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En afos recientes, Centroamérica y Reptblica Dominicana han sido escenarios de innumerables acciones de politica
publica orientadas a revalorizar la importancia del ordenamiento territorial en las estrategias de desarrollo que
impulsan los paises. Desde la perspectiva particular de cada pais, este interés se ha materializado en la creaciéon de

marcos legales, institucionales e instrumentales orientados a facilitar los procesos de planificacion y ordenamiento
territorial.

A nivel regional destacan dos iniciativas que sustentan este esfuerzo:

a) La Conferencia Centroamericana por la Descentralizacién del Estado y el Desarrollo Local, CONFEDELCA, que
surgié en 2001 y que en su VIl edicién de noviembre 2007, relevd como aspecto central de la agenda regional el tema
del ordenamiento territorial vinculado al desarrollo local como elemento clave para un desarrollo mds equitativo
y sostenible. Expresamente, la declaracion de la VIl CONFEDELCA reza: “que en referencia a la necesidad de crear
niveles intermedios de Estado entre el nacional y el local para impulsar el Ordenamiento y Desarrollo Territorial se
identifica un incipiente nivel de avance, caracterizado por la elaboracién de estudios y el disefio y puesta en marcha
de planes y procesos. Que este tema se encuentra en las agendas nacionales y sus principales desafios son: lograr
un balance en la articulacién nacional — local, generar mecanismos adecuados para su financiamiento y reconocer la
pertinencia de niveles intermedios de gobierno”

b) El Consejo Centroamericano de Vivienda y Asentamientos Humanos (CCVAH) —érgano del Sistema de la Integracién
Social Centroamericana (SISCA) — se reactiva en el 2008 con la finalidad de poner en la agenda de la integracion
regional los aspectos relacionados con la vivienda social, el desarrollo urbano y el ordenamiento territorial. En sus
reuniones de marzo y abril de 2008 en San Salvador, se acordd llevar adelante la formulacidon de una estrategia
centroamericana de vivienda y asentamientos humanos al tiempo que realizar un estudio de la situacién regional
en materia de ordenamiento territorial. La agenda elaborada conjuntamente con SISCA y el BCIE, fue aprobada en
la XXXIV Reunidn de Jefes de Estado y de Gobierno de los paises miembros del SICA y en uno de sus ejes se hace
referencia explicitamente a la tematica de ordenamiento territorial. Para este eje se ha recibido un aporte muy
importante por parte de la Cooperacion Técnica Alemana (GTZ) en asistencia técnica y financiera.

En este contexto, el presente estudio cuyo objetivo principal es la realizacién de una descripcién y un analisis critico
de la situacién del ordenamiento territorial y de la aplicacién de sus normativas legales e instrumentos técnicos
de planificacion y gestion territorial en cada uno de los paises centroamericanos, es un insumo oportuno para la
promocidn de un debate regional que desemboque en politicas de ordenamiento territorial a escala regional.

Su aprovechamiento por parte de las instancias que lo han promovido, deberd impulsarse en el marco de la mayor
cooperacién posible, y por eso su publicacién se realiza de manera conjunta. La Secretaria de la Integracion Social
Centroamericana (SISCA) que actla como secretaria del CCVAH disefiard los mecanismos para facilitar el debate en
torno a este tema y captar los aportes que surjan para aprovecharlos en la construccién de propuestas de politica
regional en esta materia. La CONFEDELCA por su parte, aportara al debate y la construccion de propuestas desde la
Mesa regional y cada una de sus Mesas Nacionales.

Queremos agradecer, finalmente, atodas las personasy organizaciones que contribuyeron a enriquecer los contenidos
del estudio y a la Diputacion de Barcelona por su generoso apoyo para hacer posible la publicacién del mismo.

Ana Hazel Escrich Alberto Enriquez Villacorta
Secretaria de la Integracion SecretariaTécnica
Social Centroamericana CONFEDELCA

Néstor Eduardo Zapata
Proyecto PROA GTZ






La Centroamérica de los afios setenta y ochenta no existe mas. Las uUltimas tres décadas han sido un periodo de
importantes cambios socio econdmicos que la han llevado de ser una region tipicamente agro exportadora, con
prominencia de lo rural sobre lo urbano y de economias esencialmente cerradas; a convertirse hoy en dia en un
grupo de paises altamente heterogéneo, de economias diversificadas y abiertas, con una poblacién cada vez mas

urbanay vinculada al exterior, y con un sistema institucional que después de un primer ciclo de reformas ha dejado
Estados mucho mas pequerios y con pocos espacios de intervencidn.

La nueva Centroamérica es mas urbana y globalizada. Vive del turismo, de las remesas, de la cooperacién externa
y de la maquila. La agricultura es solo un sector mas. Los grupos empresariales vinculados a la banca, al desarrollo
inmobiliario y a las telecomunicaciones les ganan espacio a los terratenientes histdricos. Pesa mads la propiedad
urbana que la rural. Desaparecio el algoddn y se exporta mucha menos carne, pero surgieron la piia, la naranja,
las hortalizas y las flores. Una cantidad importante de centroamericanos viven y trabajan fuera de la region,
mandan remesas y viajan. En buena medida es gracias a ellos que sectores como el transporte, las finanzas y las
telecomunicaciones han tenido un crecimiento sostenido.

Las diferencias entre paises que antes eran moderadas son ahora muy marcadas. Cada pais ha tomado un rumbo
y un ritmo diferente. Cambios tan profundos tienen implicaciones en los niveles de vida y en el bienestar de la
poblacién, traen consigo transformaciones importantes en las estructuras politicas y sociales tradicionales de la
region, y han significado modificaciones sustantivas en las formas de ocupacién del espacio. Esto Ultimo constituye,
en esencia, la “expresion territorial del cambio regional”.

La ubicacién de nuevas actividades econdmicas, el surgimiento de nuevos asentamientos urbanos, el acelerado
proceso de urbanizacién no planificado y el deterioro generalizado de la base de recursos naturales han generado
grandes cambios y nuevas dindmicas territoriales en la regidn. Estos fendmenos han sido abordados desde distintas
perspectivas en cada uno de los paises del area y su reconocimiento ha servido para impulsar — especialmente en
la dltima década - un proceso de reflexidon y de didlogo politico en torno a la necesidad de promover procesos
sistematicos de ordenamiento y desarrollo territorial.

Sin embargo estas iniciativas individuales de cada uno de los paises no han trascendido los limites nacionales y
la perspectiva centroamericana sigue siendo la gran ausente de este proceso. Por esa razén el informe que hoy
se entrega pretende ser un primer paso en ese camino. Conocer el “estado del arte” del ordenamiento territorial
en Centroamérica y Republica Dominicana no puede ser un fin en si mismo, debe ser solo el punto de partida de
un esfuerzo sostenido de construccion de acuerdos que permitan avanzar hacia una agenda centroamericana que
reconozca al ordenamiento del territorio como un elemento fundamental para el desarrollo regional.

En afios recientes, Centroamérica y Republica Dominicana han sido testigo de innumerables acciones de politica
publica orientadas a revalorizar la importancia del ordenamiento territorial en las estrategias de desarrollo que
impulsan los paises; y desde la perspectiva particular de cada pais, este interés se ha materializado en la creacion de
marcos legales, institucionales e instrumentales orientados a facilitar los procesos de planificacién y ordenamiento
territorial.

El informe esta estructurado en cinco secciones principales. La primera, que ofrece un analisis conceptual del
ordenamiento territorial que contrasta la produccién tedrica con los distintos enfoques que se han adoptado
e impulsado en cada pais de la region. La segunda, presenta un andlisis mds detallado del “estado del arte” del
ordenamiento territorial en cada uno de los paises a partir de cinco temas clave: a/ sus antecedentes histdricos;
b/ su marco legal e institucional; ¢/ los instrumentos de planificacion; d/ el financiamiento para el ordenamiento
territorial; y e/ los cambios territoriales. La seccidn tercera comparte la valoracion critica sobre los principales
hallazgos de la seccién anterior y seiala los elementos que — a juicio del equipo consultor — constituyen los temas
fundamentales que estan obstaculizando avances mds rdpidos y sostenidos de los procesos de ordenamiento
territorial en Centroamérica. La cuarta seccidn sintetiza un conjunto de “lecciones aprendidas” que bien pueden
servir como casos de estudio y experiencias para compartir entre los distintos paises del drea. La quinta y ultima
seccidn sugiere un conjunto de principios, objetivos y pautas para la construccién de una regional de ordenamiento
territorial que sirva de base para que este tema tan importante para el desarrollo, pase a ocupar un lugar privilegiado
en los procesos de integracién centroamericana.






Giovanm’ Berti
Car[os ].:erru[-ino

. Marco de referencia

Con el propdsito de definir una base conceptual a partir
de la cual abordar el andlisis del estado del arte de los
temas de ordenamiento territorial en América Central y
en Republica Dominicana, se propone repasar algunos
de los temas criticos que aparecen de forma recurrente
en las politicas, leyes, planes y demds normas juridicas
vigentes, o en proceso de discusiéon en la region.

Evidentemente se trata de conceptos amplios, que
por su misma naturaleza estdn sujetos a diversas
interpretaciones y construcciones tedrico disciplinarias,
cuya visién ademas se ha ido transformando en el
tiempo. Por lo tanto, las propuestas que a continuaciéon
gue plantean sirven en primer lugar para establecer
una postura inicial como equipo consultor y en segundo
término para establecer un punto de partida para la
posterior discusion operativa.

Para ello se propone inicialmente analizar cinco
conceptos fundamentales: |/ Territorio; I/ Politica
Territorial; 11/ Ordenamiento y Desarrollo Territorial;
IV/ Plan de Ordenamiento Territorial; V/ Region —
regionalizacion. En general para cada concepto se intenta
plantear primero, si existen, las definiciones propuestas
legalmente en cada pais y en segundo lugar otras
definiciones tedricas de reconocido valor conceptual
en el campo del ordenamiento territorial. Por ultimo,
al final de esta seccién se hara un breve andlisis sobre la
relacion que existe entre los conceptos estudiados.

A. Territorio

Se trata del concepto generador a partir del cual se van
desprendiendo los diferentes términos aqui analizados,
ya sea como aplicaciones de politica publica: Politica
Territorial — Ordenamiento Territorial — Desarrollo
Territorial, como instrumentos de politica y planificacion
(Plan de Ordenamiento Territorial) y construcciones o
delimitaciones especificas del territorio (Region).

Hasta ahora las legislaciones centroamericanas vigentes
(Honduras y Panamad) no incluyen una definicién explicita
de territorio y se orientan directamente hacia las
definiciones de politica publica. Unicamente la propuesta
de Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial de
Guatemala (2008) incluye una definicién de Territorio
Nacional como “el espacio geogrifico donde se
desarrollan las diferentes actividades (...), comprendido
por la tierra firme que se organiza (...) por regiones

auténomas, departamento y municipios, islas, cayos
(-..), aguas interiores, mar territorial, (...) plataforma
continental, zona econémica exclusiva y espacio aéreo
correspondiente”,conceptoqueevidentementesevincula
a una nocién de soberania nacional y de territorialidad
del Estado. El anteproyecto de ley nicaragliense asocia
territorio a espacio geografico en distintas escalas. La
Politica de Ordenamiento y Desarrollo Territorial de El
Salvador (VMVDU, 2008) define el territorio como “la
interaccion de la base fisico geografica, constituida por
el espacio aéreo, maritimo, continental y subsuelo, (...)
las actuaciones que la sociedad realiza con el propésito
de aprovechar los recursos naturales y sociales y que
corresponde a la jurisdiccion de la nacién, las regiones
y los municipios”. De esta definicién debe rescatarse la
visién mas compleja de interacciéon sociedad — territorio,
ademas del tema de jurisdiccion en diferentes escalas.

En todo caso lo anterior es importante para introducir
un binomio fundamental en la discusién territorial
contemporanea, la relacién entre espacio geografico
y territorio. El espacio geogrifico justamente hace
referencia al sustento espacial sobre el cual el ser
humano y una sociedad desarrolla sus actividades y
es el campo de estudio por excelencia de la geografia.
Efectivamente, la pertinencia del estudio del espacio pasa
necesariamente por su relacién con el ser humano en un
enfoque necesariamente antropocéntrico. En ese sentido
el espacio hace referencia sobre todo a las variables
fisicas que lo caracterizan y que lo diferencian de otro
espacio y que por lo tanto condicionan la manera en la
que la sociedad puede utilizarlo. De hecho, se ha hablado
que la Geografia estudia esencialmente las diferencias
espaciales, es decir los elementos de continuidad o
ruptura que diferencian un espacio de otro, tales como
sus caracteristicas ambientales (la geografia fisica), la
localizacion de actividades productivas (la geografia
econémica), la organizacién y administracién publica
(la geografia politica), la configuracién fisica y social
de las ciudades (la geografia urbana) y los elementos
de continuidad y homogeneidad dentro del espacio
(la geografia regional). En los Ultimos veinte afios las
transformaciones econémicas globales han subrayado
también la transformacion del concepto de espacio
fisicamente “localizado”, que se sintetiza en la expresion
de Castells (1993) que describe la tendencia al “espacio
de flujos a sobreponerse al espacio de lugares”.

Ahora bien, para efectos de este estudio se partira
que el concepto de territorio necesariamente incluye
el de espacio geografico, incluyendo sus caracteristicas
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ambientales, econdémicas productivas, sociales, politico
institucionales y urbanas, pero ademas ligindolo a una
nocién de pertenencia y apropiacién por parte de una
sociedad o comunidad. Quiere decir que el territorio
trasciende de un puro caracter pasivo o escenografico
o de “base material” para vincularse directamente a la
realidad de los grupos que en él habitan. Esto implica al
menos dos relaciones fundamentales: primero, la idea
de jurisdiccionalidad (de hecho y de derecho), es decir
la sociedad y comunidad ejerce un dominio sobre ese
territorio y segundo, la sociedad o comunidad se vuelve
parte indispensable de ese territorio. En esa direccion
la sociedad da sentido y transforma al territorio pero al
mismo tiempo este da forma y la condiciona; sin excluir
por ello la posibilidad de conflictos dentro de la sociedad
para hacer uso o ejercer dominio dentro de ese espacio.
Esto plantea al menos un tema adicional de cara a lo
que aqui se discute, que es la complejidad del concepto
de territorio en tanto sintetiza una serie de relaciones
entre un universo amplio de variables ambientales,
infraestructurales, econdmicas, productivas, politicas,
institucionales y sociales. Por ello Andrade (2002)
plantea el territorio, desde una perspectiva sistémica,
como ‘“campo multivariado de relaciones” entre estas
variables, que ademas cambian con el tiempo en procesos
sincrénicos (de cambio simultaneo) y diacrénicos (de
cambios paralelos a velocidades diferentes).

En todo caso todo lo anterior deberia subrayar al menos
dos puntos clave de cara a la discusion de ordenamiento
territorial en la regidén centroamericana: primero,
la necesidad de reconocer la complejidad del tema
territorial, justamente por su dimension sistémica y no
sectorial; segundo, la importancia de la idea de dominio
de parte de la sociedad que lo habita, con las subsiguientes
consecuencias institucionales y de escala de aplicacion de
ese dominio. Esto subraya en todo caso la importancia
de conocer las politicas, leyes e instrumentos con los
que las sociedades centroamericanas aspiran a ejercer y
probablemente planificar su territorialidad.

B. Politica territorial

Desde una perspectiva de gestion del Estado, las politicas
publicas constituyen las declaraciones o principios
fundamentales a partir de las cuales la sociedad decide
afrontar a largo plazo un tema de interés general,
plantearse grandes objetivos y maneras para alcanzarlos.
Por lo que se ha discutido anteriormente desde un
punto de vista conceptual y por la misma dindmica

de los hechos en la regién centroamericana, el tema
territorial, ya sea su ordenacion y/o su desarrollo, estd
siendo sujeto de una diversidad de politicas publicas que
justamente definen los principios, visién, objetivos y
maneras de actuacion del Estado en el tema.

En una revision de los avances regionales en el tema
se pueden encontrar aproximaciones diversas. En el
caso de El Salvador, la administracion Saca (2004-2009)
planted oficialmente en 2008 la Politica Nacional de
Ordenamiento y Desarrollo Territorial que se define
como “el instrumento de orientacién estratégica para la
accion institucional publico y privado (...) de naturaleza
técnico politica, (...) integral que busca actuar sobre
el orden y desarrollo territorial para inducir nuevos
escenarios de desarrollo, uso y ocupacion que se ajusten
a la imagen objetivo (...) concertada de la sociedad.”
Quiere decir que el pais ha reconocido la importancia
estratégica del tema, asi como la necesaria vinculacién
entre el sector publicoy privado paraintervenir en él para
inducir cambios de acuerdo a una imagen concertada.
Por otra parte la politica de ordenamiento y desarrollo
territorial en El Salvador también enuncia ocho principios
rectores que incluyen: la integralidad, el interés social, la
libertad econémica, la solidaridad, entre otros. Ademas,
plantea doce grandes temas de accién para su aplicacion:
a/ marco legal; b/ desarrollo urbano; c/ redes viales y
de infraestructura; d/ patrimonio cultural; e/ turismo; f/
riesgos y medio ambiente, entre otros.

La Ley 6 — 2006 de Panama plantea también un
concepto de politica territorial definido mas bien a
partir de cuatro condiciones o criterios puntuales para
su implementacién: “1/ el reconocimiento de la funcién
social y ambiental de la propiedad; 2/ la prevalencia
del interés general sobre el particular, y (...) 3/ una
distribucién equitativa de obligaciones y beneficios, asi
como 4/ la garantia de la propiedad privada”, lo cual en
todo caso sirve para puntualizar los temas que deberian
orientar las actuaciones en materia territorial.

Justamente la amplitud y complejidad del tema territorial
a la que se hacia referencia en la seccién anterior queda
expresada en las definiciones y/o aproximaciones antes
anotadas. Por un lado la politica territorial salvadorefa
declara un universo amplio de intereses y principios y
por otro la legislacion panamefia define cuatro criterios
de accién. En todo caso esto plantea el dilema entre
lo amplio que gana en integralidad pero que corre el
riesgo de quedarse en lo declarativo y perder caracter
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estratégico y lo escueto que gana en especificidad y
concrecion pero puede caer en lo simplificador.

En todo caso en una discusion acerca de la politica
territorial es necesario desarrollar una visién acerca de
la intervencion del Estado en el tema. Histéricamente,
en el mundo occidental en este punto se pueden
encontrar al menos dos aproximaciones, originalmente
diferenciadas y mas contemporaneamente en proceso
de acercamiento. Primero, la tradicidon latina o centro
europea, marcadamente francesa, de intervencion
“activa” del Estado en el territorio; segundo la tradicién
anglo sajona, de intervencién “pasiva” o mas de tipo
inductivo (Massiris, 2004). De la tradicién “activa” se
desprende justamente laidea de aménagement du territoire,
es decir ordenamiento/ordenacién del territorio,
mientras que de la tradicién “pasiva” resulta el land
planning o regional planning. La visién activa presupone una
intervencion directa del Estado en el territorio, no sélo a
través de mecanismos de planificacién y regulacion, pero
ademds de inversién publica y actuaciones concretas en
el espacio. La légica de polos de desarrollo y grandes
proyectos de infraestructura en zonas relegadas para
compensar desequilibrios regionales proviene de esta
aproximacién vinculada a la idea keynesiana del Estado
interventor. Por otra parte la légica de planes indicativos
y zonificacion de los usos del suelo va mas en la ruta de
planificacién urbana y del Estado regulador.

Esto introduce un tema esencial para el ordenamiento
territorial en América Central ya que se trata de
definir o visualizar el papel del Estado en un ambito
fundamental de la sociedad. Lo anterior tiene al menos
dos implicaciones: primero, definir el tipo de Estado
que cada sociedad requiere y por lo tanto también el
rol del mercado en la vida social y segundo reconocer
las posibilidades y limitaciones que ese Estado tiene
para intervenir, ya sea en la esfera juridica normativa:
disposiciones y practicas constitucionales y legales; en
la esfera politica partidarista: visiones ideoloégicas acerca
del papel del Estado y finalmente las disponibilidades
de recursos humanos y econémicos para emprender
determinado tipo de intervencién. Vale la pena mencionar
que el solo hecho que, con diferentes motivaciones,
con énfasis particulares y a ritmos diversos, los paises
centroamericanos se estén planteando el tema del
ordenamiento territorial indica que existe un consenso
basico acerca de la necesidad de esa intervencion.
Finalmente, lo anterior conlleva a su vez una discusién
acerca de que niveles del Estado son los llamados a

participar en la formulacion e implementacién de esa
politica territorial.

C. Ordenamiento y desarrollo territorial

Cuando la politica territorial presupone una intervencion
del Estado, en cualquiera de sus niveles, ya sea reguladora,
orientadora o interventora se llega al ordenamiento
territorial. Esta expresion, que como se indicé antes es
originalmente francesa, implica que el territorio puede
ser transformado con unos propositos determinados,
muchas veces vinculados a la idea de desarrollo. Resalta
entonces el caracter instrumental del ordenamiento
territorial en el marco de una politica publica con
objetivos determinados. La legislacién hondurefia (2005)
define ordenamiento territorial a partir de cuatro
grandes caracteristicas instrumentales: |/ proceso
politico administrativo para la gestiéon del desarrollo
sostenible; 2/ modelo de gestion de la vision estratégica
del pais; 3/ instrumento administrativo para gestionar
los recursos humanos, naturales y fisico estructurales
para su uso integral y equilibrado; 4/ instrumento de
gestion socio politica. Aqui se hace énfasis en la idea de
un proceso administrativo y de gestién que incorpora
multiples dimensiones en pos del desarrollo sostenible.

En Panamd de una manera muy sucinta se propone
en la Ley 6 -2006 que “el ordenamiento territorial
para el desarrollo urbano es la organizacién del uso y
la ocupacién del territorio nacional y de los centros
urbanos, mediante el conjunto armoénico de acciones
y regulaciones en funcion de sus caracteristicas fisicas,
ambientales, socioecondmicas, culturales,administrativas
y politico institucionales, con la finalidad de promover
el desarrollo sostenible del pais y de mejorar la calidad
de vida de la poblacién”. Aqui se subraya la idea de
orientar el uso y ocupacién del suelo, especialmente
en las ciudades, interviniendo en diversas variables para
alcanzar objetivos de sostenibilidad y calidad de vida.

Los anteproyectos de legislacion en El Salvador y
Guatemala (2008) definen el Ordenamiento Territorial
como una politica (El Salvador) y una funcion (Guatemala)
de Estado “que tiene por objeto orientar el marco de
referencia espacial, mediante procesos de planificacion
(-..) territorial de manera integral y concertada, para
el desarrollo de las distintas actividades humanas en el
territorio con énfasis en los asentamientos humanos, las
actividades productivas y la proteccién de los recursos
naturales; con enfoque de cuencas, sistema de ciudades,
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desarrollo econémico y socio cultural, teniendo como
centro el desarrollo de la persona humana”. Aqui
aparece la idea del ordenamiento como una funcién
publica en pos del desarrollo, asi como un listado de
variables a ser intervenidas por medio de procesos
de “planificacion”. Ademas, la propuesta guatemalteca
menciona especificamente el rol de las municipalidades
como parte de esa funcion publica. Por otra parte
ambas propuestas de legislacion introducen como
concepto separado el tema el “desarrollo territorial”
mas entendido como el “Proceso de cambio progresivo
(...) bajo un enfoque de sostenibilidad”. Quiere decir
que desde una Optica aparentemente regulatoria, el
Estado esperaria organizar o proporcionarle un marco
de referencia a ese proceso de cambio.

A partir de sus origenes en la planificacién territorial
francesa después de la Segunda Guerra Mundial, el
Ameénagement du Territoire, se trasladé como disciplina
a través de Espafia o directamente a América Latina
como “Ordenamiento” u “ordenacion” del territorio.
En los paises del subcontinente existe un consenso
acerca de su caracter de funcién publica y justamente
ser privilegio del Estado. Esto sin embargo no quiere
decir que el Mercado o la misma sociedad civil no
hagan ordenamiento territorial en el sentido que sus
acciones construyen y reconstruyen continuamente
el territorio. Bertaud (2002) es enfatico en explicar
que en los paises con una economia de mercado el
Estado tiene posibilidades restringidas de “planificar
u ordenar” el territorio ya que sus instrumentos
y acciones necesariamente se complementaran de
forma coordinada o conflictiva con las practicas del
mercado. Por ello, otros autores insisten en entender
el Ordenamiento Territorial como “la proyeccién en el
espacio de las politicas econdmicas, sociales, culturales
y ambientales de la sociedad” (Gémez, 2004) siendo
simultdneamente politica e instrumento en pos de un
objetivo de desarrollo con sus respectivas implicaciones
de cara a la funcidn social de la propiedad (Maldonado,
2002). Quiere decir que el ordenamiento territorial,
como el territorio, tiene que ser entendido en funciéon y
en relacion con las grandes decisiones y actuaciones en
materia econémica, social o ambiental.

Finalmente, hay que resaltar que la nocién de
“ordenamiento” no quiere decir que la situacion previa
al despliegue formal de esta politica sea “desordenada”.
Se trata de insistir en que hay diferentes ordenes que
act@ian sobre el territorio, uno de los cuales, tal vez el
mas articulado, aunque no siempre el més potente es

el ordenamiento que hace el Estado. Sin embargo, esto
no niega y mucho menos suprime las otras capas de
ordenamiento que configuran el territorio. De hecho,
algunas actuaciones sectoriales desde el Estado mismo
han ordenado el territorio histéricamente sin ser parte
explicita de una politica de ordenamiento territorial. Por
citar algunos casos regionales historicos: la habilitacién
de la red ferroviaria entre los principales centros de
produccion cafetalera y algunos puertos (Barrios,
Acajutla, Corinto, Limén); la construccién de pasos
fronterizos formales entre los paises; la construccion del
Aeropuerto de Comalapa en El Salvador o la habilitacién
del nuevo aeropuerto internacional de Guanacaste en
Costa Rica y mas alla de las grandes infraestructuras, el
Mercado Comun Centroamericano de los afios setenta,
las reformas agrarias de El Salvador o Nicaragua y la
reciente abolicion de las fronteras formales al comercio
en el CA-4.

D. Plan de Ordenamiento Territorial

Para desplegarse en el territorio, ese marco general
de ordenamiento territorial hace uso de diversos
instrumentos, que Bertaud (2002) clasifica en tres
grandes categorias: a/ los de zonificaciéon y usos del
suelo; b/ la politica fiscal; ¢/ los proyectos e inversiones
estratégicas. Desde la tradicion de la planificacion urbana
y regional, los usos del suelo se ordenan a través de planes
que organizan en el tiempo y el espacio una serie de
acciones y disposiciones para cumplir con determinados
objetivos. Siendo el Plan de Ordenamiento Territorial
el instrumento mas tradicional dentro de la disciplina, es
notorio el interés que este tipo de estudios tiene para la
region y el esfuerzo que se ha hecho por formularlos.

Conceptualmente se han planteado diversas definiciones
para dichos planes. En El Salvador, segin el VMVDU
(2008): “constituyen los instrumentos a través de
los cuales se establecen las grandes directrices de
ordenamiento y desarrollo territorial del ambito
respectivo en atencién a los criterios rectores de
la Politicas Econémica, Social y Ambiental y a los
principios de la Politica Nacional de Ordenamiento
y Desarrollo Territorial, atendiendo a los objetivos
de calidad de vida y sostenibilidad de los procesos de
desarrollo”. En Guatemala se han comprendido como
“compendios de normas particulares que indican las
formas de usos y ocupacién del territorio y son (...) de
obligatorio cumplimientos para las actuaciones publicas
y privadas”. Lo anterior remarca el cardcter indicativo
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de la planificacion en El Salvador y la aparente intencién
en Guatemala de resaltar el caridcter normativo.

De forma mas sintética en Panama (2006) se definen
el Plan Nacional como un “instrumento de planificacién
que determina las grandes directrices de ordenamiento
territorial en coordinacion con la planificacién econémica
y social (...)” y el Plan Local como “instrumento de
planificacién que determina las grandes directrices
de ordenamiento territorial, en coordinacién con la
planificacién econdémica y social (...)”. Aqui resalta
la intencion de ciertas legislaciones por coordinar la
planificacién (o el ordenamiento) territorial y otras
grandes politicas de Estado en el orden econdmico,
social y ambiental. En la siguiente seccién se analizara con
mas detalle la manera en la que los diferentes Estados
han intentado hacer esta coordinacién.

Por otra parte, existen en todas las legislaciones
lineamientos con relacion a la escala de los planes, ya
sean nacionales, locales y parciales como en el caso de
Panamd, Guatemala y Honduras; o incluyendo la escala
regional como en El Salvador. También se establece una
jerarquia entre el nivel central y el local. Las leyes vigentes
y las propuestas ademds dan una base de referencia
sobre los contenidos de dichos planes y las instituciones
que los administran, con grandes diferencias de pais a
pais tal como se comentard en el estudio de los casos
nacionales. En todo caso cabe destacar el caso de la
ley panamefia que sin contar la definicién de grandes
conceptos o principios rectores plantea inicialmente
una serie de instrumentos o “menu de opciones” de
técnica urbanistica que pudieran utilizarse en todos los
planes.

Esto dltimo puede ser el punto medular de una
discusion sobre los planes de ordenamiento territorial,
en términos de su caracter indicativo o mandatario
y su relaciéon con una base legal aplicable y con otras
politicas de Estado. Efectivamente, en el caso de una
planificacién indicativa no existe necesidad de un marco
legal que vuelva sus disposiciones obligatorias para las
instancias publicas y privadas. De hecho, varios autores
favorecen el uso de instrumentos no regulatorios (non
regulatory instruments) orientados mas bien a estimular
las acciones de los privados sin necesidad de ser reglas o
normas de actuacion. Entre estos instrumentos destacan
los antes mencionados: a/ la politica fiscal; b/ proyectos
e inversiones estratégicas. Efectivamente actuaciones en
estos ambitos pueden efectivamente estimular o inhibir
las actuaciones privadas, notablemente en el caso de las

grandes obras de infraestructura publica, lo que subraya
nuevamente la importancia de la inversién publica como
instrumento de ordenamiento del territorio.

Por otra parte en el caso de los planes que intentan
forzar cumplimientos obligatorios, en un marco de
derecho civil, es fundamental aprobarlos con algiin tipo
de ley, ya sea de nivel nacional o de nivel local a través
de ordenanzas o leyes municipales. En ese sentido los
casos de Panamd y Honduras se vuelven ejemplares
a nivel regional en tanto cuentan con una disposicién
nacional, vinculada a la Constitucion, que le da vigencia
formal al ordenamiento del territorio. La existencia
de anteproyectos detallados de ley en Guatemala, El
Salvador y Nicaragua confirma la relevancia de estos
mecanismos en América Central. Sin embargo, también
han sido reconocidas a nivel general las debilidades de
los mecanismos regulatorios, entre otros: a/ la falta de
flexibilidad para ajustarse a situaciones especificas; b/
la dificultad para promover procesos de negociacion y
participacion social; ¢/ dificultad para aplicarlos y vigilar
su cumplimiento en contextos de debilidad institucional.
En ese sentido se plantea nuevamente una disyuntiva mas
conceptual en términos del rol del Estado y del sistema
juridico que necesariamente acompafa  cualquier
esfuerzo de planificacion territorial.

E. Region - regionalizacion

Como se menciond inicialmente un tema de interés
tradicional para la geografia ha sido el de las continuidades
y homogeneidades del espacio, en términos de regiones.
Algunas de las propuestas de ordenamiento territorial
en América Central y Republica Dominicana han hecho
referencia al tema regional por lo que vale la pena
analizar su tratamiento e implicaciones para los procesos
centroamericanos.

El tema regional aparece explicitamente en la legislacion
hondurefia y en los anteproyectos de El Salvador,
Nicaragua y Guatemala. En Honduras se habla de planes
regionales de ordenamiento, asi como de un esfuerzo
de descentralizacion, aunque se plantean como ambitos
de planificacién el espacio nacional, departamental y
municipal. De hecho, se deja para otra legislacién la
definicién de las regiones, por lo que no hay mayor
desarrollo del concepto.

El Salvador es probablemente el pais donde el tema
regional se ha trabajado con mayor detalle. De acuerdo
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con el Vice ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano,
la regién se define como: “los espacios geogrdficos con
condiciones ecoldgicas, econémicas y socio culturales
semejantes; sus distintas unidades territoriales se encuentran
integradas funcionalmente y que tengan (...) un centro de
servicios para fines (...) del desarrollo regional” (VMVDU,
2008). Ademas, los anteproyectos de ley salvadorefos
llegan a definir una nueva estructura regional para el
pais, delimitando las regiones a partir del agrupamiento
de municipalidades, creando un nivel intermedio
entre el gobierno central y el local y por lo tanto
dandole vigencia legal de obligatorio cumplimiento. En
Guatemala se ha propuesto un ambito regional, superior
al departamental, para facilitar la coordinacién de la
planificacién local, departamental y nacional. Como en el
caso de Honduras, estas estructuras no quedan definidas
en la ley ya que se supone seran trabajadas en otras
piezas de legislacién. Adicionalmente, en Guatemala se
agregan al menos dos niveles adicionales de complejidad
al referirse la ley a los sistemas metropolitanos y
conurbaciones y a los departamentos. Por el contrario
en Panama, probablemente por su enfoque urbano,
el tema regional pasa desapercibido, aunque se ponga
atencion al tema del Area Metropolitana del Atlantico y
del Pacifico (AMPA).

Finalmente en el caso costarricense, como se vera mas
adelante, aunque no hay elaboracion juridica definitoria,
hay que resaltar los esfuerzos de planificacién justamente
de caracter regional en la Gran Area Metropolitana
(GAM) y en Guanacaste, las cuales se han definido como
agrupamientos municipales dejando de lado los limites
politico administrativos de los departamentos y creando
de hecho una nueva estructura institucional intermedia,
lo cual esta vinculado a una tradicién “regionalista”
mas arraigada aunque no necesariamente mas exitosa.
En todo caso la lectura conceptual regional indica
una continuidad importante, el reconocimiento de las
escalas nacional y local de planificacion. Ademas de la
existencia de distintos niveles de elaboracién del tema
de la estructura regional o intermedia que justamente
medie entre lo nacional y lo local.

A nivel mds tedrico hay que destacar tres elementos
estratégicos. Primero, la region se refiere a un espacio
de caracteristicas comunes por lo que representa un
determinado nivel de agregacion, donde se valoran las
regularidades territoriales y una determinada unidad
“tematica”. Esto le da necesariamente cualidades
generalizables y vdlidas para el conjunto regional dentro
de las que pueden destacar determinados aspectos

funcionales. Segundo, la regién posee una estructura
legible alrededor de un elemento de centralidad, que
usualmente es un espacio urbano (o una red de ciudades)
y puede al mismo tiempo dividirse en unidades menores
(sub regiones, micro regiones, localidades) o agregarse
en espacios mayores (nacionales). Tercero, se insiste en
que la regién es una “construccién” social en términos
de tener una historia y una poblacion que se identifica
con ella, por lo que las regiones son dindmicas y en el
largo plazo son cambiantes. Esto Gltimo es fundamental
para comprender el valor de los espacios regionales en
una estructura territorial. Lo anterior significa que un
enfoque regional sélido deberia prever ademas de las mas
evidentes caracteristicas de homogeneidad, la posibilidad
de articular estos espacios alrededor de centralidades
claras y finalmente anticipar posibles procesos de cambio
en el tiempo. Lo anterior deja sin resolver la pertinencia
de abordar a nivel de legislaciéon de ordenamiento
territorial la estructuracién de estas regiones o si se
trata mas bien de un tema constitucional, puesto que
afecta la divisién politica administrativa o en todo caso
de una politica o legislacion de descentralizacion.

Finalmente, cambiando de escala, es relevante abordar
el tema de ordenamiento territorial de escala regional
centroamericana, es decir la planificaciéon del territorio
a escala del istmo. Esta discusion es relevante en tanto
la América Central geogrifica tiene los atributos arriba
discutidos paraser entendida como region: caracteristicas
ambientales y geograficas comunes y que la diferencian
de otras regiones del continente; una centralidad
alrededor de un sistema de ciudades vertebrado en las
capitales nacionales y al menos siete unidades menores:
los paises. De hecho, han existido esfuerzos basicos
de ordenamiento en la escala centroamericana, desde
la légica politico administrativa colonial que le dio una
estructura a la Capitania General de Guatemala (de la
que Panama y Belice escapaban), los sistemas férreos
del siglo XIX (que apenas lograron articular los sistemas
de Guatemala y El Salvador), la planificacién econémico
aduanera del Mercado Comudn Centroamericano
(que tampoco incorpord a Panamd), los esfuerzos de
interconexién de infraestructura vial (Panamericana,
redes energéticas) y mas recientemente el Plan Puebla
Panama (o Mesoamérica) que ha intentado proponer
una serie de infraestructuras de escala regional. De igual
forma se destaca el esfuerzo del Corredor Biolégico
Mesoamericano que identifica los espacios de valor
ambiental de la regién enfatizando su interconexién
espacial. Queda claro entonces que ha habido esfuerzos
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de planificacién territorial en la escala regional aunque
relativamente dispersos y estrictamente enfocados a las
grandes infraestructuras econémicas.

F. Conceptos complementarios

Por otraparte existen otros conceptos no exclusivamente
vinculados a los temas territoriales que aparecen
recurrentemente en las legislaciones, anteproyectos
o discursos de ordenamiento territorial en los paises
centroamericanos en los que vale la pena ahondar, tales
como: descentralizacién, participaciéon ciudadana y el
vinculo entre inversion publica y privada. A continuacion,
se presentan algunas reflexiones conceptuales sobre
estos temas que pueden servir como marco general
para la posterior discusién de los casos nacionales.

Descentralizacion y desarrollo local: el tema
de la descentralizacion y muchas veces asociado con
este, el del desarrollo local, aparece en el discurso y
en las practicas de ordenamiento territorial en América
Central y Republica Dominicana, aunque con diversas
intensidades, ya sea de manera mds explicita o de
forma implicita. En los paises que disponen de Ley de
Ordenamiento Territorial, como Panamd, ninguno
de los dos conceptos es mencionado directamente;
mientras que en Honduras la descentralizacién aparece
como uno de los considerandos fundamentales de la
Ley y se define como una parte intrinseca y principio
basico del ordenamiento del territorio (art. 2) Incluso
la legislacién hondureiia desarrolla los principios e
implicaciones de la descentralizacién para fines de
ordenamiento del territorio. Por otra parte, en las
propuestas de Ley de Guatemala y Nicaragua se
sefiala también el cardcter de “fundamento” y de
“principio rector” de la descentralizacién (Guatemala);
se le vincula a la “solidaridad territorial” (Nicaragua),
estableciéndose los principios y criterios para el
ejercicio de competencias entre los diferentes niveles
del Estado. En El Salvador es interesante sefalar que
la descentralizacién no es explicitamente considerada
como un principio fundamental de la legislacién, aunque
es de hecho la propuesta de ley donde més se profundiza
en la creacion de niveles intermedios (regionales) para
fines de ordenamiento territorial. Lo que si es claro en
la practica de estos cinco paises es que se reconoce
el papel protagénico de los gobiernos municipales y
todas las leyes o propuestas ley sefalan especificamente
competencias y atribuciones en la escala local, lo cual en
si mismo puede considerarse un avance en términos de

descentralizacion. Menos evidente resulta el concepto
de desarrollo local, ya que las legislaciones vigentes o
en proyecto hacen en todo caso referencia a los temas
de desarrollo sostenible y desarrollo territorial y a la
competencia de las municipalidades de velar por el bien
comun local y tomar las medidas para impulsarlo.

Desde un punto de vista mas teorico, la descentralizacion
y el desarrollo local forman parte de un discurso
en construccidon a partir de los afos ochenta en el
mundo. Esta construccion estd vinculada por un lado
a la reforma del Estado pregonada por el liberalismo
econdémico que lleva a la reduccion del papel del mismo
en la sociedad, incluyendo los procesos de devolucién
y desconcentraciéon de competencias desde el gobierno
central a los gobiernos provinciales o locales en paises
como Estados Unidos o Inglaterra. Por otra parte
se vincula también a las estrategias de equilibrio o
compensacion territorial entre las regiones europeas en
razondelastransformacionesproductivas,quejustamente
valoran las caracteristicas “locales” como base para el
desarrollo de un territorio y su poblacion. En América
Latina los procesos de descentralizacion han estado en
general asociados a la reforma del Estado y la reducciéon
del aparato “tradicional” del sector publico, asi como a
la necesidad de reconocer, muchas veces por procesos
reinvindicativos, las particularidades locales. En general
segun Carrién (2006) se trata de una ‘“redefinicion”
de la relacion entre los diferentes niveles del Estado
(nacional, local, intermedio) y entre estos niveles y la
sociedad, incluyendo la redistribucion de competencias
y recursos. Este proceso de redefinicién se ha traducido
en diversas modalidades de operacion, que incluyen
tipicamente: a/ la descentralizacién de competencias de
un nivel superior a uno inferior (tipicamente el local);
b/ la desconcentracion de unidades centrales nacionales
a unidades territoriales de menor escala (regional,
provincial); c/ la privatizacion o concesién de servicios
originalmente publicos a privados, ya sea empresas
o comunidades. Para el caso de América Central es
evidente un interés por avanzar hacia modalidades mas
descentralizadas de ordenamiento territorial, donde
cobran mayor protagonismo los gobiernos municipales
(Panama, Honduras, Guatemala) y aproximaciones mas
desconcentradoras como en El Salvador o Costa Rica. En
todo caso hay que sefalar que un obstaculo fundamental
para llevar procesos integrales de descentralizacién que
es comun a la region, es la debilidad estructural de los
gobiernos locales tanto en términos econémicos como
técnicos.
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ParticipacionCiudadana:esnotablequelaspropuestas
para establecer nuevos marcos de ordenamiento
territorial en América Central incluyen todos sin
excepcion referencias al concepto de participacién
ciudadana. Evidentemente existen diferentes niveles de
profundidad y de desarrollo conceptual del tema que
es relevante discutir. En el caso de Panama, la Ley 6-
2006 incluye un articulo de participacién ciudadana
y crea una nueva estructura de participaciéon las
“Juntas de Planificacion” donde se integran ademas de
representantes estatales, representantes de la sociedad
civil (universidad y gremio profesional). Estas juntas
tienen tedricamente la capacidad y autoridad para
formular planes y atender casos puntuales de “cambio
territorial” transfiriendo de hecho una competencia
estatal a una instancia mixta. El caso hondurefio hace un
abordaje mas ambicioso al incluir representantes de la
sociedad civil en la instancia rectora nacional (gremios
profesionales y empresariales, universidades, sindicatos,
organizaciones campesinas y partidos politicos) y en
los concejos departamentales y establecer mecanismos
para ejercer la participacién dentro de los procesos de
ordenamiento, incluyendo cabildos, foros, expresiones
publicas, manifestaciones colectivas entro otras. Las
legislaciones en proceso de elaboracién tocan el tema
de diferentes maneras. Guatemala prevé la participacién
a través de audiencias publicas y la conformacién de
Comisiones de Ordenamiento Territorial que llevaran
procedimientos de informaciéon y consulta entre la
poblacidon interesada en las fases de elaboracién y
ejecucién de los planes. En Nicaragua se habla de
una ‘“gestién publica” del proceso de ordenamiento
aunque el desarrollo de mecanismos queda a la Ley de
Participacion Ciudadana existente.

En El Salvador se prevén consejos consultivos para
los organismos rectores de todos los niveles, aunque
sin caracter vinculante y sin mayor desarrollo de
los mecanismos a utilizar. En el caso de Costa Rica
los mecanismos de participacion para el tema de
ordenamiento territorial son muy escasos, aunque la ley
que oficializa al Programa de Desarrollo Urbano de la
Gran Area Metropolitana establece procesos basicos de
consulta y divulgacién de la informacién.

A un nivel conceptual la participacién ciudadana se
entiende segin Veldsquez (2000) como un “proceso
social en él que distintas fuerzas sociales, en funcién
de sus respectivos intereses, intervienen en la marcha
de la vida colectiva con el fin de mantener, reformar
o transformar los sistemas vigentes”. Quiere decir que

la participacion vinculada al ordenamiento territorial
buscaria crear canales para poner en juego los intereses
de diversos actores sociales en relacién al uso del
territorio. Por los conceptos antes discutidos de
territorio y ordenamiento territorial se sabe que estas
relaciones e intereses estan siempre presentes, existan
o no mecanismos formales para expresarlos. Por lo
tanto los instrumentos de ordenamiento en todo caso
pueden: a/ ignorar estos procesos y dejar que sucedan
espontaneamente segln las capacidades de cada actor; b/
formalizarlos a través de mecanismos y procedimientos
establecidos; ¢/ formalizarlos privilegiando la expresién
de los intereses de los grupos sociales que naturalmente
tienen menores oportunidades. Velasquez (2000)
propone siete niveles ascendentes de participacién
ciudadana que van desde la informacién y consulta hasta
la gestidn y la fiscalizacion, pasando por la concertacion
y la toma de decisiones. Quiere decir que las practicas
centroamericanas de ordenamiento territorial han
asumido el tema de la informacién, garantizando de
forma mas o menos explicita el caricter publico de
esta, formalizando a veces los procesos de expresion de
intereses (Honduras, Nicaragua, Guatemala) y avanzando
en algunos casos (Honduras y Panama) a niveles tedricos
de toma de decisiones. Queda en todo caso pendiente
de comprobar una practica transparente de expresién
de los intereses de los diversos grupos sociales y el
reto planteado por algunos teéricos (Marcuse, 2003) de
impulsar una planificacion “para los desaventajados”.

Inversién publica y privada: en la seccion C de este
capitulo se discutio el tema del ordenamiento territorial
y los enfoques activos y pasivos que existen sobre él
mismo. Destaca ahi la importancia de la inversién publica
como instrumento activo para ordenar el territorio y
al mismo tiempo su inevitable relacién con la inversién
privada. Aunque el tema no aparece explicitamente como
tal en los documentos consultados de ordenamiento
territorial de la regién es posible identificar algunas
tendencias relevantes. En Panamd se introducen
nociones de instrumentos operativos de ordenamiento
territorial referidos a “actuaciones y proyectos urbanos”,
asi como el principio de la “redistribucién de costos
y beneficios de la urbanizacion”, estableciendo que el
gobierno central y las municipalidades deberan prever
en sus presupuestos los recursos para llevar a cabo las
obras que los planes indiquen. En Honduras, Nicaragua y
El Salvador el tema esta menos desarrollado, aunque se
establece que el desarrollo econémico y la promocién
de la “libertad econémica” y la iniciativa privada como
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principios de la politica territorial que resulta en un
concepto todavia bastante abstracto de “promocién
de la vinculacién publico — privada”. En Guatemala se
desarrollan dos temas adicionales de relevancia. Por
una parte, como en Panama, se establece el principio de
justa distribucién de cargas y beneficios entre privados y
entre los privados y el Estado por medio de operaciones
consorciadas, contribuciones por mejoras y retornos de
valorizacién. Por otra parte la propuesta guatemalteca
anuncia principios e instrumentos de gestion del suelo
como la transferencia de edificabilidad y las reservas de
suelo para vivienda de interés social. De igual manera
en El Salvador aparecen preliminarmente instrumentos
orientados a operativizar la participacién del sector
publico en las actividades privadas de transformacién del
territorio. Quiere decir que en estos paises hay una clara
visidn acerca de la funcién social no sélo de la propiedad
privada pero ademas de la actividad urbanistica en general
que impone derechos y obligaciones a los privados y a
sus inversiones.

A nivel tedrico y conceptual la vinculacion entre la
inversién, o la actividad, publica y la privada en el
territorio parte de dos principios bésicos: a/ la inversion
publica como herramienta de planificacion territorial en
tanto puede servir de estimulo a la actividad de los
privados (Bertaud, 2002); b/ la inversién privada de
transformacién o aprovechamiento del territorio como
una funcidn social que impone derechos y obligaciones
a los propietarios y por lo tanto requiere ser regulada
y/o condicionada por el sector publico (Maldonado,
2007). El primer principio hace referencia a la idea
que los proyectos de inversién publica del Estado,
contemplados o no dentro de un plan territorial,
constituyen parte de los instrumentos de ordenacién
del territorio, en tanto contribuyen a la concretizacién
de una visién territorial determinada y sobre todo
porque contribuyen a estimular o a darle soporte a las
actividades productivas de los privados. De ahi se pueden
desprender visiones mds complejas de operaciones
mixtas o consorciadas entre la iniciativa publica y la
privada usualmente operativizadas a través de planes
parciales, distritos especiales o unidades de actuacion.
Autores como Borja y Castells (2003) insisten ademas
en que para que estos proyectos o intervenciones tengan
el debido caracter territorial e integrador deben tender
a ser multidimensionales, es decir prever y proponerse
impactos de indole econémica, ambiental y social.

El segundo principio parte de un concepto de propiedad
privada del suelo que separa el derecho a la posesion y el

disfrute del bien “tierra”, del derechoa su transformacién,
reservando al Estado la capacidad ultima de definir ese
aprovechamiento. Para ello tanto en la tradicién sajona
como latina se han desarrollado principios e instrumentos
que van desde la participacion en plusvalias como en
Colombia (Maldonado, 2007), el otorgamiento oneroso
del derecho de construccion y el suelo creado como
en Brazil y en general las contribuciones por mejoras
o contribuciones especiales previstas en la mayoria
de legislaciones latinoamericanas. En ese sentido, las
legislaciones y las practicas centroamericanas estan
aun relativamente poco desarrolladas producto
probablemente de concepciones bastante tradicionales
del derecho de propiedad y de modalidades poco
desarrolladas de financiamiento del desarrollo urbano a
partir del mercado inmobiliario.

Resumen

De esta manera, se ha tratado de hacer una lectura
conceptual sobre al menos ocho temas que pueden
resultar fundamentales para articular politicas, practicas
e instrumentos de ordenamiento territorial en América
Central, retomando algunas definiciones adelantadas en
los marcos legales vigentes y contrastandolos con otros
conceptos tedricos. Aparecen desde ya tres temas
criticos para la discusién posterior: primero, el papel del
Estado en la planificacién y ordenamiento del territorio;
segundo, el valor de los instrumentos de planificacion,
notoriamente los Planes de Ordenamiento, en términos
juridicos y de relacién con otras politicas publicas y
tercero la organizacion de estructuras intermedias
mas o menos soélidas que faciliten los procesos de
ordenamiento. En la siguiente seccién, de andlisis de los
casos nacionales, estos temas se irdn enriqueciendo con
el estudio mas detallado de los avances por pais.
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II. Estado del arte del
ordenamiento y el desarrollo
territorial en Centroamerica
V Repiiblica Dominicana: una
aproximacion por pais

A continuacion se presenta una revision de las practicas
e instrumentos del ordenamiento y desarrollo territorial
en los seis paises de América Central. Para ello en cada
pais se hace un analisis de cinco temas que se consideran
criticos de cara a los propésitos de este estudio.

Primero, se examinan los antecedentes historicos de los
procesos actualmente en marcha, segundo se revisa el
marco legal institucional vigente o proyectado, tercero
se analizan los instrumentos de ordenamiento territorial
contemplados dentro de los respectivos marcos legales
e institucionales, cuarto se discuten las modalidades
de financiamiento de esta funcién publica por pais y
por Ultimo se plantean algunas grandes tendencias de
cambio territorial para dilucidar su posible vinculacién
con las practicas de ordenamiento antes discutidas.
Al final se intenta presentar una serie de conclusiones
preliminares para alimentar la discusion de la seccion Il
de este trabajo.

A. Ordenamiento territorial en Panama: un
camino de dos vias

A.1. Antecedentes

Se pueden identificar cuatro principales razones que
motivaron la adopcién de una politica y legislacién de
ordenamiento territorial en Panama: 1/ la existencia de
grandes desequilibrios socio territoriales; 2/ severos
deterioros ambientales; 3/ reversién de la zona del Canal
a manos panamefias y 4/ la explosidon de la inversidn
inmobiliaria.

La tendencia histdrica observada en los ultimos afios
es la de una mayor concentracion de poblacién en las
provincias de Panamd y Colén, donde se ubican las
principales ciudades del pais en el marco de las areas
metropolitanas del Pacifico y del Atlantico. Se estima que
para finales de esta década estas provincias concentren
mas de 60% de la poblacién nacional, mientras que en

general el resto de provincias mantienen sus condiciones
de ruralidad y bajas de densidades demograficas.

Enlaactualidad existe lavoluntad de cambiarlatendencia
de crecimiento y desarrollo de las principales ciudades
del pais, principalmente las que se ubican en la Regidn
Interoceanica, a través de la definicién de politicas
y planes estratégicos de desarrollo urbano-regional.
Sin embargo, tales politicas resultan insuficientes por
cuanto el problema territorial trasciende los aspectos
meramente urbanisticos, para situarse en una escala
de integracidon que vincula todos los diferentes espacios
nacionales.

Adicionalmente, los grandes desequilibrios territoriales
poseen también una expresion equivalente en el espacio
social de la nacién, tal como lo expresan los indicadores
relativos al indice de Desarrollo Humano de Panama del
ano 2006, en donde se muestran los distintos y notorios
“rostros” de la pobreza en el pais. La pobreza afecta a
mas de un tercio de los panamefios, ataca con especial
safia a la poblacién indigena, en un segundo nivel se
encuentran los habitantes en areas rurales(dos tercios
del total) contra el 15% que reside en el medio urbano.

Con relacién al deterioro ambiental, cabe destacar que
el proceso de manejo y conservacion del ambiente
ha mejorado en los Ultimos afios. Particularmente, es
importante indicar los avances logrados en materia
de conservacidon de ecosistemas, hdbitats y especies
mediante la creacién del Sistema Nacional de Areas
Protegidas (SINAP). Gracias a este sistema, en cuanto al
nimero y extensién de Areas Protegidas (AP), Panama
ocupa el tercer lugar en comparacién con los demds
paises centroamericanos. Estas d4reas representan
aproximadamente el 25% del territorio nacional.

No obstante, pese a los esfuerzos panamefios de
protecciénde especiesyecosistemas mediante el SINAPy
sus proyectos complementarios, se han identificado una
serie de causales de la disminucion de la biodiversidad,
asi como de amenazas a los principales habitats, eco-
regiones y especies de flora y fauna silvestre, que
incluyen: pérdida de biodiversidad, contaminacion de los
ecosistemas, mal uso de los suelos, escaso conocimiento
y valoracién de la riqueza bioldgica, y uso no sostenible
de los recursos.

A la par de ese proceso continuo de migracion campo
ciudad y de consolidacion de la primacia urbana del
AMPA, en 2000 se produjo la reversidon de las antiguas
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areas de la Zona del Canal de Panama que volvieron
a ser parte integral del pais. Por estar estas zonas en
contacto directo con los espacios de mayor urbanizacién
y ser de importancia estratégica para la operacién vy
mantenimiento del Canal mismo, su gestion se convirtio
en un tema de importancia nacional. Numerosos
proyectos de reconversion urbana y con ello de auge
de la inversion inmobiliaria se han desarrollado desde
entonces en estos espacios.

Por otra parte, los Ultimos diez afos han sido también
de un crecimiento econdmico sostenido, promovido por
el eficiente manejo del Canal lo cual ha colocado a Ila
ciudad de Panam3, especialmente su centro “moderno”,
en la mira de la inversion inmobiliaria global. Se
han producido importantes inversiones de grupos
internacionales eninfraestructura (corredor norte y sur);
desarrollos comerciales (Allbrook, Multiplaza); vivienda
para pensionados estadounidenses; turismo residencial
de montaina (Boquete) y turismo de playa.

Estos antecedentes explican el “doble enfoque” con
el que se ha abordado el ordenamiento territorial en
ese pais. Por un lado, un enfoque predominantemente
urbano que se justifica por la explosién inmobiliaria en
el Area Metropolitana de Panama y en sitios especificos
del interior del pais con gran desarrollo turistico; y por
la necesidad de atender el proceso de reversion de las
tierras del Canal de Panama a partir del afio 2000. Por
otro lado, un enfoque predominantemente ambiental
que surge con fuerza a partir del 2003 con la formulacién
del Plan Indicativo General de Ordenamiento Territorial
Ambiental (PIGOT) bajo la responsabilidad de Ila
Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM).

Como resultado de este doble enfoque y de sus
consiguientes dificultades de articulacion a nivel de
politicas publicas, se plantean los principales retos y
disyuntivas tanto en términos de instrumentos técnicos
como del marco legal que se ha impulsado durante los
altimos afos.

A.2. Marco legal / institucional

Dentro del Gobierno Central existen al menos dos
instancias que tienen una relacién directa y una rectoria
politica en materia de ordenamiento territorial.

Por un lado, el Ministerio de Vivienda, a través de la
Direccion de Desarrollo Urbano, conduce los procesos
de ordenacién en los principales centro urbanos y en

el Area Metropolitana Pacifico Atlantico (AMPA). El
principal marco legal que existe en esta drea es la Ley
de Ordenamiento Territorial para el Desarrollo Urbano
(Ley 6-2006), que otorga la categoria de “autoridad
urbanistica” tanto al Ministerio de Vivienda como a
las municipalidades. Adicionalmente, manda a esta
Secretaria de Estado a proporcionar la capacitacién
necesaria a las municipalidades para que estas puedan
ejercer su funcién de autoridad urbanistica.

Aunque la ley les otorga la misma categoria de autoridad,
diferencia claramente las competencias de cada uno. Al
MIVI le corresponde entre otros: a/ formular y ejecutar
la politica nacional; b/ elaborar planes de escala nacional
y regional; ¢/ unificar normativas de urbanizacién; d/
coordinar con otras entidades centrales y locales; e/
planificar nuevos centros urbanos; f/ orientar y estimular
organismos municipales e intermunicipales; g/ gestionar
recursos financieros para fines de OT; h/ reglamentar la
participacion ciudadana; i/ velar por el cumplimientos de
leyes, normas, planesy politica; j/ unificar procedimientos
para la elaboracion de planes locales y regionales.

Las competencias de las municipalidades son: a/ elaborary
aprobar planes locales de desarrollo urbano; b/ cooperar
con los planes nacionales y regionales; c/ gestionar y
ejecutar los planes locales; d/ dictar acuerdos en materia
de OT; e/ reglamentar la participacién ciudadana.

Cabe citar la importancia que la Ley 6-2006 otorga a la
figura de las Juntas de Planificacion como mecanismo
novedoso de participacién multiactores de cara a los
procesos de ordenamiento territorial a nivel urbano.
Dichas juntas son organismos auténomos de los entes
estatales donde se promueve la participaciéon de los
profesionales (Sociedad Panamefia de Ingenieros
y Arquitectos) y de la academia (Universidad de
Panama), ademds de los respectivos representantes
de las municipalidades y del MIVI. Esto constituye en
principio una novedad con respecto a otras legislaciones
centroamericanas y recuerda algunos modelos
estadounidenses de involucramiento ciudadano en los
temas de planificacién urbana.

Por otro lado, la Autoridad Nacional del Ambiente
(ANAM)tienelaresponsabilidad de protegerelambiente
y conservar los recursos naturales, promover su uso
racional para asegurar la integridad de los ecosistemas y
la calidad de vida de las generaciones actuales y futuras.
En este proceso de conducir la gestién ambiental
se ha adoptado un esquema institucional ambiental
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coordinador y preventivo a través de cuatro direcciones
nacionales y trece administraciones regionales.

En la Ley General del Ambiente se introduce de manera
formal el concepto de ordenamiento ambiental del
territorio nacional, definiéndolo como el “proceso de
planeamiento, evaluacién y control dirigido a identificar y
programar actividades humanas compatibles con el uso y
manejo de los recursos naturales en el territorio nacional,
respetando la capacidad de carga del entorno natural,
para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico y proteger
el ambiente, asi como para garantizar el bienestar de la
poblacion” (Art. 2. Definiciones Basicas). Adicionalmente,
la Ley establece que el ordenamiento ambiental del
territorio nacional se ejecutara en forma progresiva por
las autoridades competentes, para propiciar las acciones
tendientes a mejorar la calidad de vida (Art. 22).

Especial mencion merece la Direccién de Evaluaciéon y
Ordenamiento Ambiental que, de acuerdo al marco
legal vigente, tiene el mandato de garantizar el control,
la seguridad, la calidad y la eficiencia en los usos del
territorio nacional, asegurando que estos se realicen de
acuerdo con sus caracteristicas ecoldgicas, sociales y
culturales, y las necesidades del desarrollo.

Especificamente, las funciones de esta Direccion se
refieren a: a/ dirigir las politicas y reglamentaciones
de evaluacion ambiental y ordenamiento territorial
ambiental; b/ elaborar el ordenamiento territorial
ambiental; ¢/ gestionar la coordinacién interinstitucional;
d/ aplicar el proceso de evaluacién de impacto ambiental;
e/ identificar a través del proceso de OT las dreas
prioritarias de conservacién, manejo o restauracion de
recursos naturales.

En cuanto a la participacién de las municipalidades, la
ley 6-2006 asigna a las municipalidades, con la asistencia
del MIVI, la responsabilidad de ejercer las funciones de
ordenamiento territorial dentro de sus jurisdicciones
y les encarga la elaboracion y vigilancia de los planes
municipales y parciales dentro de sus areas urbanas.
Sin embargo, la ley mantiene un caracter centralizador
al establecer la preeminencia del MIVI sobre cualquier
disposicion municipal. Por otra parte el poder local
es matizado, con una intencién de apertura a la
participacion ciudadana, con la activacién de Juntas de
Planificacién municipales en las que participan ademas
de la autoridad local, el MIVI, los gremios profesionales,
la academia y ciudadanos independientes. Finalmente,
hay que destacar que la Ley no aborda el tema de

asociaciones municipales en el caso de areas conurbadas
y no prevé la participacién directa o por delegacién de
ninguna instancia asociativa municipal a nivel del ente
rector nacional.

En sintesis, el modelo legal e institucional panamefio es
el resultado de ese doble enfoque conceptual con que
ha abordado la tematica del ordenamiento territorial. A
nivel central, dos instituciones y dos leyes distintas obligan
a una coordinacién interinstitucional que — en opinién
de algunos conocedores — no siempre ha funcionado de
la mejor manera. Al nivel local, las municipalidades se
ven obligadas a relacionarse con instituciones distintas
y enmarcar sus decisiones en marco legales diferentes,
lo que en la prictica se traduce en una pérdida de
eficiencia y oportunidad de sus actuaciones en materia
de ordenamiento a escala local. Se debe sefalar, ademas,
que este disefio institucional parte de una distincién
territorial entro lo urbano y rural que evidentemente
deja de lado la permanente interaccién entre ambos
medios.

A.3. Instrumentos para el ordenamiento y
desarrollo territorial

En materia de ordenamiento territorial para el desarrollo
urbano, la ley establece que la planificacion se realizara
mediante un sistema integrado y jerarquizado de
planes en cuatro niveles: a) Planes nacionales; b) Planes
regionales; c) Planes locales; y d) Planes parciales. Todos,
sin excepcion, deben incorporar: |/ Definicion de las
estrategias territoriales de uso, ocupacién y manejo
del suelo, en funcién de los objetivos econdmicos,
sociales, urbanisticos y ambientales de la nacién
panamefia; 2/ Disefio y adopcion de los instrumentos
y procedimientos de gestion y actuacion, que permitan
ejecutar actuaciones urbanas integrales y articular las
actuaciones, por sector, que afecten la estructura del
territorio. Ademas a un nivel general también se plantea
que las actuaciones deberan atender las condiciones de
diversidad étnica y cultural y el pluralismo. De la misma
manera, incorporaran los instrumentos que permitan
optimizar la utilizacion de los recursos naturales y
humanos para el logro de condiciones de vida digna para
la poblacién actual y futura.

De manera especifica, los instrumentos de planificacion
de escala nacional y regional deben contener
disposiciones relativas a: |/ informacién estadistica basica;
2/ descripcién de los usos del suelo; 3/ clasificaciéon del
suelo urbano, rural y de expansion; 4/ Determinacién
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de espacios abiertos y dreas de conservacién; 5/
trazo y jerarquia vial; 6/ sistemas infraestructurales; 7/
equipamientos basicos; 8/ programa de inversiones para
la ejecucidn; 9/ conjuntos y monumentos histéricos; 10/
otros pertinentes.

Por otra parte los instrumentos de escala local
(Planes Locales y Planes Parciales) deben contener,
adicionalmente: |/ delimitacion de las areas de expansion
urbana; 2/ sitios para el tratamiento de residuos toxicos
y peligros; 3/ normativas para discapacitados.

Desde la perspectiva del ordenamiento territorial
ambiental, la ANAM ha definido el Plan Indicativo
General de Ordenamiento Ambiental (PIGOT) como el
instrumento fundamental de planificacién, ordenamiento
y gestion del territorio en funcion de la conservacion
y proteccion de los recursos naturales y del medio
ambiente. El PIGOT se enmarca dentro del proceso de
planificacion del desarrollo nacional y sirve a su vez de
marco de referencia espacial a los Planes Sectoriales,
Regionales, Provinciales, Distritales y Areas Protegidas
formulados por el Estado.

Contiene directrices a nivel de politicas, estrategias y
acciones y no metas cuantificadas y precisadas en el
tiempo. Sin embargo, define y ubica en el tiempo y en el
espacio, los principales conflictos y logros que se prevén
durante los préoximos veinticinco afos, en funcion del
uso del territorio o de la localizacién de las actividades
econdmico-sociales, con el objeto de resolver y sacar
el mayor provecho posible de estas situaciones. Dichos
conflictos se refieren a:

* Jlas relaciones oferta-demanda de

naturales;

recursos

* las relaciones tecnologia-medio ambiente;
* las relaciones oferta-demanda de servicios y

* la competencia entre actividades por el espacio

Las directrices propuestas parten de una vision realista
de las necesidades del pais y de sus posibilidades de
inversion y de gestion administrativa y politica. Sin
embargo, las prioridades para el desarrollo deberin
ser producto de decisiones politicas, apoyadas en
estudios técnicos especializados que precisen los tipos y
caracteristicas de las soluciones a aplicar.

El objetivo estratégico del PIGOT es el de orientar la
localizacién de la poblacioén, las actividades econémicas

y la infraestructura estructurante del territorio,
armonizando criterios de crecimiento econdémico,
desarrollo social, seguridad y defensa y conservacién del
ambiente, basado en el conocimiento de sus aptitudes
ecoldgicas, sociales y culturales, su capacidad de carga
y el inventario de recursos naturales renovables y
no renovables. De manera especifica, el PIGOT se
plantea una amplia variedad de objetivos: |/ mejorar la
competitividad de lasociedad panamefia; 2/ definir los usos
de los espacios de acuerdo a sus vocaciones naturales;
3/ consolidar la integracion territorial; 4/ reordenar
el sistema de ciudades; 5/ racionalizar la frontera de
ocupacion; 6/ incorporar a las comunidades indigenas; 7/
prever la ocurrencia de desastres; 8/ mejorar el habitat
rural; 9/ definir corredores de servicios; 10/ fomentar
las actividades privadas; | |/ proteger el medio ambiente
y sus recursos y |2/ potenciar la descentralizacion y
desconcentracion.

En sintesis, se concluye que la principalidad debilidad de
los instrumentos para el ordenamiento y el desarrollo
territorial, no descansa en su consistencia y/o pertinencia
técnica, si no mas bien en el “pecado de origen” que
arrastran como resultado de la dualidad conceptual, legal
e institucional que prevalecen en el proceso panameio.

A.4. Financiamiento para el ordenamiento
y desarrollo territorial

A continuacién, se exploran los mecanismos de
financiamiento del ordenamiento y desarrollo territorial
existentes en Panama. Estos se analizan desde una
doble perspectiva, por un lado los mecanismos de
financiamiento de la funcién publica de ordenamiento
territorial, es decir los costos de la estructura operativa
(administracién, instituciones y gestion) y por otro
los mecanismos de inversién publica que permiten
desarrollar la politica de ordenamiento desde el
Estado.

El tema del financiamiento del ordenamiento y
desarrollo territorial en Panama aparece de forma
subyacente dentro de su marco legal e instrumentos,
aunque todavia de manera bastante general y difusa.
La Ley de Ordenamiento Territorial (6-2006) asigna
al MIVI la competencia de buscar y gestionar recursos
para ejercer su funciones a nivel regional y nacional, sin
establecer montos o referencias en cuanto a la magnitud
de estos recursos. En todo caso es importante anotar
que este ministerio posee un presupuesto oficial (2007)
de 39 millones de ddlares, de los cuales $4.5 millones
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se dedican a Planificacién y Desarrollo Urbano, con los
cuales teéricamente se cubren los costos de “planificar”
el ordenamiento.

En el caso de los planes locales, la situacion es similar. La
Ley 6-2006 no prevé recursos especificos para cumplir
con la funcién publica, aunque admite que los municipios
busquen y gestionen recursos para tal fin. Hay que
subrayar que segun la ley dentro de los planes se debe
incluir un programa de inversiones que justamente de
cuenta de la magnitud de las inversiones a ser ejecutadas
como parte de las propuestas del plan. Queda la duda
razonable sobre la capacidad de las municipalidades
panamenfas para cumplir con esta funciéon, aunque a la
fecha segiin el mismo MIVI, sélo ocho municipios han
desarrollado Planes de Ordenamiento Territorial.

También es relevante analizar la fuente de financiamiento
de los planes mismos, donde aparece con claridad el
rol del Banco Interamericano para el Desarrollo (BID)
que ha financiado tanto el Plan Metropolitano como
los nuevos planes distritales de la ciudad de Panama a
cargo del MIVI. En el caso del PIGOT y las acciones de la
ANAM estas han sido financiadas desde el presupuesto
general de la nacion y nuevamente con financiamiento
BID se han desarrollado planes mads especificos en areas
ambientales de interés particular. Por lo que queda claro
que el financiamiento de la funcién de ordenamiento
estd conformado por el Presupuesto General de la
Naciéon para el gobierno central y por la cooperacion
internacional.

Por el lado de la inversién publica, es valido estudiar el
caso del plan mas emblemdtico realizado en el pais, el
Plan de Desarrollo Urbano de las Areas Metropolitanas
del Pacifico y el Atlantico (1997) que estimaba una
inversion de $1,780 millones para completar su vision,
la mayor parte de los cuales debian estar orientados
hacia infraestructura vial (30%) , electricidad y energia
(27%) y telecomunicaciones (20%) (MIVI, 2009).
Lo anterior en todo caso revela la magnitud de las
inversiones previstas y su desproporciéon en relacién
a los recursos del ente que teéricamente las planifica.
De hecho en el presupuesto 2009 se ha previsto una
inversion publica de $780 millones para todo el pais, lo
que representa 8% del presupuesto general de la nacién.
El Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) maneja un
sistema de inversion publica que permite visualizar la
inversion sectorizada y territorializada, de tal forma
que es posible conocer con algiin nivel de detalle los
recursos que las diferentes carteras de estado estdn

llevando a los territorios especificos. Sin embargo, no
hay informacion acerca de criterios de priorizacién o
de articulacién entre el sistema que coordina el MEF y
la funcidn de ordenamiento territorial que desarrolla el
MIVI. También en ese sentido salta a la vista la debilidad
de un esquema de ordenamiento netamente orientado
hacia lo urbano.

En todo caso lo relevante de este apartado es mostrar
la falta de correspondencia entre la magnitud de las
responsabilidades de los entes planificadores de escala
nacional y local, la dimensiéon de las propuestas y las
reales capacidades de ejecucion del Estado.

A.5. Cambio territorial en Panama

Como se menciond en los antecedentes del caso
panamenio, existen en dicho pais importantes procesos
de cambio territorial que han condicionado el proceso
de ordenamiento territorial. A continuacidon se repasaran
algunos de los procesos dominantes, analizando para
ello: a/ las inversiones publicas estratégicas; b/ las
inversiones privadas.

La inversidn publica en Panama esta dominada por el
proyecto de ampliacion del Canal de Panama. Dicho
proyecto, aprobado en consulta ciudadana en 2006,
prevé una inversion de al menos $5,250 millones y
consiste en la construccion de un nuevo juego de
esclusas y ampliacién de los tramos mas estrechos del
canal actual para facilitar el transito de mas y mayores
embarcaciones. A la par de esta obra se realizard una
mejora de las instalaciones portuarias tanto en Panama
como Colén. Tal como lo describen las autoridades
del canal (ACP, 2009) este proyecto ademas tendra un
impactodirectoenelaumento delaactividad de servicios
del pais, particularmente en los temas de servicios
portuarios y navieros, actividades logisticas y finanzas,
lo cual deberia reforzar las actuales caracteristicas del
AMPA. Por otra parte la generacién de empleo debido
a las obras de ampliacidn también deberia promover el
crecimiento del AMPA por la llegada de una numerosa
mano de obra, tal como sucedid durante la construccion
del canal a principios del siglo XX. En todo caso lo anterior
no hard mas que reforzar la importancia del Canal y de
su entorno en la estructura territorial de Panama y por
lo tanto deberia de subrayar la importancia de contar
con instrumentos adecuados para su planificacion.

En cuanto a la inversién privada durante el ultimo
decenio estd se ha seguido enfocando hacia las
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actividades servicios dominantes en la economia
panamefa. Destacan particularmente cuatro rubros:
a/ las actividades navieras y logisticas; b/ el desarrollo
inmobiliario, particularmente la construccion de oficinas
y apartamentos; ¢/ los servicios financieros; d/ el turismo
tanto de ciudad (AMPA), de montafia (zona cafetalera
de Boquete) y de playa (Bocas del Toro e islas). Se estima
qgue en el caso de la actividad inmobiliaria representé
$2,500 millones en 2007 (15% del PIB), mientras que
los servicios asociados al turismo contaron por $1,185
millones y los vinculados a las actividades portuarias
llegaron a los $1,180 millones (BP, 2008). Quiere decir
que estas actividades netamente urbanas representan
una buena parte de la economia nacional y por lo
tanto contribuyen a reforzar la primacia del AMPA.
En ese sentido es importante hacer notar la creciente
importancia estratégica de la antigua zona del canal
para la estructura territorial del pais y por lo tanto la
necesidad de acciones de ordenamiento territorial que
contribuyan a su funcionamiento y competitividad.

A.6. Retos y oportunidades

A partir de todo lo anterior es posible identificar
los principales retos, que pudieran convertirse en
obstaculos para el ordenamiento territorial en Panama
partiendo de la dicotomia urbana — rural planteada en
su marco institucional: 1/ avanzar en la coordinacién de
acciones, instituciones e instrumentos de ordenamiento
urbanoy ambiental en el AMPA en particulary en el pais
en general; 2/ articular las politicas de ordenamiento
territorial con la inversiéon publica del Estado; 3/
resolver el tema del financiamiento de la funcién de
ordenamiento territorial en los municipios; 4/ plantear
permanentemente el tema del desequilibrio territorial
estructural a nivel de pais y sus implicaciones de cara al
desarrollo.

Ante ello surgen también valiosas fortalezas,
principalmente: 1/ la puesta en marcha de la Ley 6-2006
y la practica que ha comenzado a acumularse en torno
a su aplicacion; 2/ la claridad de competencias entre
instituciones del Estado y del ente rector del tema de
ordenamiento; 3/ la relativa solvencia macroecondmica
y fiscal del pais que le permitiria encontrar espacio
para ampliar y articular la inversidn publica y mejorar
el financiamiento local. Quiere decir que Panama
esta en una buena posicidon para avanzar en superar
los obstaculos antes anotados, toda vez se plantee

una clara manera de sobrellevar el planteamiento
institucional dual y se construyan las articulaciones
institucionales sefialadas dentro del gobierno central y
con las municipalidades.
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B. Ordenamiento territorial en Honduras: un
vistazo 10 aiios después

B.1. Antecedentes

Desde el inicio de la década de los ochenta, la
Secretaria de Planificacién, Coordinacion y Presupuesto
(SECPLAN) impulsé una serie de tareas encaminadas al
planeamiento espacial. Con ese propdsito, se elaboraron
las “Orientaciones para el Desarrollo Regional [979-
83”, con las que se buscaba encauzar el ordenamiento
territorial de las actividades socioeconémicas, dar
orientaciones de largo plazo para la movilizacion del
potencial productivo nacional, visualizar a futuro una
eventual estructura regional, identificar areas prioritarias
de accion a corto plazo y determinar proyectos para la
estructura del espacio y la complementariedad entre las
actividades humanas y los recursos naturales.

A finales de los afios 80, se prepararon las bases de
una estrategia de ordenamiento territorial, incluyendo
un conjunto de lineamientos generales para politicas
de desarrollo urbano, desarrollo rural, asentamientos
humanos y proteccion del medio ambiente. Como parte
de este esfuerzo, se logré identificar la informacién
disponible y organizar una base de datos estadisticos
y cartograficos sobre los componentes basicos del
ordenamiento territorial: poblacién, recursos naturales,
infraestructura, servicios, amenazas y riesgos a la
vulnerabilidad del territorio. En estas experiencias, el
limite mas evidente fue la deficiente cantidad y calidad
de la informacién disponible. Durante los afos noventa
la situacion mejoro con el establecimiento y desarrollo
de bases de datos y digitalizacion de mapas.

También surgieron una serie de iniciativas que
estan estrechamente relacionadas a la cooperacién
internacional y al manejo de recursos naturales en
territorios especificos. Entre los que destacan: el
Programa de Apoyo a los Pequefios y Medianos
Campesinos de Olancho (PROLANCHO); el Plan de
Desarrollo de la Regién Centro Oriente (PRODERCO);
el Plan Trifinio (Honduras, El Salvador y Guatemala);
el Proyecto de Ordenamiento Ecoldgico del Golfo de
Fonseca (PROGOLFO), el Proyecto de Desarrollo del
Golfo de Honduras, el Proyecto de Desarrollo ambiental
de las Islas de la Bahia, el Plan Maestro de Cuencas, el
Proyecto de Desarrollo de los Bolsones Fronterizos, el
Proyecto de Manejo de la Cuenca de El Cajén, el Plan

de Desarrollo de la Regién Occidental (PLANDERO),
el Proyecto de Desarrollo del Bosques Latifoliados
(PDBL), el Programa Social Forestal de Honduras (PSF-
PROFOR) y el Proyecto de Manejo de Areas Protegidas.
Es decir, se comenzd a construir una temprana base de
planificacion territorial vinculada a los temas ambientales
(recursos naturales) y de promocién del desarrollo.

Esta situacion se alteraria a finales de 1998 cuando
Honduras fue abatida por el Huracin Mitch. Este
fenomeno natural se tradujo en uno de los mayores
desastres ocurridos en la regiéon centroamericana y
solo en Honduras generé pérdidas de mas de $5,000
millones. De acuerdo con cifras oficiales murieron cerca
de seis mil personas y otras nueve mil se reportaron
como desaparecidas. El Mitch evidencié que, a pesar
de los esfuerzos antes citados, en Honduras prevalecia
una condicién de vulnerabilidad ambiental, social y
econémica vinculada a formas de ocupacion del suelo
poco apropiadas y a modelos de gestién politica y
econdémica que refian con la sostenibilidad territorial.
Este hecho puntual subrayé la importancia estratégica
de abordar el tema del desarrollo con un enfoque que
incorporard la reduccion de las vulnerabilidades y de los
desequilibrios territoriales.

Justamente, con el apoyo del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) a través del Convenio de Cooperacion
Técnica no Reembolsable ATN/JF-7218-HO, el gobierno
de Honduras inicié en diciembre del 2000, la formulacién
del Programa Nacional de Ordenamiento
Territorial (PRONOT) con cuatro componentes
principales: |/ elaboracién de la metodologia de
ordenamiento territorial; 2/ aplicacion de procesos
participativos de ordenamiento territorial en forma
piloto; 3/ disefio de PRONOT; y 4/ asesoramiento
sobre politicas y legislacién de ordenamiento territorial.
Con el PRONOT, Honduras se puso a la cabeza de la
region centroamericana en el tema de Ordenamiento
Territorial, incluyendo la creacién de una metodologia,
un marco legal e institucional y un programa de
actuaciones.

B.2. Marco legal / institucional

Inicialmente, el Gobierno de Honduras (Administracion
Flores Facussé) asignd a la Secretaria de Recursos
Naturales y Ambiente (SERNA) la responsabilidad del
tema ordenamiento territorial, siempre vinculado al
tema de recursos naturales y de creacion de politicas
para el uso, manejo y ocupacién futura del territorio.
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En el marco del Plan Maestro de Reconstruccion
y Transformacién Nacional (Post Mitch) el SERNA
constituyd una unidad institucional para tomar el
liderazgo en el cumplimiento de esta funcion. También
se avanzd en la formulacién técnica y en la gestién
politica para la creaciéon de la Ley de Ordenamiento
Territorial cuya elaboracién y discusién comenzd en
2000 y culmind en 2003 con la participacion de diversas
instituciones publicas, municipios, organizaciones no
gubernamentales (ONG’s) y otras organizaciones de
la sociedad civil, lo que permitié definir una nueva
estructura institucional para el manejo del tema.

Como parte de la ley, se establecieron competencias de
intervencién en los niveles nacional, regional y local, y
se cred un nuevo ente rector: el Consejo Nacional de
Ordenamiento Territorial (CONOT), con la participacién
de varios titulares de las principales carteras de Estado
asi como con representantes de las municipalidades,
representantes de organizaciones de la sociedad civil y
representantes del sector empresarial'. Paralelamente
a esta Ley se han venido preparando otras iniciativas
de ley relevantes en términos territoriales que estan
en proceso de concertacion con la sociedad civil, tales
como la Ley de Aguas, Ley Forestal, Ley del Subsector
Eléctrico y la Ley de Agua y Saneamiento.

El ejercicio de didlogo politico y la practica institucional
llevaron a la creacion de una instancia mas operativa
para implementar las disposiciones de la Ley: la
Direccidn General de Ordenamiento Territorial (DGOT)
, adscrita a la Secretaria de Gobernacidn y Justicia. Esta
mutacién del ordenamiento territorial de ser una funcién
predominantemente ambiental a una mas de indole
administrativa estd vinculada al peso de los programas
de legalizacidn y titulacién de tierras desarrollados
justamente por Gobernacién durante la administracién
Maduro (2002-2006), conla cual este ministerioylaDGOT
se convirtieron en el principal referente institucional
sobre el tema, incluyendo la aplicacidn de la ley. La Ley
de Ordenamiento Territorial (Decreto de Ley 180/2003)
se declara como un marco facilitador y orientador
para reducir la vulnerabilidad del territorio, disminuir

| El CONOT esta conformado por: los ministros de Gobernacién,
Medio Ambiente, Finanzas, Agricultura, Educacién, Salud y
Obras Publicas. Ademas por representantes de: la Asociacién
de Municipios de Honduras, el Instituto Nacional Agrario, las
organizaciones campesinas, las Organizaciones de trabajadores,
las Organizaciones de la Juventud, las Organizaciones de la Mujer,
el Consejo Hondurefio de la empresa privada, las universidades y
todos los partidos politicos legalmente inscritos.

los riesgos de pérdidas recurrentes de vidas humanas,
infraestructura y servicios, aumentar la participacion
de la sociedad civil en la toma de decisiones, acelerar la
descentralizacién y mejorar la transparencia, de acuerdo
a los lineamientos del Plan Maestro de Reconstruccion
y Transformacién Nacional. En ese sentido se aborda el
ordenamiento territorial desde una perspectiva amplia
e integradora, intentandolo poner al mismo nivel que
otras politicas publicas estratégicas.

En sintesis, para la aplicacion de esta ley, se ha creado
un marco institucional amplio tal como se detalla en la
Figura 1.
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Figura 1. Sistema institucional del ordenamiento territorial en Honduras
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Fuente: Elaboracién propia con base en la Ley de Ordenamiento Territorial DECRETO N° 180-2003, 2003.

Cabe resaltar que la amplitud de visién del tema en
la Ley hondurena resulta en una compleja estructura
institucional: 19 instituciones tienen funciones vinculadas
al procesamiento y sistematizaciéon de informacion; 20
instituciones representadas en el CONOT (coordinadas
por Gobernacion); 7 instituciones en el CEOT; ademas
de Consejos Departamentales y del establecimiento
de competencias a gobernaciones departamentales y a
municipalidades.

Como se ha senalado, la ley hondurefia propone la
integracion de un universo amplio de instituciones a la
dindmica de ordenamiento territorial, dentro de la cual
las municipalidades juegan un papel central.

Por un lado se les confiere claramente la competencia
de regir el tema dentro de sus jurisdicciones con la
asesoria del CONOT y se da a los concejos municipales
la posibilidad de establecer regulaciones por medio de
ordenanzas municipales. También se prevé la eventual
organizacion de asociaciones de municipios, ya sea a la
escala regional, que no queda predefinida dentro de la
Ley o por interés ambientales de las municipalidades,
tampoco sin indicar mayores restricciones o
condicionantes y dejandolo por lo tanto a criterio local.
Por ultimo es relevante que dentro del Consejo Nacional
de Ordenamiento Territorial, que es tedricamente
la maxima autoridad en el tema a nivel nacional, se
incorpora la participacién de un representante de la
Asociacion de Municipios de Honduras (AMHON) en pie
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de igualdad que otros tantos ministerios del gobierno
central y representantes sectoriales de la sociedad civil.
Lo cual, al menos a nivel tedrico, confirma la importancia
del actor local en el ordenamiento propuesto.

Finalmente hay que destacar que la Ley hondurefia
intenta abordar dos temas paralelos al ordenamiento
territorial para definir una postura de pais: a/ la
descentralizacidon, donde incluso se llegan a definir
funciones y competencias por nivel del Estado; b/ la
participacidon ciudadana. Por ello resulta claro que
la Ley hondureiia es la mas compleja e integral en
Centroamérica, aunque probablemente por la misma
razon no haya avanzado substancialmente en su
aplicacién y ejecucion.

B.3. Instrumentos para el ordenamiento y
desarrollo territorial

De acuerdo con el art. 46 de la Ley de Ordenamiento
Territorial, el marco instrumental para la planificacion
del Ordenamiento Territorial se conforma de un grupo
de planes de diferentes escalas territoriales pero que
comparten la caracteristica de estar subordinados a las
politicas y estrategias definidas por el CONOT. Los
instrumentos considerados por la ley son:

* PLAN NACIONAL DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL: Instrumento técnico-politico que
contiene normas generales que regulan el uso del
suelo, la administracion de los recursos naturales y
la ocupacidn integral del territorio. Es de largo plazo,
orienta actividades de los sectores econdmico,
ambiental y social a nivel nacional, regional, municipal
y en areas bajo régimen especial, sirviendo de marco
de referencia a los diferentes planes y estrategias
sectoriales.

e PLAN REGIONAL DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL: Instrumento técnico de similares
caracteristicas en el ambito regional. El sistema de
regiones sera establecido por el Gobierno Central;

e PLAN MUNICIPAL DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL: Instrumento técnico de
caracteristicas similares en el ambito municipal;

* PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL DE
AREAS BAJO REGIMEN ESPECIAL: Instrumento
técnico de regulacion territorial de estos espacios;

Y>

* OTROS PLANES DE ORDENAMIENTO:
Requeridos para la gestion del Ordenamiento

Territorial en circunstancias que lo justifiquen a
juicio del CONOT

Adicionalmente, la ley contempla un conjunto de
instrumentos de registro que deben estar asociados a
los instrumentos de planificacion. Entre ellos destacan:
I/ Mapa Nacional de Zonificaciéon Territorial (MNZT),
que contendra informacién espacial sobre la ocupacion,
afectaciones, usos y potencialidades del suelo y los
recursos, los datos estadisticos disponibles elaborado
en un sistema de GIS.; 2/ Sistema de Catastro Nacional
y catastros municipales; 3/ Registro de la Propiedad;
4/ Planes reguladores municipales y sus mapas; 5/ El
Registro Nacional de Normativas del Ordenamiento
Territorial; y 6/ Otros instrumentos que registren usos,
ocupaciones, derechos, afectaciones, servidumbres que
recaigan sobre el suelo, sus anexidades o cualquier otro
factor que se pueda expresar en el plano territorial. Se
debe destacar ademds la existencia del Sistema Nacional
de Informacion Territorial (SINIT), que comprende el
conjunto de sistemas informaticos, censales, estadisticos,
catastrales, de propiedad y bases de datos de referencia
territorial que manejen las distintas instituciones
gubernamentales y que concurren en un sistema de
informacién integrada, de acceso publico para todos los
interesados (ver www.sinit.hn ).
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Figura 2. Marco instrumental del ordenamiento territorial en Honduras
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Fuente: Tomado de la presentacién: Alcance de la Ley de Ordenamiento Territorial

de Ordenamiento Territorial, 2003

B.4. Financiamiento del Ordenamiento

Territorial

Como se ha visto anteriormente la Ley de Ordenamiento
Territorial de Honduras creé una estructura particular
para la coordinaciéon y ejecucién de la funcién de
ordenamiento territorial. Dicha responsabilidad fue
otorgada al Consejo Nacional de Ordenamiento y su
conduccién operativa a la Secretaria de Gobernacién
y Justicia. Segun el presupuesto 2008 del pais (SERFIN,
2009), esta Secretaria tiene un presupuesto de $99
millones provenientes del fondo general del pais. Sin
embargo, apenas $ 100,000 estdn dirigidos a la Direccién
General de Ordenamiento Territorial, complementados

PLAN MUNICIPAL

OTROS PLANES

|n

, Secretaria de Gobernacién y Justicia, Direccion

por los rubros de Desarrollo Local ($36,000) y
Descentralizacion ($90,000) para hacer un total
aproximado de $226,000 para cumplir con las funciones
y disefio institucional que la Ley propone. La magnitud
de estos recursos aparece proporcionalmente estrecha
cuando se compara con las transferencias directas a las
municipalidades previstas dentro del mismo presupuesto
y a cargo siempre de la Secretaria de Gobernacion, el
cual asciende a $76 millones y puede constituir una de
las principales dificultades para una efectiva aplicacion de
la Ley de Ordenamiento. Aunque también es relevante
apuntar el hecho que al estar bajo la misma Secretaria la
funcién de ordenamiento y el fondo de transferencias del
gobierno central a las municipalidades se pueden lograr
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sinergias importantes en términos de la implementacién
de acciones encaminadas a disminuir los desequilibrios
territoriales y a promover una politica territorial mas
activa.

En cuanto al financiamiento de la inversién publica
“ordenadora” del territorio hay que hacer notar que
Honduras cuenta con un sistema de Inversién Publica
Territorial que permite conocer dentro del Presupuesto
General de la Nacion la distribucion territorial de la
inversion publica de las diferentes instancias del Estado
a nivel de departamento y de municipios (SERFIN,
2008). En ese sentido es importante anotar varios datos:
primero, la inversion publica hondurefa se clasifica
en tres grandes dreas: a/ social; b/ infraestructura; c/
productiva; segundo, se estima que la inversion publica
total rondd en 2007 los $590 millones, de los cuales
$362 millones (62%) estaba repartida territorialmente,
mientras que el resto eran “generales”. La inversion
publica territorial se concentra en los dos departamentos
Francisco Morazian (Tegucigalpa) que concentré $110
millones y Cortés (San Pedro Sula) donde se invirtieron
$55 millones. Quiere decir que casi la mitad de los
fondos de inversion territorial se focalizaron en estos
dos departamentos. También es importante mencionar
que al menos la mitad de los recursos invertidos en
Francisco Morazin y Cortés estan orientados al rubro
de infraestructura. De esta manera el Estado hondurefio
cuenta con una potente herramienta para conducir una
politica territorial activa fundamentada en la inversion
publica y en la priorizacién de recursos desde una
optica sectorial y espacial, esto cobra mayor sentido al
recordar que la Secretaria de Finanzas es parte integral
del Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial y
que por lo tanto la articulacién de politicas y criterios
deberia verse facilitada.

B.5. Cambio Territorial en Honduras

En paralelo a este proceso de construccion de
una institucionalidad y marco normativo para el
ordenamiento territorial, en Honduras se estin
produciendo importantes transformaciones relativas al
uso del territorio de parte de las instituciones publicas
y privadas, asi como del desarrollo de novedosas
inversiones privadas que configuran la relacién entre
sociedad y territorio. Para analizar estos procesos se
estudiaran dos aspectos: a/ la inversion publica; b/ la
inversion privada.

Seglin el Presupuesto General 2007 aproximadamente
un 40% de la inversién publica en Honduras se
concentra en infraestructura fisica, especialmente en
los departamentos de Cortés y Francisco Morazan. Esta
inversion estd orientada hacia proyectos vinculados con
la progresiva articulacién del eje Atlantico — Pacifico y el
canal seco Honduras — El Salvador. Destacan proyectos
como: a/ el mejoramiento de la infraestructura vial en
Cortés (vinculo San Pedro Sula — Puerto Cortés y El
Progreso — Tela); b/ obras de mitigacién de riesgos de
inundacién en el Valle de Sula; ¢/ anillo periférico de
Tegucigalpa.

En términos de la inversién privada en los ultimos afios
esta se ha concentrado en tres rubros: a/ la maquila de
confeccion localizada en el Valle de Sula; b/ el turismo,
especialmente en el litoral Caribe; c/ el desarrollo
inmobiliario tanto de Tegucigalpa como de San Pedro.
Segin cifras del Banco Central de Honduras(BCH
(2009), estas tres actividades representaron cerca del
40% del PIB hondurefio y cerca del 65% de la inversion
privada nacional. Es importante entender la vinculacion
entre inversion privada y publica, ya que justamente
las inversiones publicas en el Valle de Sula (vialidad y
mitigacién de riesgos) constituyen una plataforma para la
actividad privada dominante. También vale mencionar la
creciente importancia de la migracién hacia el exterior,
tanto en términos de reconfigurar la composicién
demogrifica de algunas zonas, especialmente el
occidente de Honduras y promover la llegada de unos
$2,000 millones en concepto de remesas.

B.6. Retos y Oportunidades

En sintesis en el caso de Honduras pueden identificarse
tres grandes retos para la efectiva implementacion de
politicas de ordenamiento territorial: 1/ el relativo poco
avance en la ejecucidn de las propuestas de una ley
probablemente muy ambiciosa; 2/ el poco desarrollo
practico de los instrumentos técnicos de ordenamiento,
incluyendo planes nacionales, regionales y locales;
3/ la exigliidad de los recursos disponibles para el
cumplimiento de las funciones de los organismos
rectores en el gobierno central.

Simultdneamente se presentan al menos cuatro
grandes potencialidades ademds de la existencia
misma de un marco legal amplio e integrador: 1/ la
clara visidn conceptual de una necesaria coordinacion
interinstitucional; 2/ la existencia de un Sistema de
Informacion Territorial abierto y transparente; 3/ la
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existencia de un sistema de inversion publica abierto,
transparente y facilmente articulable a los objetivos
de una politica territorial gracias al disefio institucional
y 4/ las potenciales sinergias virtuosas entre politica
territorial y transferencias entre el gobierno central
y municipalidades. Lo anterior subraya el valor vy
potencialidad de los mecanismos institucionales
existentes y plantea como principal reto asegurar la
consolidacion y efectivo funcionamiento de los entes
previstos por la Ley de Ordenamiento, particularmente
en términos de financiamiento y de continuidad de
politicas.
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C. Ordenamiento territorial en Costa Rica: 30
afios de planificacion con enfoque regional

C.1. Antecedentes

La planificacién regional en Costa Rica tiene el arraigo
mas profundo de la regién centroamericana. La “regién”
como unidad geogrifica adecuada para la planificacién
del desarrollo fue adoptada desde los afios setenta
a través del Decreto Ejecutivo 7944-P / 1978 que
establecié la regionalizacion del pais a partir de las
grandes caracteristicas naturales, dejando con ello de
lado la divisién politica administrativa tradicional. Este
decreto tuvo a la base el estudio “Regionalizacion de
Costa Rica”, formulado por el Helmut Nuhn, del afio
1973 que fue elaborado bajo la coordinacién de la
Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econémica
(OFIPLAN).

Este decreto ha sido objeto de diversas reformas. en
1979, se establecié la regionalizacién del pais cuya
terminologia y division territorial tuvo mas influencia,
credandose: la Region Central; la Region Chorotega; la
Regién Brunca y la Region Huetar dividida en Region
Atlantica y Regién Norte. Posteriormente, el Decreto
10653-P de 5 de octubre de 1979, oficializd la divisidon
de la Region Huetar en Region Huetar Atlantica y
Region Huetar Norte. La composicién de las regiones
fue nuevamente modificada en |985.

Es importante mencionar que “la regionalizacion
impulsada por el Ministerio de Planificacion Nacional
(MIDEPLAN), para efectos de planificacion del
desarrollo, tuvo un gran impacto en los afios 70, al
lograr iniciar el ordenamiento territorial considerando
aspectos fisicos, socio-econémicos, politicos y
administrativos que dieron unidad a diferentes espacios
geograficos. En la década de los 80 con una divisidon
clara del pais en regiones de MIDEPLAN, se profundizé
en la organizaciéon y participacion regional, asi como la
presencia de instituciones publicas; en 1994 se elimina
la organizacion regional y se produce el cierre de las
Direcciones Regionales del MIDEPLAN

Mediante Decreto 20432-MIDEPLAN del 21 de mayo
de 1991, se constituyé el Sistema de Regionalizacion
del Desarrollo. Este decreto, mds que versar sobre la
division del pais en regiones, se refiere especialmente
a la formacién de organismos intermedios regionales

que permitian a los diferentes actores sociales y
econdémicos de una regidon plantear sus intereses
y su visién del desarrollo a través de los Consejos
Regionales de Desarrollo, al mismo tiempo que
establecia los mecanismos de coordinacion de las
instituciones presentes en la region. A partir de este
nuevo esfuerzo, se introduce el criterio de Provincia
como Regidn, creindose las Regiones de la Provincia
de Heredia (1992) y de Cartago (1993). Mediante
Ley 7775 (1998), se consolida con rango legislativo
esta tendencia a provincializar las regiones, con la
conversién a rango de Ley de la Provincia de Heredia
aunque la figura de la Gobernacién de Provincia ya habia
desaparecido del ordenamiento juridico y sobre ella
descansaba el esquema. Otro antecedente relevante lo
constituye la Ley Organica del Ambiente de 1995, que
establece los lineamientos generales sobre la politica
nacional en materia de ordenamiento territorial bajo la
responsabilidad del Ministerio de Ambiente y Energia.

El esquema de regionalizacién uniforme ha sido
desconocido también por los Ministerios: el Ministerio
de Cultura regionaliza por Provincias (Decreto 25692-
C / 1996), el Ministerio de Educacién tiene su propia
regionalizacion (Decreto 23490-MEP / 1994), el
Ministerio de Ambiente y Energia divide el territorio
nacional en 9 regiones forestales (Decreto 22840-
MIRENEM / 1994) y regionaliza el Sistema Nacional de
Areas de Conservacion (SINAC), el Ministerio de Salud
establece las divisiones de acuerdo con sus propios
criterios segun lo demuestra el Decreto 24036-S-
PLAN / 1995) y el Ministerio de Agricultura no se cifie
a la regionalizacion oficial. Dentro de este contexto,
resulta claro que la idea de dividir el pais por regiones
administrativas ha chocado con multiples obstaculos y
hoy en dia ni siquiera existe uniformidad en la division
que efectlian las diferentes instancias administrativas.

C.2. Marco legal / institucional

La tendencia a la provincializaciéon puede significar
un retroceso en términos de contar con una division
geograficamente mas clara del territorio nacional, pero
evidentemente responde a razones historicas e incluso
constitucionales. El articulo 168 de la Constitucién
Politica dispone que para "los efectos de la Administracion
Publica el territorio nacional se divide en provincias, éstas en
cantones y los cantones en distritos. La ley podrd establecer
distribuciones especiales”. Con lo cual se plantea en Costa
Rica con mucha fuerza la dicotomia entre las estructuras
politico administrativas y las territoriales. Lo anterior
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implica que para que una distribucion territorial del pais,
diferente a las provincias, cantones y distritos, sea valida
para efectos de la organizacion administrativa, debe
tener rango de Ley. Este aspecto puede considerarse
una de las debilidades fundamentales del esquema de
regionalizacion que se traté de implantar.

No existe en Costa Rica un marco legal e institucional
ad hoc para abordar el ordenamiento territorial desde
una perspectiva de politica de Estado. En este sentido,
Costa Rica se ubica con un retraso relativo en materia
de cuerpos normativos y organismos directores tanto
a escala nacional, como a escala regional y municipal.
Simultaneamente, Costa Rica es el pais donde la
planificacién sectorial estd mas consolidada. Desde los
afios setenta las diversas administraciones costarricenses
han contado con “Planes Nacionales de Desarrollo”
que indican una serie de apuestas estratégicas Yy
metas cuantificables manejado por el Ministerio de
Planificacion (MIDEPLAN), siendo el dltimo el 2006-
2010. Sin embargo, es notable que el plan actualmente
vigente no aborde el tema territorial y mas bien subraye
la importancia del enfoque sectorial.

En el marco municipal la figura del plan regulador se
concibié como una herramienta fundamental para la
gestion territorial y el desarrollo urbano, sin embargo
no existe una adecuada articulacién entre los diferentes
niveles de la planificacion del territorio, ni hay consistencia
en las politicas nacionales sectoriales e institucionales,
en torno a una vision del uso del territorio del pais,
aparte de que muchos municipios no cuentan ain con
dichos planes reguladores

La excepcion a esta afirmacion la constituye el nuevo
esfuerzo de ordenamiento que a partir del afio 2000
se impulsa en el Gran Area Metropolitana de San José
(GAM) y que es el resultado de un esfuerzo liderado
por el Gobierno Central y las municipalidades del GAM
con el acompafiamiento de la Comunidad Europea.
Esta iniciativa se ha concretado en la ejecucién del
programa “Planificacion Regional y Urbana de la Gran
Area Metropolitana (GAM) del Valle Central de Costa
Rica” (PRUGAM) por medio del cual se ha construido
un marco legal ad hoc que da prioridad nacional a la
realizacion de dicho plan, amparindose en diversos
decretos ejecutivos (2003 y 2004) y una ley que oficializa
los alcances del convenio de cooperacion.

Dicho marco legal define como beneficiario del proyecto
de cooperacidn, y por lo tanto responsable ultimo de

su desarrollo y ejecucion, al Ministerio de Vivienda y
Asentamientos Humanos, aunque dejando la definicién
de la estructura institucional al referido convenio
de cooperacion. En la actualidad, y enmarcado en la
Estrategia de Ejecucion y Seguimiento del PRUGAM, el
Ministerio de Vivienda procura establecer los niveles de
coordinacién adecuados con las diferentes instituciones
del Estado. Aunque este instrumento estd claramente
vinculado a un esfuerzo coyuntural y de alcance territorial
delimitado a los 32 cantones del Valle Central, tiene
gran relevancia nacional debido al peso especifico de la
GAM en la estructura politica administrativa econémica
y ambiental del pais, definiendo de hecho una nueva
entidad regional, mas alla de las delimitaciones politico
administrativas de las provincias.

Dentro del proceso sui generis de ordenamiento
territorial que estd siguiendo Costa Rica el rol de
las municipalidades es a su vez poco uniforme a
nivel nacional. PRUGAM es una iniciativa desde la
cooperacion internacional y el gobierno central, aunque
con una institucionalidad paralela a la que teéricamente
deberia llevar el tema. Dentro de sus alcances se
promueve la participacion de las municipalidades del
area metropolitana a la hora de definir planes locales y
parciales y proyectos estratégicos de intervencién, pero
mas desde una légica de “receptores” que de reales
sujetos protagdnicos del proceso de planificacién. Por
otro lado se supone que el proceso de formulaciéon del
Plan deberia conllevar a la creaciéon de una estructura
institucional de caracter metropolitana que por lo tanto
lleve a alguna forma de asociacién de los municipios del
Valle Central para retomar sus propuestas. Finalmente,
también es notable que dentro de los 6rganos rectores
del programa no existe una participacién directa de las
municipalidades interesadas.

En el afio 2007 dio inicio otra iniciativa que ofrece una
perspectiva favorable para el ordenamiento territorial en
Costa Rica. La Iniciativa “Paz con la Naturaleza”, lanzada
por el Presidente Oscar Arias en junio de ese afio, tiene
como propésito desarrollar acciones y politicas publicas
orientadas a mejorar el desempefio de todos los
actores relevantes en el cumplimiento de los objetivos
ambientales y de desarrollo sostenible a nivel nacional
e internacional. En el Plan de Accién correspondiente
a esta iniciativa se identifican cinco dreas estratégicas
para el desarrollo de politicas publicas, entre las que
se encuentra el ordenamiento territorial continental y
marino.
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Especificamente se plantean como medidas iniciales i) el
desarrollo de una Politica Nacional de Ordenamiento
del Territorio; ii) la elaboracion del Plan Nacional de
Ordenamiento del Territorio; y iii) Acciones especificas
para atender los problemas de degradacidon de los
ecosistemas. Con lo anterior se pretender dar respuesta
a la necesidad de clarificar el marco de direccién politica
y establecer los procedimientos y criterios técnicos y
metodolégicos por parte del Poder Ejecutivo para tomar
decisiones sobre la utilizacion del territorio nacional para
el logro de objetivos de desarrollo, que en muchos casos
son conflictivos o polémicos entre diversos sectores
de la planificacion del desarrollo nacional. Destaca de
esta iniciativa en marcha, la concepcion integral del
ordenamiento territorial al incluir las aguas territoriales,
lo que la convierte en una iniciativa Unica en la region
centroamericana.

C.3. Instrumentos para el ordenamiento y
desarrollo territorial

Ante la ausencia de un marco legal claro y de un cuerpo
instrumental ad — hoc para el impulso del ordenamiento
territorial, la formulacién de “Planes Reguladores” ha
servido como un instrumento alternativo en el caso de
Costa Rica.

De acuerdo a la Ley de Planificaciéon Urbana, Ley N°
4240 del afio 1968 (reformada en 6 ocasiones desde su
aprobacion) los Planes Reguladores son los instrumentos
de planificacién local que define en un conjunto de planos,
mapas, reglamentos y cualquier otro documento, grafico
o suplemento, la politica de desarrollo y los planes para
distribucion de la poblacién, usos de la tierra, vias de
circulacién, servicios publicos, facilidades comunales,
y construccién, conservacion y rehabilitacion de dreas
urbanas” . Esta ley reconoce, ademas, la competencia y
autoridad de los gobiernos municipales para planificar
y controlar el desarrollo urbano, dentro de los limites
de su territorio jurisdiccional. Consecuentemente, cada
uno de ellos dispondra lo que proceda para implantar un
plan regulador, y los reglamentos de desarrollo urbano
conexos, en las dreas donde deba regir, sin perjuicio de
extender todos o algunos de sus efectos a otros sectores,
en que priven razones calificadas para establecer un
determinado régimen contralor. Este instrumento,
aunque de mucha utilidad para el ordenamiento a
escala local, presenta la dificultad de estar sujeto a la
voluntad politica de las autoridades municipales, y
segln la informacién proporcionada por el Ministerio
de Planificaciéon Nacional y Politica Econdmica hasta la

fecha Unicamente 20 de las 89 municipalidades cuentan
con su respectivo plan regulador.

De acuerdo con los objetivos que definen los organismos
de gobierno y administracion del Estado, el plan
regulador local debe contener - sin tener que limitarse a
ellos — elementos como: |/ Politica de desarrollo urbano
que incluye principios, normas y objetivos; 2/ Estudios
de poblacién y variables demograficas; 3/ Distribucién
espacial de los usos de la tierra; 4/ Transporte y vialidad;
5/ Servicios comunales y equipamientos publicos; 6/
Servicios publicos de agua y saneamiento; 7/ Vivienda
y renovacion urbana. Formalmente se incluyen también
mecanismos de participacién ciudadana. Sin embargo,
hay que destacar que a pesar de ser potestad de
cada municipalidad, la aprobaciéon de los planes esta
supeditada al visto bueno por parte del la Direccion de
Urbanismo. Para lo cual se define un procedimiento que
incluye audiencias publicas mediante publicacién en el
Diario Oficial, aprobacién a nivel de concejo municipal
y publicacién oficial.

En este marco se produjo la formulacién del primer
Plan de la Gran Area Metropolitana de 1982 y de
varios planos reguladores municipales, aunque con poca
aplicacion real, al grado que en 1999 la Contraloria
General de la Republica elabora informes criticos sobre
la planificaciéon urbana en Costa Rica y ordena tomar
medidas al respecto (PRUGAM, 2008).

La creacién de estos planes reguladores ha dado lugar a
la definiciéon de diecisiete categorias de uso del suelo,
bastante detalladas, con el propésito de homogenizar
los criterios de ordenamiento territorial a escala
nacional, que incluyen: |/ Parques Lineales en los rios y
quebradas de la Gran Area Metropolitana; 2/ Gran Area
Metropolitana Area de Alta Densidad en un eje entre
Paraiso de Cartago y San Ramoén de Alajuela; 3/ Gran
Area Metropolitana Area de Baja Densidad localizada
en la periferia del eje antes mencionado con una clara
vocacion ambiental; 4/ Regiones unidades biofisicas
(cuencas y las areas protegidas); 5/ Servidor Regional:
ciudades con un alto potencial de desarrollo regional;
6/ Servidor Local: Son poblaciones con un alto potencial
para el desarrollo local; 7/ Areas Protegidas: 4reas con
alglin nivel de proteccién legal; 8/ Lagunas y Embalses
cuerpos de agua tanto naturales como artificiales; 9/
Corredores Bioturisticos: de conectividad de las areas
protegidas pero con usos de baja intensidad permitidos;
10/ Conservacién: dreas con limitaciones de uso
importantes para otros usos mas intensivos; | 1/ Cultivos
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Permanentes: areas con capacidad de uso de la tierra apta
para cultivos permanentes con un manejo tecnoldgico
avanzado; |2/ Pastos; |3/ Cultivos Anuales: areas con
capacidad de uso de la tierra apta para cultivos anuales;
14/ Uso Forestal: dreas para bosques de produccion
de madera bajo planes de manejo forestal; 15/ Limites
Marinos: Corresponden a las Areas Protegidas Marinas
de acuerdo a las convenciones internacionales; |6/
Acopio Pesquero: Corresponde a centros poblados
costeros en el Pacifico; |7/ Viajes de Pesca: sitios para
viajes de pesca en naves de alta capacidad.

En ese contexto se crea en 2000 el Consejo Nacional
de Planificacion Urbana (CNPU) y la Secretaria Técnica
del Plan Nacional de Desarrollo Urbano y se formula
el acuerdo de cooperacién con la Unién Europea para
realizar el programa PRUGAM. Este programa nacional
busca: |/ actualizar el Plan de la GAM; 2/ producir
planes para la regién Chorotega (Guanacaste); 3/
producir planes reguladores municipales en la GAM;
4/ mejorar la gestién y cultura urbana a nivel local y
regional. Mas especificamente el Plan GAM busca: crear
un marco legal vélido; convertirse en un marco de
referencia institucional; construir una metodologia de
planificacién; mejorar la capacidad de seguimiento de los
procesos urbanos y en general favorecer la participacion
ciudadana con el afin de mejorar las condiciones de vida
y la competitividad de la region.

El caso de Costa Rica es, sin duda, un caso muy
peculiar con pocas similitudes con el resto de los
paises centroamericanos. Su larga historia de esfuerzos
en materia de legislacion nacional y regionalizacidon
del territorio no muestra avances significativos,
mientras que en el nivel micro de la categorizacion
de los usos del suelo en funcién de sus vocaciones y
potencialidades naturales, el nivel de precisidn técnicay
de implementacién practica es muy superior a cualquier
otro pais de la region.

C.4 Financiamiento del ordenamiento

territorial

Comosedijoantes CostaRicanohaconstruidounaparato
institucional ni legal especifico para el ordenamiento
territorial. Mas bien se han desarrollado esfuerzos
importantes pero territorialmente concentrados con
institucionalidades ad hoc. Sin embargo, esto no ha
impedido la movilizacién de grandes recursos hacia estas
funciones publicas. En el caso del PRUGAM este tiene un
financiamiento de $22.2 millones para el periodo 2000-

2010, ($2.2 millones por afio) aportados en un 60%
por la Unidn Europea que deben ser empleados en la
elaboracion diagnostica de los 31 municipios del GAM,
la formulacién del plan regional, planes locales y planes
de manejo de dreas naturales. En el caso del Ministerio
de Vivienda y Asentamiento Humanos este maneja un
presupuesto anual de aproximadamente $100 millones,
aunque destinado casi en su totalidad a la inversién en
la construccién de viviendas y nuevos asentamientos.
Quiere decir que existe un financiamiento importante,
ya garantizado, para la planificacién territorial de la
Gran Area Metropolitana, aunque no existe para el resto
del pais. Queda también en entredicho la sostenibilidad
financiera a posteriori de la funcién de planificacién del
PRUGAM, aunque tedricamente el mismo plan hard
recomendaciones en términos de futuras fuentes de
financiamiento.

Por otra parte Costa Rica cuenta con un Sistema
Nacional de Inversion Publica, dentro del Ministerio de
Planificacidon Nacional y Politica Econdmica (MIDEPLAN)
gue tedricamente estd enmarcado en el Plan Nacional
de Desarrollo (2006-2010) que maneja dicho Ministerio.
Sin embargo, es notable que este Plan, Unico en la
escala centroamericana, no hace referencia especifica
al tema de ordenamiento territorial aunque si prevé
importantes inversiones en las dreas de comunicaciones,
vialidad y transporte, tanto dentro de la GAM como en
sus conexiones con el resto del pais. De hecho el mismo
Sistema Nacional no presenta mayor detalle en términos
de ubicacidn de la inversiones o si estan vinculadas o no
a una légica territorial preestablecida.

C.5 Cambio territorial en Costa Rica

En los ultimos veinte afios Costa Rica ha enfrentado
importantes procesos de cambio en su estructura
econdmica y productiva, asi como en su estructura
espacial, tanto por el influjo de las inversiones privadas
como de las intervenciones. En términos de inversion
privada han cobrado gran importancia tres temas: a/ las
industrias vinculadas a la exportacion (maquila textil y
ensamblaje); b/elturismo, especialmenteelconcentrado
en la regidén de Guanacaste; ¢/ la construccion y el
desarrolloinmobiliario. Estasactividadeshan contribuido
a acelerar la consolidacién de la GAM vy la alteracién
/ urbanizacién de dmbitos netamente rurales como
Guanacaste y en general la costa. De ahi la necesidad de
implementar esfuerzos como el PRUGAM.
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La inversidn publica no ha sido ajena a estos procesos,
destacan sobre todo tres grandes intervenciones:
primero, el mejoramiento de la vialidad primaria dentro
del Valle Central y su consecuente vinculacion al tema
de la conurbacién regional; segundo, la construccion del
segundo aeropuerto internacional en Guanacaste que
justamente ha facilitado el desarrollo turistico de la zona
y la urbanizacion de la costa y tercero, un importante
esfuerzo de inversién en vivienda de interés social que
ha mejorado las condiciones de habitabilidad de la
poblacién de menores recursos pero han contribuido
al crecimiento periférico de las ciudades del Valle
Central. Finalmente, hay que destacar la importancia del
fendmeno migratorio hacia Costa Rica, particularmente
por la presencia de un millén de nicaragiienses.

C.6. Retos y Oportunidades

Sintéticamente en el caso costarricense al menos
tres puntos aparecen como potenciales obstaculos
para el avance de la discusién de ordenamiento
territorial: 1/ Costa Rica a diferencia de los otros
paises centroamericanos no se ha comprometido
explicitamente con el tema de ordenamiento territorial
desde un punto de vista de disefio institucional y marco
legal (aunque el MIDEPLAN tiene como responsabilidad
asumir este tema); 2/ el esfuerzo de ordenamiento
territorial masambicioso del pais (PRUGAM), estd aislado
con respecto al entramado institucional nacional; 3/ la
poca articulacion institucional especialmente a nivel
de inversion publica y de coordinacién entre gobierno
central y gobiernos locales.

A la par de estas dificultades saltan a la vista al menos
tres fortalezas singulares del pais en el contexto
regional: 1/ la experiencia, aparentemente fallida, de
la regionalizacidn para el desarrollo que constituye sin
embargo un antecedente fundamental para futuros
esfuerzos de ordenamiento territorial de escala
nacional; 2/ la novedad conceptual, flexibilidad y
magnitud del programa PRUGAM y su potencial impacto
en la configuracién del espacio territorial dominante
del pais; 3/ la subsistencia de un aparato nacional
de planificaciéon del desarrollo, MIDEPLAN vy Plan
Nacional de Desarrollo, los cuales constituyen soportes
estratégicos para avanzar una visiéon de ordenamiento
territorial. Quiere decir que Costa Rica probablemente
pueda seguir un camino particular dentro de la region

centroamericana potenciando estas singularidades,
pero avanzando notablemente en la articulacion
institucional y en garantizar la sostenibilidad de los
esfuerzos emprendidos.
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D. Ordenamiento territorial en Nicaragua:
grandes logros tacnicos con poca incidencia
politica

D.1. Antecedentes

El art. 179 de la Constitucién de la Republica de
Nicaragua establece la responsabilidad del Estado
de promover el desarrollo integral y armoénico de las
diversas partes del territorio nacional. Sin embargo, uno
de los principales problemas del pais es la ocupacién
territorial desequilibrada, en la que la tendencia a
la concentraciéon de la poblaciéon, los servicios y las
actividades productivas en algunos espacios y nucleos
urbanos de la Macro regién del Pacifico es cada vez mas
pronunciada y, por consiguiente, la desvertebracion de
las Macro regiones Central y Atlantica cada vez mayor.

Uno de los problemas ambientales mas evidentes es el uso
inadecuado y consiguiente degradacion de los recursos
naturales. En la actualidad existe una sobreexplotacion
de los suelos de uso forestal y con potencial hidrico
por la implantacién de actividades agropecuarias. La
pérdida de los recursos naturales renovables, por otro
lado, intensifica la vulnerabilidad del territorio nacional
ante los fenébmenos naturales. Al igual que en el caso
de Honduras, el paso de Mitch en 1998 provoco
importantes pérdidas econdémicas y humanas, lo que
promovié coyunturalmente la creacion de una estructura
institucional y sobre todo técnica capaz de monitorear
los grandes procesos de transformacion territorial,
particularmente los ligados a las principales amenazas
naturales de tipo climatico y geoldgico. Asi mismo esto
hizo que el tema de ordenamiento territorial apareciera
con fuerza en la agenda nacional.

La desarticulacién territorial de la economia, en la que
los centros de produccién se encuentran lejos y mal
conectados con los de procesamiento y almacenamiento
se traduce a su vez en una baja tasa de crecimiento de
la productividad. La concentracién de la exportacién en
unos pocos productos y la falta de estrategia general del
proceso inversionista agravan los problemas econémicos
del pais. Adicionalmente, la irregularidad en la tenencia
de la tierra, derivada de las transformaciones y cambios
politicos, econémicos y sociales contribuye a obstaculizar
el desarrollo econémico y social, principalmente en las

zonas rurales del Pacifico, el Centro y el Atlantico,
afectando también a las comunidades indigenas del pais.

El conjunto de problemas enunciados ha hecho proliferar
enlos Ultimos afios las iniciativas y proyectos relacionados
con el desarrollo sostenible y el ordenamiento territorial.
A menudo los proyectos se traslapan en sus fines y entre
ellos no existe la coordinacidn e intercambio deseables,
motivo por el cual la necesidad de un hilo conductor en
la planificacién del pais se manifiesta con una intensidad
creciente.

D.2. Marco legal / institucional

Desde su aprobacion en el afio 2001, la Politica General
para el Ordenamiento Territorial establecié como
una de sus estrategias fundamentales la necesidad
“Consensuar un proyecto de Ley de Ordenamiento Territorial
y su reglamentacion para que garantice juridicamente la
aplicacién de los Planes de Ordenamiento Territorial en los
diferentes niveles; nacional, regiones auténomas, regiones
naturales, departamental, municipal y urbano; asi como
el fortalecimiento de las estructuras juridicas, politicas y
administrativas existentes, para hacer cumplir el ordenamiento
del territorio, favorecer y fomentar las inversiones, y el uso
sostenible de los recursos naturales™.

El proceso de formulacidon del Anteproyecto de Ley
en su primera fase, fue desarrollado por el Instituto
Nicaragiiense de Estudios Territoriales (INETER) con la
participacidon de delegados de instituciones como los
ministerios de Medio Ambiente, Agricultura, Transporte
e Infraestructura, entre otros, los cuales conformaron
el Comité Técnico Interinstitucional (CTI). También
se hicieron consultas con diversos actores del sector
privado, dando como resultado el primer borrador del
Anteproyecto de Ley a mediados del afio 2005.

En la segunda fase, el INETER contd con el apoyo del
proyecto MASRENACE/GTZ y del Fondo de Poblacion de
las Naciones Unidas para conducirun proceso de consulta
a nivel territorial con los miembros de los Comités
de Desarrollo Departamental, de las Asociaciones
de Municipios, delegados de las instituciones del
gobierno central, funcionarios de la organismos no
gubernamentales y representantes de la sociedad civil.
De este proceso — que concluyé a mediados del 2006
— se obtuvo el documento final de Anteproyecto de Ley
General de Ordenamiento y Desarrollo Territorial, que

2 Politica General de Ordenamiento Territorial de la Republica de
Nicaragua. Art. 6, Cap. V. 2001.
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fue enviado a la Asamblea Nacional sin que hasta ahora
haya sido posible su aprobacidn por el primer érgano
del Estado.

A pesar de que no se cuenta con una ley general de
ordenamiento territorial en Nicaragua, se han alcanzado
importantes logros juridicos relacionados con este
tema. Segun la Ley 311, Ley Organica y su Reglamento,
el Instituto Nicaragliense de Estudios Territoriales es
responsable de la investigacién, inventario y evaluacién
de los recursos fisicos del pais y de ejecutar los Estudios
de Ordenamiento Territorial. Por Decreto Ejecutivo
N°78-2002, se promulgaron las normas, pautas vy
criterios para el Ordenamiento Territorial, que junto con
la Politica General, constituyen la base juridica especifica
para el establecimiento del Ordenamiento Territorial en
Nicaragua.

Adicionalmente existe un cuerpo de instrumentos
juridicosqueapoyanelprocesonacionaldeOrdenamiento
Territorial, entre las cuales se destacan: 1/ Ley N°59, de
Divisién Politica Administrativa de (1989) y su reforma
de 1991; 2/ Ley N°40 y 261 Ley de Municipios de 1989 y
su reforma 1991, que establece que, es el municipio el
responsable de normar el uso del suelo urbano y rural
y del control urbano y el uso adecuado de los recursos
naturales; 3/ Decreto N°44-94, de 1994 que crea la
Comisidén Sectorial para la Descentralizacién; 4/ Ley
N°217, Ley General del Medio Ambiente y los Recursos
Naturales de 1996; 5/ Decreto N°31-97 de creacion del
Consejo Nacional de Desarrollo Sostenible (CONADES),
como foro de andlisis, discusidn, evaluacién, divulgacion,
concertacién y seguimiento para promover la adopcién
de un modelo de desarrollo sostenible; 6/ Decreto
N°15-99 que crea el Consejo Nacional de Planificacion
Econdmica Social; 7/ Decreto Ejecutivo N° 78-2002 del
ano 2002, que dicta las Normas, Pautas y Criterios para
el Ordenamiento Territorial y establece la metodologia
oficial para los Planes de Ordenamiento Territorial; 8/
Ley de Participacién Ciudadana.

En materia de participacion de los gobiernos locales, y
ante la ausencia de una ley de ordenamiento territorial,
la definicion del papel de las municipalidades ha sido
determinada por otra serie de disposiciones legal.
La promulgacion del Decreto Ejecutivo N2 78-2002,
proporciond el marco juridico para el ordenamiento
territorial en la escala municipal en |égica coherencia con
la politica de descentralizacién en curso y la paulatina
asuncion por los municipios de las competencias
establecidas en la Ley de Municipios y, en concreto, la de

“planificacién, normacion y control del uso del suelo y
del desarrollo urbano, suburbanoy rural”, lo cual aunque
sea a un nivel todavia genérico habilita a los gobiernos
locales a intervenir en el ordenamiento territorial, lo
cual han hecho hasta ahora con la asesoria técnica de
INETER. M3s alla de la practica actual, el anteproyecto de
ley nicaragliense establece claramente la competencia
de las municipalidades en el ordenamiento territorial
de sus localidades. Ademas prevé la participacion de
estructuras asociativas de caracter departamental,
al conferir la competencia de la planificacion de ese
ambito a los Consejos Departamentales de Alcaldes
con el apoyo de INETER. Finalmente el anteproyecto
también prevé la participacion de un delegado de la
Asociacion de Municipios de Nicaragua (AMUNIC) vy
del Instituto Nicaragliense de Fomento Municipal en
la Comisiéon Nacional de Ordenamiento y Desarrollo
Territorial que es junto a INETER la maxima autoridad
de ordenamiento territorial del pais. Esto significa que
los municipios adquiririan eventualmente en Nicaragua
un rol relevante en la nueva estructura de planificacion
del territorio.

La continuacién del proceso nacional de ordenamiento
territorial requiere articular esa planificacidon territorial
en la escala municipal con los niveles superiores de
ordenamiento, proporcionando el soporte juridico a
un sistema de planificacién coherente que abarque el
conjunto del territorio nacional y lo enmarque en las
iniciativas de integracion regional existentes.

Esta articulacion - que es indispensable para la
consolidacion del ordenamiento territorial como
funcién publica - es uno de los temas fundamentales
que busca resolver la ley general de ordenamiento
territorial que actualmente se encuentra en discusion
en la Asamblea Nacional. Asimismo, la propuesta de ley
crea los mecanismos de coordinacion con la planificacién
ambiental y sectorial; y la organizacién administrativa
necesaria para hacer posible dicha funcién publica
en cada una de escalas territoriales, asegurando los
mecanismos de participacién publica que otorguen
legitimidad a todo el proceso de elaboracién de los
instrumentos de politica territorial.

D.3. Instrumentos para el ordenamiento y
desarrollo territorial

La ausencia de un marco juridico que ordene las
actuaciones y los instrumentos en materia de
ordenamiento territorial, ha dado lugar a la generacién
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de distintas iniciativas de escala nacional, regional y/
o local que sin embargo no han logrado articularse
alrededor de una visién nacional sobre este tema.

El primer instrumento técnico se remonta a 1993 y se
titula “Lineamientos Estratégicos para el Ordenamiento
Territorial de Nicaragua” y consiste en una propuesta
conceptual y metodolégica de cémo abordar el tema
desde la escala nacional. Posteriormente, en 1997, se
crea la metodologia para la elaboracién de los estudios
de ordenamiento territorial que sirve de guia para la
formulacion de los instrumentos técnicos en las distintas
escalas territoriales. Paralelamente se crean las “Normas,
pautas y criterios para el ordenamiento territorial”
con el objeto de dotar a los gobiernos municipales de
un instrumento juridico que norme la elaboraciéon y
ejecucién de los Planes de Ordenamiento Territorial
Municipal, y propiciar asi un uso mas sostenible de los
recursos territoriales.

En materia de ordenamiento territorial en las areas
urbanas, el INETER formulé en el afio 1995 la
“Metodologia para el Levantamiento del Uso del Suelo
Urbano” con el proposito de ofrecer un instrumentos
metodolégico para la realizacion de estudios de
ordenamiento urbano. Habiéndose realizado a la fecha
planes territoriales para la ciudad de Leon (1993),
Isla Ometepe (1994), Esteli (1995); y el Estudio de
Ordenamiento Territorial en los departamentos de
Matagalpa y Jinotega (1998), lo cual demuestra una
importante experiencia acumulada.

En todo caso hay que destacar de estos instrumentos y
metodologia tienen los siguientes objetivos: |/ normar
y establecer lineamientos para el ordenamiento del
territorio vinculdndolo a la planificaciéon nacional; 2/
contribuir a un desarrollo econémico mas equilibrado
en el territorio; 3/ asegurar el aprovechamiento racional
de los recursos naturales; 4/ ordenar el sistema de
asentamientos; 5/ diversificar la actividad productiva,
vinculada a los recursos naturales.

Por su parte el anteproyecto de Ley de Ordenamiento
Territorial propuesto por INETER (2006) define
claramente los planes como “compendios de normas
particulares que indican las formas de uso y ocupacion
del territorio (...)”. Se establecen ademas cuatro
niveles de instrumentos: nacionales, regionales,
departamentales y municipales, al mismo tiempo que
se oficializan normas urbanisticas de caracter nacional.
Por otra parte se otorga a las autoridades competentes

por nivel la responsabilidad de formular los planes
y velar por su aplicacién, asi como de proceder a
los procesos de consulta ciudadana previstos en la
Ley de Participacién Ciudadana. Cabe destacar que
al igual que en el caso de Honduras la ley prevé la
creacion de Areas Bajo Régimen Especial, en aquellos
“territorios estratégicos para el desarrollo nacional”.
Particularmente, se desarrollan los posibles contenidos
de planes y atribuciones del nivel municipal, que entre
otras incluye: |/ aprobar politicas municipales; 2/ definir
y reglamentar los usos del suelo; 3/ proteger recursos
naturales; 4/ decretar zonas de proteccién. De igual
forma se oficializan los procedimientos metodoldgicos
para formular planes, llevarlos a consulta y aprobarlos.
También en el caso nicaragliense hay que destacar el
caso particular de las Regiones Autonomas del Atlantico
Norte y Sur (RAAN y RAAS) que tienen un régimen
politico administrativo especial, que garantiza mayor
autonomia a nivel constitucional, y que se traduce
a su vez en el anteproyecto de ley en estructuras
particulares para el ordenamiento del territorio. Entre
otras se pueden mencionar: a/ plena responsabilidad del
proceso de ordenamiento territorial; b/ organizacién
de instancias especiales de nivel regional que pueden
recurrir al apoyo de INETER; ¢/ financiamiento especial
en los presupuestos regionales.

D.4 Financiamiento del ordenamiento

territorial

El financiamiento de la funcién de ordenamiento
territorial en Nicaragua puede leerse desde dos dngulos:
como financiamiento operativo de las instituciones
responsables y como financiamiento de las inversiones
con las que el Estado concretiza su visién territorial.
Como se ha dicho en Nicaragua la institucion responsable
del ordenamiento territorial es el Instituto Nicaragiiense
de Estudios Territoriales (INETER) quien ha formulado
politicas e instrumentos de intervencion desde los
afios noventa, incluyendo el anteproyecto de ley antes
comentado. El trabajo de INETER es financiado desde el
Presupuesto General de la Nacién y obtuvo en 2007 un
presupuesto de $3.6 millones orientados a la realizacion
de estudios territoriales, catastrales y ambientales,
lo cual evidencia su capacidad de ejecucién y nivel
técnico, aunque como ya se ha dicho esto no garantice
necesariamente su peso politico. Por otra parte INETER
tiene la capacidad de movilizar fondos de la cooperacién
internacional lo que le permite tener recursos
adicionales para el cumplimiento de sus objetivos. De
hecho el proceso de elaboracién del anteproyecto de
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Ley de Ordenamiento fue financiado por la cooperacién
técnica alemana (GTZ) y las Naciones Unidas.

Por otra parte en términos de inversion publica hay
que destacar que Nicaragua ha construido un Sistema
Nacional de Inversion Publica (SNIP) adscrito a la
Secretaria de la Presidencia. Este sistema permite tener
una clasificacion unitaria de tipo sectorial y territorial
de la inversion publica que refleja las prioridades en las
diferentes esferas del quehacer estatal. En 2007 (SNIP,
2009) la inversion publica en Nicaragua ascendié a
$500 millones de ddlares, de los cuales $423 millones
(85%) tienen una ubicacion territorial especifica a
nivel departamental y municipal. Hay que destacar que
el Departamento de Managua concentra el 26% de la
inversién publica, especialmente en el municipio de
Managua, seguido muy de lejos por los departamentos de
Chinandega y Matagalpa con poco mas del 6% cada uno.
Al igual que en el caso de Honduras este instrumento
de priorizacion y territorializacién del quehacer del
Estado puede convertirse en un potente instrumento de
ordenamiento territorial toda vez se vincule a la visién
de ordenamiento que INETER est4 ejecutando ya que ni
la practica actual ni el anteproyecto de ley promueven al
articulacion entre el SNIP e INETER.

D.5. Cambio territorial en Nicaragua

Al igual que en los demads paises de la regién es posible
analizar los procesos de cambio territorial en Nicaraguaa
partir de los procesos de inversion publica y privada y de
la consolidacién de determinados sectores productivos
como los motores de la economia nacional. En el caso
de la inversion publica el SNIP la divide en cuatro édreas:
a/ infraestructura; b/ social; ¢/ apoyo a la producciéon
y d/ servicios sociales. En términos de infraestructuras
estructurantes del territorio, las principales inversiones
publicas se han concentrado en el tema vial en la
ampliacion de la autopista Managua — Granada y en la
rehabilitacion de la Carretera Panamericana en el tramo
Chinandega — frontera con Honduras. De igual forma
se han planteado, aunque todavia a mediano plazo, el
mejoramiento de las instalaciones portuarias de Corinto
en el Pacifico y a mas largo plazo la posibilidad de un
puerto maritimo de primer orden en Monkey Bay en el
Atlantico.

Por su parte lainversion privada en Nicaragua en la tltima
década se ha encaminado en tres renglones productivos:
I/ Actividades agropecuarias, las cuales siguen aportando
una cuarta parte del PIB; 2/ las actividades agroindustriales

y de procesamiento de alimentos; 3/ las actividades
comerciales vinculadas probablemente al turismo. Por
su naturaleza estas actividades no estan territorialmente
concentradas, al contrario estidn bastante repartidas en
el territorio nacional. En todo caso es notable la aparente
falta de correspondencia entre la inversion publica y la
privada y por lo tanto las limitadas sinergias que ambas
pueden crear entre si.

D.6. Retos y oportunidades

A manera de sintesis es importante destacar los retos
y oportunidades mas relevantes para el ordenamiento
territorial en Nicaragua. Las principales dificultades
identificadas tienen que ver nuevamente con aspectos
institucionales: |/ la debilidad politica, en términos de
real incidencia y capacidad de coordinacién, del ente
rector del tema de ordenamiento territorial: INETER;
2/ la desvinculacién entre la practica de ordenamiento
territorial y las politica de inversiéon publica y/o
transferencias del gobierno central a las municipalidades;
3/ el estancamiento y aparente desinterés de los
actores politicos clave en el anteproyecto de Ley de
Ordenamiento Territorial.

Por otra parte, es necesario reconocer dos importantes
fortalezas, singulares en la escala centroamericana,
las cuales ain deben potenciarse una vez se supere el
impasse institucional antes mencionado: 1/ la experiencia,
sostenibilidad financiera, consolidacién técnica y
tecnoldgica y reconocimiento de INETER; 2/ la existencia
de un sistema de inversién publica bien establecido,
abierto, transparente y claramente territorializado. En
todo caso lo anterior subraya la necesidad, no sélo para
Nicaragua, pero en general para toda América Central,
de trascender de los enfoques puramente técnicos,
ya que estos aunque logren alcanzar gran desarrollo,
son claramente insuficientes para articular una politica
territorial efectiva y mucho menos integral, mas atada
a una vision politica y a una masa critica de actores
comprometidos.




Orclenamiento terr{toria[ en Centroamérica Y Repﬁuica Doml’nicana:

Insumos para [a construccién cle una agenda regiona[‘

E. Ordenamiento territorial en Republica
Dominicana: perspectivas esperanzadoras

E.1. Antecedentes

EnlaRepublicaDominicanaexistenmuchosantecedentes
gue recogen trabajos relacionados con el ordenamiento
territorial: SEA, 1970-1990 y 2003, AID, BID, BANDES de
Venezuela y Fondos Nacionales (diferentes Estudios de
Zonificacion, Estudios de Suelosy Cuencas Hidrograficas);
DGF, 1984 Proyecto Marena-AlID (Ordenamiento
Forestal); INDRHI, 1994-OEA (Ordenamiento de los
Recursos Hidricos); Secretaria de Estado de Turismo-
BID 1985 (Propuesta Lineamientos Generales); STP
2001, BID (Propuesta Metodoldgica Planes de Accidn
Territorial y para Prevencidon de Desastres); CONAU,
2002 (Politica Nacional de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial Urbano); SEMARN, 2003 (Propuesta Areas
Protegidas); Direccién General de Mineria, 2002-2004
(Lineamientos generales de Ordenamiento Minero);
SEMARN/STP, 2002-2004 ( Formacion Comisidn
Ordenamiento Territorial, Ley 64); Asociacién para el
Desarrollo de Santiago, 2003 (incluye el Ordenamiento
Territorial como parte del Plan Estratégico de Santiago).

Sin embargo, y de manera mas sistematica, el
ordenamiento territorial toma mds relevancia en el
afio 2000 con la creaciéon de la Secretaria de Estado de
Medio Ambiente y Recursos Naturales y la legislacion
correspondiente (Ley Nacional de Medio Ambiente /
Ley 64-00). El articulo 30 de la referida ley sefiala que es
“de alto interés nacional el disefo, formulacion y ejecucion
del Plan de Ordenamiento del Territorio que incorpore las
variables ambientales” y a continuacién se profundiza
en el articulo 31 “el ordenamiento del territorio nacional,
provincial y municipal, segiin sea el caso, tendrd como objetivos
principales la proteccion de sus recursos, la disminucién de
la vulnerabilidad, la reversién de las pérdidas recurrentes por
uso inadecuado del medio ambiente y los recursos naturales
y alcanzar la armonia posible en las interrelaciones de la
sociedad con la naturaleza ...

Otro antecedente importante lo constituye la Politica
Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial
Urbano puesta en vigencia por el Poder Ejecutivo
mediante Decreto 527/02 en el afio 2002 con la finalidad
de regular las acciones relativas a la planificacion del
suelourbano. Dentro de las nueve estrategias priorizadas
por dicha Politica, se encuentra la del establecimiento

de una nueva legislacién sobre asentamientos humanos
y ordenamiento territorial urbano, legislacién que como
veremos mas adelante aun se encuentra al nivel de la
discusidn politica sin que haya podido convertirse en ley
de la Republica.

Mas recientemente, con la creaciéon de la Secretaria de
Estado de Economia, Planificacion y Desarrollo — SEEPyD
—en el afo 2006, el ordenamiento ambiental pasa a ser
parte de agenda de la planificacién econdmica del pais,
superando con esto su enfoque mas parcializado de
gestion ambiental y gestién de riesgos. Con este paso
se constituye un marco institucional mas moderno que
reconoce la importancia del ordenamiento con una
perspectiva mas integral e integradora.

La creacidn de la Direccidon General de Ordenamiento y
Desarrollo Territorial al interior de la SEEPyD concentré
en una sola entidad a las instituciones y acumulacién
técnica que con anterioridad habian estado trabajando
en areas vinculadas con ordenamiento territorial. Entre
estas destacan especialmente la Comisién Nacional
de Asuntos Urbanos (CONAU) y la Oficina Nacional de
Planificacion (ONAPLAN).

A escala regional y/o local existen también antecedentes
de planificaciéon y ordenamiento del territorio. Se releva
porsuimportancia el Plan de Ordenamiento Territorial de
la Cuenca Alta del Rio Yaque del Norte en el municipio de
Jarabacoa, que desde el afio 2004 ha obtenido distintos
resultados aleccionadores, entre ellos, la elaboracion
de una Guia Metodoldgica General para la elaboracidn
de planes de ordenamiento a escala municipal. El Plan
en si mismo, es otro resultado importante, en tanto se
constituye en el primer Plan de Ordenamiento de escala
Municipal en Republica Dominicana.

Siempre en la escala regional/local destaca ademas el
Plan de Ordenamiento de los Recursos Naturales de
la provincia de Pedernales, elaborado en el marco del
Proyecto Araucaria que apoya la Agencia Espafola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID). Es
una iniciativa de gran importancia, porque de manera
equivalente al Plan de Jarabacoa, constituye el primer
esfuerzo de planificacion territorial a escala provincial
(aunque en este caso con especial énfasis en el tema
ambiental y de recursos naturales).

Finalmente vale la pena mencionar un tercer esfuerzo
de escala local que impulsa una asociacién privada - la
Asociacion de Hoteles Romana — Bayahibe - que con el
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apoyo de la Agencia Internacional para el Desarrollo de
los Estados Unidos (USAID) se encuentra actualmente
impulsando el Plan de Desarrollo Territorial de la zona
turistica La Romana — Bayahibe — en el marco de los
esfuerzos del Cluster Regional de Competitividad.
De nuevo, se impone una vision mas sectorial del
ordenamiento territorial — en este caso el turismo —
pero es importante notar su caracteristica particular de
ser impulsada por un ente privado y por estar vinculado
directamente con los procesos de desarrollo econémico
y competitividad regional.

El antecedente mas reciente lo constituye uno de
los resultados de la “Cumbre por la Unidad Nacional
frente a la Crisis Econdmica Mundial” — mejor conocida
como Cumbre de las Fuerzas Vivas - convocada por
la presidencia de la Republica a finales de enero del
2009, con el objetivo de construir una agenda nacional
para enfrentar la situacién de crisis econdmica que
actualmente azota a todo el mundo. De manera
especifica, la cumbre se planted “concertar la adopcion de
medidas a corto plazo que permitan enfrentar los problemas
que ameritan atencion urgente a lo largo del 2009 y acordar
un programa de trabajo que arribe en un gran pacto nacional
que plasme estrategias y objetivos de desarrollo para los
préximos 20 afios”

Esta cumbre convocd a un amplio grupo de
representantes de la sociedad civil organizada, de los
sectores empresariales, de las autoridades locales, de
las iglesias y de otros actores politicos dominicanos,
quienes organizados en diferentes mesas de trabajo
han identificado puntos estratégicos que el Estado
Dominicano debe impulsar como medidas paliativas
ante la crisis, pero ademas como ejes de desarrollo de
largo plazo. La mesa #7 denominada Mesa de Trabajo
sobre Desarrollo Territorial, Gestion Municipal y Medio
Ambiente, identificd y recomenddé profundizar en Ia
elaboraciéon de politicas publicas, marcos legales e
instrumentos técnicos para el ordenamiento territorial
como uno de los ejes estratégicos para el desarrollo
nacional.

E.2. Marco legal / institucional

Desde el punto de vista de la institucionalidad para el
ordenamiento territorial, en Republica Dominicana
destaca — al igual que el caso hondureiio — un disefio
institucional con gran potencial para impulsar procesos
de ordenamiento territorio con amplio respaldo
politico y con capacidad de coordinacién con los

organismos sectoriales del gobierno central y con
las municipalidades a lo largo del territorio nacional.
Desde nuestra perspectiva este potencial se basa en
dos aspectos fundamentales: i/ la entidad responsable
de conducir el ordenamiento territorial (Direccidon
General de Ordenamiento y Desarrollo Territorial) esta
adscrita a una de las Secretaria de Estado con mayor
poder politico y operativo; ii) por que la direccidon antes
mencionada concentra la experiencia técnica y politica
acumulada por otros esfuerzos de ordenamiento que le
han precedido (CONAU, ONAPLAN).

En este punto se debe precisar que nos referimos a una
institucionalidad relativamente nueva, con solo dos afnos
de funcionamiento, que probablemente haya estado
concentradaensuorganizacionyfortalecimientointerno,
y que tal como lo sefialan algunos expertos, todavia no
ha sido capaz de posicionar adecuadamente el tema del
ordenamiento en la agenda politica dominicana. Algunas
entrevistas con expertos en este pais sugieren que esta
institucionalidad aun no ha logrado promover iniciativas
concretas que impulsen el ordenamiento con mas fuerza
a nivel politico y a escala nacional. De acuerdo con estos
expertos, la ausencia de una Politica Nacional y de un
Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Territorial
son una muestra del poco interés que desde las esferas
de decision se la dado a esta tematica.

Sinembargo, y sin desconocer estas valoraciones criticas,
el disefio institucional, a juicio del equipo consultor,
constituye un modelo novedoso en comparacién con lo
gue se ha encontrado en los otros paises del area.
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Figura 3. Organigrama de la Secretaria de Estado de Economia, Planificacion y Desarrollo de la
Republica Dominicana
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Desde la perspectiva del marco legal, cabe destacar una
evoluciéon menor en materia de cuerpos legales que dan
sustento al ordenamiento territorial. Luego del avance
logrado con la Ley 64-00 Ley sobre Medio Ambiente y
Recursos Naturales no se ha logrado continuar con el
proceso de consolidacién de un marco legal ad hoc para
el ordenamiento territorial.

En el dambito territorial urbano se cuenta con una
politica especifica pero no ha sido posible avanzar en la
aprobacion del marco legal correspondiente. El equipo
consultor tuvo acceso al anteproyecto de ley elaborado
por el Consejo Nacional de Asuntos Urbanos (CONAU)
y que ahora forma para de la Direccion General de
Ordenamiento y Desarrollo Territorial, y del cual se
relevan los siguientes aspectos:

I. Incluye una declaracion de objetivos que si bien
corresponden a una vision moderna del ordenamiento
territorial, se circunscribe especificamente al ambito
urbano, desconociendo el enfoque integral del
ordenamiento del territorio

2. Propone la creacién de instituciones intermedias
(Provinciales y Regionales) como espacios de

coordinacién intermunicipal y de estas con el gobierno
central

3. Propone laelaboracién Planes Directores Municipales
como instrumentos de planeamiento territorial
urbano coherentes con las normas y reglamentaciones
urbanisticas de aplicacion nacional

Con la creacién de la SEEPYD en el afio 2006 se abrio
una nueva posibilidad para avanzar en la consolidacion
del marco legal para el ordenamiento territorial. De
acuerdo con su ley de creacién (Ley 496 — 06), esta
Secretaria de Estado nace con “la misién de conducir y
coordinar el proceso de formulacion, gestién, seguimiento y
evaluacion de las politicas macroeconémicas y de desarrollo
sostenible para la obtencion de la cohesion econdémica,
social, territorial e institucional del pais”. Se constituye
ademas como el organo rector del ordenamiento y la
formulacion de politicas publicas de desarrollo sostenible
en el territorio, como expresién espacial de la politica
econdmica, social, ambiental y cultural de la sociedad.

El articulo 4 de la ley de creacion de la SEEPyD dispone
las funciones y atribuciones de esta Secretaria de Estado,
entre la que destaca — para efectos de esta investigacion
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- la de “ser el érgano rector del sistema nacional de
planificacién e inversién publica y del ordenamiento y la
ordenacion del territorio”, quedando asi establecida la
responsabilidad institucional que previamente recaia en
la Secretaria de Estado de Medio Ambiente y Recursos
Naturales.

El ordenamiento territorial pasa en este momento a
ocupar un lugar mas protagdnico en la definicién de las
politicas publicas, y se crea para ello la Direccién General
de Ordenamientoy Desarrollo Territorial con el mandato
de coordinar intersectorial e interinstitucionalmente,
entre los diferentes niveles de administracién publica y
los entes privados a nivel municipal, provincial, regional
y sectorial que inciden en el disefo, formulacion,
implementacion, gestion y evaluacion, de la ordenacion
y ordenamiento urbano, rural y calificacion de usos
de suelo (Articulo I3 Ley 496 — 06). Asi pues, en el
transcurso de 6 afios, el ordenamiento territorial en
Republica Dominicana pasa de ser parte de la agenda
ambiental del pais, a formar parte de un nuevo disefio
institucional que busca crear espacios de planificacion y
coordinacion al mas alto nivel politico.

En el nivel municipal es importante sefialar que la Ley
del Distrito Nacional y los Municipios (Ley 176 — 07)
confiere a las municipalidades una serie de atribuciones
en materia de ordenamiento territorial que, en principio,
constituyen un paso importante en los esfuerzos de
descentralizacion y promocién del desarrollo local. De
manera especifica el articulo |9 de la referida ley concede
a las municipalidades la competencia del “ordenamiento
del territorio, el planeamiento urbano, la gestién del suelo y
la ejecucién y disciplina urbanistica”.

Sinembargo, y aligual que en otras experiencias analizadas
en este estudio, esta delegacion de responsabilidades
encuentra a los municipios con poca capacidad técnica
y con pocos recursos financieros disponibles para
poder llevar a cabo estas funciones. Muestra de ello es
que luego de casi de dos afios desde que entrard en
vigencia la nueva Ley Municipal, Gnicamente 5 de los
154 municipios han elaborado sus respectivos Planes de
Ordenamiento Territorial.

E.3. Instrumentos para el desarrollo y
ordenamiento territorial

Con relacién a los instrumentos para la promocién
del ordenamiento territorial, Republica Dominicana
presenta un atraso respecto a otros paises del drea.

Republica Dominicana no cuenta con un Plan Nacional
de Ordenamiento Territorial que sirva de marco
general para la elaboracién de los instrumentos de
ordenamiento a escalas inferiores. Esta carencia ha
llevado a que las distintas iniciativas locales y regionales,
hayan sido formuladas con enfoques y metodologias
completamente distintas y con poca articulaciéon con las
politicas nacionales de desarrollo.

Adicionalmente a las experiencias comentadas en la
seccion E. 1. de este informe (Cuenca Alta del Rio Yaque
del Norte en el municipio de Jarabacoa y Proyecto
Araucaria en la Provincia de Pedernales), se destacan
otros dos esfuerzos de creacion de instrumentos que,
seglin varios de los expertos consultados, presentan
algunas caracteristicas relevantes para este estudio.

El primero de ellos lo constituye el Plan Estratégico
de Desarrollo del Distrito Nacional, cuyo lineamiento
estratégico No.2 contempla para el afio 2009 la
formulacion del Plan de Gestion y Ordenacion
Territorial de la ciudad de Santo Domingo de Guzman,
denominado PLAN CAPITAL y que es conducido desde
la municipalidad bajo la responsabilidad de la Direccion
General de Planeamiento Urbano (DGPU) que fue creada
por la ley 6232, como érgano técnico para regular el
crecimiento urbano, con calidad de 6rgano consultivo y
asesor de las ramas ejecutivas, con dependencia directa
de la Alcaldia.

La ley establece que dicha oficina contard con secciones
especializadas, como las de urbanismo, inspeccion,
catastro, asi como cualquier otra que se juzgue
procedente para su adecuado funcionamiento. Ademas,
en la ley se establecen claramente las funciones de
la DGPU, las cuales se concretizan en dos aspectos
fundamentales: el primero se refiere a la administracion
y control de la ciudad, y el segundo a la necesaria
planificacion del control del desarrollo urbano. Ambos
aspectos relacionados entre si permitiran un desarrollo
armonico de la ciudad orientado hacia el logro de metas
de bien comun.

El PLAN CAPITAL parte de un enfoque sistémico de la
planificacién, desde la 6ptica de la gestion territorial. En
tal sentido, el Plan esta siendo estructurado en sistemas
urbanos interdependientes que operan en un contexto
social y territorial especifico como el del Distrito
Nacional. Para cada sistema urbano se identifican tres
dimensiones de gestion: administrativa, normativa y
ejecutiva, las cuales se corresponden con las categorias
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funcionales de las competencias del Ayuntamiento del
Distrito Nacional.

En materia de participacion ciudadana, este instrumento
cuenta con mecanismos novedosos para la socializacién
e interaccion con los diversos sectores sociales de la
ciudad, entre ellos un espacio abierto en la pagina Web
institucional del Ayuntamiento del Distrito Nacional
donde los ciudadanos pueden participar activamente en
la construccion del Plan Capital.

Como paso inicial y marco normativo basico para la
toma de decisiones sobre el territorio, se ha disefiado
con caracter temporal un instrumento denominado
Zonificacion Indicativa sobre Densidades (ZID),
cuya vigencia serd valida hasta tanto se establezca el
PLAN CAPITAL. La propuesta normativa del ZID fue
presentada en enero de 2009 y ain se encuentra en
discusion en el Concejo Municipal.

El segundo instrumento que queremos relevar es el Plan
de Ordenamiento Territorial de la Provincia de Santiago,
el cual segiin la mayoria de expertos consultados, es el
instrumento cuya aplicacion muestra mayores avances
en todo el pais.

El POT Santiago es un proyecto se propone como
objetivo global la construccién de un “Santiago
Ordenado y Habitable” y busca el fortalecimiento
del sistema de planificacién y gestion territorial de
manera que se promueva el ordenamiento, control
y articulacién del espacio municipal y su entorno;
considerando  funcionalidad, equilibrio ambiental,
proteccion del patrimonio urbanistico, manejo de
los riesgos sismicos y la reducciéon del déficit de
viviendas, equipamiento, infraestructura y servicios.

Entre los avances del Plan de Ordenamiento Territorial
destaca la Institucionalizacion del Comité de Gestién
Territorial (Resolucion Municipal No. 2722-05); la
apertura y equipamiento de la Oficina Técnica en el
Ayuntamiento de Santiago; la contratacion de un equipo
de especialistas que labora en Oficina Técnica del POT;
el inicio de las Mesas de Trabajo para el Diagnéstico del
POT; el establecimiento de acuerdos de colaboracién
con varias entidades; la mejor coordinacién interna con
otras oficinas del Ayuntamiento Municipal; y sobre todo
la creacion de un Sistema de Informacion Geogrifico
para la planificacion urbana denominado SIG-Santiago.

Actualmente, el POT Santiago esta avanzando en la
formulacion del diagnostico territorial y en la definicion
del Modelo de Desarrollo Urbano; en la elaboraciéon
y Ppuesta en operaciéon de normas y ordenanzas
municipales; en la integracion de actores urbanos para
la actuacion coherente con el modelo territorial y en
la creacién de la Unidad de Gestién Territorial de los
Jardines Metropolitanos.

A manera de conclusion de este acdpite podemos
sefialar que las experiencias de creacién y promocién
de instrumentos para el ordenamiento territorial en
Republica Dominicana, sin bien constituyen experiencias
valiosas para el aprendizaje, alin no logran superar
los enfoques limitados que se han sefalado, y sus
actuaciones se circunscriben a visiones parciales ya sea
en la dimensién ambiental y/o en la dimensién urbana
del ordenamiento del territorio.

E.4. Financiamiento del ordenamiento

territorial

Como se ha sefalado en el andlisis de las experiencias
de otros paises, la inversiéon publica constituye uno
de los principales instrumentos de estimulo para el
ordenamiento territorial. En Republica Dominicana
funciona desde el afio 2006 un Sistema de Planificacién
e Inversion Publica (Ley 498/06) que sirve como marco
de referencia que orienta la definicion de los niveles de
produccién de bienes, prestacién de servicios y ejecucién
de la inversion a cargo de las instituciones publicas.

La referida ley establece que las regulaciones previstas
en el Sistema de Planificacién e Inversién Publica se
aplican a todos los organismos del Sector Publico y en
términos de organizacion, estd integrado por: a/Consejo
de Gobierno; b/una Comisién Técnica; c/Secretaria
de Estado, Planificacion y Desarrollo; d/Consejo
de Desarrollo Regional, e/Consejo de Desarrollo
Provincial; y f/Consejo de Desarrollo Municipal, lo que
lo convierte en un modelo de definicién y priorizacion
de la inversién publica ampliamente participativo y con
enfoque territorial.

Al no existir programas o fondos especificos para
la promocién del ordenamiento territorial, resulta
imposible estimar con precision cuanto financiamiento
dedica el Estado Dominicano a este tema. Sin embargo,
y como indicadores proxy de este objetivo, se presentan
continuacién los siguientes datos:
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i) El presupuesto aprobado para el afio 2009 contempla
dedicar un 4.5% del gasto publico a los servicios
municipales. Este porcentaje equivale a RDS 14,987. 5
millones($S 416.319 USD) y representa un incremento
del 29% con relacidn al afio anterior

i) A inicios del afio 2009, se inaugurd la principal obra
de transporte publico en la ciudad capital — el Metro de
Santo Domingo — que viene a convertirse en la mayor
inversion publica de transformacion urbana en la historia
de la ciudad, y cuya construccidn tuvo un costo superior
a los $500 millones

Enmateriadetransferenciasdirectas alas municipalidades,
el caso de Repulblica Dominicana es muy similar al
salvadorefio. El Gobierno Central debe destinar a los
municipios un 10% de los recursos fiscales “generados
por fuentes de recaudacién interna de la nacién”, los
cuales se distribuyen en proporciéon al nimero de
habitantes de cada municipio. Los ayuntamientos deben
enviar trimestralmente a la Contraloria General, la
Corte de Cuentas y la Liga Municipal Dominicana (LMD),
un informe justificando el uso de estos recursos.

Un aspecto controvertido sobre el particular es que
la misma Ley 166 de 2003 establece que un 5% del
10% antes mencionado, serd transferido a la LMD,
organismo creado en 1938, cuyas funciones son de
asesoria técnica, promociéon de la cooperacién vy
revisién de cuentas y presupuestos municipales. Esta
ultima funcién le fue asignada en 1965 en virtud de la
Ley 637, y suele consignarse como un obstaculo a la
autonomia municipal. Este organismo también cumple
un papel de aval de la deuda municipal, la cual respalda
— al igual que en El Salvador — en base a las propias
transferencias a los municipios. El comité ejecutivo de
la LMD esta constituido por un Secretario General mas
32 representantes de todos los municipios. La eleccién
del secretario referido suele generar gran expectativa y
controversia en la agenda publica dominicana.

De acuerdo a la legislacién vigente, los recursos
asignados a la LMD deben destinarse en un 40% para
gastos administrativos, 5% para la creacién de reserva
y 55% “entre los municipios menos favorecidos”. La
ley no establece con claridad cudl es el criterio de
asignacion de este uUltimo porcentaje, circunstancia que
facilita el clientelismo politico y desvirtua la funcion de
este organismo.

Finalmente debe destacarse que las transferencias
directas a las municipalidades contintian siendo uno de
los debates mas frecuentes entre el gobierno central
y los gobiernos locales. Los ayuntamientos de todo el
pais estan librando, desde hace varios afios, una ardua
batalla para conseguir que el gobierno cumpla con la ley
166-03, que fija en un |0 por ciento del Presupuesto
Nacional, el monto a ser distribuido cada afio para los
gobiernos locales.

Seminarios, debates, protestas frente al Congreso y al
Palacio Nacional, reuniones con ministros, llamados a los
conceptualizadores del presupuesto, huelgas de hambre,
comunicados publicos, ruedas de prensa en abundancia
y cuantas actividades hayan sido posible para llamar la
atencion, han sido puestas en marcha por los directivos
de la Federaciéon Dominicana de Municipios (FEDOMU)
para lograr que el gobierno cumpla la ley. El problema
subsiste sin que hasta la fecha se hayan alcanzando los
acuerdos politicos entre estos dos niveles de gobierno y
en la actualidad las transferencias no superan el 6.2 %

E.5. Cambio territorial en
Dominicana

Republica

Los principales cambios territoriales que tienen lugar
en Republica Dominicana se han visto impulsados
especialmente por tres fendmenos de alto impacto
territorial: i/ el crecimiento acelerado y poco regulado
de las infraestructuras turisticas; ii/ el crecimiento
acelerado y desordenado de las principales ciudades;
iii/ el uso inadecuado de los suelos para la produccion
agricola, especialmente en zonas montafiosas y en la
regién fronteriza con Haiti.

Para el primer caso resulta importante sefalar que si
bien la economia dominicana ha logrado mantenerse
estable en buena medida gracias al crecimiento
del sector turistico, al carecer de politicas, leyes e
instrumentos de planificacion y ordenamiento del
territorio, este crecimiento se ha convertido en una
de las principales amenazas para la sostenibilidad de
los recursos territoriales. Sus impactos ambientales
negativos y la exclusiéon de los grupos poblaciones en
los territorios donde se han desarrollado las grandes
inversiones turisticas

En el caso del crecimiento urbano, cabe destacar la
construccién del Metro de Santo Domingo como uno
de los elementos de mayor impacto territorial en el
ambito urbano. Desde el inicio de su construccidon hasta
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su reciente inauguracién hace algunas semanas, este
proyecto no estuvo ausente de un amplio debate publico
en torno a su pertinencia y necesidad. Desde quienes
lo ubican como un “capricho de las autoridades” hasta
quienes reconocen en él una apuesta importante por
la modernizacion y transformacion de la ciudad capital.
El Metro es inobjetablemente un proyecto que tendra
importantes repercusiones territoriales, con el riesgo de
no ser parte de un plan estructurado de ordenamiento
de la ciudad.

Finalmente, el crecimiento del sector agropecuario,
el avance de la frontera agricola y el deterioro de los
recursos territoriales en las zonas mas desfavorecidas del
territorio dominicano, suponen grandes desafios para
las politicas publicas que buscan orientar y promover un
desarrollo mdas ordenado del territorio. La pobreza, el
deterioro de los recursos naturales y el atraso relativo
de estas regiones exige de un moderno sistema de
planificacidn e inversidén que tenga a la base un enfoque
de desarrollo territorial.

E.6. Retos y oportunidades

Republica Dominicana enfrenta — en materia de
ordenamiento territorial — un doble desafio. Por un lado,
es imprescindible que se aproveche el potencial de su
nueva institucionalidad (modelo en toda la regidn) para
brindar un marco institucional, instrumental y juridico
gue permitaimpulsar de manera decisiva los procesos de
ordenamiento en las diferentes escalas territoriales. La
consolidacion de la SEEPYD como instancia responsable
del ordenamiento territorial a escala nacional y el
fortalecimientodelasmunicipalidades(descentralizacion
y transferencias) para que estas asuman su papel rector
en el nivel local son indispensable para abordar este
desafio.

Porotro lado, el desafio mas reciente y coyuntural ha sido
establecido por el llamado de la sociedad civil organizada
a incluir en el tema del ordenamiento territorial como
un tema prioritario en la agenda politica anti crisis.
Para los tomadores de decision en materia de politica
publica, este momento representa una oportunidad
excepcional para posicionar el ordenamiento territorial
en el corazdn de las discusiones politicas y para disefar
las medidas anti crisis con un enfoque de ordenamiento
y con una perspectiva territorial.
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F. Ordenamiento territorial en El Salvador:
una necesidad urgente

F.1. Antecedentes

Los esfuerzos de planificacién territorial en El
Salvador tienen dos grandes antecedentes en términos
cronolégicos. Pueden visualizarse dos grandes periodos.

El primero, inicia en la década de los cincuenta con la
formulacion del primer Plan de San Salvador a cargo del
Ministerio de Obras Publicas/ Direccion de OP/DUA
(1954) y que finaliza con la formulacién de METROPLAN
2000 en el afo 1988.

La Tabla 1. muestra las principales iniciativas
correspondientes a este periodo.

Tabla 1. Antecedentes del ordenamiento territorial en El Salvador. Periodo 1954 - 1988

Ley o planes territoriales

Institucion Cobertura

1954 Primer Plan de San Salvador MOP / DUA Local
1955 Ley de Planes Reguladores MOP / DUA Local
1956 Plan Vial Metropolitano MOP / DUA Local
1956 Ley de Urbanismo y Construcciéon MOP / DUA Nacional
1967 / 68 | Plan Quinquenal de Desarrollo del pais (1968-1972) CONAPLAN Nacional
1969 Metroplan 80 MIPLAN Local
1974 Zonificacion Agricola CONAPLAN / OEA Nacional
1978 Plan de Mejoramiento de areas criticas metropolitanas | MIPLAN Local
1981 Planes de Desarrollo Urbano: Santa Ana, San Miguel, MOP / DUA Local
Sonsonate
1987 Plan de Reconstruccion Municipio de San Salvador VMVDU Local
1988 Metroplan 2000 OPAMSS Local

Fuente: Elaboracién propia con base a Boletin PRISMA. Proceso de urbanizacion y sostenibilidad en El Salvador. No. 17, mayo-junio 1996,

San Salvador, pag.12,

El segundo periodo - que puede denominarse de
planificacion moderna — inicia en los afios noventa
con la creacion de la Oficina de Planificacion del Area
Metropolitana de San Salvador (OPAMSS) en febrero
de 1990. Esta oficina surge como una entidad auténoma
de cardcter municipal adscrita al Consejo del Alcaldes
del Area Metropolitana de San Salvador (COAMSS)
con funciones de planificaciéon y control del desarrollo
urbano.

Mas adelante, durante la segunda mitad de la década de
los noventa — y promovidas principalmente desde las
agencias de cooperacién internacional — surgen otras
iniciativas de planificacion territorial de caracter local
o micro regional, entre las que destacan la de la Micro
regiéon de Juayua, el Valle de San Andrés y los Planes

Maestros de Desarrollo Urbano (PLAMADUR) de las
seis principales ciudades del pais, por medio de una
inversion global estimada en ocho millones de délares.

Pero fue hasta el afio 2001 que el tema del ordenamiento
y el desarrollo territorial pasa a ocupar un lugar
importante en la agenda nacional, principalmente
como consecuencia de los desastres generados por
los terremotos de enero y febrero de ese afio, de la
reflexion que dichos eventos generaron en torno a las
formas de uso y de ocupacién del territorio, y de la
revision de los instrumentos de control y gestién con
los que contaba el Estado para dichos efectos.

Fue precisamente durante ese afo que el Viceministerio
de Vivienda y Desarrollo Urbano (VMVDU) junto con el
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Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales (MARN)
contraté —con fondos del Fondo Salvadorefio de Estudios
de Preinversion(FOSEP) - un consorcio internacional
para que elaborara el Plan Nacional de Ordenamiento y
Desarrollo Territorial (PNODT) a un costo aproximado
de 4 millones de dodlares, constituyéndose asi el primer
esfuerzo a escala nacional que abordaba la tematica de la
ordenacion y el desarrollo del territorio de una manera
integral y propositiva. El primer trimestre de 2004, el
consorcio EPYPSA- IBERINSA present6 el informe final
de la consultoria con cuatro productos principales:
I/ el Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo
Territorial; 2/ un anteproyecto de Ley de Ordenamiento
y Desarrollo Territorial; 3/ un Sistema de Informacion
Territorial (software); 4/ una propuesta de Politica de
Ordenamiento y Desarrollo Territorial.

Paralelamente han seguido desarrollindose otros
esquemas de planificaciéon territorial a escala local
donde instituciones publicas como el Fondo de Inversién
Social para el Desarrollo Local (FISDL) y el Instituto
Salvadorefio de Desarrollo Municipal (ISDEM) y los
gobiernos municipales han jugado un papel relevante.
A partir de la formulacion del PNODT, el VMVDU
ha impulsado la formulacion de Planes Regionales de
Desarrollo Territorial tomando como escala de trabajo
las regiones propuestas por el PNODT. Entre 2005 y
2008 se han formulado 12 de los 14 planes regionales,
quedando pendientes Unicamente los correspondientes
a las regiones de San Salvador y San Miguel.

La Tabla 2. muestra las iniciativas de planificacién
territorial mas importantes desde 1990

Tabla 2. Ordenamiento territorial en El Salvador. Desde 1990 hasta la fecha

Ley o planes territoriales Institucién cobertura

1991 Ley y reglamento de Parcelaciones Urbanas VMVDU nacional
1993 'I;\?'Is[s)esarrollo y Ordenamiento territorial del COAMSS / OPAMSS | Local
1995/97 Los PLAMADUR VMVDU Local
1995/97 El PLAMATRANS VMVDU Local
1998 Estrategia de Desarrollo Local RDL nacional
1997/ 2000 El Plan de Nacién CND nacional
1998 :in::dggdenamiento Territorial del Valle de VMVDU Local
1999/2005 Planes de OT Gobiernos Locales Local
2000 Plan de Desarrollo del Corredor SS/Comalapa | VMVDU Local
2001 / 2004 Plan Nacional y propuesta de Ley de OT VMVDU nacional
2005 /2008 |2 Planes regionales de Desarrollo Territorial | VMVDU Sub regional

Fuente: Elaboracion propia con base a datos a Boletin PRISMA. Proceso de urbanizacion y sostenibilidad en El Salvador. No. 17, mayo-junio

1996, San Salvador, pag.12 (actualizado por autores)

Como puede observarse, el pais acumula ya mas de
cincuenta afios de experiencia en esta tematica. Sin
embargo, se destaca en este proceso la falta de una
vision comun y de una articulacion efectiva de esfuerzos
entre lo local y lo nacional, y entre el gobierno central y
las agencias de cooperacion.

F.2. Marco legal / institucional

El proceso de formulacién técnica de los instrumentos
de planificacién, junto al creciente reconocimiento social
de la importancia de este tema, han facilitado que de
manera paralela se inicie la discusion sobre el marco legal
e institucional mas adecuado para garantizar una efectiva
implementacion de los planes de ordenamiento.
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Asi, en el afio 2006, a iniciativa de la Comisién de
Asuntos Municipales de la Asamblea Legislativa se
conformé un grupo de trabajo con el mandato de
proponer al primer érgano del Estado un anteproyecto
de Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial. Este
esfuerzo, que finalizé un afo después, conjuntd a un
variado grupo de organizaciones publicas y privadas,
locales y centrales, que tuvieron la oportunidad de
debatir ampliamente sobre los conceptos, enfoques y
contenidos mas adecuados para el contexto nacional.
El anteproyecto de ley fue entregado a la Comisién de
Asuntos Municipales a inicios del 2008 sin que hasta
ahora se haya logrado construir el consenso politico
necesario para su aprobacion.

Paralelamente, el Organo Ejecutivo promulgd en 2007
la Politica Nacional de Ordenamiento y Desarrollo
Territorial constituyéndose esta en el marco orientador
de todas las acciones legales e institucionales en esta
materia. Destaca de la politica una visién innovadora
sobre la importancia del ordenamiento territorial y un
espiritu democratico que reconoce la importancia de un
sistema de planificacién ampliamente participativo.

Desde el punto de vista de la adecuacion del marco
institucional, el proceso salvadorefio muestra muy
pocos avances. El tema sigue estando bajo la jurisdiccion
del Vice ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano,
adscrito al Ministerio de Obras Publicas, a pesar de
que sus competencias legales limitan su intervencién
al ambito urbano. Sin embargo, ante la ausencia de
un marco institucional mds adecuado, el VMVDU
ha conducido la elaboracién de los instrumentos de
planificacién nacional y sub regionales y ha participado
activamente en la discusion del marco legal.

En materia institucional, es importante destacar la escasa
articulacién entre el VMVDU vy las municipalidades,
las cuales — en diversas ocasiones — han manifestado
que no han sido tomadas en cuenta al momento de la
formulacion de los planes sub regionales que afectan
a sus territorios. A pesar que el VMVDU exige a las
empresas consultoras que habiliten proceso de consulta
y de didlogo permanente con las autoridades y otros
actores locales, en la practica estos mecanismos formales
no han servido para promover una efectiva participacion
social, y peor aun, ha dificultado la apropiaciéon y el
compromiso de las autoridades con la implementacion
de los planes.

Algunas entidades, especialmente la Comision Nacional
de Desarrollo (CND), ha insistido en la necesidad
de darles fuerza legal a los Planes Sub regionales por
medio de un Decreto Ejecutivo, convirtiéndolos en
instrumentos de obligatorio cumplimiento tanto por
los privados como por los organismos publicos. Esta
propuesta ya ha sido elevada a las maximas autoridades
del Organo Ejecutivo, sin que hasta ahora se conozcan
decisiones en este sentido.

El marco actual salvadorefio promueve la participacion
de los gobiernos locales en el ordenamiento territorial
en tanto el Cédigo Municipal les otorga esa competencia.
Ademas, el mismo Cadigo y la Constitucion promueven
la libre asociatividad de los municipios para trabajar
conjuntamente temas de su interés. Esta logica puede
decirse ha llegado a su mayor nivel de desarrollo en el
caso del Consejo de Alcaldes del Area Metropolitana de
San Salvador (COAMSS) que retine alos |4 municipios del
Area Metropolitana en unainstancia legal de coordinacién
y planificacion conjunta. Sin embargo, es claro que la
falta de un marco legal nacional de ordenamiento
territorial y el entramado a veces contradictorio de leyes
sectoriales dificulta la aplicacién real de los principios
conceptuales del Codigo y de la Constitucién. En esa
l6gica el anteproyecto de ley salvadorefio promueve
la creacién de: |/ ambitos territoriales municipales y
micro regionales donde los gobiernos locales tendrian
plena competencia para orientar el ordenamiento; 2/ de
un ambito regional o intermedio para la coordinacion
entre el gobierno central y las localidades, en el que se
forzaria por ley a las municipalidades a integrarse dentro
de una determinada region y 3/ de un ambito nacional,
dirigido desde un Consejo Nacional de Ordenamiento
y Desarrollo Territorial en el cual participarian
las municipalidades a través de la Corporacion
de Municipalidades de la Republica de El Salvador
(COMURES). Esto significa que los gobiernos locales
salvadorefos podrian eventualmente por medio de la
ley reafirmar su papel para efectos de la planificacion
del territorio, mucho mas auln si se toma en cuenta que
la misma ley prevé nuevas fuentes de recursos para el
cumplimiento de estas funciones.

En sintesis, puede afirmarse que el ordenamiento
territorial en El Salvador presenta niveles de avance muy
disimiles entre las distintas dreas. Mientras el marco
instrumental estda casi finalizado por la via del plan
nacional y de los planes sub regionales, el marco legal se
encuentra estancando en la discusién politica y el marco
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institucional ain no da visos de iniciar su indispensable
proceso de reforma.

F.3. Instrumentos para el ordenamiento y
desarrollo territorial

El marco instrumental para el ordenamiento territorial
en El Salvador puede dividirse en cuatro niveles:

A nivel nacional, el Plan Nacional de Ordenamiento
y Desarrollo Territorial (2004) que se estructura en
seis grandes programas de actuacion: i) Programa de
Fortalecimiento Institucional para la implementacién
de la Politica Territorial; ii) Programa de Vivienda
y Desarrollo Urbano; iii) Programa de Sistemas
Infraestructurales; iv) Programa de Uso Sostenible de
los Recursos Naturales y Culturales del Territorio; v)
Programa de Sistemas Ambientales y de Conservacion
de la Biodiversidad; vi) Programa de Gestién de Riesgos
Naturales. Ademas contiene propuestas estratégicas
en materia de regionalizacién, en la que identifica tres
regiones, 14 sub regiones y 3| micro regiones como los
espacios territoriales en las cuales debera implementarse
la politica territorial. Para cada una de las regiones el
PNODT formula Estrategias de Desarrollo Regional con
sus correspondientes programas de inversiones para el
desarrollo socio econémico. Adicionalmente, como
producto de este esfuerzo, también se cuenta con un
Plan Director de Proteccion del Patrimonio Natural y
con un Sistema Nacional de Informaciéon Territorial.

A nivel sub regional, se cuenta con los Planes de
Desarrollo Sub Regional elaborados entre 2005 y
2008 para 12 de las 14 sub regiones identificadas por
el PNODT. Estos planes sub regionales tienen una
estructura y un contenido programatico similar que
puede resumirse en: |/ Diagnostico, que identifica las
potencialidades y obstaculos para el desarrollo territorial;
2/ Visién e imagen objetivo / modelo territorial, que
define la vocacion del territorio en cuestion a través de
un andlisis prospectivo; 3/ Propuesta de zonificacion,
que define cuatro categorias de uso del suelo: urbano,
urbanizable, rural y no urbanizable o de proteccién; 4/
Normativa de uso del suelo, que establece las normas
y procedimientos de actuacion en el territorio segun
la categoria de zonificacion; 5/ Banco de proyectos,
que propone un conjunto de “ideas de proyectos”
a diferentes escalas: sub regional, micro regional y/o
municipal.

En el nivel micro regional el proceso de planificacion
ha seguido un desarrollo desigual. Existen varias micro
regiones que cuentan ya coninstrumentos de planificacion
y ordenamiento del territorio que han surgido como
resultado del interés de los gobiernos locales asociados
y que en mayoria de los casos han contado con el
apoyo de agentes externos (ONG’'s y Cooperantes
Internacionales) para su financiacion y elaboracion.
Estos instrumentos de escala micro regional no guardan
necesariamente una correlacion con los instrumentos
de escala superior (incluso algunos de ellos fueron
elaborados con anterioridad) por lo que su consistencia
con el marco instrumental del ordenamiento no
siempre esta garantizado. El VMVDU no ha supervisado
ni regulado la elaboracion de estos instrumentos, por
lo que su enfoque conceptual y metodoldgico, y por lo
tanto sus propuestas, responden mas bien a la visién
de los actores locales, especialmente de los gobiernos
municipales.

Finalmente, al nivel local, varias municipalidades han
emprendido esfuerzos por construir instrumentos de
planificacion de escala municipal. La generalizacion de
sus caracteristicas es muy dificil debido a la diversidad
de enfoques y visiones, pero puede concluirse que la
mayor parte de ellos responden mas bien a una logica
de planificacién de inversiones y proyectos, mas que a
un proceso de ordenamiento del territorio en funcion
del desarrollo.

En otro ambito de aplicacién, existen también un
importante nimero de instrumentos de ordenamiento
que responden a la normativa del VMVDU en materia
de desarrollo urbano. Asi, pueden citarse como
ejemplos los Planes Parciales y Planes Especiales que
los propietarios de los proyectos deben presentar a
consideracién y aprobacién de la autoridad nacional
para su posterior implementacion. Siempre en el ambito
urbano, pero al nivel de ciudad o de 4drea metropolitana,
hay al menos seis Planes Maestros de Desarrollo Urbano,
cuyo nivel de implementacién ha sido muy limitado
debido principalmente a la ausencia de un marco legal e
institucional que los sustente, y a las debilidades propias
de las municipalidades propietarias.

A manera de conclusién, es importante sefialar que las
caracteristicas de estrechez territorial, elevada densidad
poblacional y grave deterioro de los recursos naturales
y el sentido de urgencia que toma el ordenamiento
territorial se sitla en una escala superior a la del resto
de paises de Centroamérica En ese sentido, el avance
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tan sustantivo que se ha dado en la elaboracién de los
instrumentos de planificacién y ordenamiento territorial,
encuentra sus principales obstaculos en la poca capacidad
institucional (central y local) para asegurar su oportuna
implementacién; y en el poco respaldo politico que los
diferentes 6rganos del Estado y de los sectores privados
le confieren al tema.

F.4. Financiamiento del ordenamiento

territorial

A continuacion se aborda el tema del financiamiento
del ordenamiento territorial en El Salvador , analizando
primero los recursos destinados al funcionamiento
de las instituciones encargadas de la planificacién
territorial y luego los recursos invertidos por el Estado
para transformar y ordenar el territorio nacional.
Los esfuerzos de construccién de instrumentos de
planificacién y ordenamiento territorial han implicado
la inversion de importantes recursos propios y de
financiamiento externo estimados en al menos $12
millones desde el inicio de la formulacién del PNODT
en 2002 y han permitido la creacién de instrumentos
indicativos de escala nacional y regional cubriendo todo
el pais excepto San Salvador y San Miguel, para lo cual
se han utilizado fondos de préstamos del BID destinados
a mejorar la capacidad del pais para abordar el tema del
desarrollo urbano. Al examinar el presupuesto general
de la nacién (MH, 2009), resulta que el Vice Ministerio
de Vivienda en el ramo de “Ordenamiento del Desarrollo
Urbano” tiene asignados $960,000 para cumplir con
las funciones relativas al ordenamiento territorial, es
decir apenas una cuarta parte de los recursos del Vice
Ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano, y muy lejos
de los $123 millones del Ministerio de Obras Publicas
dentro del cual estd adscrito.

Por otra parte los anteproyectos de Ley de Ordenamiento
Territorial han debatido el tema del financiamiento de
esta funcion publica en dos dmbitos. Por una parte se ha
propuesto la creacién de hasta tres fondos especiales: de
ordenamiento, de inversion territorial y de urbanizacién,
capaces de concentrar recursos para ejecutar las
funciones de ordenamiento, facilitar la coordinacién y
programacioén de la inversion publica y la ejecucién de
obras especialmente a nivel local, respectivamente. Sin
embargo, este es justamente uno de los temas donde
el consenso politico alrededor de la ley es mas dificil de
lograr. En otro dmbito la ley ha planteado por lo menos
tres nuevos instrumentos fiscales que pudieran ser
aprovechados por los gobiernos locales para mejorar su

capacidad de inversidn en el territorio: 1/ la contribucion
especial por obras de urbanizacién; 2/ un impuesto a
los beneficios derivados de la accién urbanistica y 3/
un impuesto especial a los terrenos urbanos ociosos.
Aunque estos elementos pueden significar una ruptura
en la actual dindmica de planificaciéon indicativa su
futuro es tan incierto como el de la ley nacional de
ordenamiento territorial.

Al analizar el tema de lainversion publicay suimpacto en
la configuracién territorial del pais es destacable que El
Salvador no posee formalmente un sistema de inversion
publica como en los demas paises analizados en este
trabajo. Solamente existe una Direccién de Inversion y
Crédito Publico en el Ministerio de Hacienda que trata
de orientar y dar seguimiento de forma coherente a la
inversion publica del Estado, sin incluir, sin embargo la
dimensidn territorial — espacial de la misma. Existe en
efecto una visidn sectorial de la inversion publica, en
las areas de desarrollo econdmico y desarrollo social,
asi como por su fuente de financiamiento (recursos
propios, préstamos, cooperacién internacional) mas
no una vision del despliegue de estas inversiones en el
territorio. Por ello resulta dificil dimensionar la inversion
publica, sectorizarla por areas de interés en términos de
ordenamiento del territorio y sobre todo localizarla en el
espacio paracomprender, susimplicaciones territoriales.
Probablemente esta sea una de las debilidades mas
criticas del sistema salvadoreio ya que dificulta el uso
de este instrumento como parte integral de una politica
territorial activa. De hecho ninguno de los proyectos
de ley en discusién en el pais han planteado con
contundencia la posibilidad de incorporar al Ministerio
de Hacienda en su estructura institucional.

F.5. Cambio territorial en El Salvador

En los ultimos veinte afios la economia salvadorefia
ha sufrido importantes procesos de cambio asociados
a: 1/ el crecimiento del sector exportador tanto de
productos no tradicionales como de la maquila textil,
que representan cerca del 90% de las exportaciones
totales de El Salvador (BCR, 2008); 2/ la consolidacién
de las actividades econdémicas de servicios como
principales fuentes de empleo y dinamismo econémico
(65% del PIB en 2007); 3/ la creciente importancia de las
remesas internacionales como fuente de ingresos para
el pais que equivalieron al 85% de las exportaciones en
2007. Esto a su vez se traduce en importantes cambios
territoriales asociados principalmente al crecimiento e
la poblacién urbanay en general a un mayor dinamismo
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de las actividades inmobiliarias (desarrollo habitacional
y comercial). Queda pendiente por estudiar el impacto
socio urbano que el fenémeno migratorio tiene en las
ciudades salvadorenfias.

Por su parte la inversién publica se ha movilizado
alrededor de tres grandes ejes: 1/ la construccion del
Puerto de Cutuco en La Unidon como parte de una apuesta
para fortalecer el potencial logistico del pais; 2/ la
construccién de la Carretera Longitudinal del Norte como
un potencial eje integrador de las zonas mds marginadas
del pais; 3/ las actividades de mejora de infraestructura
vial en el Area Metropolitana de San Salvador y en
general el mantenimiento vial. Estas inversiones se
articulan con los procesos dominantes de la economia
salvadoreia aunque no necesariamente dentro de un
esquema de planificacidon y ordenamiento del territorio.
Ademas como se ha visto en El Salvador todavia hace
falta avanzar en la planificacién y programacion de
la inversién publica y mas aun en su articulacion con
la planificacion del territorio y la construccién de un
marco institucional apropiado vinculado a una vision de
desarrollo del pais.

F.6. Retos y oportunidades

En conclusidn, en el caso salvadoreio deben destacarse
diversos procesos que se constituyen en retos y
oportunidades para el ordenamiento territorial.
Los retos fundamentales son: 1/ una articulacion
insuficiente entre planificacidn territorial, programacion
de la inversion publica y vision de desarrollo del pais; 2/
la falta de un verdadero marco institucional y legal que
le de soporte a los esfuerzos técnicos de planificacion,
tanto por la falta de una legislacidn especifica como por
los vacios y contradicciones conceptuales entre las leyes
vigentes; 3/ una permanente deuda en términos de la
creacion de nuevos instrumentos tributarios vinculados
a la gestion del suelo que faciliten la participacion activa
de las municipalidades en la ordenacién del territorio
y el desarrollo inmobiliario; 4/ el estancamiento en la
aprobacién y apropiacion de una ley de ordenamiento
territorial que lleva siete afios en el debate publico.

Por otra parte hay que resaltar fortalezas importantes:
1/ la experiencia acumulada de planificacidn y gestion
territorial a nivel metropolitano con un modelo de
gestion singular en la escala centroamericana; 2/ una
importante acumulacidn de experiencias de formulacion
de planes territoriales indicativos de escala urbana,
regional y nacional; 3/ una aparente preocupacion y

elaboracién sobre el tema de regionalizacion. De esta
manera, al igual que en el caso de Nicaragua, queda
evidenciado que el mayor reto no estd en la dimension
técnica del ordenamiento territorial, donde El Salvador
tiene importantes experiencias y éxitos relativos, sino
en la falta de una adecuada estructura institucional
asociada a una vision politica de Estado, comprometida
con la necesidad de planificar el territorio.
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G. Ordenamiento territorial en Guatemala:
los costos de la ausencia de un adecuado
marco legal

G.1. Antecedentes

Al igual que en otros paises centroamericanos la
planificacién territorial en Guatemala tiene un origen en
los esfuerzos de planificacion urbana de los afios sesenta
y setenta. Motivados por el crecimiento de la ciudad de
Guatemala, la mayor del istmo, particularmente por
el desarrollo de industrias vinculadas a la integracién
centroamericanayelcrecimientodelaparato burocratico
administrativo del Estado central, los planes urbanisticos
de la ciudad dejaron un aporte relevante en términos de
plantear la necesidad de discutir los temas estratégicos
de crecimiento de la misma. En ese contexto se aprobd
en 1975 una primera Ley General de Urbanismo vy
Construcciones, que complementada por la Ordenanza
General de Urbanismo, buscaba promover por un lado el
desarrollo de planes urbanos en las principales ciudades
del pais y por otro establecer normas de construccién
supuestamente universales. Debido al peso especifico
de la ciudad capital los esfuerzos de planificacién
se centraron en el Departamento de Guatemala,
considerando el progresivo proceso de conurbacién
entre la capital y los municipios vecinos, especialmente
Mixco, Villanueva, Chinautla y Santa Catarina Pinula.
Sin embargo, estos esfuerzos no abordaron tres temas
criticos: 1/ la dispersién administrativa y falta de
coordinacidn sectorial a nivel del gobierno central; 2/ la
dispersion a nivel de gobiernos locales; 3/ la planificacion
de escala regional, especialmente al interior del pais.

Por otro lado hay que destacar que desde ese
antecedente original existe por un lado una intencién de
dejar el tema urbanistico a cargo de las municipalidades,
con intervencién del gobierno nacional a través
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (ahora de
Infraestructura, Transporte y Vivienda) Unicamente para
asegurar la uniformidad de criterios y la coordinacién
entre municipalidades y por otro un notable sesgo
hacia lo urbanistico por sobre lo rural, con referencias
puntuales a temas como el patrimonio cultural.

En los aflos noventa con la consolidacién de una nueva
institucionalidad vinculada a la pacificaciéon del pais
surgen otros actores e intereses relevantes en términos

deordenamientoterritorial. Primero, la Ley de Proteccién
del Medio Ambiente y el respectivo Consejo Nacional
del Medio Ambiente, posteriormente ascendido a la
categoria de Ministerio del Medio Ambiente y Recursos
Naturales, introducen el tema del “Ordenamiento
Territorial” justamente desde una perspectiva
eminentemente ligada a los recursos naturales. De
forma paralela se avanza en el tema de descentralizacion
administrativa, que entre otros elementos prevé la
mejora de las capacidades técnicas y econdmicas
de las municipalidades a la par de un proceso de
reconocimiento del cardcter multiétnico y multicultural
del pais. Es a finales de los noventa (Administracién
ArzU) que la Secretaria General de Planificacion de la
Presidencia de la Republica (SEGEPLAN) asume el tema
territorial como un dmbito adicional de coordinacién
del quehacer del Estado. De esta manera se ha tejido un
entramado institucional que ha realizado importantes
pasos a nivel sectorial aunque con importantes
debilidades en términos de coordinacion y abordaje
integral de la tematica territorial.

G.2. Marco legal e institucional

En octubre del 2000, un informe realizado por la
Fundacion DEMUCA sobre ordenamiento y planificacion
territorial afirmaba que, en ese momento, “no existia
en Guatemala la legislacion aprobada relacionada
con el ordenamiento y la planificacion territorial”. La
situacion actual, a fines del 2008 todavia no ha cambiado
sustancialmente.

Sin embargo existen en Guatemala varias leyes que
regulan el tema de ordenamiento territorial de manera
indirecta y que de acuerdo a los conceptos comentados
en la seccion | pueden ser igualmente efectivos en
términos de su implementaciéon e incidencia. Estas
disposiciones no estan articuladas entre si, pero ademas
de su dispersion, muchas de ellas ya son obsoletas para
enfrentar los avances de las ciencias y las técnicas del
ordenamiento territorial, y especialmente para atender
el acelerado crecimiento urbano que ha experimentado
este pais durante los ultimos veinte afios.

Este marco legal / normativo puede clasificarse de la
siguiente forma:

a) El marco constitucional, que establece el régimen y la
division politica administrativa, ambas puntos de partida
fundamentales para el abordaje del ordenamiento
territorial.
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b) Una trilogia de leyes sociales: Codigo Municipal, Ley
de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, y Ley
General de Descentralizacion

c) Leyes urbanisticas, que incluyen leyes sobre
parcelamientos urbanos, sobre vivienda y asentamiento
humanos, urbanismo y construcciones, de registro
e informacién catastral y de impuestos a los bienes
inmuebles

d) Leyes ambientales, entre las que destacan la Ley de
Proteccion y Mejoramiento del Medio Ambiente, el
reglamento de estudios de impacto ambiental, la Ley
Forestal y la Ley de Areas Protegidas

e) Leyes sobre el Patrimonio Cultural, que incluyen la
Ley General de Proteccion del Patrimonio Cultural y
una Ley Especial Protectora de la ciudad de Antigua
Guatemala

Por otra parte es notable la existencia de una Secretaria
de Planificacion y Programacion de la Presidencia de
la Republica que justamente busca, entre otros temas,
facilitar un nivel de coordinacién intersectorial en el
ambito territorial y de planificacién urbana dentro de
su Unidad de Planificacion Estratégica Territorial. En
septiembre de 2007, haciendo uso de la iniciativa de ley
que le otorga la Constituciéon Politica, la Universidad de
San Carlos de Guatemala presenté a consideracién del
Congreso de la Republica un anteproyecto de ley sobre
ordenamiento y desarrollo territorial.

A partir de ese momento, y a iniciativa del Congreso,
se cre6 una “Comisién Técnica” integrada por un
conjunto de instituciones técnicas, académicas, sociales
e institucionales con el mandato revisar, observar y
mejorar el anteproyecto presentado por el centro de
estudios. El anteproyecto de ley ha sufrido diversas
modificaciones como resultado de un prolongado
proceso de didlogo y de consulta con distintos actores
de la sociedad civil y de la clase politica guatemalteca,
sin que hasta ahora haya sido posible contar un texto
técnicamente consistente que ademas cuente el respaldo
politico necesario para su aprobacién.

La “dltima versién” que se conoce permite hacer
las siguientes consideraciones sobre la vision de
ordenamiento que se promueve en Guatemala:

a) Desde su formulacién se reconoce que el
ordenamiento territorial que requiere amplios niveles y
espacios de participacion publica

b) Establece la necesidad de crear un nuevo marco
institucional que asuma la responsabilidad y la rectoria
de este tema a nivel nacional, y propone la creaciéon de
la “Direcciéon Nacional de Ordenamiento Territorial”
(DNOT). Sin embargo, la discusion sobre la Secretaria
de Estado a la cual esta direccidn debe adscribirse aun
permanece sin alcanzar consenso

c) Se propone una estructura operativa descentralizada
dentro del marco piramidal de los Consejos de Desarrollo
en los dmbitos nacional, regional, departamental,
municipal y comunitario.

d) Mantiene un sesgo en su enfoque ambiental y
de manejo de recursos naturales pero no define
orientaciones concretas sobre la “gestion de riesgos”, un
tema fundamental para el territorio guatemalteco

e) Esnotorialasimilitud conotrasleyesde ordenamiento
a nivel latinoamericano, notablemente el caso de
Uruguay e incluso de las versiones de Ley que se han
manejado en El Salvador.

Elproceso de estructuracién deunmarco deintervencion
en el tema de ordenamiento territorial en Guatemala
es todavia muy reciente lo cual no ha permitido una
participacion activa de los gobiernos locales. A nivel
todavia tedrico el anteproyecto de ley promueve tres
nuevos tipos de intervencion: |/ otorga a los concejos
municipales nuevas competencias en el tema de
ordenamiento; 2/ propone un nivel intermedio de escala
departamental y regional para facilitar la coordinacién
entre municipalidadesy gobierno central conla posibilidad
de dirimir conflictos entre estos dos niveles del Estado;
3/ establece una Direccién Nacional de Ordenamiento
como instancia rectora. Las municipalidades tienen un
rol fundamental tanto en el dmbito local como en el
intermedio lo cual representaria un salto importante en
relacion a la situacion actual, aunque de hecho no se
prevea mayor ingerencia en el nivel central de toma de
decisiones. Finalmente hay que destacar que la ley prevé
aunque no elabora la idea de dreas metropolitanas donde
las asociaciones de municipios son indispensables.

Después de revisar el marco legal del ordenamiento
territorial en Guatemala, la conclusion mas importante
es que este se encuentra disperso, sin conexién entre
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si, y con pocas posibilidades de promover y regular
procesos sostenibles de ordenamiento del territorio
mientras no se articule en una legislacién especifica
sobre el tema.

Vale la pena destacar también el caso de la Ley del
Impuesto Unico sobre Inmuebles, que es la version
guatemalteca del impuesto predial. La ley 15-98 (1998)
permitio una descentralizacion efectiva de este impuesto
al permitir a los gobiernos locales “con capacidad
técnica” gestionar, administrar y utilizar este impuesto
sin depender, como era hasta entonces, de los avaltios y
recaudacion del Ministerio de Finanzas. A la fecha esto ha
sido aprovechado fundamentalmente por los municipios
mas ricos del pais, particularmente Guatemala, lo que
ha permitido mayor inversién en infraestructura (vias) y
transporte publico (Transmetro).

G.3. Instrumentos para el ordenamiento y
desarrollo territorial

Ante la ausencia de una legislacion adecuada en materia
de ordenamiento y desarrollo territorial, el disefio
de los instrumentos de planificacion se origina en el
Sistema Nacional de Planificacion Estratégica Territorial
(SINPET), cuya creacién estuvo bajo la responsabilidad
de SEGEPLAN. La puesta en marcha de este sistema ha
facilitado la creacion de marcos normativos que, pese
a no tratarse de leyes especificas de politica territorial,
si tienen repercusion directa en el ordenamiento y
la gestidon del territorio, asi como en una serie de
instrumentos de planificacion a diferentes escalas.

El SINPET, surge con el objetivo general de cubrir un
hueco importante en la gestiéon publica de Guatemala.
Se concibe como un sistema que posibilite una mayor
coordinacion de los agentes publicos y privados que
interactian en el territorio. Adquiere una vision
estratégica, es decir, busca intervenir en la realidad
existente, para modificarla y alcanzar un modelo
territorial futuro que genere para los habitantes del
pais un mayor desarrollo humano y calidad de vida en
sentido amplio. Para alcanzar lo anterior, plantea dos
instrumentos de planificacién sobre los que descansa
la accion planificadora puablica: I/ la Planificacion
Estratégica Territorial (PET), con un ambito de actuacion
intermunicipal; I/ los Planes de Desarrollo Municipal
(PDM), con un ambito de actuacién municipal

En nivel local, reviste especial importancia la
obligatoriedad establecida por el Cédigo Municipal que

manda a todas las municipalidades a elaborar un Plan de
Ordenamiento Territorial (POT) (Art. 142) y a impulsar
la puesta en marcha de las Oficinas Técnicas Municipales
(Art. 95). Hasta la fecha, solo la municipalidad de
Guatemala cuenta con su respectivo POT, por lo que
desde el nivel central — especificamente a través de
SEGEPLAN - se promueve la formulaciéon de los PDM
como una alternativa sustitutiva a los POT, sin que
sus enfoques conceptuales y metodologicos guarden
una relacion directa. Esta aparente contradiccién del
sistema planificacién podria generar serias dificultades
al momento de la implementacién técnica y conduccién
politica de los respectivos instrumentos.

Una de las novedades importantes de este sistema es
la adopcién del concepto de “region” como referencia
espacial dentro del SINPET. La definicion de las regiones
tiene a la base la Ley Preliminar de Regionalizacién (aun
no ratificada) en la cual la region se entiende como una
agregacion de Departamentos (excepto en Guatemala
ciudad y Petén donde coincide Departamento y Regién
propuesta) que comparten una cierta homogeneidad
geografica vy caracterizacion socioecondémica.
Paradojicamente, esta innovacién en el enfoque del
SINPET, es quiza uno de sus puntos mas débiles, pues
no vincula univocamente los ambitos de aplicacién de
la planificacion a las estructuras territoriales existentes,
entiéndase a la division politica — administrativa
establecida por la Constitucion de la Republica.

Finalmente es importante destacar que con la finalidad
de lograr procesos de planificacién viables politica y
socialmente, el SINPET ha desarrollado una metodologia
de planificaciéon participativa con enfoque territorial
que sirve como guia para la elaboracién de la PET, y ha
implementado de un Sistema Nacional de Informacién
para la Planificacion Estratégica Nacional (SINIT), que
tiene la funcién de proporcionar informacién digital de
base departamental y municipal para facilitar la toma de
decisiones en ambas escalas territoriales. El SINIT es
por tanto, una pieza fundamental dentro del conjunto
de instrumentos para el ordenamiento y el desarrollo
territorial con los que cuenta la Republica de Guatemala.
En concreto, los niveles e instrumentos de intervencion
del SINPET son los siguientes:
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Figura 4. Escalas de planificacion territorial e instrumentos de intervencion del SINPET

| NIVEL | | INSTRUMENTO | | osemvo | | wHorizonte |
I Nacional I=> Politicas nacionales / => Orientacion y =>I 20 afios I
Estrategias diferenciadas normativa
por region
Regional / => Politicas de desarrollo => Coordinacion y =>| 15 afios I
Departamental regional / departamental correlacidn
Territorial # Plan Estratégico Territorial Asociacion y =>I 15 afios I
(Intermunicipal) cooperacion

Plan de Desarrollo
Municipal

=

I Municipal

Gestion de
inversion

|¢I 15 afos I

Urbano / Comunal

=

Micro plan comunal (rural)
Plan de desarrollo urbano

Identificacion de
necesidades

||:>| gaiios |

Fuente: Revisién del Sistema de Planificacion Territorial en Guatemala y elaboracién de una propuesta complementaria, Programa

Descentralizacién y Fortalecimiento Municipal, 2007

Este esquema es interesante pues pasa de un modelo
de estructura de intervencion horizontal a otro vertical
y matricial, en el que los consejos departamentales y
regionales de desarrollo tendran, en teoria, el papel
articulador con los niveles nacional, municipal vy
comunitario. El problema estriba en que, como ya se
ha apuntado, no existe un marco normativo que haya
establecido un instrumento concreto para marcar las
directrices y lineamientos estratégicos nacionales en
materia de planificacién territorial, por lo que el sistema
en la situacidn actual es aplicable tan sélo en las escalas
geogrifica territorial (intermunicipal), municipal (dambito
en el que el PDM tienen una vocacién de substitucion de
los POT) y urbano/comunal.

Ademas de los instrumentos puramente regulatorios y
de planificacidn fisica hay que destacar dos instrumentos
adicionales: 1/ el Sistema Nacional de Inversion Publica
(SNIP) a cargo de SEGEPLAN y 2/ el Impuesto Unico
sobre Inmuebles (IUSI). El caso del SNIP es relevante en
tanto permite teéricamente a SEGEPLAN la coordinacién
y priorizacion centralizada de la inversion publica en sus
diferentes dmbitos, facilitando el uso de procedimientos

homogéneos, que incluyen un nivel inicial de auditoria
social. El uso potencial de este instrumento de inversidn
dentro de un esquema de planificacion territorial puede
facilitar un efectivo despliegue de la accién del Estado en
el ordenamiento del territorio, aunque como se ha dicho
mas atras aun hace falta profundizar la coordinaciéon de
estas politicas.

En el caso del IUSI, tras diez afos de implementaciodn,
ha demostrado ser una importante fuente de recursos
para las municipalidades mas vigorosas en términos de
desarrollo inmobiliario. Aunque las tasas han sido fijadas
a nivel nacional por la Ley 15-98 por debajo de la media
latinoamericana, la capacidad de recaudacién y sobre
todo la competencia de definir mecanismos para valuar
los inmuebles (manual de avaltos) pueden establecerse
localmente lo que ha llevado a que los municipios mas
desarrollados mejoren sus capacidades catastrales.
También hay experiencias novedosas en términos del
uso de estos recursos generados localmente, tal como
es el caso de Santa Catarina y San José Pinula que
utilizan el IUSI para mejorar la educacién publica o el de
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Guatemala que lo ha invertido para financiar las obras
del Transmetro y la recuperacion del eje central.

G.4. Financiamiento del ordenamiento

territorial

Para analizar el financiamiento del ordenamiento
territorial en Guatemala se estudiaran dos dimensiones:
primero, el financiamiento de las estructuras operativas
que hacen ordenamiento y luego el financiamiento de las
inversiones publicas con las que el Estado lleva adelante
su vision de ordenamiento. Ya se ha explicado que la
funcién de ordenamiento territorial estd en proceso
de construccion a través de la Secretaria General de
Planificaciéon y Programacion de la Presidencia y que
hasta ahora los esfuerzos de planificacion territorial
han estado a cargo del gobierno central y algunas
municipalidades (Guatemala). Por ello, analizar el
tema del financiamiento del ordenamiento territorial
puede hacerse en dos planos, uno mas de propuestas
e intenciones recogidas en los anteproyectos de ley que
maneja SEGEPLAN vy otro a nivel de las practicas reales
existentes en términos de planes concretos realizados y
de inversion publica ejecutada.

La propuesta de SEGEPLAN construye un modelo de
financiamiento del ordenamiento territorial en tres
niveles. Por un lado crea una asignacién presupuestaria
para la Direccién Nacional de Ordenamiento Territorial
equivalente al 0.5% del presupuesto de inversién
publica del Estado para crear el Fondo Nacional de
Ordenamiento y Desarrollo Territorial, el cual deberia
servir para la formulacién de planes y asegurar recursos
para el seguimiento y administracién general del proceso
de planificacién territorial previsto en la Ley. En las
condiciones actuales esto representaria unos $ 9.0
millones. Por otro lado se esboza un Fondo de Inversion
Territorial orientado a financiar inversiones que
contribuyan a compensar los desequilibrios territoriales
y asegurar “la sostenibilidad de los territorios”.
Finalmente la ley prevé también la creacién de nuevos
tributos municipales vinculados a la valorizacién del
suelo y en general la recuperacion de plusvalias que
deberian fortalecer la capacidad de los gobiernos locales
de aprovechar el desarrollo inmobiliario para potenciar
su capacidad de inversion en infraestructura y servicios.
En general estos temas son similares a los planteados en
diversas propuestas de la legislacién salvadorefa que a
su vez tienen su origen en los modelos espafioles.

Actualmente, sin considerar lo dispuesto en el proyecto
de Ley los esfuerzos de planificacion a cargo de

SEGEPLAN se financian a través del presupuesto general
de la nacion. En 2006 (MINFIN, 2009) tenia asignados
para todas sus funciones $7.5 millones anuales, de los
cuales el sistema de pre inversién captaba $115,000 y la
planificacién de politicas de Estado $153,000, mientras
que los programas de coordinacién de Consejos
Regionales de Desarrollo captaban $2.6 millones, lo
cual evidencia como en otros paises de la regién, la
desproporciodn entre el presupuesto general del Estado
y los entes encargados de su planificacién.

En términos de la inversién publica regular del Estado,
existe un sistema de inversiéon publica a cargo de
SEGEPLAN. Este permite que el presupuesto general de
la nacién puedaser visualizado a través de una distribucion
territorial a nivel regional, pero sin detalle del nivel
departamental y municipal. El sistema aln estd poco
desarrollado, de un presupuesto ordinario de $5,000
millones (MINFIN, 2009), 1,800 millones se consideran
multiregionales y no estan por lo tanto territorializados,
mientras que el resto se concentra en la Region |
(Metropolitana) que absorbe unos $1,150 millones, es
decir el 23% de los recursos totales del Estado, seguida
de lejos por la regién VI Suroccidental con menos de
$300 millones (6% del total). Lo cual evidencia una vez
mas los profundos desequilibrios dentro del territorio
de Guatemala, asi como la desproporcién entre recursos
invertidos y financiamiento de los entes planificadores.
En todo caso al estar el Sistema de Inversién Publica
a cargo de SEGEPLAN, que probablemente también
quede encargada del ordenamiento territorial, podria
contribuir a generar una sinergia virtuosa para facilitar
la intervencién activa del Estado en la planificacion
territorial.

G. 5. Cambio Territorial en Guatemala

Durante las tltimas décadas la economia de Guatemala se
ha transformado por el peso creciente de las actividades
de servicios vinculadas a la economia urbana. Segun el
Banco de Guatemala (2009) la actividad industrial sigue
siendo la mas importante ya que representa 20% del
PIB, seguido por las actividades agropecuarias que
representan el 15% y el restante 65% que se distribuye
en actividades de servicios, notablemente los servicios
privados, el comercio y el transporte, almacenamiento y
comunicaciones. Estas actividades contribuyen a reforzar
la primacia del Area Metropolitana de Guatemala en el
pais, aunque debido a su potencial productivo también
es notable el crecimiento de las ciudades de la franja del
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Pacifico, vinculados a la agricultura de exportacion y al
movimiento de bienes a escala centroamericana.

De hecho la inversién publica, particularmente en el
entorno de la ciudad de Guatemala ha contribuido
a ese proceso de metropolizacion por medio de
grandes inversiones en mejoramiento / ampliacién de la
infraestructura vial como en la Carretera a El Salvador, eje
Guatemala — Chimaltenango y eje Guatemala — Puertos
del Pacifico. De igual forma los macro proyectos del
aeropuerto La Aurora en Guatemala y del aeropuerto
de Tikal constituyen elementos complementarios que
contribuyen a la organizacién del territorio.

G.6. Retos y oportunidades

A pesar del ingreso tardio de Guatemala, a la dindmica
de ordenamiento territorial como funcién publica,
existen algunas potencialidades valiosas que podran
consolidarse una vez se superen importantes obstaculos.
Entre ellos se debe mencionar: |/ plantear como uno de
los objetivos estratégicos de la planificacion econémica
y territorial la gestién de los profundos desequilibrios
territoriales y sociales de la sociedad guatemalteca; 2/
llegar a los consensos politicos necesarios para aprobar
la Ley de Ordenamiento Territorial, asumiendo que la
actual administracién estd compenetrada con el tema
y decidida a impulsarla; 3/ consolidar las estructuras
de planificacién territorial y coordinacion dentro de
SEGEPLAN.

Esto permitiria que elementos como: la eventual
aplicacion de un nuevo marco legal que organice
un verdadero sistema de planificacion territorial;
las competencias complementarias de planificacion
econémica, deinversién publicay territorial se potencien
mutuamente al interior de SEGEPLAN y avanzar en un
aprovechamiento integral de los instrumentos fiscales
de gestién del suelo que ya estin siendo aplicados en
el pais.
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lll. Ordenamiento territorial en
C.A.y Repiiblica Dominicana: una
ViSion critica

La region atraviesa por un momento de cambio y de
construccién de unnuevo orden politico-territorial cuyos
pilares centrales son la descentralizacion del Estado,
la autonomia de los gobiernos locales, la democracia
participativa, la reorganizacién de la division politico-
territorial, el desarrollo sostenible y regionalmente

armonico y el respeto por la autonomia y diversidad
cultural.

Estos elementos se pueden agrupar en dos grandes
procesos: uno de tipo juridico — administrativo que
promueve cambios legales e institucionales al interior
de los Estados (leyes e instituciones); y otro de
tipo instrumental que promueve un nuevo estilo de
planificacién del desarrollo, estimulando la elaboracién
de propuestas técnicas para el ordenamiento territorial
con diferentes enfoques metodoldgicos y a diversas
escalas geogrificas (normativas, planes y proyectos). A
la par de estos procesos politico institucionales se estan
produciendo importantes cambios de orden econémico
y territorial: la apertura comercial, la integracién a las
cadenas globales de producciéon, el crecimiento del
turismo, el auge inmobiliario y de urbanizacién y la
migracion de importantes segmentos de la poblacién, lo
que su vez genera nuevas presiones en el ordenamiento
territorial existente.

Estos procesos —que a distintos ritmos —estan avanzando
en Centroamérica, constituyen probablemente Ia
“Unica caracteristica comun” que comparten todos los
paises del area. El andlisis individual presentado en el
acapite anterior, muestra que a pesar de transitar por
los mismos procesos, el ordenamiento territorial en
Centroamérica ha ido tomando caminos y formas muy
diversas, en ocasiones contradictorias, y siempre poco

articuladas.

Es por esta razén que un andlisis comparativo de tipo
tradicional podria ser til para visualizar de manera
sencilla lo que existe y lo que hace falta en cada pais en
materia legal, politica e institucional; pero probablemente
contribuiria muy poco a identificar aquellas lineas de
acciéon o ejes orientadores de un esfuerzo regional
que sirva para posicionar el tema del ordenamiento

territorial un escalén mas arriba en las agendas politicas
de los paises centroamericanos.

Con el propésito de superar este obsticulo, se han
identificado los siguientes temas clave que — desde la
perspectiva del equipo consultor — agrupan los procesos
mas importantes que estan guiando los pasos del
ordenamiento territorial en Centroamérica.

A. La avsencia de un marco conceptual
uniforme

Abordar el ordenamiento territorial desde wuna
perspectiva regional exige reconocer que — a pesar
de ser un territorio relativamente pequefio y con
caracteristicas comunes — la diversidad ambiental y la
historia politica y econémica de cada pais han marcado
profundamente la forma en que cada Estado y cada
sociedad se han relacionado con su territorio.

Con solo un rapido vistazo en cada pais de la region,
es facil concluir que en Centroamérica no existe un
Unico enfoque conceptual y metodoldgico sobre el
ordenamiento territorial, y que mas bien cada pais ha
desarrollado sus experiencias, sus instituciones y sus
cuerpos juridicos en respuesta a un concepto y a una
situacion muy particular, pero sobre todo, dificilmente
comparable. Este es un hallazgo importante en tanto
dibuja un escenario regional que desde sus origenes se
plantea, ademas de complejo, muy heterogéneo.

Mientras en paises como Honduras, El Salvador y
Republica Dominicana, el ordenamiento territorial
toma relevancia como consecuencia de los impactos
de un desastre (Mitch 1998 y Terremotos 2001),
en Panama responde a una necesidad generada por
la rapida expansion urbana en funcién del sector de
servicios (Turismo y Comercio), en Nicaragua surge
del reconocimiento politico y social sobre el impacto
negativo en el desarrollo econémico que generan los
grandes desequilibrios territoriales; en Costa Rica
obedece a un proceso de regionalizacion con 30 anos
de historia; y en Guatemala se debate entre perspectivas
mas integradoras y enfoques sesgados hacia el Area
Metropolitana capital.

Esta diversidad de origenes ha dado lugar a concepciones
muy distintas donde en algunos casos se ha privilegiado
el enfoque urbano (Panamd, Guatemala, El Salvador),
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en otros el enfoque conservacionista o de recursos
naturales (Panama, Nicaragua, Republica Dominicana)
y en otros un enfoque mas heterodoxo (Costa Rica,
Honduras). Estas diferencias — como se verd mas
adelante — se concretizan en sistemas institucionales, en
marcos juridicos y en instrumentos de planificacién muy
disimiles en toda la region.

No existen suficientes elementos para afirmar que uno u
otro enfoque es el mejor para Centroamérica, e incluso
ese debate sea probablemente intrascendente, pero a
partir de las experiencias nacionales se puede concluir
que en todos los paises siguen existiendo importantes
vacios conceptuales que, en el marco de un esfuerzo
regional, constituyen un punto de partida insoslayable
para sostener un debate politico en torno a este tema.

B. la fragilidad de los sistemas
institucionales y de los marcos legales

Probablemente con excepcién de Honduras y en alguna
medida de Panama, los sistemas instituciones y los marcos
legales que se han disefado y construido alrededor
del ordenamiento territorial en Centroamérica tienen
todos una caracteristica comun: su fragilidad frente a las
fuerzas que impulsan los cambios territoriales y su débil
capacidad de control y supervisién de estos cambios.

En este tema Honduras es un caso excepcional.
Incluso sin contar con un marco legal especifico para
el ordenamiento territorial, desde los afos noventa
habia iniciado la construccién de un sistema institucional
bien estructurado, con amplia participacion de los
actores sociales y con presencia permanente de las
autoridades locales, en un disefo institucional complejo
y conceptualmente integrador. Tiene organismos de
direcciéon politica, organismos ejecutivos y organismos
consultivos con atribuciones bien delimitadas, y ha
logrado conformar un cuerpo instrumental que dota al
sistema de las orientaciones técnicas necesarias para el
cumplimiento de sus funciones. Aunque como se dijo
en la seccién Il, todavia con el desafio de lograr mayor
continuidad de politicas y enfoques entre diferentes
administraciones.

El caso de Panama representa una situacion intermedia.
Por un lado se ha logrado aprobar una ley marco, con
un claro sesgo urbano y se ha definido un ente rector
central, el Ministerio de Vivienda a través de la Direccién

de Desarrollo Urbano. Se trata de un disefo institucional
menos ambicioso y complejo que el hondurefio, con
vicios de sectorial pero tal vez con mayores posibilidades
de aplicacion en las grandes ciudades.

En 2003, con la formulacién del PIGOT, la Autoridad
Nacional del Ambiente también asumié un papel
protagénico en materia de ordenamiento territorial,
creandose asi una dualidad en la conduccioén politicay una
diversidad de instrumentos de gestién y de planificacién
que no gozan de los niveles de articulacién necesarios
para asegurar una vision integral del tema. Panama es el
caso centroamericano donde las diferencias de enfoques
metodolégicos y de marcos conceptuales pueden
convertirse en el principal obstaculo para el efectivo
desarrollo de un proceso de ordenamiento territorial.

Casos como el de Guatemala, El Salvador y Nicaragua,
donde el debate sobre la ley de ordenamiento territorial
lleva ya varios afios sin resultados positivos, a pesar de
contar en el caso de El Salvador de un instrumento
de planificaciéon de escala nacional y una importante
experiencia de planificacién regional acumulada, ponen
en evidencia que en estos paises - al menos desde la
perspectiva de las politicas publicas — este tema aiin no
logra permear con suficiente fuerza en las agendas de los
tomadores de decision. El debate politico, muchas veces
basado en poco conocimiento e informacién sobre la
problematica o en confusiones con otros temas de politica
publica como la descentralizacién o la tributacion, se ha
vuelto estéril y tiene poco visos de arrojar resultados
concretos en el corto plazo. Mientras tanto, grandes
cambios territoriales estdn sucediendo en estos paises,
sin que el Estado cuente con las herramientas necesarias
para orientarlos con una vision de desarrollo en el largo
plazo. Sobre los sistemas institucionales que se han
conformado en estos tres paises, vale la pena destacar
las siguientes caracteristicas:

En El Salvador prevalece alin una visién muy centralista
y un enfoque muy urbano del ordenamiento territorial.
Desde el gobierno central estas competencias se han
delegado “de hecho” al Vice ministerio de Vivienda
y Desarrollo Urbano (VMVDU), quien a pesar de
no contar con la atribucion legal correspondiente,
ha asumido la elaboracién de los planes nacionales
y sub regionales de ordenamiento territorial. Estos
instrumentos — si bien cuentan con una alta consistencia
técnica — tienden por lo general a privilegiar los temas
urbanos e infraestructurales y el control urbanistico
en detrimento de un abordaje mas holistico sobre el
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ordenamiento territorial. Sin embargo, no es ahi donde
reside el principal problema, sino en la poca capacidad
del VMVDU en asegurar la correcta implementacién
y ejercer el debido control sobre estos instrumentos.
Se ha iniciado un proceso de desconcentracién de las
atribuciones del VMVDU a las asociaciones de municipios,
pero estas experiencias aun son muy recientes y no
permiten evaluar su sostenibilidad en el largo plazo.

El caso de Nicaragua no es muy distinto al salvadorefio,
en tanto el ordenamiento territorial sigue siendo un
tema que se conduce politica e institucionalmente
desde el nivel central. La responsabilidad sobre esta
temdtica recae en una instituciéon auténoma adscrita a la
Presidencia de la Republica, el INETER, que goza de un
merecido reconocimientos debido a la competencia de
sus recursos técnicos y a la modernidad de sus recursos
tecnologicos. EI INETER es probablemente la institucion
centroamericana que desde una perspectiva técnica, es
la mejor preparada para hacer estudios y propuestas
sobre el ordenamiento territorial.

Sin embargo, esta fortaleza institucional no se ha
traducido en una mayor capacidad de incidencia politica
para “mover” el tema del ordenamiento a nuevos
estadios de desarrollo. La débil articulacion del INETER
con el sistema politico institucional de Nicaragua,
lo ha relegado a un plano estrictamente técnico con
poca influencia en los tomadores de decisién del mas
alto nivel politico. De hecho, los casos salvadorefio y
nicaragiiense ilustran bien la aparente paradoja de contar
con instrumentos de planificacion (en El Salvador) e
instituciones técnicas (en Nicaragua) de buen nivel en
el gobierno central con poca capacidad de incidencia
efectiva en el ordenamiento territorial de sus paises. Lo
cual en todo caso demuestra que la dimensién técnica
del ordenamiento territorial, es condicién necesaria, tal
vez deseable, pero totalmente insuficiente para asegurar
el éxito de estos procesos.

Guatemala introduce una nueva variable en el tema del
disefio institucional al confiar la rectoria y conduccién
politica del ordenamiento territorial en SEGEPLAN,
la Secretaria de Estado encargada de la planificacion
del desarrollo a escala nacional, lo que constituye una
fortaleza para el sistema puesto que SEGEPLAN es
una de las dependencias gubernamentales de mayor
incidencia politica en el ambito gubernamental. Sin
embargo, y a pesar de esta ventaja politica, Guatemala
es el pais donde los avances institucionales y juridicos
estan mas atrasados con relacion al resto de paises de

Centroamérica, aunque como se dijo en la seccion |l
se han movilizado iniciativas relevantes en diferentes
ambitos vinculados al ordenamiento territorial.

Tal es caso del Sistema Nacional de Planificiacion
Territorial (SINPET), descrito en la seccién anterior,
el cual tiene un disefio muy innovador, aunque a la
fecha no se han alcanzado avances sustantivos en su
implementacién, por lo que todo el esfuerzo de disefo
y metodologia sigue estando en un nivel declarativo con
ninguna capacidad operativa. Mientras tanto, el sistema
de ordenamiento del territorio sigue fundamentando
en los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural que si
bien constituyen espacios de didlogo politico bastante
integradores a diferentes escalas territoriales, no
cuentan con el instrumental técnico y metodoldgico
para la conduccién de esta temdtica tan compleja.

Republica Dominica representa una novedad en
este sentido, puesto que ha desarrollado un sistema
institucional muy moderno y que — al menos en su
definicién — serviria para impulsar mas activamente el
ordenamiento territorial desde el gobierno central. La
reciente creacion de la Secretaria de Estado de Economia,
Planificaciéon y Desarrollo(SEEPyD) y de su Direccién
General de Ordenamiento y Desarrollo Territorial
probablemente no den pie a sacar conclusiones
definitorias, pero representa un paso importante en
la consolidacion del sistema institucional dominicano y
ofrece perspectivas esperanzadoras para los procesos
de ordenamiento territorial.

En sintesis, el panorama institucional y legal que para los
efectos del ordenamiento territorial se ha desarrollado
en Centroamérica y Republica Dominicana, se presenta
como un abanico de modelos y grados de consolidacién
que responden a situaciones econémicas y politicas muy
diversas, a demandas sociales de tipo coyuntural (como
es el caso de los desastres), y a enfoques de desarrollo
tan distintos entre los que es casi imposible encontrar
denominadores comunes. Desde una perspectiva
regional, la posibilidad de transitar hacia sistemas
institucionales y legales mas homogéneos, constituye un
desafio que solo podrd abordarse desde las mas altas
esferas politicas, con una visién centroamericana y en
un esfuerzo de muy largo plazo.
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(. laimportancia de una participacion mas
activa de los gobiernos locales

Lo que si es un denominador comun en todos los
procesos politicos, institucionales y juridicos que se han
emprendido en Centroamérica es el papel “marginal”’
que tienen, en la practica, los gobiernos locales. Si bien
a nivel declarativo en todos los paises se reconoce la
importancia del gobierno local como actor clave para
el ordenamiento territorial, en los hechos, la cultura
politica de tipo centralista se ha impuesto con fuerza
y sigue relegando a las municipalidades a un rol poco
relevante en esta materia.

En el istmo centroamericano, el debate politico en
torno a la descentralizaciéon y la autonomia municipal
lleva ya varios afios y — aunque a un ritmo menor que
el deseado - ha arrojado resultados muy prometedores
para las municipalidades de la regién. En casi todos
los paises se han modernizado sustancialmente
las legislaciones municipales, se han fortalecido las
asociaciones y gremiales de municipios, se han obtenido
logros importantes en materia de transferencias
financieras, y, a nivel politico, se ha avanzando mucho
en el reconocimiento del municipio como actor clave
para el desarrollo.

Desafortunadamente la agenda de debate politico en
torno a la descentralizacién dejé por fuera o en un lejano
segundo plano el tema del ordenamiento territorial,
privilegiando especialmente aquellos temas que por su
impacto coyuntural a nivel local, eran prioridad para
los actores locales, particularmente: la prestacion de
servicios basicos e infraestructura menor, las reformas
tributarias, las transferencias financieras, entre otros.

No se trata de criticar esta agenda. Al contrario, se
reconoce que estos temas tienen una trascendencia
importante para el desarrollo local. Lo que se sugiere
es que lastimosamente esa “ola creciente” de la
descentralizacién en Centroamérica no arrastré al
mismo ritmo ni con el mismo nivel de intensidad los
esfuerzos vinculados con el ordenamiento territorial; y
que esta “oportunidad perdida” no ha permitido que los
gobiernos locales asuman un papel més protagénico en
este ambito.

Existen en casi todos los paises experiencias de
ordenamiento territorial a escala local muy exitosas.

Gran parte de ellas corresponde a municipalidades de
las grandes dreas metropolitanas, que cuentan con mas
recursos técnicos y financieros, y que en ocasiones
incluso cuentan con marco legales Ad hoc para gestionar
el ordenamiento es sus respectivos ambitos territoriales,
tales como el POT de Guatemala, la institucionalidad de
OPAMSS — COAMSS en El Salvador, el PRUGAM en
San José, el POT Santiago en Republica Dominicana o
el plan del AMPA en Panama. Sin duda este proceso
seguird su comportamiento tendencial y dentro de muy
poco tiempo no existirda municipalidad centroamericana
de nivel intermedio que no cuente con un instrumento
de planificacion y ordenamiento de su territorio; de
hecho la realidad de la urbanizacion creciente obligara
paulatinamente a que esto vaya sucediendo.

En el nivel local el problema no es ni sera instrumental. El
principal problema es de caracter politico, de definicién
de funciones, de dotacion de capacidades, de delegacién
de competencias, en fin es un problema de cesidon de
poder, y esto representa un gran reto para la region.

La reflexion sobre el rol de los gobiernos locales obliga
a repensar los sistemas institucionales y los marcos
legales que se impulsan en la regién. El papel de las
municipalidades en los procesos de ordenamiento
territorial, si bien puede empoderarse desde una ley,
responde mas bien a una concepcién politica sobre el
desarrollo y la gobernabilidad, y a un sistema institucional
donde todavia prevalece un enfoque altamente centralista
y concentrador del poder. Es en estas areas, donde los
gobiernos locales enfrentan los principales obsticulos
para convertirse en sujetos activos en los procesos de
ordenamiento del territorio en Centroamérica.

D. Aprovechar los “grandes cambios
territoriales™ para construir  modelos
exitosos de ordenamiento territorial

Pensar el ordenamiento territorial desde una
perspectiva regional, exige conocer y entender cuiles
son los procesos que se estan dando en los territorios,
es decir, cudles son las fuerzas que moldean e impulsan
los grandes cambios territoriales, cudles son sus
l6gicas de despliegue en el territorio local, nacional o
centroamericano, cuales son las relaciones entre ellas
y con fuerzas de escala mas global y en que ambitos
pueden ser mas facilmente reguladas o estimuladas.
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Lo mas inmediato que debe aparecer al preguntarse
acerca de las fuerzas que moldean el territorio en
América Central es la transformacion de los patrones
de asentamiento de la poblacion, la envergadura y
modalidades de los procesos de urbanizaciéon y sus
consiguientes implicaciones en el uso del territorio,
en las necesidades de infraestructuras, equipamientos
y vivienda, en el consumo de recursos naturales,
en la generacién de desechos, en el aumento de la
vulnerabilidad y en los desafios que implica gestionar
los ambitos urbanos. El proceso de urbanizacion es
una dinamica ciertamente presente y continua en todos
los paises de Centroamérica y que por la experiencia
latinoamericana tiene gran posibilidad de conservar su
dinamismo en el mediano plazo. Por ello puede parecer
inevitable que el ordenamiento territorial tenga un sesgo
urbanistico.

Sin embargo, esta dindmica urbana, no puede en
América Central substraerse de las transformaciones
de los espacios rurales. Se trata de procesos como la
expansion de la agricultura comercial y de exportacion,
vinculada a las dindmicas de la frontera agricola, la
decadencia acelerada de las formas tradicionales de
agricultura y mas aun la acelerada emigracién ya no a
las grandes ciudades, pero a otros paises. De hecho en
Guatemala, Honduras, El Salvador y Nicaragua, como
paises expulsores y en Costa Rica como pais receptor,
este proceso estd transformando las realidades
econdémicas, productivas y culturales de la sociedad y
por consiguiente del territorio. Incluso en Panama la
prevista llegada de inmigrantes atraidos por las obras de
ampliacién del canal deberian agregar una nueva capa de
cambio territorial al corredor Atlantico — Pacifico.

Existen otros procesos 6 dindmicas que estan poco
evidenciados y poco analizados, por sus implicaciones
ambientales y sociales, y por supuesto por sus
implicaciones para el ordenamiento y la gestién territorial
en Centroamérica. Tal como se fue mencionando
en la seccion Il, habria que puntualizar al menos: a/ el
desarrollo de la industria de ensamblaje final (maquila)
dirigida prevalentemente al mercado de Estados Unidos
y que tiene gran peso en las economias y el empleo
en Costa Rica, Honduras y El Salvador y en menor
medida Nicaragua y Guatemala; b/ el auge del turismo
en diversas modalidades: ambiental, de playa, cultural
histérico patrimonial, de segundas residencias, de
migrantes o de jubilados extranjeros, con el subsiguiente
impacto en ciertos ecosistemas y la alteraciéon de las
formas tradicionales de ocupacion y empleo en areas

usualmente rurales y de gran importancia en Costa
Rica, Panama y Honduras; ¢/ el desarrollo inmobiliario
aparejado a los procesos de urbanizacién en la bisqueda
de nuevos productos inmobiliarios para una diversidad
de mercados: condominios de élite, barrios cerrados,
centros comerciales, conjuntos de oficinas a la par
de procesos informales y precarios todavia de gran
importancia en todos los paises; d/ los emprendimientos
infraestructurales publicos y privados orientados a
mejorar la plataforma de produccién, distribucion y
movilizacion de bienes y personas en la regién y que
incluye la construccién o remodelacién de aeropuertos,
la ampliacién de los puertos maritimos, la creacion
de fondos de mantenimiento vial, la construccién de
autopistas y la interconexién energética. Estas dindmicas
tienen tres caracteristicas en comun:

° Son el resultado de esfuerzos decididos de
apoyo y promocion desde las politicas publicas

° Reflejan la manera en que los actores
(principalmente empresariales) se insertan en los
procesos de globalizacién

° Muestran que los territorios, sus recursos y
sus servicios eco sistémicos estan siendo fuerte-mente
revalorados para diversas estrategias y por diversos
actores

De ahi la importancia de abordar el tema de la inversion
publica como parte del repertorio de instrumentos de
ordenamiento territorial a disposicion de los paises
centroamericanos que se ha venido discutiendo desde
la seccion Il

E. la necesidad de repensar la inversion
publica con enfoque territorial

La relevancia de considerar la inversion publica dentro de
una légica de ordenamiento del territorio se desprende
de los puntos anotados en el apartado anterior. Por
un lado en todos los paises de América Central se
identifican grandes procesos de cambio territorial,
muchos de ellos directamente vinculados a actividades
econdémicas privadas de gran dinamismo y a la vez de
gran impacto en el territorio que a su vez se desprenden,
estdn estimuladas o soportadas por inversiones publicas,
muchas de caracter infraestructural. Quiere decir que el
Estado al realizar estas intervenciones facilita la actividad
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privada y su despliegue en el territorio; asi como al no
hacerlas las inhibe y obstaculiza.

Para efectos de esta discusion lo relevante no es tanto
si la o las actividades privadas son positivas desde un
punto de vista econémico o de desarrollo, sino que su
presencia inicia un proceso de cambio en el territorio
y por lo tanto de introduccion de un nuevo orden
territorial que puede estar o no en consonancia con
una visiéon o una vocacién territorial. Por lo tanto, por
accién u omision, el Estado hace politica territorial al
hacer inversion publica, de ahi la necesidad, y en el caso
de América Central la deuda pendiente, de plantear este
elemento como parte de una estrategia de ordenacién
del territorio. En ese sentido aparece un nuevo punto
comuln en la regién. Hasta ahora ningln pais ha sido
capaz de articular explicitamente y coherentemente
sus politicas territoriales con sus politicas de inversién
publica. Eso si, hay procesos en marcha mas avanzados
que pueden ser relevantes a futuro y por eso conviene
revisarlos.

Los casos de Guatemala y Republica Dominicana
parecen tedricamente mdas prometedores ya que una
misma institucion (SEGEPLAN en Guatemala y SEEPyD
en RD), esta por un lado a cargo de la planificacion
territorializada de la inversién publica y por otro deberd
hacerse cargo también del ordenamiento territorial.
Esto en principio facilitaria la complementariedad de
ambas politicas desde un nivel jerarquico superior, de
gran respaldo politico y con capacidad para coordinar las
acciones de los ministerios mas sectoriales. Sin embargo,
esta posibilidad esta limitada por dos factores, primero
la falta de aprobacién de la Ley de Ordenamiento, que
dicho sea de paso no profundiza en la posibilidad de
vincular ambas politicas, y segundo la todavia limitada
territorializaciéon del presupuesto general ya que sélo
se desagrega a nivel regional y por lo menos a nivel de
informacién publica no explicita los sectores y proyectos
en los que esta descompuesta la inversion.

Los casos de Honduras y Nicaragua aparecen como
los mds avanzados en términos de territorializar la
inversion. Existen formalmente sistemas de inversion
publica ubicados en Finanzas en Honduras y en la
Presidencia en Nicaragua que priorizan y organizan la
inversiéon por departamento y municipio y ademas la
presentan sectorialmente incluso a escala de proyectos.
Sin embargo estos sistemas relativamente sofisticados
estan desconectados de la institucionalidad territorial.
En Honduras al menos la Secretaria de Finanzas (SEFIN)

esta presente en el Consejo Nacional del Territorio y
ademas Gobernacién que coordina el tema territorial
maneja las transferencias a los gobiernos municipales.
En Nicaragua la desarticulacion del INETER con este
sistema es aln mas intensa lo que aunado a la falta de
una ley de ordenamiento pone mas cuesta arriba la
posibilidad de una sinergia positiva entre dos instancias
de alta calidad técnica.

En Panamd también existe un sistema de inversion
publica en el Ministerio de Economia y Finanzas en el
que existe un desglose territorial bastante minucioso de
inversiones publicas a nivel provincial, municipal y distrital
pero sin llegar a establecerse un balance de prioridades
o la posibilidad de cuantificar los montos invertidos.
Tampoco hay una relacién explicita o implicita a la labor
planificadora de Vivienda o de la Autoridad Nacional
del Ambiente (ANAM)

Por ultimo El Salvador y Costa Rica tienen los menores
niveles de avance en este campo. Costa Rica posee
sistemas de inversiéon publica en su Ministerio de
Planificacion aunque sin gran desarrollo institucional de
acuerdo a la informaciéon consultada. Incluso en el Plan
Nacional de Desarrollo (2006-2010) aunque se hace
énfasis en la importancia de la inversion en el tema de
infraestructura se deja de lado cualquier compromiso
en términos de inversion territorializada manteniéndose
en lo estrictamente sectorial. En El Salvador incluso no
se ha establecido formalmente un sistema de inversion,
responsabilidad que estd a cargo del Departamento de
Inversion y Crédito Publico del Ministerio de Hacienda
quien le da seguimiento a su ejecucion desde un enfoque
netamente sectorial sin mayores consideraciones
territoriales o de ordenamiento.

De tal forma que este eslabdn esencial en una politica
activa de ordenamiento territorial es débil en Ila
generalidad de paises de América Central, que de
esa manera pierden un instrumental, no juridico,
ni regulatorio, pero de estimulo y de naturaleza
eminentemente estatal. Por otra parte las repercusiones
de un sistema de planificaciéon de la inversién a nivel
territorial pueden ser favorables en otros ambitos mas
alld de lo puramente territorial, incluyendo el alivio de
la pobreza, la estabilidad macroeconémica y la disciplina
fiscal.
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IU. Llecciones regionales en
ordenamiento territorial: el valor
de las experiencias nacionales

Tal como se discutié en el capitulo Il de este informe,
en América Central y Dominicana se han desarrollado
procesos diversos de ordenamiento del territorio y se
han ido construyendo politicas de Estado, mds o menos
solidas, de actuacién en el tema. Es innegable que
gradualmente se han consolidado prdcticas nacionales,
todavia no regionales, de ordenamiento territorial,
algunas de las cuales vale la pena destacar en el plano
regional. De esa Optica se presentan a continuacion
algunos casos relevantes por pais.

A. Honduras: el valor de la experiencia
inicial

Honduras fue el primer pais de la regién en contar
con una legislacién y un aparato institucional dirigido
al ordenamiento territorial, lo cual le da un caracter

fundacional a su experiencia. Hay que destacar tres
aspectos que pudieran ser de interés regional:

° La elaboraciéon de una Ley de Ordenamiento
Territorial, compleja y con una visién integradora y su
exitoso proceso de aprobacién en el congreso; cuya
aplicabilidad ya puede ser evaluada en retrospectiva.

° Un disefio institucional ambicioso, abierto a la
participacion de multiples actores estatales, politicos
y gremiales con un claro afan descentralizador y de
promocidon de la participacion ciudadana y con un
ente rector claramente definido dentro de uno de los
ministerios claves del gobierno central. Todo este disefio
puede ser evaluado a la fecha en términos de su eficacia
y eficiencia, asi como de su validez conceptual.

° Un sistema de informacion territorial (SINIT)
aparentemente transparente, capaz de dar informacién
basica a aquellos interesados en hacer uso del territorio
con la solidez que la da el respaldo juridico de la Ley de
Ordenamiento.

B. Panama: la importancia de la practica

Panama fue el segundo pais con una ley de ordenamiento,
aunque enfocada a los espacios urbanos, complementada
por esfuerzos en el tema ambiental. Al menos dos temas
parecen relevantes de esta experiencia:

* La elaboracién, aplicacién y funcionamiento de una
Ley relativamente sencilla, que anuncia principios
rectores de la accidon del Estado, distribuye
claramente competencias entre un ministerio del
gobierno central y las municipalidades y abre el
espacio a la participacion social a través de Juntas de
Planificacion.

* El avance en el desarrollo de instrumentos técnicos
amparados en el marco de la Ley, incluyendo: a/
Planes metropolitanos y municipales; b/ Instrumentos
de gestion del suelo que le dan sentido practico a los
principios de funcién social de la propiedad y justa
distribucion de cargas y beneficios; ¢/ funcionamiento
de las instancias de participacion.

C. Nicaragua: la sinqularidad de la solidez
tecnica

El relativo arraigo de las practicas de ordenamiento del
territorio en Nicaragua desde los ochenta permitieron
probablemente la construcciéon de la institucionalidad
técnica de nivel central més sélida de la regién: el Instituto
Nicaragiiense de Estudios Territoriales(INETER)
Conocer su operatividad en general puede constituir
una experiencia valiosa en el marco regional, asi como
la experiencia del sistema de inversién publica.

* INETER dispone, de acuerdo a los resultados de
esta investigacién, del aparataje técnico mas sélido
en términos de las instituciones rectoras del
ordenamiento territorial de la regién, tanto por su
capacidad para recolectar y procesar informacion de
orden ambiental, como por la experiencia acumulada
en la formulacién de planes territoriales. Por ello
puede resultar valioso para el resto de paises conocer
su funcionamiento en el sentido amplio: a/ estructura
organizativa; b/ soporte politico dentro del Estado;
¢/ modos de financiamiento; d/ recursos materiales
y equipamiento.

* El Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP)
de Nicaragua, aunque se ha desarrollado
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independientemente de los esfuerzos de
ordenamiento territorial, representa aparentemente
el esfuerzo mas integral y transparente por
territorializar la inversion publica y facilitar el acceso
publico a informaciéon en la region, por lo que
conocer a detalle su funcionamiento, administracién
y potencial para ser utilizado como herramienta de
ordenamiento puede resultar de gran interés.

D. El Salvador: esfuerzos consolidados de
gran potencial

En El Salvador la practica de planificacion urbana y
territorial tiene antecedentes que se remontan a los
afos cincuenta, que han producido resultados que a
pesar de ser parciales, tienen rasgos de gran novedad y
potencial interés para la region, entre los que se pueden
citar:

e La experiencia de COAMSS - OPAMSS como disefio
institucional novedoso para abordar el tema
metropolitano por medio de la creacién de una
estructura intermedia entre lo local y lo nacional con
un componente politico decisorio y una estructura
técnica de buen nivel que ya tiene 18 afos de
practica de planificacidon y control territorial en el
Area Metropolitana de San Salvador. Esta experiencia
inédita en la region tiene gran validez especialmente
en un contexto de metropolizaciéon de las capitales
centroamericanas, asi como para insistir en las
limitantes y potencialidades del modelo.

e La experiencia del Plan Nacional de Ordenamiento
y Desarrollo Territorial (PNODT), como instrumento
técnico Unico en el pais con amplias repercusiones en
términos de las practicas de ordenamiento territorial
ejecutadas desde el gobierno central, incluyendo los
subsiguientes planes de escala regional o intermedia.
El caso del PNODT salvadorefio es relevante
para comprender: a/ estructura; b/ proceso de
elaboracion; c¢/ aplicabilidad; d/ apropiacién por
parte de los actores clave publicos y privados.

E. Guatemala: posibilidades de alto valor

El avance de Guatemala en el tema de ordenamiento
territorial es relativamente reciente por lo que ain no
estd consolidado. Sin embargo existen al menos dos
practicas, una vinculada a la formulacién de la futura Ley

de Ordenamiento y otra en relacién a un instrumento
fiscal de amplia incidencia territorial, el predial, que
puede ser de gran importancia para el resto de paises.

* El proceso de formulacion del anteproyecto de
Ley de Ordenamiento Territorial de Guatemala,
asi como en el caso de El Salvador, reviste interés
en tanto ha permitido: a/ la incidencia efectiva de
actores no estatales en el proceso de formulacion;
b/ una amplia discusién relativamente abierta de los
objetivos, disefio institucional e instrumentos para
el ordenamiento territorial; ¢/ la incorporacion de
instrumentos de gestion del suelo; d/ la puesta en
valor de la dimensién multicultural; e/ el disefio
institucional a cargo de una instancia coordinadora
dentro de la Presidencia de la Republica.

* La experiencia de progresiva implementacién
y efectiva descentralizacién del impuesto Unico
sobre inmuebles (IUSI), el cual ademas de su obvia
importancia fiscal para las municipalidades de
mayor desarrollo urbano y por lo tanto aporte
a la descentralizaciéon tiene gran potencial como
instrumento de actuacion territorial.

F. Costa Rica: valoracion de procesos
consumados y en marcha

Costa Rica ha tenido en términos de ordenamiento
territorial un desarrollo singular en el marco regional.
Dos experiencias mds o menos exitosas aparecen
como interesantes en el universo de los seis paises
centroamericanos y Republica Dominicana: la
regionalizacion histérica aparentemente fallida y
la formulacién sui generis del nuevo plan regional
metropolitano.

* El proceso de regionalizacion en Costa Rica tuvo
una clara apuesta de vinculacién entre territorio y
desarrollo que treinta afios después se discute en el
resto de paises de la regiéon. Por lo tanto recuperar
la experiencia, entender limitaciones, éxitos Yy
fracasos puede resultar de gran valor especialmente
en términos de: a/ estructura institucional; b/
apropiacién por parte de las instancias centrales; ¢/
relacion con las dindmicas locales.

* El programa Planificacion Regional y Urbana de la
Gran Area Metropolitana del Valle de Costa Rica
(PRUGAM) y su estructura flexible, con un limitado
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arraigo institucional legal pero con buenos recursos y
compromisos de continuidad, es un modelo original
dentro de las practicas centroamericanas que vale
la pena conocer y discutir, especialmente: a/ la
conformacion de un equipo nacional de formulacién
e investigacion; b/ la novedad de los temas de
diagnostico; ¢/ la flexibilidad de los planes locales; d/
el énfasis en intervenciones estratégicas; e/ la relacién
con gobiernos municipales; f/ soporte juridico.

G. Republica Dominicana: un  bueno
momento para avanzar

Del caso dominicano vale la pena rescatar tres
experiencias aleccionadoras que bien podrian orientar
otros procesos en la region.

El Sistema de Planificacion e Inversiéon Publica, en
cuya definicion y organizacién participan activamente
los actores politicos de todas las escalas territoriales
(local, provincial y nacional) y que por lo tanto
supone un espacio de encuentro con alto potencial
para la identificacién y priorizacién de las inversiones
publicas con enfoque territorial

El “momentum politico” creado a inicios del 2009
por la denominada Cumbre de las Fuerzas Vivas en la
cual una parte importante de la sociedad dominicana
se pronuncié a favor de avanzar rapidamente en
la construccién de los marcos politicos, legales e
instrumentales del ordenamiento territorial, como
factor determinante para fortalecer la economia
nacional frente a las amenazas de la crisis mundial.
La vinculacion entre ordenamiento territorial
y desarrollo econémico, pero sobre todo, su
reconocimiento por un amplio grupos de actores
sociales constituye una experiencia prometedora
para la Republica Dominicana

De esta manera, trasluce la riqueza y diversidad
de experiencias centroamericanas, las cuales
deberian convertirse en insumo fundamental de
una futura agenda regional de abordaje del tema de
ordenamiento territorial.
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V. Hacia una agenda regional de
investigacion y promocion del
ordenamiento territorial

En las ultimas décadas Centroamérica y Republica
Dominicana atravesaron por un cambio econdmico
profundo y a la vez diferenciado. En los afios recientes,
cobraron fuerza nuevos factores de cambio como el
turismo, la expansidon del comercio internacional, la
maquila agricola, la inversidon en infraestructura de
transporte y comunicaciones, la urbanizaciéon y Ia
migraciéon que no solo tienen un fuerte impacto en
los espacios rurales y urbanos, sino que, sobre todo
generan nuevas dindmicas territoriales. En la coyuntura
regional actual, la seguridad alimentaria, la generacidn
de empleo y el fomento de las economias locales, han
surgido como temas de creciente interésy preocupacion.
En el contexto internacional han aparecido también
importantes sefiales de inestabilidad que podrian
presagiar cambios profundos y generar una mayor
vulnerabilidad econdmica, social y ambiental para la
region. Los impactos de la recesiéon econdmica mundial,
son probablemente el mejor ejemplo de ello.

Este contexto redimensiona los retos para el desarrollo
sostenible de Centroamérica y la Republica Dominicana
y hace que cobren mayor relevancia los esfuerzos por
facilitar el didlogo politico sobre aspectos fundamentales
para el desarrollo, entre ellos el ordenamiento y la
gestion territorial.

Una agenda de investigaciéon y promocidon con ese
propdsito debe mantener una perspectiva regional ,
pero apoyada fuertemente en los esfuerzos sustantivos
que se realizan nacionalmente, de modo que reconozca
diferencias nacionales al mismo tiempo que identifique
los patrones y las tendencias comunes de los fuertes
vinculos que los paises siguen manteniendo entre si.
En este punto Centroamérica y Republica Dominicana
enfrentan un gran desafio. Los enfoques y niveles del
desarrollo del ordenamiento territorial son tan disimiles
entre los paises, que el esfuerzo por construir una
agenda y una apuesta regional debe partir desde Ia
base, es decir, reconociendo la diversidad de enfoques,
aprendiendo de los éxitos y fracasos de los diversos
modelos y previendo probablemente la adopcion de
principios comunes que orienten el didlogo y permitan
ir avanzando hacia una visidon supranacional sobre este
importante tema.

En esta agenda regional debe prevalecer
estratégicamente una perspectiva territorial. Esta
resulta imprescindible porque los procesos de cambio
econdmico y social tienen una clara — y a veces muy
profunda — expresion territorial, con  evidentes
implicaciones para las politicas publicas sectoriales en
las que mas tradicionalmente se involucra el Estado. En
efecto, lairrupciénde nuevasactividadescomoelturismo
y los servicios de logistica en espacios tradicionalmente
rurales, hacen necesario un enfoque mas territorial de
las politicas publicas dirigidas a esos espacios. Por otro
lado, existen nuevas diferencias al interior de los paises
que los vuelven mas heterogéneos a su interior.

Las migraciones campo — ciudad y las elevadas
tasas de urbanizacion son muestra palpable de ello.
Adicionalmente, algunos procesos territoriales cruzanlas
fronteras y pueden crear tendencias homogenizadoras
en esos espacios transfronterizos, o por el contrario,
pueden profundizar las brechas existentes a cada lado
de las fronteras. Tal es el caso de la maquila agricola y
del turismo en el norte de Costa Rica que se beneficia
de las brechas salariales y sociales entre este pais y
su vecina Nicaragua, y las relaciones “tensas pero
funcionales” de la frontera Dominicana con la Republica
de Haiti. Lo anterior sin dejar de lado la importancia
critica de avanzar en la gestiéon conjunta de algunos
temas ambientales, tales como las cuencas hidrograficas
supranacionales (rio Lempa, rio San Juan), los espacios
maritimo costeros (Golfo de Fonseca) o la construccion
efectiva del corredor biolégico mesoamericano.

Bajo esta doble perspectiva regional y territorial
es posible avanzar en una agenda regional de
investigacion, promocion e incidencia politica que
permita dar cuenta de las diferentes trayectorias de
cambio que han seguido los siete paises, de los factores
gue incidieron en definir esas trayectorias particulares
y de las dindmicas territoriales especificas que se han
establecido o que se estdn estableciendo en la regidn.
A partir de esto, es posible identificar las bases de una
estrategia centroamericana de ordenamiento territorial
gue posicione esta tematica en el centro de los debates
integracionistas en la regién.
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A. Principios de una estrategia regional de
ordenamiento territorial

Desde una perspectiva general y regional, el
ordenamiento territorial debe contribuir a una
mejor organizacion del territorio centroamericano
y de Republica Dominicana, es decir el adecuado
aprovechamiento y gestién de los recursos territoriales
en pos del desarrollo humano; a la busqueda de
soluciones para los problemas que trascienden los
limites nacionales; y a la construccion de un sentimiento
de unidad e identidad regional. Debe ademds, tener
como centro al individuo y su bienestar como punto de
partida para la creacién de un escenario de desarrollo
equilibrado entre los distintos paises y sus regiones. Esta
es la razén de ser de una iniciativa regional, y por tanto
el denominador comidn de cualquier esfuerzo que se
impulse en esta direccion.

Con base en la experiencia acumulada en cada uno de
los paises, reconociendo sus diferencias y limitaciones,
pero apuntalando sus aspectos comunes, sus
potencialidades y ante todo su valor estratégico de cara
al desarrollo sustentable, se propone que la estrategia
centroamericana de ordenamiento territorial cumpla
con los siguientes principios:

e Democratica: de manera que asegure la
participacién de los actores sociales y de sus
representantes politicos en los distintos niveles de
gobierno

* Integradora: para propiciar la coordinacién e
integracion de las distintas politicas sectoriales tanto
a escala nacional como a escala regional

* Prospectiva: porque debe analizar las tendencias y
el desarrollo estratégico a largo plazo de los distintos
fenomenos econdémicos, ecologicos, sociales y
culturales que se expresan en el territorio regional
y nacional.

* Flexible: porque Centroamérica y Republica
Dominicana son parte de una regién en constante
transformacién por su estrecha vinculacion y
dependencia del entorno internacional

* Instrumental: que provea a los Estados en todos
sus niveles de las herramientas urbanisticas, legales y
fiscales necesarias para poder actuar funcionalmente
en el territorio, de acuerdo a los respectivos marcos

institucionales y a las visiones estratégicas de
desarrollo.

B. Objetivos de una estrategia regional de
ordenamiento ferritorial

El transito hacia una estrategia regional de ordenamiento
territorial debe ser gradual. Las enormes diferencias
conceptuales, metodoldgicas, institucionales y juridicas
que caracterizan las experiencias de ordenamiento
territorial en Centroamérica y Republica Dominicana
hacen necesario trazar un conjunto de objetivos que
si bien respondan a la necesidades particulares de los
actores y sus territorios, al mismo tiempo fortalezcan
los esfuerzos integracionistas que se impulsan desde los
distintos ambitos politicos, sociales y econémicos de la
region.

Con este doble proposito, una estrategia regional de
ordenamiento territorial debe proponerse al menos los
siguientes objetivos fundamentales:

e Contribuir a un desarrollo socio econémico
equilibrado entre los paises y las regiones

Teniendo en cuenta los procesos econémicos que
afectanalatodalaregion (apertura comercial, migracién/
remesas, turismo) es necesario contar con una vision
estratégica que identifique y potencie aquellos ejes de
desarrollo que conduzcan a un crecimiento sostenible
de las economias nacionales y locales. En este sentido es
imprescindible contar con instrumentos que permitan: |/
gestionar el crecimiento desordenado y ambientalmente
insostenible de las regiones congestionadas para mejorar
sus condiciones de competitividad, especialmente en las
areas o regiones metropolitanas capitales; 2/ alentar el
desarrollo en regiones que muestran un retraso relativo
pero con importantes potenciales de integracién a las
actividades dominantes de la economia regional tales
como las ciudades intermedias y en general las regiones
portuarias y costeras ; 3/ implementar programas
de compensacion y atencidon al capital humano que
permitan sentar las bases para un nuevo impulso de las
regiones que se encuentran en niveles intolerables de
marginacion y exclusién tales como las zonas rurales
de agricultura de subsistencia y notablemente las zonas
transfronterizas.
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* Coadyudar a una gestion mas responsable de
los recursos naturales y de la proteccion del
medio ambiente

Reconociendo que la base de recursos naturales
constituye uno de los principales activos con los que
cuenta la regién para apuntalar el desarrollo de sectores
y regiones con alto potencial, tal como lo muestra el
crecimiento acelerado del turismo ecoldgico y del
agroturismo y que al mismo tiempo los procesos de
urbanizacién y cambio territorial plantean enormes
presiones sobre recursos como el agua, la contaminacién
por emisiones y vertidos y el avance de la frontera
agricola. En este orden de ideas, es importante que un
esfuerzo regional de ordenamiento territorial procure
reducir al maximo los conflictos que existen entre las
crecientes necesidades de uso de los recursos naturales
y la urgencia por asegurar su conservacion. Esto implica
necesariamente: |/ identificar a escala centroamericana
aquellas regiones que por sus caracteristicas naturales
ofrezcan condiciones para la producciéon de energia
limpia, para la captacion de agua y para la conservacién de
la biodiversidad para ser objeto de una atencion especial;
2/ avanzar en la adopcidon de marcos institucionales
que regulen temas criticos como el agua o los medios
marinos costeros; 3/ disefiar instrumentos que permitan
integrar temas como el de pago por servicios ambientales
y otros temas “ambientales” dentro de una estrategia de
ordenamiento territorial.

* Propiciar un uso racional y sostenible de los
recursos territoriales

Promoviendo politicas activas que permitan alos estados
planificar, ordenar y darle seguimiento a la implantacién
y el crecimiento de nuevos complejos urbanos e
industriales (nuevas ciudades) asi como de las grandes
infraestructuras de alto impacto territorial (puertos,
aeropuertos), idealmente desde wuna perspectiva
centroamericana. La busqueda de la coherencia entre
estas iniciativas econémicas y de inversién publica y la
necesidad de asegurar los espacios para la produccion
agropecuaria y forestal debe ser un objetivo central
dentro de una agenda de ordenamiento territorial
regional. Las experiencias exitosas enalgunos de los paises
en la elaboracién de planes regionales de ordenamiento
a partir de las vocaciones y potencialidades especificas
de cada territorio y las practicas mas desarrolladas de
planificacion de la inversion publica a nivel territorial
pueden ser modelos a seguir en el resto de la regién.

* Favorecer la insercion competitiva de los
territorios en los nuevos flujos de comercio
e inversion

La consolidacion de los procesos de apertura y de
liberalizacion comercial, aunados a un entorno de
recesion de la economia mundial, exige de formas
novedosas de insercién que aseguren la competitividad
y sostenibilidad de las economias nacionales y locales.
En este sentido, la estrategia regional de ordenamiento
territorial debe proponerse expresamente la
transformacién de los territorios en espacios atractivos
para la inversion y el comercio internacional de bienes y
servicios y para la articulaciéon de estos territorios con
las regiones mas excluidas dentro de los respectivos
paises. Si bien esto requiere de un conjunto mas amplio
de politicas sectoriales (fiscal, de formacién de recursos
humanos, de atencién a la exclusién social), una apuesta
por construir “regiones ordenadas” puede ser un fuerte
incentivo para la atraccion de inversiones que estimulen
el crecimiento y el desarrollo econémico. Esto debe
complementarse ademds con politicas que promuevan
la integraciéon y complementariedad entre estas regiones
mas dindmicas y aquellas mas atrasadas. La articulacion
de politicas locales, con politicas nacionales y supra
nacionales es un aspecto fundamental para el logro de
este objetivo.

* Acercar el gobierno a la gente, para estimular
la descentralizacion y la participaciéon
ciudadana

El objetivo primordial de cualquier esfuerzo regional
debe tener como centro al ser humano y su desarrollo.
En ese sentido el ordenamiento territorial tiene un
caracter esencialmente instrumental para contribuir
a la mejora de la vida cotidiana de la gente, facilitar la
convivencia de las comunidades humanas y estimular
asi el bienestar individual. Mas alla del discurso, esto
tiene al menos tres implicaciones: |/ El ordenamiento
territorial debe contribuir a la planificacién, priorizacion
y dotaciéon a gran escala de equipamientos sociales
clave (salud, educacion, ocio) generalmente deficitarios
y ubicados desequilibradamente en el territorio; 2/ El
ordenamiento territorial debe verse indisolublemente
ligado a politicas de vivienda que garanticen el acceso
a suelo servido, en condiciones de sostenibilidad, para
la mayoria de poblacién de los paises de la region ;
3/ El ordenamiento territorial puede ser un elemento
coadyuvante en los procesos de descentralizacion
de cada pais, permitiendo que los distintos niveles
de gobierno (central, regional y local) estén cada vez
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mas cerca de la ciudadania, y que esta a su vez cuente
con mayores espacios de participacion en la toma de
decisiones trascendentales para su territorio.

Los avances logrados en materia de descentralizacion
y fortalecimiento local, sin bien son importantes,
continlian siendo insuficientes ante las demandas de
mayor protagonismo por parte de los actores locales.
En este sentido, una estrategia regional de ordenamiento
territorial puede hacer una contribucion sustantiva
al dotar a los actores territoriales de instrumentos
técnicos y de espacios politicos que les permitan
una mayor capacidad de presion e incidencia politica
en el dmbito nacional. Las experiencias exitosas de
ordenamiento territorial a escala local han demostrado
ser altamente Utiles como catalizadoras de procesos de
descentralizacion mas efectivos.

Finalmente, deberiaseruncompromisoregional entender
que el ordenamiento del territorio solo tiene sentido si
se traduce en beneficios concretos para el individuo y su
comunidad, si como resultado de él las personas estin
mejor y se sienten mejor, y si como consecuencia de
esto, la sociedad se fortalece para enfrentar los enormes
desafios del desarrollo sostenible.

C. Ordenamiento Territorial y Crisis

Inevitablemente la coyuntura econdémica mundial
que se anunciaba desde principios de 2007 y que
se ha evidenciado con toda claridad en los paises
desarrollados en la segunda mitad de 2008 ha puesto
en la agenda regional el tema de la crisis econémica
y sus repercusiones en los paises centroamericanos,
que en diversos foros han sido sefalados como los
mas vulnerables de América Latina. Por ello previo a
construir una agenda estratégica sobre el tema de
ordenamiento territorial parece necesario hacer una
reflexion sobre la relacidn entre crisis y ordenamiento
territorial, para dilucidar oportunidades y espacios
tacticos para impulsar la importancia del tema. Adelante
se presentan cuatro reflexiones sobre esta vinculacion,
la primera de orden mas conceptual, las tres restantes
de orden mas practico para situar el ordenamiento del
territorio como parte de una politica anti crisis.

e La crisis como coyuntura favorable al
ordenamiento territorial activo

En la seccién | de este trabajo se planteé que el
ordenamiento territorial es una funcion publica a través

de la cual el Estado busca planificar y configurar el
territorio de acuerdo a unos objetivos de desarrollo
nacional, que en el caso de las economias de mercado
debe ademds considerar las practicas y tendencias de
la iniciativa privada. Un ordenamiento territorial activo
presupone que el Estado no se limita Unicamente a
regular el quehacer de los privados, pero ademas busca
estimularlo o promoverlo a través de intervenciones
concretas en el espacio, donde las inversiones
publicas juegan un papel fundamental. En ese sentido,
la actual coyuntura que claramente ha promovido la
intervencion del Estado en los mercados financieros, en
las industrias estratégicas y muy especificamente en los
mercados inmobiliarios es una excelente oportunidad
para reafirmar la necesidad que el Estado participe
activamente en las politicas publicas, en este caso en
la planificacién y ordenamiento territorial. Aunque
las consecuencias mas epistemologicas, socioldgicas
y politicas de la crisis estdn aln por verse, parece un
consenso el que la crisis ha reafirmado el papel del
Estado y por lo tanto su participacion en la vida social.
Esto significa que paradigmas tan dominantes en la
regién, como la desregulacion, el desmantelamiento de
la capacidad de planificacion y la promocién liberal de
la iniciativa privada estan siendo erosionados. En ese
sentido el ordenamiento territorial activo, como funcién
publica del Estado en cualquiera de sus niveles, cobra
mayor relevancia y se reviste de una mayor legitimidad
conceptual y como se verd mas delante de un mayor
valor instrumental como politica publica.

e La inversién publica como pieza fundamental
de los planes anti crisis y del ordenamiento
territorial

En este trabajo se ha insistido en la importancia de la
inversion publica como instrumento fundamental para
consolidar una visién territorial y en cémo por accién
u omisién el Estado puede a través de esas inversiones
construir nuevos ordenes en el territorio. Por otra parte,
en el marco de los diversos planes anticrisis (PAC) que los
diferentes paises estan estructurando la inversién publica
juega también un papel fundamental como mecanismo
de estimulo para la actividad econémica en momentos
en que el consumo privado se ha erosionado. Casos
relevantes a nivel mundial como Estados Unidos, China
o Brasil han incorporado en sus PACs la construccién
de grandes infraestructuras econémicas, productivas y
sociales, tales como carreteras, centrales energéticas
o instalaciones portuarias, las cuales en el largo plazo
también contribuirian a mejorar la competitividad




Orclenamiento terr{toria[ en Centroamérica Y Repﬁuica Doml’nicana:

Insumos para [a construccién cle una agem{a regionaL

econémica del pais. Por lo tanto el auge de estas
inversiones deberia subrayar nuevamente la importancia
de contar con una estrategia de ordenamiento territorial
que consolide y organice estas inversiones, no solo de
acuerdo a una légica econémica coyuntural, pero ademas
de acuerdo a una visién territorial mas estratégica. En esa
circunstancia poseer paquetes de proyectos estratégicos
puntuales, como los usualmente consignados en un plan
territorial puede servir como herramienta orientadora
de ese despliegue de actividad estatal. En ese sentido un
PAC que incorpore la vision territorial tendria un valor
agregado fundamental y trascendente.

* Programas de atencion a
ordenamiento territorial

la pobreza y

En el contexto de la crisis econémica se ha producido el
lanzamiento de programas focalizados de atencién a la
pobrezaruraly urbana, que permiten mejorar o mantener
indicadores de desarrollo humano (educacién, salud,
servicios basicos) y transferir recursos a las familias mas
pobres. Este tipo de programas se han implementado
en América Latina en paises como Brasil (Bolsa Familia),
México (Oportunidades), Chile (Chile Solidario),
Honduras (ERP) y El Salvador (Red Solidaria). El enlace
entre estos programas y el ordenamiento territorial
esta justamente en su focalizacién territorial, ya que son
zonas especificas del territorio que son atendidas en un
despliegue importante de recursos publicos en servicios
basicos, vivienda, crédito productivo y equipamientos
sociales relevantes (hospitales, desarrollo infantil,
educacioén). Nuevamente el uso de criterios territoriales,
como los consignados en un plan de ordenamiento
puede dar un valor estratégico a este tipo de programas
que tienden a tener un enfoque remedial y que de esta
manera podrian convertirse en parte de estrategias
mas amplias de compensacién territorial para zonas
tradicionalmente excluidas o rezagadas con respecto a
los procesos econémicos dominantes.

* Ordenamiento territorial y generacién de
nuevos recursos publicos

En la seccion | de este trabajo se comentoé que una de las
tres grandes familias de instrumentos de ordenamiento
territorial son las de cardcter fiscal, es decir todos
aquellos tributos que el Estado, en sus diferentes niveles,
puede establecer con el objeto de estimular o restringir la
actividad privada en el territorio, ademas de contribuir a
mejorar los ingresos fiscales. La crisis econdmica acentla
sobre todo la necesidad de encontrar nuevos recursos
para los gobiernos nacionales o locales, idealmente

sin tener que afectar la economia productiva. En ese
sentido, también se ha comentado que en general los
Estados centroamericanos son fragiles en este aspecto
ya que tienen indices de tributacién relativamente bajos
en el contexto latinoamericano, lo que estructuralmente
limita sus posibilidades de inversién publica. Por lo tanto
en ese contexto cobran especial relevancia los nuevos
recursos que puedan generarse a partir de instrumentos
fiscales de gestion del suelo, que permitan por una parte
gravar las actividades inmobiliarias, particularmente las
de indole especulativa (no productiva), por medio de:
I/ impuestos a los bienes inmuebles, insignificantes en
todos los paises estudiados; 2/ recuperacién de plusvalias
generadas por la inversién publica, que se espera se
multiplique en el contexto de crisis; 3/ contribuciones
especiales para el financiamiento de infraestructura local
y 4/ gravamenes a la ociosidad del suelo urbano. Esto
permitiria por un lado llevar mas recursos al Estado,
especialmente a los gobiernos locales, que como se ha
visto tienen un rol todavia limitado en el ordenamiento
territorial en América Central y al mismo tiempo liberar
recursos existentes para otras prioridades develadas
por la crisis.

D. Pautas para la construccion de una
esirafegia regional de ordenamiento
territorial

A partir de los principios y objetivos detallados
anteriormente la pregunta clave es jpor débnde empezar la
construccién de una estrategia regional de ordenamiento
territorial?. Se trata pues, de identificar los temas que
sirvan para “mover voluntades” hacia a una agenda de
intereses comunes donde tanto las iniciativas nacionales
como el proceso de integracién encuentren puntos de
encuentro. En esa linea de pensamiento se proponen al
menos los siguientes pasos:

e Sensibilizar a los actores clave para la
construccion de una vision comiun

Debido a su naturaleza transversal y multidisciplinaria,
en las iniciativas de ordenamiento convergen una gran
diversidad deactores politicos y socialesadistintas escalas
territoriales. Asi, el abanico de actores deberia incluir
algunos socios estratégicos: |/ instituciones del gobierno
central que actualmente tienen esta competencia; 2/
gobiernos locales individuales o asociados, especialmente
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en las regiones capitales; 3/ grupos empresariales
vinculados a la inversidon inmobiliaria; 4/ tanques de
pensamiento, universidades y organizaciones de la
sociedad civil; 5/ agencias de cooperacién internacional.
En general este universo de actores ya estd actuando en
el tema en cada pais respondiendo a enfoques que no
siempre guardan entre si la coherencia deseada o sin
considerar la perspectiva regional, por lo que apuntar la
importancia de su participacion y de su integracion en la
escala centroamericana puede resultar estratégico.

Avanzar hacia una estrategia regional supone entonces
un esfuerzo inicial de sensibilizacién y puesta en comin
de los factores aglutinantes que dan identidad a la regién
asi como la discusiéon de visiones y construccion de
consensos acerca del ordenamiento territorial. Este
tipo de encuentro y de sensibilizacién entre actores
puede ser particularmente valioso cuando dos paises ya
han construido una experiencia en la aplicacién de la ley
de ordenamiento (Panama y Honduras) y al menos otros
tres cuentan con anteproyectos con un cierto respaldo
institucional (Nicaragua, El Salvador, Guatemala). A
partir de esto es posible pensar en la habilitacion de
espacios para un didlogo politico mas y mejor informado
que facilite avanzar hacia en los temas arriba propuestos
en términos de objetivos y principios de una estrategia
de alcance regional.

* Intercambiar experiencias entre regiones y
paises

De forma complementaria a la apertura de espacios de
didlogo politico puede avanzarse en el intercambio de
experiencias y lecciones aprendidas. En casi todos los
paises del area existen experiencias de ordenamiento
territorial que por sus aportes a los respectivos
procesos nacionales conllevan un conocimiento tedrico
y una vivencia empirica que vale la pena compartir. Esto
no debe entenderse como un modelo tradicional en el
que se “comparten y exportan experiencias exitosas”
(aunque no queda descartado), pero mas bien nos
referimos a un esfuerzo por poner en comun todas las
experiencias posibles que ayuden a definir mejor una
estrategia regional. A manera de ejemplo pueden citarse
algunas experiencias:

* Enpaises como ElSalvadory Guatemala laformulacion
de la legislacion correspondiente al ordenamiento
del territorio ha supuesto procesos inéditos de
participacién social convocados expresamente por
las Asambleas Legislativas. Sin bien los resultados

aun estan pendientes, el hecho positivo radica en
la creacién de espacios de didlogo y busqueda de
acuerdos al nivel técnico y politico bajo la conduccién
directa de los congresos. Paises como Republica
Dominicana y Nicaragua que se prestan a iniciar la
elaboracién de sus respectivos marcos normativos
podrian aprender mucho de estas experiencias.

* El caso de Costa Rica es un ejemplo que se antepone
al anterior. En este pais ni siquiera se plantea la
necesidad de contar con un marco legal ad hoc para
el ordenamiento territorial, sin embargo tanto al
nivel metropolitano como en algunas asociaciones
de municipalidades se observan avances sustantivos
en esta materia. La pregunta natural es entonces jes
indispensable contar con una ley de ordenamiento
del territorio? O visto en una perspectiva mas
politica jcuanto esfuerzo y capital politico deben
dedicar los paises a la consecucién de una ley? Para
los paises que alin no cuentan con el marco legal, son
sin duda algunos cuestionamientos importantes que
deben abordarse.

* En el caso de Panamd y Honduras que ya cuentan
con una ley de ordenamiento territorial, aunque
con enfoques distintos, vale la pena evaluar el
avance del proceso, las limitaciones conceptuales
e institucionales, las ventajas y desventajas de los
disefios institucionales mas o menos ambiciosos, asi
como la efectividad de los procesos de construccién
de instrumentos técnicos requeridos por la ley
marco.

* Profundizar, homogenizar y compartir el
conocimiento

La creacion de una masa critica de profesionales
de diversas disciplinas (planificacién territorial,
derecho, economia, politicas publicas) capaces de
disefar y ejecutar las politicas y los instrumentos de
ordenamiento del territorio, es imprescindible para
darle consistencia técnica y viabilidad politica a los
esfuerzos de ordenamiento en sus diferentes escalas
territoriales. En Centroamérica y Republica Dominicana
existen esfuerzos iniciales a nivel de educacién
superior que pueden contribuir en este sentido, pero
que todavia carecen de la articulacién adecuada para
garantizar la profundizacién y la homogenizacién del
conocimiento con una perspectiva regional. El Consejo
Superior de Universidades Centroamericanas — una
institucion especializada del Sistema de Integracion
— podria impulsar programas regionales de formacién
de recursos humanos especializados en areas vinculadas
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al ordenamiento territorial con un enfoque regional,
buscando asi conformar un enfoque conceptual y
metodolégico mas uniforme entre los distintos paises.

¢ Promover iniciativas de ordenamiento
territorial en areas transfronterizas

Con excepcion de Republica Dominicana, el resto
paises del drea comparten una importante cantidad de
territorios fronterizos que histéricamente han mostrado
un gran dinamismo econémico a partir del intercambio
de bienes y servicios, de los vinculos familiares de uno y
otro lado de las fronteras y de la migracién temporal y
permanente de personas. Este dinamismo ha ido creando
nuevos espacios de integracion centroamericana que
— aunque estén al margen de la formalidad del sistema
— constituyen experiencias valiosas, mas de base, que
ya trascienden el ambito estrictamente econémico, e
incorporan promisoriamente elementos de caricter
politico y cultural. Varios actores internacionales han
hecho apuestas en estos espacios. El BID ha apoyado
fuertemente el desarrollo del drea del Trifinio (ELS
— GUA — HON), mientras que la Unién Europea ha
impulsado en los Ultimos afios un importante programa
de desarrollo fronterizo en toda la franja territorial que
comparten Honduras y El Salvador.

Pero asi como estas existen otras areas fronterizas de
gran importancia para la vida econémica y social de la
regién. La frontera de Nicaragua y Costa Rica es un
caso que merece especial atencién por la contribucién
que la mano de obra nicaragliense ha hecho para el
desarrollo de la regién Norte de Costa Rica y por
los fuertes impactos que este ha significado para el
territorio tico. Igualmente, la frontera entre Costa Rica
y Panama, muestra un elevado dinamismo comercial
que podria significar fuertes impactos territoriales en
el futuro. El Golfo de Fonseca, cuyas aguas comparten
El Salvador, Nicaragua y Honduras, es otro espacio con
alto potencial de desarrollo para la region que ofrece
condiciones favorables para impulsar nuevos modelos
de ordenamiento y desarrollo territorial. Finalmente,
de forma complementaria al tema fronterizo se debe
insistir en la importancia de la gestion compartida de
algunos recursos naturales de importancia estratégica
para el desarrollo de cada pais y de la region en general
que pueden ser objeto de intervenciones de planificacién
y ordenamiento territorial, principalmente: a/ cuenca
trinacional del rio Lempa (ELS, GUA, HON); b/ cuenca
binacional del rio Paz (ELS, GUA); ¢/ golfo de Honduras
(GUA, HON); d/ golfo de Fonseca (ELS, HON, NIC) y

cuenca del Goascoran; e/ cuenca binacional del rio Coco
(HON, NIC) y las respectivas areas protegidas; f/ cuenca
binacional del rio San Juan (NIC, CR). De igual forma la
planificacion o coordinacidén del desarrollo de ciertas
infraestructuras logisticas de escala regional puede
convertirse en un ejercicio que permita avanzar en una
practica centroamericana de ordenamiento territorial,
por ejemplo: pasos fronterizos, Carretera Panamericana
y troncales hacia el Pacifico y el Atlantico, red de
puertos en ambas costas, posibilidades de interconexién
energética y ferroviaria (ELS, GUA, HON).

Propiciar experiencias de integracién fronteriza con un
enfoque de desarrollo territorial podria convertir un
viejo motivo de conflicto en Centroamérica (los limites
y las fronteras) en una nueva forma de avanzar hacia la
consecucién de los objetivos integracionistas.

* Buscar respaldos politicos al mas alto nivel

La realizacion de los objetivos del ordenamiento
territorial es esencialmente una tarea politica. Ordenar
un territorio supone crear normas, leyes, incentivos,
desestimulos y otros instrumentos que pasan
necesariamente por un amplio debate politico y por
la construccién de una manera de entender la relacién
entre sociedad y territorio. Ordenar el territorio es,
ademas, un forma de avanzar en la descentralizacién del
poder, ejercicio democratico que por su naturaleza es
predominantemente politico. Ordenar el territorio es un
medio para romper los historicos desequilibrios socio-
econdémicos que caracterizan el desarrollo de nuestros
paises, y es por tanto un proceso con importantes
derivaciones politicas. En fin, desde cualquier perspectiva
que se aborde, la apuesta por avanzar hacia una estrategia
regional de ordenamiento territorial demanda de fuertes
acuerdos y respaldos politicos al mas alto nivel decisorio
y en este sentido el papel que juegue la institucionalidad
integracionista, particularmente a través de la Secretaria
de Integracién Social de Centroamérica (SISCA) es
especialmente importante. Igualmente la Conferencia
Centroamericana para la Descentralizacién del Estado
y el Desarrollo Local representa un foro de especial
importancia para estos propositos, en tanto constituye
un espacio de debate y de vinculo entre distintos actores
locales del area desde una perspectiva de integracion.
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En ese sentido la discusién y el acompafiamiento de
las iniciativas de ordenamiento territorial provenientes
de los poderes ejecutivos de cada pais se vuelven
esenciales en estos espacios. De igual forma facilitar el
flujo de informacion y toma de posturas de los actores
politicos, notablemente los partidos representados
en las respectivas legislaturas, se convierte en una
tarea fundamental para hacer avanzar el tema en la
regién. Por udltimo, hay que destacar que colocar al
ordenamiento territorial como uno de los temas de la
agenda centroamericana puede ser clave para empujar
a los paises y a los actores nacionales que algunos casos
alun no muestran suficientes niveles de compromiso
politico.
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GLOSARIO

AMPA Area Metropolitana Pacifico Atlantico

AMUNIC Asociacién de Municipios de Nicaragua

ANAM Autoridad Nacional del Ambiente

CEOT Comité Ejecutivo de Ordenamiento Territorial

CNPU Consejo Nacional de Planificacién Urbana

CND Comisién Nacional de Desarrollo

COMURES Corporacién de Municipalidades de la Republica de El
Salvador

CONOT Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial

CONAPLAN Consejo Nacional de Planificaciéon y Coordinacién
Econdmica

CONAU Comisién Nacional de Asuntos Urbanos

CTl Comité Técnico Interinstitucional

DGOT Direccion General de Ordenamiento Territorial

DGPU Direccion General de Planeamiento Urbano

DNOT Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial

DUA Direccion de Urbanismo y Arquitectura

FISDL Fondo de Inversién Social para el Desarrollo Local

FOSEP Fondo Salvadorefio de Estudios de Preinversion

GAM Gran Area Metropolitana de San José

INETER Instituto Nicaragiiense de Estudios Territoriales

ISDEM Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal

USI Impuesto Unico de Bienes Inmuebles

LMD Liga Municipal Dominicana

MARN Ministerio de medioambiente y Recursos Naturales

MINFIN Ministerio de Finanzas Publicas

MIPLAN Ministerio de Planificacion

MIDEPLAN Ministerio de Planificacién Nacional

MiVI Ministerio de Vivienda

MOP Ministerio de Obras Publicas

OFIPLAN Oficina de Planificacion Nacional y Politica Economica

ONAPLAN Oficina Nacional de Planificacion

OPAMSS Oficina de Planificacién del Area Metropolitana de San
Salvador

PDBL Proyecto de Desarrollo del Bosques Latifoliados

PIGOT Plan Indicativo General de Ordenamiento Territorial
Ambiental

PLANDERO Plan de Desarrollo de la Region Occidental

PLAMADUR Planes Maestros de Desarrollo Urbano
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PLAMATRANS Plan Maestro de Transporte para el area metropolitana
de San Salvador.

PNODT Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo
Territorial

PRUGAM Planificacion Regional y Urbana de la Gran Area
Metropolitana del Valle Central de Costa Rica”

PRODERCO Plan de Desarrollo de la Region Centro Oriente

PROGOLFO Proyecto de Ordenamiento Ecolégico del Golfo de
Fonseca

PROLANCHO Apoyo a los Pequefios y Medianos Campesinos de
Olancho

PRONOT Programa Nacional de Ordenamiento Territorial

PSF-PROFOR Programa Social Forestal de Honduras

RDL Red para el Desarrollo Local

SECPLAN Secretaria de Planificacion, Coordinacién y
Presupuesto

SERNA Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente

SEEPYD Secretaria de Estado de Economia, Planificacién y
Desarrollo

SEMARN Secretaria de Estado del Medio Ambiente y Recursos
Naturales

SEGEPLAN Secretaria General de Planificacién y programacion
Presidencia de la Republica

SGJ Secretaria de Gobernacion y Justicia

SINPET Sistema Nacional de Planificacion Estratégica Territorial

SINIT Sistema Nacional de Informacion para la Planificacion
Estratégica Nacional.

SNIP Sistema Nacional de Inversion Publica

ZID

Zonificacién Indicativa sobre Densidades
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