramientas permiten concretar el ordenamiento territorial
en la realidad y son:

a) Unidad de actuacion urbanistica.

Para la urbanizacién —entendida como la dotacidn a los te-
rrenos de las infraestructuras y los servicios propios de los
asentamientos concentrados de poblacién- se prevén distin-
tas formas de gestion, que quieren responder a las variadas
necesidades de transformacién de suelo que pueden darse
anivel local. Aquellos municipios que necesiten expandir el
suelo urbano o regenerarlo, podran delimitar unidades de
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actuacién urbanistica, que son ambitos no sélo para la eje-
cucién de las obras, sino también para la reestructuracion
de la propiedad y la distribucién equitativa de los beneficios
y cargas derivados de las intervenciones.

b) Intervencion en la morfologia del suelo

Esta herramienta permite modificar la conformacion predial
de un determinado terreno, lo que significa que terrenos
muy grandes se puedan lotizar, o que aquellos que han sufri-
do un proceso de fraccionamiento muy intensivo se puedan
unificar y de esta manera se puedan hacer construcciones
en altura.

c) Regulacion del mercado del suelo

Estos instrumentos establecen mecanismos para evitar las
préacticas especulativas sobre los bienes inmuebles vy faci-
litar la adquisicion de suelo piblico para el desarrollo de
actuaciones urbanfsticas. Entre estos instrumentos estan el
derecho de adquisicion preferente, la declaracion de desa-
rrollo y construccion prioritaria, la declaracién de zona de
interés social, el anuncio de proyecto, las afectaciones, el
derecho de superficie y los bancos de suelo.

Estos instrumentos permiten que el Estado adquiera suelos
a precios reales o pueda disponer de predios piblicos para
la implementacion de viviendas de interés social, asi como
evitar que se mantengan predios sin construir y por tanto
afectando su funcién social y ambiental.

Edificar sobre los terrenos que ya han sido urbanizados y
tienen ese destino y conservar las edificaciones existentes
son deberes propios de la propiedad inmobiliaria, que cum-
ple una funcién social a cuyo servicio se atribuyen en la ley
también ciertas potestades de vigilancia y supervision a la
administracién metropolitana o municipal.

d) Financiamiento del desarrollo urbano

Las decisiones publicas, como la adscripcién de un suelo a
la categoria de expansion urbana. Su urbanizacion o dota-
cién de infraestructuras y servicios o la atribucién de nueva
o mayor edificabilidad generan plusvalias a sus propietarios,
aun en los casos en que las obras sean de iniciativa privada.
Por esa razon, las legislaciones territoriales y urbanisticas
més avanzadas del panorama comparado prevén que la co-
munidad -a través de la administracién pablica- participe
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asimismo en dichas plusvalias, en una proporcién razonable
que no ahogue a la iniciativa privada pero tampoco inhiba
a la piblica.

e) Legalizacion de los asentamientos de hecho

La existencia de asentamientos humanos genera un grave
problema social que afecta a una gran parte de la poblacion
ecuatoriana. Este fenémeno se produce por los altos costos
del suelo que obliga a las familias de escasos recursos a
desplazarse a suelos ubicados en la periferia de las ciuda-
des o que dada su ubicacién en zonas de riesgo 0 su pose-
sién irregular, sus precios son mas baratos.

Esta situacion conlleva la afectacién a varios derechos
constitucionales y todos los niveles de gobierno deben
adoptar medidas para regularizar estos asentamientos con
la finalidad de garantizar los derechos constitucionales, asi
como de ser el caso reubicar a las familias ubicadas en zo-
nas de riesgo.

6. Institucionalidad

Para impulsar y garantizar la efectividad practica de esta
ley, a mas de las atribuciones del Gobierno Central a través
del Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, como orga-
nismo rector de la politica nacional en materia de habitat y
vivienda y los Gobiernos Auténomos Descentralizados, que
actlan de acuerdo a sus competencias en lo local, se crean
dos instituciones de ambito nacional: una de caracter regu-
lador, llamada a impulsar el desarrollo de la ley y facilitar a
todos los niveles de gobierno su cumplimiento ofreciéndo-
les orientaciones, y otra de control complementario, porque
de poco sirven las normas si no se garantiza su cumplimien-
toy no se combate con decision a sus defraudadores.

El Consejo Técnico de Uso y Gestidn del Suelo es un érgano
colegiado plural, que se servira del aparato administrativo
de apoyo e impulso que le preste el drgano rector que ejerza
su presidencia, de manera que su funcionamiento sea ade-
mas eficiente y apenas genere gasto publico. Este consejo
tendra funciones de desarrollo normativo e informativo de
la ley. Estard conformada por representantes tanto de los
entes rectores mas directamente afectados del ejecutivo
central como también de los gobiernos auténomos des-
centralizados porque el territorio es de todos, asi que el
gobierno del territorio y la construccion del ordenamiento
territorial deben ser una responsabilidad compartida por to-

dos. De esta manera se da operatividad a lo que dictamina
el Articulo 415 de la Constitucién que ordena al estado Cen-
tral y a los gobiernos locales a adoptar politicas integrales
y participativas de ordenamiento urbano y de uso de suelo.

Este organismo busca establecer unos estandares minimos
de calidad ambiental, seguridad, cohesién social y accesibi-
lidad del habitat, sea éste urbano o rural, dejando un amplio
margen para que los distritos metropaolitanos y los municipios
los adapten a su diversidad territorial y de poblamiento. De
esta forma se quiere conciliar la autonomia de los gobiernos
auténomos descentralizados con unas garantias minimas de
igualdad de todos los ecuatorianos y las ecuatorianas en el
disfrute de su derecho al hébitat y a los espacios publicos.

Por otra parte, una superintendencia de ordenamiento te-
rritorial, uso y gestion del suelo tendré atribuidas funciones
de vigilancia y control del cumplimiento de la ley, asf lo
permite el Articulo 213 de la Constitucidn, para actividades
y servicios que prestan las entidades privadas y publicas,
siendo estas Ultimas las que pertenecen al Estado incluidas
las del Gobierno Central y descentralizado.

El grado masivo de construcciones y asentamientos infor-
males alcanzado en el Ecuador en las Gltimas décadas evi-
dencia que los controles actuales no estan funcionando de
forma eficaz. La proximidad al territorio y a la poblacién de
los gobiernos auténomos descentralizados es muy positiva
para el proceso participativo de planificacion y gestién de
los usos del suelo, pero no tanto para ejercer el necesa-
rio control de legalidad. Por ello se requiere una autoridad
nacional independiente que pueda hacer cumplir la ley a
todos -sean particulares o gobiernos, incluido el gobierno
central- con un respeto escrupuloso por las competencias,
la legitimidad democratica y la consecuente autonomia de
los gobiernos auténomos descentralizados.

La actuacion de control de la Superintendencia es com-
plementaria a la realizada por los gobiernos auténomos
descentralizados. Dicho de otro modo, si éstos ejercen
regularmente sus competencias de control y sancién, la
Superintendencia debe abstenerse de actuar, de modo que
s6lo intervendrd ante su inactividad.

Al servicio de la efectividad de la ley se crea asimismo el sis-
tema de informacidn territorial integrado, concebido como
una rama sectorial del sistema nacional de informacion que
dé completo cumplimiento al mandato constitucional de
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generar y entregar a los gobiernos auténomos descentra-
lizados la cartografia que necesitan para el ejercicio de sus
competencias de ordenamiento territorial y urbanistico. El
sistema sera creado y sostenido a nivel nacional, pero ali-
mentado a nivel local, en un proceso de retroalimentacion
de arriba abajo y de abajo arriba en beneficio de todos los
gobiernos implicados. Compartir la informacion y evitar su
duplicacion innecesaria es un aspecto asimismo critico para
un ordenamiento territorial eficientemente eficaz.

1. Sanciones

Régimen sancionatorio contiene las normas generales del
régimen sancionador, ademés de la tipificacién de infraccio-
nes y sanciones sujetas al control de la Superintendencia
de Ordenamiento Territorial y, de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Municipales y Metropolitanos. Dichas
sanciones buscan disuadir que los diferentes operadores
que intervengan en el territorio, ya sean publicos o priva-
dos, infrinjan el ordenamiento territorial.

8. Concordancia con el COOTAD y Cadigo de
planificacion

Con la finalidad de articular esta ley con el COOTAD vy el
Codigo de Planificacidn se realizan las reformas necesarias
para un correcto manejo legal respecto del territorio y el
suelo. En lo que se refiere al Cadigo de Planificacion se re-
forman algunas disposiciones en el sentido de que en un
mismo documento se encuentre la planificacion del desa-
rrollo y el ordenamiento territorial. Ademas se modifica el
procedimiento con la finalidad de garantizar que todos los
niveles de gobierno participen en los procesos de elabora-
cion de su planificacién. De esa manera se podrén articular
todos los planes de ordenamiento territorial.

En cuanto al COOTAD se adectan ciertas normas sobre uso

de suelo y se mejoran las normas tributarias relativas a la
recuperacion de plusvalia.
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9. Conclusiones

La competencia de ordenamiento territorial, de los dis-
tintos niveles de gobierno, se ejerce sobre el mismo sue-
lo; de tal manera que, en determinada porcién de terri-
torio habré tantos planes de ordenamiento como niveles
de gobierno y para garantizar que exista una coherencia
entre todos se debe articular y coordinar los planes. Por
lo anterior es necesario que el procedimiento de aproba-
cién permita una participacion activa tanto de la ciuda-
danfa como de los otros niveles de gobierno, para que
todos los intereses que recaigan sobre el ordenamiento
sean considerados.

Es importante recordar que urbanizar es hacer ciudad y la
ciudad es un bien colectivo, no apropiable por nadie, al
que todos tenemos derecho, asi como a disfrutar de sus
espacios publicos. Por ello, aunque la ley deja un amplio
espacio a la iniciativa privada de los propietarios del suelo
para promover las actuaciones de urbanizacion en los te-
rrenos habilitados para ello en los planes, también arbitra
técnicas para incentivarles a hacerlo o incluso sustituirles
si no lo hacen una vez transcurrido un plazo razonable, de
manera que el interés general prevalezca sobre los inte-
reses privados.

En el marco de esta ley, quien decide dénde se hace ciu-
dad, con qué usos y calidad no son los sucesivos fraccio-
namientos del suelo, sino los planes de ordenamiento
territorial y urbanistico aprobados con participacién ciu-
dadana, de forma que los fraccionamientos o reestruc-
turaciones de la propiedad y las obras de urbanizacién
necesarias son instrumentos técnicos aprobados por la
administracion para gestionar la ejecucion de dicho orde-
namiento. La formacién de asentamientos humanos tras-
ciende ciertamente del contenido del derecho de propie-
dad, que no puede ejercerse en contra de los derechos de
las generaciones futuras si se apuesta por un desarrollo
sostenible.
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onvocados, como hemos sido, para
que los cultores de la planificacién nos
cuenten y ensefien la experiencia y la
ventaja de planificar, su necesidad y su
valor, permitanme instalar, introducir la
sospecha, seguir la huella, describir el
proceso disciplinario y de control que la
normativa ha ido creando, en movimien-
tos sucesivos, en avanzadas por las cua-
les en nombre de la planificacion y su
necesidad, encubierto en su retérica, el
control sobre los también - retérica y eu-
femisticamente llamados Gobiernos Au-
ténomos Descentralizados- se impone y
concreta. Revisar y denunciar el modo
or el que las competencias exclusivas

en su valor ideolégico, convertida en
articulo de propaganda que resis
impide la critica, transfigurada en dog=
ma y anatema, hipdstasis del control,
es el Caballo de Troya, el vehiculo y la
estrategia, la herramienta tecnocré-
tica de la avanzada por el control, la
sumision, la disciplina, el chantaje y el
poder absoluto.

Si bien, el pandptico es la forma es-
pacial, la arquitectura del control, no
es lamirada o la vigilancia el elemen-
to sustancial; es el control directo
del espacio y el territorio para fines
econémico politicos lo que hace a la
planificacién pandptica. Es este mo-
delo y sus instrumentos, la construc-
cién de esta maquinaria, descrita en
su gramatica legislativa, la normativa
disciplinaria la que nos proponemos
diseccionar, mostrar en sus articula-
ciones de garantia de un poder abso-
luto.

Desde luego, el pandptico que ahora
se construye, no es como en el caso
de Jeremfas Bentham, el invento ori-
ginal de una mente genial, es mas
bien un subproducto, el resultado y
el residuo de un proceso de trasmuta-
cién y reciclaje, una genealogia por la
cual el poder en su movimiento y en
la necesidad de persistir en su ser, de
imponerse y sobrevivir, alin en y con
su incapacidad y sus deficiencias, el
que provoca y prodiga el libreto y el
lato de su justificacion: la planifica-
ciondefinida y ajustada, limitada a su
necesidad de sobrevivencia. Ya no la
ilusion ni [awtopfa, la realizacion de un
proyecto, al contrario, el poder que se
inventa la justificacion, el relato, el si-
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mulacro con el cual seduce, la impostura con la cual oculta
su deficiencia y su desnudez, la mentira con la que engafia y
con la que necesita engafiarse, ocultarse a si mismo.

El poder predica desde la cima de su fuerza y construye el
espacio, produce un territorio, los territorios a la medida de
su realidad, en las magnitudes y posibilidades, dentro de
los Iimites de su incapacidad.

Los elementos, la literatura legislativa, la gramatica encu-
bierta de la dominacién ha tenido, tiene unos aparatos insti-
tucionales, la SENPLADES y el Consejo Nacional de Compe-
tencias, traducidos y convertidos a la heurfstica del poder;
no 6rganos del ejercicio de los deberes para la realizacién
de los derechos, al contrario, instrumentos funcionales del
poder, entes que en la l6gica de la sumision y para concre-
tar el clientelismo institucional, la gravitacion obligatoria y
concéntrica de los GAD, la eliminacién de la autonomia y
la accion descentralizada de las competencias exclusivas,
precisan otra herramienta, un artefacto completo de la
discrecionalidad, la arbitrariedad, la sancién, el chantaje,
la amenaza y el control totalitario: la Superintendencia del
Territorio y el Suelo.

La legislatura, Asamblea Nacional como se predica de si
misma, fabrica la gramatica terrible y confusa, la demago-
gia y la retérica de la legislacion, la norma indeterminada
para el abuso, las leyes inconstitucionales que en pasos su-
cesivos han ido construyendo los artefactos adecuados, el
funcionariado sumiso y obediente, los cddigos que fabrican
los renglones torcidos de la dominacion: el COOTAD, El Cé-
digo Organico de Planificacién y Finanzas Piblicas, y ahora,
encubierta en el discurso justificatorio de la planificacion, la
llamada Ley Organica de Ordenamiento Territorial y Gestion
del Suelo.

Sin duda, la Constitucion es la clspide de unos esfuerzos
que traducen un momento de la historia en su comprensidn,
oposicion y reflexién intersubjetiva, sintesis que en su em-
pefio no resuelve las oposiciones sino que las dispone en
una tensién, en una composicion de vectores que deberan
construir y encontrar los caminos y las valvulas, definir los
procesos para el conocimiento, la gestion, la administracion
de la complejidad y el conflicto. La Constitucion es también
el espejo en que se miden y con la que cabe confrontar las
invenciones legislativas y las operaciones administrativas
que trazan los senderos o abren los cauces por donde se
tramita la tension y el conflicto. La Constitucién es el ho-

rizonte y el limite por donde deben y pueden transitar los
esfuerzos de la composicién, el didlogo vy el conflicto de las
fuerzas sociales, y las tensiones, las superposiciones, los
solapamientos que con respecto al ejercicio de sus deberes
cumplen los entes pablicos, los 6rganos del Estado.

La Constitucién que declara y propone un modelo de Estado
unitario, que se organiza como Republica y se gobierna de
manera descentralizada; la Constitucién que ha declarado
como deber primordial del Estado, razén de ser, el fortale-
cimiento del proceso de autonomias y descentralizacion?,
ha establecido un sistema de gestion de competencias ex-
clusivas y un postulado de primacia regulatoria, atribucién
auténoma normativa de estos gobiernos auténomos en el
gjercicio de sus competencias exclusivas.® Este modelo,
desde luego, no ignora ni puede ignorar la obligacién de
la coordinacién, colaboracién y complementariedad, coor-
dinacién® que no puede entenderse como subordinacion,
dependencia o imposicién. La Constitucién, sin embargo, no
resuelve el medio y el modo, sf el 6rgano propio donde se
han de escenificar las disputas, los conflictos interadminis-
trativos del ejercicio de las competencias®, escenario en el
cual, por supuesto, el control del aparato, la apropiacion del
6rgano no deberia poder definir el contenido. Sin embargo,
como pasamos a demostrar, estos principios y postulados,
este modelo que supuestamente deja atras la descentrali-
zacion a la carta y promueve una descentralizacion regula-
da, consistente, obligatoria y definitiva, tal como se declara
y reitera por parte de sus propagandistas, sirviéndose entre
otras muletillas que bien vale desnudar, ha construido, vie-
ne configurando un proceso de recentralizacion y subordi-
nacion progresiva, de imposicién y jerarquia estratégica y
autoritaria, bien podria decirse recolonizadora de los terri-
torios, de los gobiernos, de las competencias reducidas a
un conjunto de actividades operativas secundarias, siempre
funcionales, siempre dependientes, siempre controladas,
siempre subordinadas a un poder jerarquico superior en el
que, una funcién del Estado, la funcién ejecutiva, se asume
representante de la sociedad y rectora de todas las com-
petencias.

Este proceso, estas distorsiones no ocurren de manera au-
tomética, van ocurriendo, primero de modo oscuro y con-
fuso, inseguro y ambiguo, como se descubre en el Cadigo
Organico de Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), don-
de se cuelan las primeras perlas legislativas, la avanzada
por la cual sin saber ni poder disefiar un modelo de gestion
que respete las autonomias, las competencias exclusivas
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y un modelo descentralizado de potestades paralelas no
sometidas ni jerarquizadas, un sistema de atribuciones es-
pecializadas e independientes, dentro de un modelo de pla-
nificacion descentralizado®, prefiere el atajo de la jerarquia
y la imposicién, el modelo tradicional, modelo primario de
la autoridad concentradora del poder, no tutelar y garan-
te de los derechos sino titular de ellos, no una autoridad
subordinada a la norma sino una Autoridad concentradora
del poder, dispensadora de los derechos y disipadora de los
recursos.

En dos dmbitos sustanciales de regulacion y control so-
bre el territorio: el ordenamiento territorial, planificacion
y control del régimen de uso y ocupacion del suelo, y la
gestion ambiental’, en los que la funcién ejecutiva carece
de competencias, el COOTAD se encarga de crearlas artifi-
ciosa e inconstitucionalmente. El Articulo 137 del COOTAD
no obstante que en el primer inciso repite el texto cons-
titucional, en la segunda y siguientes proposiciones nos
remite a una supuesta autoridad ambiental nacional no
conformada e inexistente, asumida de hecho por el Minis-
terio del Ambiente, imponiendo que los gobiernos locales
deban acreditar, valga decir calificar su gestién, obtener la
autorizacion, la licencia, la atribucion de este organismo.
Adicionalmente, no sélo que la competencia se concentra
y controla en un ente ajeno al disefio constitucional sino
que, como sefiala la norma: “En el caso de los proyectos
de carécter estratégico la emision de la licencia ambiental
serd responsabilidad de la autoridad ambiental nacional”.
El mismo COOTAD, en abierta oposicién constitucional,
casi de modo burdo, contra las competencias exclusivas
definidas y establecidas para los diferentes niveles de
gobierno, otorga y atribuye de manera implicita unas com-
petencias extraordinarias, mas alld de la constitucién en
favor de la funcién ejecutiva con la invencién de los desde
ahora llamados sectores privativos y los sectores estraté-
gicos, redefinidos y reconceptualizados por la ley. El COO-
TAD los define asf, Articulo 110: Sectores privativos: “Son
aquellos sectores en los que, por su naturaleza estratégica
de alcance nacional, todas las competencias y facultades
corresponden exclusivamente al gobierno central”; Articu-
lo 111: “Sectores estratégicos son aquellos en los que el
Estado en sus diversos niveles de gobiernos se reserva
todas las facultades, dada su decisiva influencia econémi-
ca, social, politica o ambiental. La facultad de rectoria y la
definicion del modelo de gestion de cada sector estratégi-
co corresponden de manera exclusiva al gobierno central.”
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Estos son los predicados de la arbitrariedad, de la eleva-
cién a instancias supraconstitucionales las posibilidades de
intervencion y decisién del Gobierno Central en todas las
instancias y en todos los sectores de la actividad pdblica o
privada, en todo el territorio y en todas las actividades. De
este modo, por este medio, cualquiera de las decisiones del
Gobierno Central, pueden colocarse, se colocan y elevan a
la categoria de poder total, absoluto y decisivo, superior a la
Constitucion y, por supuesto, superior y jerarquico sobre las
competencias exclusivas de los demds drganos del poder
plblico y los todavia, ya sélo cinicamente, llamados Gobier-
nos Auténomos Descentralizados. Ningtn érgano y ninguna
funcién en la historia de los Ultimos treinta afios de la de-
mocracia del pafs ha concentrado sin control tanto poder,
ningun siniestro personaje de la larga noche neoliberal se
hubiese atrevido a tanto. Poder estratégico, poder militar,
de avanzada, de captura, de invasién sobre los territorios,
poder que el COOTAD inventa en abierta contradiccion con
la Constitucion que, segun dispone el Articulo 3138, impu-
S0 para los sectores estratégicos unos cometidos de deber
y responsabilidad mayor que ahora son disueltos en esta
identificacion por la que el Estado Central, la funcién eje-
cutiva, asume y concentra el poder del Estado, de todos los
6érganos del poder pblico, siendo éste mismo érgano, esta
misma funcién la que define la extensién y la posibilidad del
contenido de su intervencion.

La Ley de Mineria, publicada en el R. 0. 517 del 29 de ene-
ro del 2009, norma anterior al COOTAD, habia establecido
una débil restriccion de respeto a la planificacion de los
gobiernos municipales. El Articulo 26 imponfa como obli-
gacién, como tramite previo a la ejecucion de actividades
mineras la manifestacion fundamentada del Concejo Mu-
nicipal, acorde al ordenamiento territorial. Esta norma, en
las reformas de la Ley de Minerfa, fue eliminada. Mientras
tanto, en la precipitacion del control, de la imposicién uni-
lateral de las decisiones politicas de concesion de recursos
naturales para la explotacién minera, el Consejo Nacional
de Competencias, conformado el 31 de enero de 2011,
dispuso, sin trémite, previa solicitud del entonces Ministro
de los Sectores Estratégicos que, “...) tratandose de sec-
tores estratégicos, le corresponde de manera exclusiva (al
Gobierno Central) la rectoria y la definicion de los modelos
de gestion, asi como la planificacion nacional sectorial en
la que se definird la ubicacion de las distintas zonas sus-
ceptibles de exploracion, explotacidn, concesion y toda
otra forma de aprovechamiento y desarrollo de actividades
vinculadas a los sectores estratégicos...”, resolucion que,
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evidentemente, desconoce las leyes vigentes a ese tiempo
y lo que manda la Constitucién. La planificacién, ahora lla-
mada estratégica de la explotacién minera, en el territorio
nacional, prescinde, ignora, la competencia exclusiva mu-
nicipal, las competencias ambientales y todas las atribu-
ciones de los distintos érganos de gestién. En este marco
de resoluciones y distorsiones normativas, por supuesto, la
explotacién del Yasuni ocurre ajena a la planificacion regio-
nal amazdnica dispuesta en la Constitucion®. En este marco
de resoluciones, la planificacién es una declaracion retérica
y las competencias exclusivas y paralelas de los GAD, en el
mejor de los casos, un articulo secundario y propagandisti-
co, un oropel para encubrir la arbitrariedad y las decisiones
unilaterales.

Pero el COOTAD es todavia, pese a lo analizado, una nor-
mativa precaria y confusa respecto de lo que desarrolla el
[lamado Cédigo Organico de Planificacién y Finanzas Publi-
cas que crea el Consejo Nacional de Planificacién como un
6érgano presidido y gobernado por la funcion ejecutiva, se-
gun dispone el Articulo 24 de la indicada Ley, haciendo que
la SENPLADES, érgano de la funcion ejecutiva, sea el ente
técnico, ejecutivo y operativo de este organismo con facul-
tades extraordinarias. La cualidad superior de prerrogativa
logistica de control sobre los GAD, mas allé de los instru-
mentos técnicos de informacién necesarios y Gtiles, consis-
te en el control presupuestario directo a través del llamado
Sistema Nacional de Finanzas Publicas, cuya “rectoria” —
otra vez la muletilla del control- corresponde al Presidente
de la Republica que lo ejerce a través del Ministerio a cargo
de las finanzas publicas (Art. 71). Sin que se desarrolle ni
defina en lo que habrd de consistir la planificacion, méas alla
de unas declaraciones generales, la Ley, en la ausencia o
la deficiencia de la comprensidn, ajena a los contenidos
sustantivos que una ley debe desarrollar, crea los aparatos,
los 6rganos, las entidades del control, dirfamos mejor, la
“arquitectura” por la que, el 6rgano de planificacién ocupa
la atalaya, el lugar de la vigilancia y el control, el despacho
del control pandptico.

Construido el aparato del control, disefiado el dispositivo de
la vigilancia para la sumisién, las normas ampulosas, las de-
claraciones retdricas, los contenidos de textura abierta, las
clausulas generales y de contenido indeterminado, esto es,
aquellas en las que cabe cualquier decision, cualquier arbi-
trio, cualquier ejercicio discrecional, resultan precisas al co-
metido, al objetivo de centralizacién, concentracion y control
del poder en un mando Unico, jerarquico, superior, definitivo,

ajeno a la posibilidad del control de la legalidad, razén de ser
del Estado de Derecho. Asi entonces, Articulo 10: “A/ Gobier-
no Central le corresponde la planificacion a escala nacional,
respecto de la incidencia territorial de sus competencias ex-
clusivas definidas en el Articulo 261 de la Constitucidn de la
Repdublica, de los sectores privativos y de los sectores estra-
tégicos definidos en el Articulo 313 de la Constitucion de la
Repdblica, asi como la definicion de la politica del habitat y
vivienda, del sistema nacional de dreas patrimoniales y de
las zonas de desarrollo econdmico especial, y las demas que
se determinen en la ley”. Dicho de modo brusco y directo, las
competencias territoriales de los GAD son eliminadas, pues
la “incidencia territorial” de las competencias del ejecutivo,
las inventadas sin referencia constitucional, llamadas priva-
tivas y las estratégicas, del Gobierno Central, ya no compe-
tencias del Estado, se imponen y definen, se deciden en la
torre del pandptico: el despacho presidencial. Articulo 45:“E/
gobierno central podra formular instrumentos de planifica-
cion territorial especial para los proyectos nacionales de ca-
récter estratégico. Dichos instrumentos estableceradn orien-
taciones generales que deberan ser consideradas en los
procesos de planificacion y ordenamiento territorial de los
niveles de gobierno respectivos”. Por tanto, dicho otra vez
con franqueza, sin remilgos de supuesta suficiencia juridica,
las competencias exclusivas de los GAD, concretamente las
del ordenamiento territorial, se subordinan, se adecuan, se
subordinan a las decisiones estratégicas que ya no son del
Estado sino del Gobierno Central.

De este modo, el “Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacion Participativa” prefigurado en la Constitucion
en el Articulo 279, el Plan Nacional de Desarrollo que impo-
ne la coordinacion la de las competencias exclusivas entre
el Estado Central y los GAD (Art. 280), ha sido transforma-
do, convertido en un aparato de control donde la llamada
“rectoria” —término de origen monastico y ascendiente
feudal- que la Constitucion incorpora de modo preciso,
exclusivamente para el ejercicio de las competencias ex-
clusivas del Gobierno Central (Art. 141), es objeto de una
transustanciacion por la cual, la rectoria del gobierno cen-
tral en sus competencias propias asciende a la categorfa de
competencia jerarquica general sobre todas las competen-
cias, construyendo entonces una rectoria superpuesta que
sobredetermina a las otras competencias que dejan de ser
exclusivas, que no son coordinadas sino que se subordinan
a las decisiones del Gobierno Central. Son estas supuestas
rectorias, los sectores estratégicos, los sectores privati-
vos, el medio y el modo inconstitucional por el cual se ha
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elaborado y se construye la restauracién concentradora y
centralizadora, impositiva, unidimensional y jerarquica de
un poder absoluto.

Unir, en un solo aparato de control la planificacién, no des-
centralizada sino dependiente y subordinada de los GAD,
a un sistema de control econémico, convierte a los GAD
en clientes. El Estado Central, la Funcién Ejecutiva del Go-
bierno Nacional que suplanta al Estado, conforme demos-
tramos, ha disefiado el modelo por el que de la llamada
descentralizacion a la carta transitamos a una centralidad
institucional clientelar, a la obligacion del vasallaje, a una
dialéctica de amo y esclavo en la que, el esclavo, el cliente,
obligatoriamente zalamero y aduldn, oportunista, victima
del chantaje, reproduce, continua y perpetua la condicion
de subordinacién y dependencia.

En esta ldgica, en esta cultura de imposicion, en este mode-
lo de acumulacion y reproduccion que hace de los sectores
“privativos” y los proyectos “estratégicos”, el cambio de
matriz productiva, el extractivismo, el horizonte y el vector
de fuerza superior que condiciona y subordina a las plani-
ficaciones territoriales de los GAD, es oportuno preguntar,
ipor qué y para qué es necesaria una llamada “Ley Orgénica
de Ordenamiento Territorial y Gestion del Suelo”, porqué y
para qué necesitamos esta ley?. La respuesta es simple y
estd contenida en el mismo proyecto de ley. La nueva ley
sirve para consolidar el modelo, para completar el proceso
sinuoso v retorcido que esta disperso, que se ha ido acu-
mulando, gestando en las otras normas analizadas. Asi, es
de la naturaleza y objeto de los planes de ordenamiento
territorial, entre otras razones obvias y declarativas, como
expresa el Articulo 6 del proyecto: “Todos los planes de
ordenamiento territorial forman parte del sistema nacional
descentralizado de planificacion participativa y estan arti-
culados al Plan Nacional de Desarrollo y a la Estrategia del
Territorio Nacional”y, como establece el Articulo 8: “1...) el
gobierno central puede aprobar planes estratégicos de or-
denamiento territorial con el objeto exclusivo de regular la
localizacion espacial y el impacto territorial de los proyectos
nacionales de cardcter estratégico”. Por tanto, los planes de
los GAD se subordinan y estan condicionados por el Plan del
Gobierno Central que, por si mismo, prescindiendo de los
GAD, desarrolla planes estratégicos, define localizaciones,
estos es, reservas de suelo, su uso y ocupacion. A su vez,
el Gobierno Central, como expresa de manera asistematica
y aparentemente incoherente el Articulo 12, el Gobierno
Central “Reglamentariamente pueden establecerse es-
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pecificaciones técnicas obligatorias para el ordenamiento
territorial, asi como ordenanzas o soluciones tipo o modelos
de ordenacidn a los que pueden acogerse voluntariamente
los gobiernos auténomos descentralizados por remision de
su planes o por aplicacion supleatoria mientras carezcan de
ellos”. Obviamente, las imposiciones reglamentarias obli-
gatorias, pueden ser, segln la necesidad y la disposicion
del poder, cualquier cosa, cualquier impaosicién, cualquier
obligacién. A su vez, el proceso de aprobacién de los planes
territoriales estd condicionado a consultas con el gobierno
central, segin dispone el Articulo 14, bajo pena de nulidad.
El Articulo 16 es mas explicito y categérico: “La remisién
al gobierno central debe cursarse a los entes rectores cuya
autorizacion o informe favorable sea obligatorio para poder
aprobar alguna determinacion del plan y a la Junta Regula-
dora del Territorio y el Suelo, quien se encarga de trasladar-
sela a los ministerios y entes rectores representados en su
composicion y a los restantes a cuya competencia afecte el
ordenamiento proyectado”. Por tanto, el ordenamiento te-
rritorial deja de ser ordenamiento, deja de ser la condicion
y la base de la planificacion a la que se subordinan o deben
subordinarse las intervenciones de los organismos plblicos
y privados, pues, de ahora en adelante el territorio, el suelo,
su condicion natural y artificial histérica, esta condicionada,
depende las decisiones, de las iniciativas, de las imposicio-
nes de los llamados entes rectores.

Sin entrar en consideraciones de gramética y redaccion,
otras de orden juridico, cuyos absurdos como la obligacion
de inscribir en el registro de la propiedad las edificaciones
que, como sabemas desde el derecho romano, son inmue-
bles por accesion, el cometido de la ley es la realizacion
pandptica de la regulacién indiscriminada y el control
discrecional, esto es el disefio de los 6rganos, esto es el
aparato, los aparatos de la vigilancia y la dominacién. La
Junta Reguladora del Territorio y el Suelo, conformada en
su mayorfa y con voto dirimente por una autoridad ejecuti-
va con competencias extraordinarias como las siguientes:
la reglamentaria general, “el desarrollo reglamentario de
esta ley y el reglamento del catastro nacional integrado
georeferenciado”, “Aprobar las normas técnicas que en el
marco de esta ley y de su desarrollo reglamentario, sean de
obligatorio cumplimiento para los planes de ordenamiento
territorial y urbanistico, las intervenciones sobre el terri-
torio, las obras de urbanizacion y edificacion y las demas
actividades de uso, gestion y ocupacion del suelo”, “Aprobar
las soluciones de ordenacion de zonas homogéneas y otras
ordenanzas-tipo de gestion y uso del suelo a las que pue-
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dan remitirse los planes de ordenamiento territorial y ur-
banistico o que puedan regir supleatoriamente, a falta de
ellos”, normas que en su conjunto eliminan la competencia
territorial histdrica, calificada como competencia exclusiva
por la Constitucién para los GAD Municipales y la facultad
normativa que en sus competencia exclusivas les ha corres-
pondido y corresponde de manera indisputada a las munici-
palidades y gobiernos provinciales.

La Superintendencia del Territorio y el Suelo, “drgano téc-
nico de vigilancia y control” (Art. 57), valga decir el ojo del
poder, como lo llamara Foucault al pandptico, representa-
do por el Superintendente, autoridad que es nombrada de
una terna que presenta el Presidente de la Repblica por el
Consejo de Participacién Ciudadana, organismo que ha de-
mostrado su cualidad y virtud de alambique de la disciplina,
la obediencia y la sumisién, tiene la funcién de, Articulo 57:
“Vigilar y controlar la legalidad del ordenamiento territorial
y urbanistico y de las actividades de uso, gestion y ocupa-
cion del suelo, de habitat y vivienda que realizan las perso-
nas fisicas o juridicas (sic) tanto privadas como publicas y
los distintos niveles de gobierno”. Dicho de otro modo, las
facultades del control de la legalidad, propias de la admi-
nistracion de justicia son atribuidas a este organismo, asi
como todas las facultades de control y vigilancia sobre el
ordenamiento territorial en general, gozando de potesta-
des extraordinarias para, oficiosamente o por denuncia,
establecer sanciones, disponer intervenciones, suspender
actuaciones y cancelacién de competencias de control a
los GAD. La norma indeterminada, abierta, en blanco para
la sancion se enuncia asf: “A estos efectos, se entenderd
por funcionamiento anormal de un servicio pdblico tanto la
inactividad como la actividad legislativa, administrativa o
por via de hecho del gobierno central o de un gobierno auto-
nomo descentralizado que sean contrarias al ordenamiento
territorial y urbanistico o al resto de la legislacion aplica-
ble”, esto es, cualquier cosa, como proclamaba Abadalé
Bucaram, “lo que me dé la gana”.

Desde luego, no estd en duda ni deberfa ser motivo de
discusion ni debate el que la actividad pablica, la con-
ducta de los GAD, del Gobierno Nacional, por supuesto,
responda a una planificacién, a una orientacién técnica
que reduzca los margenes de discrecionalidad, el arbitrio,
la decision no sustentada o deficientemente motivada de
la administracion. No merece réplica que la actividad pri-
vada y comunitaria, también la pblica, sin duda, estén
subordinadas a la planificacién y, fundamentalmente a la
planificacion territorial. Pero serfa tonto, ingenuo o inte-
resado, no reparar, no denunciar, ignorar que este pro-
yecto de ley, las leyes que hemos analizado, en conjunto,
han disefiado, completan el repertorio, de un modelo
carcelario y panéptico de control. El territorio, el territo-
rio nacional, los territorios administrativos de los GADS,
estan, son cada vez mas reducidos, subordinados a una
sola l6gica de imposicion arbitraria y discrecional en la
que, como hemos sostenido, la planificacién, el ordena-
miento territorial, son el Caballo de Troya, el sefiuelo, el
dispositivo supuestamente técnico con el cual se califica
y justifica la imposicién, la vigilancia y la obligatoria su-
mision. La enmienda constitucional en curso, que reforma
los Articulos 211y 212 de la Constitucion, por la que, la
Contraloria General del Estado pierde atribuciones del
control de la gestién publica, el control con relacién a
los planes y los fines, es también parte de esta avanzada
de despotismo, de esta concentracion, monopolizacién,
centralizacion del poder que hace de la patria una cércel
y que hace del déspota el ojo de la vigilancia panépti-
ca. La SENPLADES, como establece el famoso Cédigo de
Planificacion, retirada la competencia constitucional a la
Contralorfa por esta “enmienda”, es el instrumento téc-
nico, el fetiche de la supuesta sabidurfa, el 6rgano del
disfraz y el camuflaje sofisticado de la planificacién para
la discrecionalidad y el abuso llamado control.

En Cuenca, en noviembre de 2014, a los 194 afos de su
independencia.
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“Articulo 264.- Los gobiernos municipales tendran las
siguientes competencias exclusivas, sin perjuicio de
otras que determine la ley: 1. Planificar el desarrollo
cantonal y formular los correspondientes planes de or-
denamiento territorial (...) 2. Ejercer el control sobre el
uso y ocupacion del suelo en el Canton”.

“Articulo 1.- £l Fcuador es un Estado Constitucional
de derechos y justicia, social, demacratico, soberano,
independiente, unitario, intercultural, plurinacional y
laico. Se organiza en forma de Reptiblica y se gobierna
de manera descentralizada”.

“Articulo 3.- Son deberes primordiales del Estado: {...)
Promover el desarrollo equitativo y solidario de todo el
territorio, mediante el fortalecimiento del proceso de
autonomias y descentralizacion”.

“Articulo 425.- | a jerarquia normativa considerara, en
lo que corresponda, el principio de competencia, en es-
pecial la titularidad de las competencias exclusivas de
los gobiernos auténomos descentralizados”.

“El ejercicio de las competencias exclusivas no excluird
el ejercicio de concurrente de la gestion en la presta-
cion de los servicios pdblicos y actividades de colabo-
racién y complementariedad entre los distintos niveles
de gobierno”.

COQTAD: “Articulo 269.- El sistema nacional de com-
petencias contard con un organismo técnico conforma-
do por un representante década nivel de gobierno, que
tendrd las siguientes funciones |...) Resolver en sede
administrativa los conflictos de competencia que sur-
Jjan entre los distintos niveles de gobierno, de acuerdo
con los principios de subsidiariedad y competencia, sin
perjuicio de la accion ante la Corte Constitucional”.

Constitucion de la Republica del Ecuador: “Articulo
275.- El Estado planificard el desarrollo del pais para
garantizar el ejercicio de los derechos, la consecucion
de los objetivos del régimen de desarrollo y los prin-
cipios consagrados en la Constitucion. La planificacion
propiciard la equidad social y territorial, promoverd la
concertacion, y serd participativa, descentralizada, des-
concentrada y transparente”.

Téngase en cuenta que la funcion ejecutiva carece de
competencias en gestion ambiental la cual esta reser-
vada a los Gobiernos Provinciales, Articulo 263.4, mien-
tras que el 6rgano de tutela ambiental disefiado en la
Constitucidn, ha sido ignorado, haciendo en los hechos
que el Ministerio del Ambiente, sin competencia, asu-
ma una de caracter general, arbitraria y jerarquica. El
Articulo 399 de la Constitucion ignorado, manda: “£/
ejercicio integral de la tutela estatal sobre el ambiente
y la corresponsabilidad de la ciudadania en su preser-
vacion, se articulara a través de un sistema nacional
descentralizado de gestion ambiental, que tendrd a su
cargo la defensoria del ambiente y la naturaleza”.

“Articulo 313.- £/ Estado se reserva el derecho de admi-
nistrar, regular, controlar y gestionar los sectores estraté-
gicos, de conformidad con los principios de sostenibilidad
ambiental, precaucion, prevencion y eficiencia”.

“Articulo 250.- E/ territorio de las provincias amazo-
nicas forma parte de un ecosistema necesario para el
equilibrio ambiental del planeta. Este territorio consti-
tuird una circunscripcion territorial especial para la que
existird una planificacion integral recogida en una ley
que incluird aspectos sociales, econémico, ambientales
y culturales, con un ordenamiento territorial que garan-
tice la conservacion y la proteccién de sus ecosistemas
y el principio del sumak kawsay”.

(ks

!






O

PARTE 9

CONGLUSIONES







Los Planes de Ordenamiento Te-
rritorial son un elemento funda-
mental de coordinacion y articu-
lacién de los GAD de los niveles
territoriales, de los sectores de
actividad y de los agentes so-
ciales, de ahi la importancia de
contar con profesionales forma-
dos en materia de Ordenamiento
Territorial. Se considera que se
va avanzando en la formacion de
estos profesionales pero segura-
mente conviene reforzarla.

La creatividad y la innovacion
son una constante en el pro-
eso ecuatoriano para generar
metodologias, enfoques y cono-
cimiento en general, lo cual no
se debe perder de vista, aunque
siempre en™el marco del rigor
cientifico.

sionales con visién holistica de
territorio, fomentar el didlogo en-
tre los diferentes actores y forta-
lecer las capacidades en la socie-
dad civil con énfasis en aquellos
sectores con menor capacidad
de intervencidn. En este papel se

considera que deben incorporar,
en la medida de lo posible, el co-
nocimiento e ideas que genera la
sociedad de forma horizontal, en
redes, etc.

Uno de los roles de la universidad
consiste en establecer un potente
Sistema de Observacion, Anali-
sis, Evaluacién y Prospectiva Te-
rritorial, con informacién abierta
para todos (open data).

El proceso de formulacion de los
Planes de Ordenamiento Territo-
rial debe asumir los principios de
coherencia, referencia y subsi-
diariedad y aunar en un esfuerza
conjunto el trabajo técnico, la
participacion social y la concerta-
cién de los agentes y actores.

Para una correcta formulacion
de los Planes de Ordenamiento
Territorial, se deben considerar
con mucho rigor las fases del
proceso, el disefio y organizacion
de los equipos, su composicion

y de la sociedad.
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7.

Los profesionales que forman los equipos, ademas de
su formacién técnico cientffica, deben contar con sen-
sibilidad politica, cultural y social.

Superar la confusion entre Ordenamiento Territorial
y Urbanismo: Son complementarios, pero la primera
supone un enfoque estratégico con respecto a la se-
gunda.

Hacer del Plan de Ordenamiento Territorial, el elemen-
to de coordinacién, concertacion y articulacion de las
instituciones sectoriales y territoriales a los diferentes
niveles

. El proceso de formulacién de los Planes de Ordena-

miento Territorial en Ecuador manifiesta una serie de
fortalezas, entre las que destacan:

e Se ha creado una cultura de la planificacion.

e Se ha generado un sistema de formacién en Orde-
namiento Territorial.

e Se han creado equipos, lo que supone el mejor
aprendizaje.

e Se ha creado una base de datos importante, que
debe ser accesible a todos.

e Se han evidenciado la carencias de informacion
basica.

e FEcuador convertido en referencia latinoamericana
en Ordenamiento Territorial. Un modelo planificado
de desarrollo basado en el Ordenamiento Territorial
y enfocado al Buen Vivir.

e Se han unido dos conceptos indisaciables: Desarro-
lloy Ordenamiento Territorial. Se asume el enfoque
de Ordenamiento Territorial para planificar el desa-
rrollo sostenible

. En relacion con la futura Ley de Ordenamiento Terri-

torial, se sugiere que establezca con claridad, en un
texto directo y sencillo de “lectura amigable”:

e |os tipos de planes, incluyendo los de urbanismo,
como una prolongacion y complemento de los de

Ordenamiento Territorial.

e Sus objetivos, contenido, alcance y determinacio-
nes.

e las condiciones de su formulacién: de participa-
cién, concertacion, coordinacion, transparencia.

e FEl procedimiento administrativo de impulsion,
aprobacién, etc.

e Suvigenciay efectos.

e Peronola metodologia pues ésta corresponde a los
cientificos y profesionales.

. EL ESTADO DEBE SER UN ACTORACTIVO EN EL OR-

DENAMIENTO TERRITORIAL. No obstante debe encon-
trarse una armonizacion entre los intereses del estado
central y los GAD. Esta es una tensién que por ahora
no encuentra punto de equilibrio.

. En todo caso se considera que el estado debe evitar

que se violenten las competencias de los GAD. Asi-
mismo debe atender cuestiones de ordenamiento te-
rritorial de cardcter transfronterizo, que requieren la
cooperacion con los Estados vecinos.

. El ordenamiento y la descentralizacién constituyen

politicas plblicas territoriales en tension, dado que
ambas involucran componentes politicos, sociales
y econémicos que, enmarcados en una economia de
mercado y en el tipo de estructura social y politica pre-
valente, enfrenta intereses sociales y territoriales con-
tradictorios. Y ello debido a las asimetrias en la estruc-
tura de poder ya la légica espacial de la economia de
mercado globalizada: Concentradora, segregacionista
y generadora de iniquidades y desequilibrios sociales
y territoriales.

. EL ESTADO DEBE CUMPLIR EL MANDATO DE LA

CONSTITUCION, DE CREAR LAS REGIONES EN ECUA-
DOR, las cuales deben ser actores protagonistas de la
ordenacion del territorio.

. GARANTIZAR LA PARTICIPACION ADECUADA DE LOS

MUNICIPIOS EN LA ELABORACION DE LOS PLANES DE
LAS PROVINCIAS Y DE LAS REGIONES. Por jerarquia
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normativa los Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial tienen que respetar las determinaciones de
los POT regionales y adaptarse a las mismas, cuando
los planes superiores se aprueban con posterioridad.

Para ellos es fundamental que la futura ley de Ordena-
miento Territorial y suelo controle al principal desorde-
nador del territorio: El mercado y la especulacion.

La busqueda del equilibrio, de la equidad y de la soli-
daridad social y territorial que caracterizan a una po-
litica de descentralizacion, constituyen una meta que
guiara los cambios y transformaciones de mediano y
largo plazo que deben ocurrir en la estructura politico-
territorial y socio-econémica de los paises latinoame-
ricanos encaminada a lograr un nuevo orden orientado
al Buen Vivir.

La politica ecuatoriana de Buen Vivir construida a
partir de la filosoffa de vida de sus comunidades an-
cestrales, se erige como una opcién de cambio y de
futuro esperanzador no solo para la sociedad ecuato-
riana sino para otras sociedades del mundo que viven
la crisis actual del desarrollo y buscan nuevos cami-
nos. EI ordenamiento territorial constituye, sin duda,
un elemento muy importante para la construccion del
nuevo orden territorial buscado, por el que vale la pena
trabajar.

PARTE 5 / CONCLUSIONES
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| Simposia Nacional de Desarrolin Urbano v Planificacian Teritonial se ha realizado nueve veces en la Macuitad dz
Arguitectira y Urbanismo de Ja Universidad de Cuenca, desde 198G v se ha convertido en el foro académico y
democratico de mayar jrarjuia nacional para la discusion de les fentmenos urbano-regicnal del pais.

Log simposics realizados han tenido enorme incidencia en una sere de acontecimientos & hitos gue hian marcado los
procasce de Planificacion Temitaral y Dasarrole Urbano Begional. Destacamos & Plan de Desarrolio Urbano del Arsa
Metrapelitana de Cusnca en el primer simposio. La problematica habitacional y el crecimiento demografico v fisizo de nuestras
cludades, el deterioro y destruccian de los centros histiricos v las limitacionas de la Ley de Bégimen Municipal para
fransformiar & las municipalidades  en coordinadoras del desamollo urbana, 2n el segundo, 1884, La experiencias y
perspectivas de la planificacidn urbana en el Couador en el t2rcer simposio dz 1986, [n 1990 &n el cuarto simposio 52
insistid en los temas urbanos con el tema “La ciudad: accaso a la Viviznda y los Servicios Urbanos”, Tn 1984, para apoyar
las corrientes descentralizadoras se realizd el quinta simpasio tzniends como tema cantral &l "Desamollo local 2n &l Ccuador
dlel siglo X4,

Con una intermupcion de casi 14 afics, fcs simpesios g2 refomaron en 2l aha 2008 para insistin en apoyo a la Azamblea
Constituyente, en &l tema de la "Descentralizacion Poltica ¥ la Beorganizacion Termitorial®, Poddamas decir con orgullo
académics que el Titulo V de la Constifucicn vigente tiens una fuerts influencia de las propuesias y debates de ese simpasio
del 2008, lguaimente en el 2010, para apayar &l rabajo de la Asamblza Nacional que s2 encantraba desarrallando la nusva
Constituicicn aprobada 2n 2008 v formulando el nusve “Codigo de Organizacion Tenitoral, Autonomias y Cescentralizacion”
se realizd el séptimo simposic con &l tema "Ordenamiento Temitodal: un desafic constitucichal®. También en este caso #l
denominade cédige o COCTAD coma |0 liaman simplificadaments tizne Una fuerts influenicia de este foro acad2mico nacional.
[nel 2012 el debate nacional se habia concentrado e las competencias sobre el terifono, de los diferenfes niveles de los
gobizmos auténomos establecidos en la Constitucion y &l COOTAD: y &l actava simposio par ello debatic sobre *Competancias
y Gestion Temitorial" apertando Una vez mas importantes ideas que aspiramos sz pusdan plasmar en una Ley de
Ordenamizgnito Temitorial, Dinalmentz en 20714 s& realizé el novena simposio cuye tema central fue “Autonomias y Ordznacion
Temitorial y Urbanistica™ para profundizar los temas competencialzs de los goblernos autdnomos descentralizados vy sus
efectos en los territonos urbanos y rarales de nuestro pals. Tambign ests simposio cuyas principdles ponencias seincluysn en
este libro apecra importantes jdeas v estrategias para la promulgacion de una Ley de Crdenamiento Temitodal que
complemente el COCTAC.
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