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Resumen

Esta ponencia responde a la amable invitacion recibida de la Comisién Académica responsable de la
organizacién del simposio para elaborar "una ponencia introductoria sobre “Marco conceptual para la
ordenacion territorial” en el cual esperamos un reforzamiento a los conceptos sobre OT con un andlisis y
desarrollo sobre el proceso ecuatoriano que usted conoce".

De acuerdo con el encargo la ponencia tiene dos partes bien diferenciadas: la primera se destina a
presentar de la forma mas clara que he podido el concepto de ordenacion territorial asi como los elementos
y los procesos a través de los que se hace operativa; en sintesis esta primera parte responde a tres
preguntas cruciales: qué es la ordenacién territorial, para que sirve y como se hace. La segunda parte se
destina a presentar algunas reflexiones sobre el proceso de ordenacion territorial que, de acuerdo con la
vigente constitucion, se viene desarrollando en Ecuador, sefialando algunas fortalezas, enfatizando algunas
debilidades y sugiriendo algunas ideas para su desarrollo futuro.

Todo ello solo refleja el punto de vista del autor sobre el tema. Punto de vista que se reconoce insuficiente y
que solo se expresa con la intencién de contribuir, en la medida de mis modestas posibilidades, a mejorar el
interesantisimo proceso que se desarrolla en Ecuador.

La primera parte de la ponencia se ha inspirado en la ultima edicién del libro Ordenacion Territorial del autor;
la segunda, fundamentalmente, en los trabajos preparatorios de la tesis doctoral de Don Fernando Pauta
Calle, de la Universidad de Cuenca, en algunas ideas y opiniones intercambiadas con D. Omar Delgado, de
la Universidad del Azuay, y en la propia experiencia del autor en diversos trabajos profesionales en materia
de ordenacion territorial, asi como en su intervencion en numerosos foros de debate realizados en Ecuador
y en la mayor parte de los paises latinoamericanos.
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1 EL SISTEMA TERRITORIAL UNA CONSTRUCCION HUMANA INEXORABLE

Para la ordenacién territorial, el término territorio se refiere al sistema territorial por lo que éste es el punto
focal de la actividad profesional en la materia. El sistema territorial es una construccion social inevitable que
representa el estilo de desarrollo de una sociedad (figural); se va formando desde la noche de los tiempos,
y seguird formandose inexorablemente hacia el futuro, mediante las actividades que la poblacion practica
sobre el medio fisico y las interacciones que se producen entre ellas a través de los canales de relacién que

proporcionan funcionalidad al sistema'.

Poblacion

Medio fisico

Marco legal e institucional

SISTEMA
TERRITORIAL

Construccién social inexorable.

Expresion Espacial del Estilo
de Desarrollo de una Sociedad

Figura 1. El sistema territorial es una construccion inexorable de la poblacion sobre la naturaleza

Como en todo sistema, cuatro grandes elementos conforman fisicamente la sustancia del sistema territorial:
la estructura, el funcionamiento, la imagen que transmite y su evolucién temporal, todos ellos representados

en la figura 2.

1 . . . . . .
El enfoque de sistemas consiste en prestar atencion a las propiedades del conjunto que no poseen las partes.
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ESTRUCTURA DEL SISTEMA: COMPONENTES FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA: RELACIONES
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Figura 2. Sistema territorial: subsistemas o componentes que lo forman (izquierda), relaciones entre
componentes (derecha) e imagen que transmite y su percepcion (abajo)

2 SISTEMAS TERRITORIALES PARADIGMATICOS

La idea de sistema territorial esbozada es aplicable a cualquier espacio, pero generalmente se refiere a los
siguientes tipos paradigmaticos de regiones:

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

Homogéneas o formales, definidas por criterios de semejanza entre sus puntos. La homogeneidad es
relativa, y puede referirse a aspectos sectoriales (morfologia del terreno, cobertura vegetal, uso el suelo,
area de extensién de la identidad cultural de una comunidad, de un problema, habitat de una especie,
etc.) o integrales (todas las componentes del sistema territorial).

Funcionales, basadas en las relaciones entre sus partes:

= Polarizadas: conformadas por las relaciones reciprocas entre lugares, generalmente
polarizadas por uno mas importante (regiones polarizadas, areas metropolitanas)

» Estructuradas por un flujo: cuencas hidrogréficas

Estratégicas: definidas por razones operativas en funcién del érea de extensién del tema a tratar, que
puede ser la existencia de un recurso (agua, suelo, minerales, etc.), de un valor (cultural o paisajistico),
de problema (erosién, degradacién ecoldgica, contaminacion del suelo), ubicacion transfronteriza por
ejemplo, etc.

3 NIVELES, JERARQUIAS, PRINCIPIOS Y ESCALAS

El sistema territorial de un pais se organiza en subsistemas segun niveles jerarquicos donde las unidades
territoriales de cada nivel se integran en las de nivel superior e integran a las de nivel inferior. A cada nivel
corresponden estructuras, potencialidades y problemas territoriales propios y especificos de su rango’ de tal
manera que no se pueden planificar desde niveles inferiores las estructuras que corresponden a niveles
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territoriales superiores, ni prevenir o resolver sus problemas ni aprovechar las potencialidades; pero ello no
impide que las instituciones de niveles inferiores y todos los ciudadanos puedan participar en las decisiones
que se adoptan en niveles superiores.

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

Seis niveles tipicos definen la jerarquia de los sistemas territoriales, a cada uno de los cuales corresponde
una escala caracteristica de estudio, diagndstico y planificacion:

Supranacional, por ejemplo la Regién andina, el Corredor Centroamericano o la Unién Europea. La
escala caracteristica es 1:1.000.000 o superior.

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

Regional, primer nivel bajo el nacional. Escala caracteristica 1:50.000/1:100.000.

Subregional o comarcal, primer nivel por encima del municipal. Escala caracteristica 1:25.000.
Local o municipal. Escala caracteristica 1:25000 a 1:10.000 o mayor.

Nivel particular, divisién del municipio en “aldeas” poligonos, etc. Escala caracteristica 1:5.000 o mayor.
4 EL MODELO TERRITORIAL

El modelo territorial es una representacion o imagen simplificada del sistema territorial, que utiliza los
elementos més estructurantes y mas facilmente representables de él, como muestra la figura 3. El modelo
territorial es aplicable a cualquier tipo de espacio y nivel de la jerarquia antes citada y a cualquier momento:
al pasado, al presente o al futuro. En él las actividades son ubicuas, llenan todo el espacio, no hay recintos
sin actividad porque son éstas quienes definen el caracter de cada zona: urbana, rural o infraestructural.

El sistema territorial, y el modelo que lo representa, es la proyeccién espacial del estilo de desarrollo de la
sociedad en el espacio al que se refiere, de tal manera que estrategias distintas de desarrollo econémico,
social y ambiental conducen a modelos distintos de organizacién espacial.
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Figura 3. Modelo territorial de un sistema real mostrando los elementos caracteristicos: medio

fisico y uso primario del suelo, nuicleos de poblacién, conexiones internas y externas y alguin

elemento singular. La figura muestra el modelo territorial actual del canton Portoviejo. Fuente
Cesar Valencia.

5 EVOLUCION TENDENCIAL DEL SISTEMA TERRITORIAL

En todo sistema territorial, ademas de relaciones causales, existen interrelaciones dialécticas que
determinan conflictos entre agentes socioeconémicos, entre sectores de actividad, entre las propias
actividades y entre las instituciones publicas; en éstas por la confluencia de competencias administrativas
sobre un mismo espacio, a causa de la fragmentacién de la Administracién Publica en las complejas
sociedades modernas.

En ausencia de planificacién publica los conflictos se resuelven en beneficio del interés privado y del mas
fuerte (o del que mas ruido hace) y con una visién a corto plazo; es lo que corresponde a la evolucion
tendencial, sin intervencién voluntarista (“laisser faire”), que suele conducir a sistemas territoriales
indeseables desde el punto de vista del interés general. La evolucién tendencial, sin intervencion, no es una
hipétesis real; la realidad es que en todo sistema territorial hay algun tipo de planificacion porque siempre
hay alguien, algiin agente, que reflexiona sobre la situacion actual y su tendencia hacia el futuro y sobre la
forma de incidir sobre ella para reorientar su evolucidon hacia unos objetivos definidos, que eso es la
planificacién. El problema es que tal iniciativa no es publica y, por tanto, orientada al interés general, sino
privada y por quien tiene capacidad para hacerlo, y orientada por ello a intereses privados, generalmente
alejados de los publicos, y con vision de corto plazo.

6 EVOLUCION PLANIFICADA DEL SISTEMA TERRITORIAL: LA ORDENACION
TERRITORIAL

Frente a la indeseable evolucién tendencial se plantea la evolucion planificada del sistema territorial, que
adecuadamente gestionada, lleva a un sistema territorial satisfactorio. Esta construccion planificada del
sistema territorial es la esencia de la ordenacion territorial, cuyo objetivo primordial consiste en ir
construyendo un sistema territorial satisfactorio, en términos de estructura, funcionamiento, imagen y
evolucién. Se trata de una funcién basica de los poderes publicos orientada, a través de la construccion del
sistema territorial, a planificar el desarrollo sostenible y a resolver los conflictos en beneficio del interés
comun, de forma participada, concertada entre los agentes socieconémicos, y transparente, en un horizonte
temporal de largo plazo, donde tan importante como “lo que se debe hacer” es lo que “no se debe hacer”, y
donde tanto 0 méas importante que resolver los problemas actuales es prevenir los potenciales.

La ordenacién territorial implica, pues, las tres facetas complementarias e iterativas representadas en la
figuras 4):
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GESTION TERRITORIAL: Conduccion del Sistema Territorial Actual para avanzar
hacia el Sistema Territorial Objetivo a Largo Plazo

Medidas:
Regulacion

Intervencion
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Figura 4. Las tres facetas de la ordenacidn territorial: Diagnosticar el Sistema Territorial Actual:
modelo territorial, conflictos, problemas, riesgos y potencialidades; Planificacion Territorial:
proponer un Sistema Territorial Objetivo a largo plazo y las medidas para avanzar hacia él; Gestion
Territorial: Conduccion del Sistema Territorial Actual para avanzar hacia el Sistema Territorial
Objetivo a Largo Plazo

7 PRECISIONES SOBRE ORDENACION TERRITORIAL

Las actividades humanas y el espacio en que se ubican

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

Cardcter politico, administrativo y técnicocientifico de la ordenacion territorial

El caracter técnico cientifico se justifica por la necesidad de este tipo de conocimientos para formular
primero y gestionar después los planes; la iniciativa sobre tal formulacion y su posterior aprobacion,
corresponde a la administracién publica, de ahi su condicién administrativa; mientras es una decisién
politica implantar un sistema formalizado de ordenacion territorial basado en un sistema coherente de
instrumentos: los planes de ordenacion territorial.

Los planes como instrumentos de ordenacion territorial

Tal funcion se ejerce por organismos publicos a todos los niveles territoriales: supranacional, nacional,
regional, provincial, comarcal, municipal/local e inferior, mediante un sistema coherente de planes o
instrumentos generales de ordenacion territorial previstos en la legislacién especifica y en otra no
especifica, generalmente sectorial con incidencia relevante en el sistema territorial: transportes,
telecomunicaciones, hidraulica, energia, urbanismo, industria, turismo, desarrollo rural, etc.

Los planes de ordenacion territorial integran la planificacién socioeconémica con la fisica en una
determinada unidad geografica, y tienen caracter horizontal (corta a los sectores) por lo que sus
determinaciones prevalecen sobre la planificacion sectorial, asi como sobre otras dos funciones publicas
también horizontales: una de ambito inferior, el urbanismo, y otra superior: la planificacién econdémica.

Asi los planes de OT se convierten en instrumentos de concertacion entre intereses conflictivos y de
coordinacién entre organismos sectoriales y territoriales de diferente rango.

Cada pais tiene (cuando lo tiene) su propio sistema de planes de ordenacion territorial, cuya existencia,
caracter y forma en que se aplican, se suele asociar al grado de desarrollo y comportamiento social.
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8 ORDENACION TERRITORIAL VERSUS PLANIFICACION URBANISTICA

Las ciudades son entelequias porque no existen, no pueden existir, por si solas sin el campo,; campo
y ciudad son conceptos indisociables; solo existe el binomio o sistema campo-ciudad

Domingo Gémez Orea

El urbanismo, desde la ciudad, reduce la ordenacion territorial a la clasificacion y calificacion urbanistica del
suelo, atribuyendo al suelo no urbano o no urbanizable un papel residual, y considerando al medio fisico
mero soporte para la expansion fisica de las ciudades o para satisfacer su huella ecolégica, sin entender el
“determinismo” que impone su “lectura” en términos de oportunidades y limitaciones.

La estrechez espacial marcada por la expansién de las ciudades, evidencia la necesidad de una visién
estratégica asociada a ambitos y enfoques mas amplios, propios de la ordenacion territorial. Para ésta, las
ciudades son puntos mas o menos grandes, que forman un subsistema del sistema territorial: el de
asentamientos poblacionales; para el urbanismo, las ciudades son espacios extensos, intensos y complejos,
objeto de un planeamiento especifico. En este esquema la ordenacién territorial supone una vision
estratégica (una visién desde un ambito territorial superior) que enmarca, condiciona y orienta al urbanismo
de cada asentamiento poblacional, en los siguientes términos:

- Tamano a diferentes horizontes temporales, para que sea coherente con el modelo territorial.
- Formulacion de la mision, vision y valores, y orientacion sobre la base econdmica.

- Estilo del asentamiento: compacto, polifuncional, concentrado, polinucleado, disperso, etc.

- Areas por donde deberia crecer y areas que deberian ser excluidas del proceso urbanizador?.
- Conexiones con el exterior.

Asi los instrumentos de ordenacion urbanistica deberan ajustarse a las determinaciones de los instrumentos
de ordenacién del territorio.

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

Lo dicho lleva a ratificar que las ordenaciones territorial y urbanistica forman un continuum sin deslinde bien
definido. La visién urbanistica ha de integrarse en la mas amplia de la ordenacion territorial, pero a su vez,
la perspectiva general de ésta no es casi nada si no se moldea, incide y concreta en la mas especifica
ordenacion del suelo, la urbanistica.

9 CONCRECION DEL CONCEPTO DE ORDENACION TERRITORIAL

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

Conceptualmente, la Ordenacion territorial es la Construccion planificada del sistema territorial hacia un
futuro definido en un horizonte temporal, o indefinido®.

Se trata de una funcion de la Administracion Publica, de caracter integral, que corta horizontalmente a todas
las componentes del sistema territorial, orientada a conseguir el desarrollo sostenible de la sociedad
mediante la prevision de sistemas territoriales armdnicos, funcionales y equilibrados capaces de
proporcionar a la poblacion una calidad de vida satisfactoria.

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

3 La idea anterior es aplicable en general a los instrumentos cléasicos de planificacién del desarrollo: Politicas, Planes, Programas y
Proyectos, que se pueden entender (con distinto alcance y extension espacial) asi: Evolucion planificada de un sistema o Conduccion
planificada de la evolucion de un sistema o Conduccioén planificada de un sistema hacia un futuro definido en un horizonte temporal o
indefinido. Conducir: gobernar la forma en que evoluciona un sistema. Planificar: definir un curso de accién hacia el futuro. Sistema:
“entidad” o “unidad” formada por un conjunto de elementos en interaccién dindmica, caracterizada por una estructura, un
funcionamiento, una imagen y una evolucion.
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Se hace operativa a través de un sistema coherente de planes, previstos en legislacion especifica y no
especifica, que se ejecutan en ciclos sucesivos de tres fases: diagndstico, planificacion y gestion, cuyo
impulso, elaboracion, aprobacion y aplicacion corresponde a la institucion responsable de la Administracion
Publica, y requiere una aproximacion cientificotécnica, la participacion publica y la concertacion de los
agentes socioecondmicos.

En términos mas directos, la Ordenacion territorial consiste en elaborar los planes previstos en la legislacion
y en ejecutarlos después, segun un proceso, ciclico, continuo e iterativo, de diagndstico, planificacion y
gestion.

Y segun lo dicho, cada plan identifica, distribuye, organiza y regula las actividades humanas en el territorio
al que se aplica de acuerdo con ciertos criterios y prioridades, para configurar un sistema armonico,
funcional, bello y perdurable.

10 MODELO CONCEPTUAL DE ORDENACION TERRITORIAL: PARADIGMA DE UN
MODELO SOSTENIBLE DE DESARROLLO

La idea de ordenacién territorial aplicada a cualquier unidad territorial, se puede representar segun el
modelo de la figura 5.Como todo modelo, se trata de una representacion simplificada del concepto, cuya
virtualidad radica en su capacidad para facilitar la comprension de tal concepto, mas que en la fidelidad con
que lo representa.

¢ CUANTA POBLACION
Y QUE ACTIVIDADES
PRACJTICA?

MODELO DE
DESARROLLO
TERRITORIAL
SOST@NIBLE

SISTEMA TERRITORIAL

A QUE SE CONFIGURA o%@@

0., S\F\a
Gé\ go@

Figura 5. Modelo conceptual de la Ordenacion Territorial: version simple.

El modelo integra las tres dimensiones indisociables del desarrollo en términos de calidad de vida: la
ecologica, la social y la econémica, y afade una cuarta: la dimension territorial en cuanto el sistema
territorial es el marco determinante de la calidad de vida; y asi el diagrama que lo representa permite
identificar las actividades humanas razonables en cada ambito, entender los criterios ecolégicos de la
sostenibilidad de tales actividades y del desarrollo que comportan, e incorpora todos los elementos que
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conforman el concepto y las funciones de la ordenacién territorial, expuestos en epigrafes anteriores, tal
como se expone a continuacion.

- En cuanto desarrollo: identifica y selecciona las actividades que lo van a soporta a partir de las
necesidades, aspiraciones y expectativas de la poblacién y de os recursos end6genos: naturales,
humanos y construidos.

- En cuanto control: regula el uso del suelo, el aprovechamiento de sus recursos, el comportamiento de
las actividades humanas segun criterios de sostenibilidad y los actos administrativos.

- En cuanto organizacion espacial: distribuye de forma coherente entre si y con el medio fisico, las
actividades en el espacio, segun criterios de integracién en el entorno, de funcionalidad y de armonia de
la imagen que trasmite.

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

- En cuanto integracion vertical, basada en la jerarquia: integra cada unidad territorial hacia arriba en las
de orden superior, e integra hacia abajo las de orden inferior.

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

Asi pues, promocion (desarrollo), ordenacién, regulacion, integracion y equilibrio, son las palabras magicas,
las ideas, que caracterizan a la ordenacién territorial y a sus funciones; todas ellas estan presentes en
cualquier plan, si bien varia su importancia con la problematica del &mbito al que se aplica: si en zonas
rurales profundas, por ejemplo, se enfatiza la promocion, es decir la busqueda de actividades capaces de
fomentar y diversificar la economia, en las zonas de fuerte dindmica se prioriza el control de la localizacion y
del comportamiento de las actividades humanas.

11 INSTRUMENTOS GENERALES ESPECIFICOS DE OT: LOS PLANES DE OT

En un pais determinado, tal como se representa en la figura 6, la ordenacion territorial opera a través de:
- Un conjunto coherente de planes o instrumentos de ordenacion territorial.
- De caracter integral y sectorial.
- Previstos en una ley especifica en materia de ordenacion territorial.

- Y en otras leyes sectoriales (carreteras, aguas, costas, espacios protegidos, etc.) cuyas previsiones
tienen incidencia territorial.
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Perspectiva supranacional

Planes Integrales por Niveles Planes que desarrollan los Integrales

Plan nacional de OT De Areas funcionales

: De Areas homogéneas | |
v De Areas estratégicas

Planes regionales
a De Infraestructuras ¢_
v De Espacios naturales

Planes subregionales

ARTICIPACION PUBLICA y CONCERTACION DE AGENTES

. De Espacios rurales o agricolas ¢—

v . De Espacios forestales
Planes minlmpales De Espacios turisticos &=

] De Area de extension de un recurso
Planes de urbanismo ] B
De Area de extension de un
problema _
Nivel particular. Planes parciales Otros

Nivel urbanismo Niveles ordenacion territorial

i

Figura 6. Los instrumentos tipicos de ordenacion territorial se estructuran en cascada (izquierda de

la imagen), y cada uno de ellos se desarrolla con planes sectoriales (derecha)

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

En cascada, desde los niveles superiores hacia los inferiores, segun un proceso de arriba abajo, en el
que las determinaciones previstas en los niveles superiores y ambitos mas extensos, se adoptan como
referencia obligada para elaborar los que corresponden a niveles inferiores. La estructura en cascada se
refiere a los ambitos geograficos, no a la ciudadania, la cual queda afectada por todos los planes, de tal
manera que las instituciones de niveles inferiores participan en las decisiones que se adoptan en niveles
superiores y los ciudadanos, agentes y actores, participan en los planes de cualquier nivel segin un
proceso capaz de acoger las iniciativas de abajo a arriba y de acuerdo con los principios de participacion,
concertacién y transparencia.

En contracorriente: los planes de &mbitos geograficos superiores deben contemplar el desarrollo de los
ambitos menores, mientras desde estos Ultimos se impulsa el desarrollo de los mayores.

De acuerdo con un principio de coherencia: a cada nivel corresponde un contenido y unas
determinaciones acordes con las competencias que tiene legal e institucionalmente asignadas.

Con otro de integracion vertical de las unidades territoriales de cada nivel hacia arriba y hacia abajo.

Y con otro de subsidiariedad: aproximar las decisiones al ciudadano

Y se formulan incorporando:

Transparencia
Participacion de los ciudadanos y

Concertacion de todos los agentes socioeconémicos.
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El contenido y las determinaciones de cada uno de los planes sefalados, viene determinado por la
legislacion especifica de cada pais; en este sentido la primera tarea del profesional que se encuentre ante el
desafio de formular un plan de ordenacion territorial, consiste en estudiar detalladamente dicha legislacion.

En Ecuador, el Plan de Ordenacién Territorial Cantonal esta llamado a cumplir un principal papel
integrador de las determinaciones de los planes de los otros niveles de gobierno, particularmente del
parroquial y del provincial (Pauta Calle, 2013); asi lo reconoce el COOTAD cuando sefiala que “las
decisiones de ordenamiento territorial de este nivel racionalizaran las intervenciones en el territorio de
todos los gobiernos auténomos descentralizados”; en este sentido, resulta significativo que las
competencias constitucionales exclusivas: “regular el uso y la ocupacién del suelo urbano y rural’ y
“ejercer el control sobre el uso y ocupacién del suelo en el cantén”, son municipales.

12 INSTRUMENTOS DE LA ORDENACION TERRITORIAL A NIVEL DE CADA PLAN

A su vez un plan de ordenacion territorial se desarrolla e implementa con otros instrumentos cual son:

- Otros planes, figura 6: Integrales por areas funcionales, homogéneas o estratégicas, y Sectoriales:
relativos a unidades estratégicas definidas por el area de extensién de potencialidades, problemas, etc.

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

- Programacion: intervenciones que implican inversion, organizadas en niveles de concrecion: programas,
subprogramas, proyectos y otras acciones

- De gestion: ente gestor, sistema de gestion e indicadores de seguimiento y sefales de éxito y de alerta
- Financieros, que proporcionan los fondos necesarios para financiar las inversiones previstas
- De evaluacion "ex post" para medir el comportamiento del plan

- De reformulacién, para corregir el plan en funcion de las nuevas circunstancias econémicosociales, y en
cumplimiento del principio de planificacién continua, que plantea que la planificacién no acaba nunca
porque constantemente hay que pensar en el futuro y construirlo

- De gestion ambiental, orientados directamente a conseguir una elevada calidad ambiental.

13 ETAPAS Y FASES POR LAS QUE PASA LA ELABORACION DE UN PLAN DE OT

Desde que se decide elaborar un plan de ordenacién territorial hasta que se hace operativo, pasa por tres
etapas tipicas que se especifican en la figura 7: Formulacion del documento técnico (avance), Tramitacion
hasta su aprobacién y Materializacién o aplicacion de sus determinaciones al sistema territorial.

Etapa de FORMULACION DEL PLAN 'ngzg'cclgs::
Elaboracién del documento que contiene el plan / inaplazables

Fase PREPARATORIA
Organizacioén y gestién del proceso de formulacién del plan

|

Fase de ANALISIS Y DIAGNOSTICO TERRITORIAL
Conocimiento e interpretacion del sistema territorial y de su evolucion

\

Fase de PLANIFICACION TERRITORIAL
Propuestas para modificar el sistema territorial y su evolucién

|

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

v

Etapa de MATERIALIZACION DEL PLAN
Aplicacion de las medidas adoptadas, seguimiento y
control de su realizacion y resultados: Gestién territorial

)

PARTICIPACION Y CONCERTACION

LI

TECNICAS ESPECIFICAS

LT

il il i

CAMPOS DE CONOCIMIENTO QUE INTERVIENEN
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Figura 7. Etapas y fases por las que pasa la elaboracion de un plan

La tramitacién es un proceso administrativo generalmente bien definido en la legislacién, por lo que tiene
menor interés técnico; la forma de materializar el plan (gestién territorial) se incluye en la etapa de
formulacién, constituyéndose asi esta etapa en la parte técnicamente mas sustantiva del plan; se trata de un
trabajo complejo, multi e interdisciplinar en el que intervienen numerosos campos de conocimiento y que
utiliza técnicas especificas en cada fase, con otro de participacién y concertacion que requiere una
preparacién detenida. Esta preparacion, puede entenderse como una fase mas en la formulacioén de un
plan: la fase preparatoria, que se desarrolla a través de varias tareas, y desempena un papel con respecto
al plan equivalente al del plan con respecto a la conduccion del sistema territorial (o0 su equivalente, el
proyecto, con respecto a la obra), en cuanto aquella hace posible la coordinacion entre los diferentes
aspectos, sectores y expertos que intervienen en su elaboracion y el plan es el instrumento sobre el que se
coordina la accién de los diferentes agentes y sectores que conforman el sistema territorial.

En suma la formulacion de un plan pasa por cuatro fases: la preparatoria y las tres tipicas de la ordenacion
territorial: diagndstico territorial, planificacion territorial y gestion territorial; las cuales se prolongan (figura 8)
en la tramitacion hasta que el documento se convierte en plan, y se materializa en la gestion de la
aplicacion del plan (si bien la forma de realizarla se incluye en la fase de planificacién); todo en un proceso
de planificacién continua que no cesa en el tiempo, sino que se prolonga indefinidamente en ciclos iterativos
de planificacién y gestion. En este proceso, como sefala la figura 7, colabora el trabajo técnico con la

” o«

participacion social y la concertacion con los agentes implicados en el plan (“clientes”, “stakeholders”).

14 METODOLOGIA GENERAL PARA FORMULAR UN PLAN DE ORDENACION
TERRITORIAL

)

Fase previa: PREPARATORIA l< Talleres formalizados de participacion
v

DIAGNOSTICO TERRITORIAL Participacion informal con poblacion, con
Por componentes territoriales paneles, con personas seleccionadas
Integrado: “lectura”, modelo territorial, imagen, (lideres, ilustres), etc. Pagina Web
problemas y potencialidades, instrumentos

* Talleres formalizados de participacion/concertacion

PLANIFICACION TERRITORIAL
Aesas para tratar problemas u

Opje'tIVOS., prospecn.va. (escenar|o§),modelo terr|tor|,al Npommi dades especificos. Pagina Web
objetivo (imagen objetivo), normativa y programacion

¢ Talleres formalizados de participacion/concertacion
GESTION TERRITORIAL /
Entidad gestora, Sistema de gestion, Indicadores de Mesas para tratar problemas u_
Ly " L oportunidades especificos. Pagina Web
gestion y Sefiales éxito y de alerta
‘l, Talleres formalizados de participacion/concertacion

APROBACION INICIAL DEL POT |

- Primer Tramite de participacion: instituciones y
Revision _ & <udadanos. Pégina Web
‘ APROBACION PROVISIONAL DEL POT

o | Segundo Tramite de participacion: institucione:
ReV|S|on> " ﬁciudadanos. Pagina Web

J1INIHVASNVHL NOIOVLHIONOD A NOIOVdIDILHVd 3d OSEIOOHd|

APROBACION DEFINITIVA DEL POT

v

| GESTION/IMPLEMENTACION DEL PLAN: seguimiento y control |

< J1HVdVHLINOD A 31HVd :OLN3IWNND0A 13d VINOIL NOIdvHOoav13 |

<

Figura 8. La elaboracion de un plan exige la colaboracion de un equipo técnico y de la poblacion
(ciudadania, agentes y actores sociales); y ello en el desarrollo de las tres grandes etapas: de
formulacioén, incluida la preparatoria, en el tramite de aprobacion por el 6rgano responsable, a

través del cual el documento elaborado se convierte en plan, y en la materializaciéon del plan.
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El diagrama de flujos de la figura 9 muestra una metodologia genérica y versatil, es decir, susceptible de ser
aplicada, con los logicos ajustes, a la formulacién de cualquier tipo de plan de ordenacion territorial en cualquier
parte, y fruto de una larga experiencia de los autores en muy diversos planes, regiones y paises.

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

La definicién de un sistema compatibilizado de objetivos, parte de la problematica y las potencialidades del
diagndstico integrado, y se apoya en tres reflexiones relevantes: una sobre la vision (estado ideal utopico) y
mision (funcién ideal utépica) que se desea para el sistema territorial futuro; otra considerar las directrices
de rango superior, si existen, y las aspiraciones de niveles institucionales de rango inferior al &mbito del
plan, derivadas de los criterios de integracién del sistema “hacia arriba” y “hacia abajo”; y la tercera, dar
entrada a la percepcién e intereses de los agentes implicados en el plan.

A partir del sistema compatibilizado de objetivos, se disefa la imagen objetivo o modelo del sistema
territorial al que tender a largo plazo; para disenarla se recurre a la prospectiva, es decir a la definicion de
escenarios de futuro basados en supuestos mas 0 menos subjetivos; se definen dos escenarios de
referencia: el tendencial, generalmente indeseable, y el ideal, generalmente inalcanzable, los cuales
conforman una especie de horquilla en la que inscribir otro u otros intermedios alternativos, uno de los
cuales se adoptard como imagen objetivo del sistema.

Definida la imagen objetivo, y considerando los instrumentos de gestion disponibles tratados en el
diagnéstico integrado, se identifican las medidas para alcanzarla en un plazo definido o solo para avanzar
hacia ella, como utopia inalcanzable, o que es mas comun. Para ello se pueden utilizar dos herramientas
muy comunes: la generacién y la evaluacién de alternativas, entendiendo por alternativa un conjunto
compatibilizado de medidas orientadas al conjunto compatibilizado de objetivos. Obviamente, estas
herramientas también se pueden aplicar a la generacién y evaluacién de los escenarios.

Las medidas adoptadas pertenecen a tres grandes tipos: de regulacion del usos del suelo, de los

aprovechamientos, de los comportamientos y de los actos administrativos (parcelaciones, etc.); de
intervencion o accion positiva que implican inversion; y de gestion, es decir, de la forma en que se
materializan y se controla su realizacién y los resultados que producen en funcién de los objetivos.

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

A continuacion se somete el documento elaborado al procedimiento de evaluacion ambiental estratégica
(EAE), que se basa en un informe técnico sobre la sostenibilidad ambiental del plan en el que se evalla la
forma en que se ha integrado el medio ambiente en el proceso de formulacién del plan, y los impactos que
éste puede desencadenar, asi como las medidas par aprevenirlos, corregirlos o compensarlos.

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

Con ello se pasa a la fase de gestion, es decir, a la aplicacion del plan controlando sus realizaciones y sus
efectos en términos de los objetivos; y en funcién de ello, se hace una evaluacion “ex post” del plan, para
orientar la siguiente fase del ciclo de planificacion continua que comporta la ordenacién territorial.
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AMBITO, PREDIAGNOSTICO, ESTILO, CONTENIDO/ALCANCE,
METODOLOGIA, EQUIPO Y PROGRAMA PARA LA FORMULACION DEL PLAN

DIAGNOSTICO DIAGNOSTICO POBLACION DIAGNOSTICO || DIAGNOSTICO DEL MARCO
MEDIO FISICO Y ACTIVIDADES POBLAMIENTO LEGAL E INSTITUCIONAL

\

DIAGNOSTICO INTEGRADO

¢ Directrices de rango superior

DEFINICION Y ANALISIS DE OBJETIVOS:
SISTEMA COMPATIBILIZADO DE OBJETIVOS

l Aspiraciones de nivel inferior

IMAGEN OBJETIVO |

Generacion, evaluacion, MEDIDAS PARA ALCANZAR INSTRUMENTOS DE
seleccién de alternativas LA IMAGEN OBJETIVO GESTION DISPONIBLES
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MISION Y VISION |—> Identificacion de agentes

PROSPECTIVA:
ESCENARIOS

A

ZONIFICACION NORMATIVA PROGRAMACION GEéTION .
Categorias de General y Programas, Subprogramas, Ente gestor, Sistema e
Ordenacion Particular Proyectos y Acciones Indicadores de gestion

I ———

| EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA |

¥
[AVANCE DELPLAN. TRAMITE DE APROBACION. PUESTA EN MARCHA, SEGUIMIENTO Y CONTROL|
v

| EVALUACION EX POST. REFORMULACION DEL PLAN |

T 1 11 1t

PARTICIPACION, CONCERTACION Y DEBATE PUBLICO

T

C

Figura 9. Metodologia comprensiva genérica que adopta esta obra

15 EQUIPO DE TRABAJO PARA FORMULAR EL PLAN

El equipo, no solo es un elemento de credibilidad y solvencia del plan, sino que su funcionamiento
determinara el coste de su formulacién, lo que unido al amplio y diverso nimero de miembros que
generalmente lo formaran, justifica la conveniencia definirlo y disefiarlo cuidadosamente, en los siguientes
términos (figura 10):

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

- Organizacion, en términos de areas o unidades de trabajo y de niveles de responsabilidad.

- Funcionamiento, asignando a cada miembro un papel en el trabajo del conjunto y, por consiguiente,
unas tareas especificas.
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Dedicacién de cada miembro al proceso de formulacién.

DIRECCION
v

COORDINACION
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EQUIPOS HORIZONTALES
Apoyo: Teledeteccion, SIG y Tratamiento de datos
Participacion y concertacion social
Diagndstico integrado
Planificacién

Figura 10. Estructura de un equipo para la realizacion de un de ordenacion territorial y relaciones
funcionales entre los miembros que lo forman

16 ALGUNAS FORTALEZAS Y DEBILIDADES DEL PROCESO DE FORMULACION

16.1

DE LOS PDOT EN ECUADOR
Principales fortalezas
1. CREADO Y GENERALIZADO UNA CULTURA DE LA PLANIFICACION EN ECUADOR

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

2. SE HA ESTABLECIDO UN SISTEMA MAS O MENOS FORMALIZADO DE FORMACION EN LA
MATERIA

Desde que se inici6 el proceso de OT en Ecuador se han realizado numerosos cursos, seminarios,
reuniones técnicas, etc. en materia de OT , asi como maestrias especificas (por ejemplo la que se
imparte en la universidad de Cuenca) o se incluye en otras (por ejemplo, en la del Azuay); incluso ha
pasado a la ensefianza reglada en muchas universidades (por ejemplo en la UTP de Loja).

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

Pero probablemente el mejor aprendizaje es el que se adquiere con la actividad profesional; los equipos
que han venido realizando los PDOT, ha adquirido sin duda una gran formacién, y no solo en el campo
especifico de la OT,, sino en el propio funcionamiento del trabajo en equipo, cuya utilidad es evidente
en cualquier campo profesional.

4. SE HAN REFORZADO LAS BASES DE DATOS ECONOMICOS, SOCIALES Y TERRITORIALES

Se ha puesto de manifiesto la carencias existentes en cuanto a informacién basica, de tal manera que
la experiencia permite orientar el camino futuro en la generacion de informacién en el pais. Conviene
senalar a este respecto que la formulacién solvente de un PDOT requiere informacién, de otra forma los
plazos y los presupuestos se alargan enormemente, hasta hace peligrar su efectividad.
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5. ECUADOR SE HA CONVERTIDO EN UNA REFERENCIA LATINOAMERICANA EN EL CAMPO
DE LA OT

Actualmente se menciona a Ecuador como un pais que intenta enfocar su desarrollo bajo un modelo

planificado, insertado en las fortalezas y limitaciones de su territorio, basado en los recursos enddgenos

y orientado a los problemas y aspiraciones de la poblacion, y por tanto a la calidad de vida o al "buen

vivir".

6. POR ULTIMQ: SE HAN VINCULADO DOS CONCEPTOS INDISOCIABLES: DESARROLLO Y
ORDENACION TERRITORIAL

Lo que se inici6 con dos tipos de planes separados, el de desarrollo estratégico y el de ordenacion
territorial, en Ecuador, a acabado desembocando en un solo plan conjunto; y ello porque el enfoque de
ordenacion territorial no es otra cosa que una forma de planificar el desarrollo sostenible; y ello en la
medida en que identifica las actividades que ha de soportar la creacion de riqueza, empleo y bienestar
(programacién), regula su ubicacion y su comportamiento en el territorio (normativa) y establece la
forma de su materializacion (gestion)

16.2 Debilidades de caracter general
1. CARENCIA DE UNA LEY DE OT ESPECIFICA EN ECUADOR

No existe en ecuador una ley especifica sobre ordenacién territorial, carencia que no parece
compensada por los instrumentos legales que la sustituyen. Esto ha llevado, por ejemplo, en alguna
provincia (como Azuay), a que se ordene el uso de suelo en el medio rural en el plan provincial, pero
también en los planes cantonales e incluso en los de las parroquiales rurales.

2. DEBILIDAD DE LAS BASES DE DATOS INFORMATIVOS HOMOGENEQS Y A ESCALA
OPERATIVA

a. En Ecuador, muchos de los PDOT se han elaborado con la cartografia basica de que
disponia el Instituto Geografico Militar (Informacion IGM Base), a escala 1:50.000 y solo en
algunos casos a 1:25.000. Pocos municipios disponian de cartografia a escala 1:10.000.

b. Las escalas de la cartografia tematica varian desde 1:100.000 para geologia e hidrologia,
1:250.000 para areas protegidas, red vial estatal, unidades hidrograficas, coberturas
vegetales, cobertura y uso de la tierra, entre otras, hasta 1.000.000 para isoyetas, areas de
inundacién, etc.

c. Enlafecha en que se elaboraban los planes, no se disponia de los resultados del Censo de
Poblacién y Vivienda del 2010.

d. Por ultimo hay que sefalar que muy pocos municipios disponen de catastros rurales
actualizados.

3. DEBILIDAD DE LA CULTURA DEL TRABAJO DE CAMPO Y CONOCIMIENTO DIRECTO

a. El conocimiento y la interpretacion del Sistema Territorial, requiere inevitablemente trabajo
de campo, para obtener informacién "osmética", del territorio y de la poblacion. Este tipo de
informacion puede sustituir mucha informacion documental.

b. Hemos observado que los equipos tienden a confiar mas en la informacion documental y a
obviar la inevitable informacion directa.

4. DEBILIDAD DE LA CAPACITACION TECNICA ESPECIALMENTE EN TERMINOS
CUANTITATIVOS, Y AFECTAN DO TANTO A LAS ENTIDADES QUE CONTRATAN LA
FORMULACION DE LOS PLANES, COMO A LA CONTRAPARTE QUE LOS CONTROLA'Y
GARANTIZA SU CALIDAD

a. Los PDOT Cantonales y Provinciales se han realizado bajo tres modalidades
principalmente: Equipos técnicos propios de las Municipalidades, en muy pocos casos,
Equipos técnicos municipales reforzados con personal temporal y asesoria externa, en un
mayor numero de casos. Equipos de consultoras, fundaciones y profesionales.

b. En cualquiera de las modalidades, se tiende a minusvalorar la necesidad de equipos
debidamente conformados por un perfil completo y adecuado.
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c. Ensuma, los equipos técnicos no cubren todas las areas de sistema territorial, suele estar
débilmente capacitados, con escasa experiencia en la materia y con una direccién y
coordinacién insuficiente. Por ello los PDOT suelen adolecer de la dimensién territorial, y se
repiten los “famosos” planes de antes del 2011 que solo eran sino intentos de aplicar la
Planificacién Estratégica.

d. En consecuencia, parece ser que en Ecuador, muchos de los PDOT se han hecho al
margen de la conformacién de bases de datos e incluso de SIG. En muchos planes la
cartografia en rigor no existe, pues los planos son dibujados en AutoCAD e incorporados
como graficos en los documentos, lo que dificulta la gestion de los planes.

5. DEBILIDAD PRESUPUESTARIA: UNA CONSULTORIA MAL PAGADA: NO SE PAGA EL
TALENTO EN ESTA SOCIEDAD.

a. No se valora la planificacion, el pensamiento hacia el futuro, lo que se traduce en la
remuneracion de los profesionales. Esto unido a la penuria presupuestaria de que adolecen
la mayoria de los GAD, lleva a pagar la formulacion de los PDOT, muy por debajo de lo
razonable y de lo que se paga en otros paises. Segun informacién verbal, se llegé a pagar
5.000 dolares por cada PDOT parroquial. No obstante ha habido también trabajos serios
correctamente elaborados y remunerados.

16.3 Debilidades de caracter mas especifico
6. CONFUNDIR LA OT CON EL PLANEAMIENTO URBANISTICO

Parece haber una cierta confusion entre la OT y el planeamiento urbanistico.Y ello en los ambitos
técnicos medios, politicos, administradores, asambleistas.

7. COMENZAR LA FORMULACION DEL PLAN SIN REALIZAR LA FASE PREPARATORIA. Con las
siguientes consecuencias:

a. Cada miembro del equipo no conoce exactamente lo que debe hacer ni cdbmo se inserta su
trabajo en el conjunto

b. Se trabaja de forma incomoda y crispada
c. Seacumula el trabajo al final y de forma agobiante

8. BUCAR INFORMACION DE FORMA INDISCRIMINADA Y OBSESIVA, SIN IDENTIFICAR
PREVIAMENTE LA RELEVANTE PARA EL CASO, LA EXISTENTE, ASI COMO SU CALIDAD Y
FIABILIDAD, Y LAS LAGUNAS. Consecuencias:

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

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

c. Se confunde lo que es informacién y lo que es diagndéstico, es decir, la interpretacion de
aquella en términos del ST.

d. Se desperdician recursos econémicos y humanos.

9. ENFATIZAR EN EL DIAGNOSTICO LOS ASPECTOS DESCRIPTIVOS Y VERTICALES
(ESTRUCTURA DEL ST) SOBRE LOS INTEPRETATIVOS Y HORIZONTALES
(FUNCIONAMIENTO), SOBRE LA IMAGEN Y SOBRE LA EVOLUCION (confundir y llamar estudio
al plan). Consecuencias:

a. Prima la Multidisciplinariedad sobre la Interdiciplinariedad: acumulacion de informacion
inconexa de campos diversos.

b. Tendencia de los miembro del equipo a centrarse en su propio campo, olvidando que la
clave de la interdiciplinaridad consiste en que “todos opinan de todo “desde su propia
especialidad

Déficit en la orientacién hacia los conflictos, los problemas y las potencialidades

d. Tendencia a la formulacion prematura de propuestas, antes de disponer de un diagnéstico
correcto.
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DEFICIT DE SINTESIS: DOMENTOS DEMASIADO LARGOS, CONFUSOS Y DE LECTURA
TEDIOSA (se dice que “inteligencia es capacidad de sintesis”. Consecuencias:

a. Documentos antipaticos que desaniman la participacion

b. Ignorar en el diagndstico la “percepcion” de la ciudadania

c. Sensacion de no entrar en lo que importa: los conflictos, los problemas y las oportunidades

DESCOMPENSA(}I(’)N ENTRE EL DIAGNOSTICO (EXCESO) Y LAS PROPUESTAS
OPERATIVAS (DEFICIT), ESPECIALMENTE SOBRE GESTION DEL PLAN. Consecuencias:

a. Se llama plan a lo que es solo un diagndstico con un simple esbozo de las propuestas, sin
capacidad operativa

b. Sensacién de inutilidad de los planes entre la poblacién, los agentes y los actores
c. Répida obsolescencia de la informacion y de los diagnosticos

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

a. Enecuador, la participacion ciudadana parece haber sido modesta por el poco interés de
autoridades y de las propias comunidades. Y ello a pesar de que el COOTAD y el Cédigo
Organico de Planificacion y Finanzas Puablicas tienen varias disposiciones relativas a la
participacion social y regulan la existencia de los Consejos de Planificacion.

b. Parece haber un exceso de talleres y reuniones formales de participacion (o socializacion),
pero defecto de repercusion en el plan. Parece haber desconfianza de ciudadanos, agentes
y actores sobre la sinceridad y la transparencia del plan.

DEFICIT DEL PENSAMIENTO Y ENFOQUE PROSPECTIVO EN LA FORMULACION DEL PLAN
a. A veces se confunde el plan con la legalizacion de las tendencias

b. Otras veces el plan se limita a recoger la extrapolacion de las tendencias, optando asi por
“el escenario tendencial generalmente indeseable

PLAZOS DEMASIADO LARGOS EN LA FORMULACION DEL PLAN. Consecuencias:
a. Obsolescencia de la informacion y de los diagnosticos.

b. Desconfianza de los “clientes” hacia el Plan y tedio en los procesos de participacion y
concertacion.

c. En ocasiones tendencia a un perfeccionismo excesivo en el proceso de formulacion,
ignorando que la planificacién del ST es continua e indefinida.

d. Actualmente la Resolucion 003-2014-CNP del Consejo Nacional de Planificacién da a los
GADs municipales y metropolitanos 9 meses desde la toma de posesién para formular el
PDOT y 5 meses como maximo a continuacién de éstos para los planes provinciales y
parroquiales.

EXCESO DE ATENCION DE LOS TECNICOS DE LA COTRAPARTE A LOS ASPECTOS
FORMALES DEL CONTRATO. Consecuencias:

La fiscalizacién por la contraparte parece ser modesta por la falta de equipos profesionales propios
preparados. Asi suela haber mucha atencion a los aspectos del contenido previsto en los pliegos
frente a enfoque, la sistematica seguida y la participacién.

IGNORAR QUE LA PLANIFICACION ES CONTINUA Y QUE EL PLAN ES SOLO UNA ETAPA.
Consecuencias:

a. Déficit del enfoque de “mejora continua y ciclica”

b. Tendencia a un exceso de perfeccionismo en la formulacién del plan que lleva a plazos
demasiado largos
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17 UN DECALOGO DE RECOMENDACIONES

1. Dedicar atencién y tiempo a la fase preparatoria: evitara dar "palos de ciego" y hara mas solventes y
grato el trabajo.

2. Enfatizar el inevitable conocimiento directo del sistema territorial mediante un intenso y extenso
trabajo de campo, poniendo atencion en el territorio y en la poblacién, y procurando conocer y
entender el sistema territorial de forma "osmética”..

3. Adoptar un enfoque estratégico en la formulacién del plan: atender prioritariamente a los aspectos
relevantes, definir el alcance en funcién del nivel territorial y dar importancia a las cuestiones de
enfoque frente a la de detalle. Evitar las "cortinas de humo" que implica el tratamiento innecesario
de aspectos irrelevantes.

4. Permitir/exigir que todos los miembros del equipo opinen sobre todos los aspectos desde su campo
de especialidad como garantia del producto interdisciplinar.

5. Prohibido (aunque no pensar) hacer propuestas antes del diagnéstico. Recordar a este respecto a
los viejos "maestros: un problema esta medio resuelto cuando esta bien formulado”

6. Utilizar un estilo directo, claro, sencillo, en los documentos, que resulten facilmente entendibles por
cualquiera y de lectura atractiva. Ensayar dibujos/esquemas a mano alzada del sistema territorial y
de las propuestas, que animen a leer el documento. Prohibido recoger informacion sin haber
identificado la relevante y las lagunas.

7. Superar la confusion entre OT y Urbanismo; pensar que son complementarios, pero la primera
supera a la segunda en la medida en que supone una visién superior, un enfoque estratégico con
respecto a la segunda.

8. Hacer del PDOT el elemento de coordinacién, concertacién y articulacion de las instituciones
sectoriales y territoriales a los diferentes niveles.

9. Aplicar la idea de planificacion continua. Mantener los equipos de OT indefinidamente, evitar
cambiarlos, considerando que son un activo de gran valor. Crear, como subproducto, un SIG en la
formulacién de cada plan, y plasmarlo en una base de datos accesible a todos

10. Ser honesto: "vender" calidad y cobrar lo razonable.

18 ARGUMENTO DE LA CONCLUSION FINAL

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

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

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

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

Hecho lo anterior, el reto del OT en Ecuador estaria en enfatizar la calidad de los planes, en los aspectos
que la conforman: técnicos y participativos; esto permitira:

e Articular/coordinar los agentes e instituciones, publicos y privados, sectoriales y territoriales en la
fase de formulacién del plan y distribuir responsabilidades para la fase de gestion entre los
diferentes agentes

e (Cada agente debe asumir sus responsabilidades con seriedad y transparencia
Lo anterior lleva a situar tal reto en:
e Disponer de buenos equipos técnicos y expertos en participacion

e Disponer de presupuestos de honorarios aceptables, para evitar que se convierta en una consultoria
canalla, mal pagada
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ANEXO: GLOSARIO BASICO ASOCIADO A LA EXPOSICION
Sistema territorial

Construccion social inevitable que representa el estilo de desarrollo de una sociedad, que se va formando
desde la noche de los tiempos, y seguird formandose inexorablemente hacia el futuro, mediante las
actividades que la poblacién practica sobre el medio fisico y las interacciones que se producen entre ellas a
través de los canales de relacion (infraestructuras de transportes y de telecomunicaciones) que
proporcionan funcionalidad al sistema. Esté constituido por el medio fisico, la poblacién s sus actividades,
los asentamientos poblacionales, los canales de relacién, los agentes y actores sociales y el marco legal e
institucional.

Modelo territorial

Representacion o imagen simplificada (generalmente cartogréfica) del sistema territorial, que utiliza los
elementos mas estructurantes y mas facilmente representables de él: el medio fisico, los asentamientos
poblacionales y los canales de relacion, al menos.

Ordenacion territorial

Conceptualmente: Construccién planificada del sistema territorial hacia un futuro definido en un horizonte
temporal, o indefinido.

Administrativamente: Funcién de la Administracién Publica, de caracter integral, que corta horizontalmente a
todas las componentes del sistema territorial, orientada a conseguir el desarrollo sostenible de la sociedad
mediante la previsiobn de sistemas territoriales armonicos, funcionales y equilibrados capaces de
proporcionar a la poblacién una calidad de vida satisfactoria.

Operativamente: Sistema coherente de planes, previstos en legislacion especifica y no especifica, que se
ejecutan en ciclos sucesivos de tres fases: diagndstico, planificacién y gestion, cuyo impulso, elaboracion,
aprobacion y aplicaciéon corresponde a la institucion responsable de la Administracion Publica, y requiere
una aproximacion cientificotécnica, la participacién publica y la concertacion de los agentes
socioeconémicos.

En términos mas directos: la Ordenacion territorial consiste en elaborar los planes previstos en la legislacion
y en ejecutarlos después, segun un proceso, ciclico, continuo e iterativo, de diagnostico, planificacion y
gestion.

Plan de ordenacion territorial

Documento impulsado por la administracion que se desarrolla en tres fases: diagndstico territorial,
planificacion territorial y gestion territorial, con una vigencia temporal definida, generalmente de 4 o 5 afos;
cada plan de ordenacion territorial identifica, distribuye, organiza y regula las actividades humanas en el
territorio al que se aplica de acuerdo con ciertos criterios y prioridades, para configurar un sistema armonico,
funcional, bello y perdurable.

Diagnéstico territorial

Interpretacién del sistema territorial a la luz de su trayectoria histérica y de su evolucién previsible si no se
interviene, para representarlo en un modelo territorial (expresion simplificada del sistema territorial) y para
detectar los conflictos que operan en él, los problemas, actuales o potenciales, que le aquejan y las
potencialidades de que dispone. Y todo ello mediante la interaccion e integracién de conocimientos de
cardcter cientifico y técnico de un equipo multidisciplinar trabajando de forma interdisciplinar, de la
percepcién de los agentes, actores y ciudadania y del conocimiento local basado en la experiencia.

Planificacion territorial

Ultima fase del proceso de formulacion de un plan de ordenacion territorial que consiste en definir un
sistema compatibilizado de objetivos y en formular las propuestas para avanzar hacia ellos; éstas son dos:
un modelo territorial a largo plazo o imagen objetivo a la que tender y un conjunto coherente de medidas de
regulacion, de intervencién y de gestion para avanzar hacia él.

Gestion territorial
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Proceso a través del cual se materializa un plan de ordenacion territorial; la forma de gestion es una
propuesta fundamental del plan, que comporta: a) disefiar un Ente Gestor especifico para el plan o asignar
la responsabilidad gestora a una entidad administrativa ya existente. b) definir un Sistema de Gestién que
se refiere al funcionamiento del ente gestor, expresado en términos de flujos de decisiones, flujos de
informacion y normas de funcionamiento, ¢) programar en el tiempo la puesta en marcha de las medidas del
plan y d) realizar una Evaluacién “ex post” del plan y, en funcién de ella, iniciar la formulacién del plan
siguiente que dara continuidad indefinida al proceso de ordenacion territorial.

Metodologia de ordenacidn territorial

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

Prospectiva

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

Escenario

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

Participacion

Proceso por el que se involucra a las autoridades, a las instituciones, a los agentes y actores relevantes y a
la ciudadania del ambito del plan, en todo el proceso de planificacién continua (sin limite temporal) que
implica la ordenacion territorial: preparacién para elaborar el plan, formulacién del plan, tramitacién para su
aprobacion y aplicacién o materializacion del plan; y aln contina mas alla: en una nueva formulacion tras el
periodo de vigencia del plan, de acuerdo con un enfoque de planificacion continua que no acaba nunca y
que se desarrolla en ciclos iterativos de planificacion y gestién.

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

Concertacion

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

Transparencia

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

* El término anglosajon "backcasting” (muy empleado en planificacién del mundo de los negocios) consiste en identificar futuros
escenarios deseables, para, retrocediendo desde ellos, identificar las acciones necesarias para alcanzarlos.
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