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Introduccion

Argentina ha atravesado diferentes momentos historicos respecto de la puesta en
practica —o no— de la planificacion territorial. La configuracion actual del territorio nacional
es resultado de varios modelos de desarrollo, llevados a cabo desde tiempos pre coloniales.

En las ultimas décadas ocurrieron cambios importantes. Durante los 90s, bajo el
auge del neoliberalismo, las decisiones en materia de planificacion fueron implementadas en
base a iniciativas del sector privado en pos de sus intereses, bajo el supuesto que el mercado
generaria un desarrollo territorial equilibrado.

Después de la profunda crisis econdmica y politica del 2001-2002 que trajo
aparejada aquella concepcion del desarrollo, Argentina, al igual que otros paises de
Latinoamérica, empezo a experimentar un nuevo modelo signado por una mayor intervencion
del Estado con el fin de lograr mayor equilibrio de la sociedad. Este modelo fue caracterizado
por muchos autores como neodesarrollismo (Aranibar y Rodriguez, 2012, p.21-82) y bajo el
mismo la planificacion territorial fue retomada como politica nacional y promovida hacia los

gobiernos provinciales y municipales.
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Con este fin, en el afio 2003 el nuevo gobierno cred el Ministerio de Planificacion
Federal, Inversion Publica y Servicios (MINPLAN), dentro del cual se cre6 en 2004,
mediante el Decreto 1824, la Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversion Publica
(SSPTIP) que elabor6 una politica y estrategia nacional de desarrollo y ordenamiento
territorial y que contd con el Plan Estratégico Territorial (PET) como primera herramienta
operativa planteando un conjunto ordenado y articulado de programas, proyectos y acciones a
ser desarrollados por todos los niveles del Estado, para cumplir con el modelo de pais
propuesto.

Dado el caracter federal del Estado y la descentralizacién de competencias que
produjo la Constitucion de 1994, la SSPTIP promovid en el 2008 la constitucion del Consejo
Federal de Planificacion (COFEPLAN), conformado por representantes del gobierno federal y
de todas la provincias argentinas como 6rgano responsable de consensuar y velar por la
implementacion de esta politica en el territorio nacional. Con este fin, este organismo
promovi6 en 2010 un anteproyecto de Ley Nacional de Ordenamiento Territorial, que fue
puesto a discusion en las provincias, para alcanzar un consenso que permita su tratamiento y
aprobacion parlamentaria, sin embargo, esto ain no se logro.

En el marco del PET, distintas provincias realizaron también la planificacion de su
territorio. Como ejemplos en la region Nordeste se pueden citar los planes territoriales de las
provincias del Chaco (2013), Corrientes (2013) y Formosa (2010).

El objetivo de este trabajo es presentar el andamiaje tedrico conceptual y
metodoldgico con el que se analizard y caracterizara este proceso de planificacion territorial
iniciado en 2003 a nivel nacional y posteriormente en las provincias y municipios del
Nordeste argentino y se ejemplificard su aplicacion mediante un andlisis de los proceso de
planificacién del PET nacional y del Chaco.'

Este trabajo es el primer avance de un proyecto de investigacion—accion que tiene
otros objetivos concomitantes.” En la primera seccion plantea el marco—teérico conceptual a
la luz del cual se analizaran y caracterizaran estos procesos de planificacion territorial. En la

segunda parte se exponen las variables que se utilizardn para este andlisis y caracterizacion.

! La regién Nordeste es junto a la del Noroeste la porcién territorial de menor desarrollo relativo del pais. Se trata de regiones
de actividades agro—extractivas de escasa industrializacion e importantes carencias de infraestructuras y equipamientos
sociales.

2 Se trata de un proyecto de investigacién aplicada acreditado por la Universidad Nacional del Nordeste (Argentina), que
tiene los siguientes objetivos: a) Analizar y caracterizar procesos de planificacion territorial dados a partir del afio 2003 a
nivel nacional y provincial y municipios del Nordeste argentino; b) Generar un ambito de inter—accioén y reflexion entre
actores gubernamentales y sociales participes de los procesos de planificacion territorial aludidos y actores académicos; c)
Generar procesos formativos de grado y posgrado sobre la tematica.
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En la tercera seccion se analiza sintéticamente los planes sefialados y para finalizar se extraen

algunas conclusiones preliminares.

Ordenamiento y planificacion del territorio

Un territorio es siempre un espacio de conflictos y pujas de intereses de diferentes
actores por la apropiacion particular de sus recursos. Por este motivo es imprescindible la
accion publica en la regulacion de las actividades humanas con el fin de armonizar los
conflictos y lograr un desarrollo justo y equilibrado de la sociedad.

El ordenamiento y la planificacion del territorio representan acciones deliberadas
de un Estado con el objetivo de asegurar el equilibrio territorial garantizando un desarrollo
socioecondmico equitativo, protegiendo y preservando el medioambiente y sus recursos
naturales, con el fin de mejorar la calidad de vida de su poblacion.

Entendida de este modo, la planificacion territorial presenta un doble caracter: uno
cientifico, dado que se trata de una disciplina que estudia, analiza y propone acciones sobre el
territorio. Y otro, publico estatal, dado que son las instituciones del Estado, en sus diferentes
estamentos, quienes la promueven a través de politicas de ordenamiento territorial.

En consecuencia, la planificacion territorial configura un elemento central para
llevar adelante el proceso de ordenacion, apoyandose en herramientas tales como planes,
programas y proyectos que determinan dimensiones espaciales y temporales de intervencion.

En Latinoamérica, la planificaciéon regional, el urbanismo, la planificacion
econémica y la ambiental fueron evolucionando paulatinamente hacia la ordenacion del
territorio. Dentro de los primeros antecedentes se pueden citar el Decreto-Ley 8912 de
Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo de la Provincia de Buenos Aires de 1977 y el
Reglamento sobre la Planificacion Fisica, Cuba, 1978. Chile cre6 en el afio 1990 la Comision
Nacional del Medio Ambiente, que incluye la ordenacion del territorio como parte de la
politica ambiental.

En 1990 la Comision de Desarrollo y Medio Ambiente de América Latina y El
Caribe (CDMAALC) describi¢ al ordenamiento territorial como el “camino que conduce a
buscar una distribucion geografica de la poblacion y sus actividades, de acuerdo con la
integridad y potencialidad de los recursos naturales que conforman el entorno fisico y bidtico,

todo ello en la busqueda de unas condiciones de vida mejores. (CDMAALC, 1990, citado por
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Massiris Cabeza, 2002, p.10) A partir de la década del "90 el ordenamiento territorial en los
paises latinoamericanos comenzd a adquirir caracter legal en forma generalizada.

En cada una de estas leyes, proyectos y anteproyectos, los paises definieron al
ordenamiento territorial, sin embargo, como lo afirma Massiris Cabeza, (2002, p.7) “la
ordenacion del territorio es un concepto aun en construccion, de caracter polisémico, sujeto a

diversas interpretaciones sin que exista una definicion universal que satisfaga a todos”.

Analisis del proceso de ordenacion y planificacion territorial argentino
En el caso de Argentina, la implementacion de la politica nacional de desarrollo y
ordenamiento territorial impulsada a partir del 2003 por el Ministerio de Planificacion, se

estructur6 en un sistema de tres componentes (Figura 1).

Figura 1. Sistema de la Politica Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial

Politica Nacional de
Desarrollo y

Ordenamiento
Territorial

Marco Legal y Plan Estratégico Sistema de Informacion
Normativo Territorial y Asistencia Técnica

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de MINPLAN, 2004, p: 8.

Teniendo en cuenta estos componentes, para analizar y caracterizar a esta politica,
se elabor6 un grupo de variables cualitativas que fueron valoradas a partir de un
posicionamiento propio referido a los fines y objetivos de una politica de ordenamiento y
desarrollo territorial, relacionado con el equilibrio territorial, la equidad social, la integralidad
disciplinaria, la sustentabilidad ambiental y la participacion social.

A partir de la descentralizacion de competencias promovida por la reforma
Constitucion de 1994, también se tuvo en cuenta para la elaboracion de estas variables, las

relaciones interjurisdiccionales entre los niveles del Estado y las relaciones intersectoriales
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entre las areas de gobierno de cada nivel jurisdiccional. Estas variables y sus encuadres

valorativos se plasman en la Figura 2.

Figura 2. Variables y valores de caracterizacion de la Politica Nacional de Desarrollo y Ordenamiento

Territorial
Plan Estratégico Territorial

Variables Definicién Valores de analisis y caracterizacion

Tipo de Plan Aspectos que prevalecen en cada Mayor valoracioén cuanto mayor integralidad
plan (socioecondmico, territorial, abarca el Plan.
ambiental, fisico, etc.)

Objetivos del Plan Objetivos que persigue cada Plan. Se ponderara favorablemente los valores de

equilibrio territorial, equidad social,
integralidad, sustentabilidad ambiental y
participacion social.

Metodologia Estrategias, etapas y actividades Mayor valoracidon cuanto mas participacion
seguidas para la elaboracion de cada | social tenga el proceso de trabajo y mejores
plan. instrumentos disponga para alcanzar consensos

en las tomas de decisiones.

Contenido Aspectos que abarca cada plan. Mayor valoracién cuanto mayor integralidad y

coherencia disponga con los objetivos del Plan.

Modelo territorial

Modelo territorial que propone cada
plan.

Mayor valoracién cuanta mayor coherencia
disponga entre el diagndstico del territorio y los
objetivos del Plan.

Aspectos de
intervencion

Aspectos sobre los que propone
intervenir el plan (Infraestructuras,
equipamiento, desarrollo social, etc.)

Mayor valoracion cuanto mayor integralidad y
coherencia disponga para concretar el modelo
territorial de cada Plan.

Instrumentos del
Plan

Herramientas juridicas y
administrativas por las cuales se
implementara cada Plan (Leyes,
programas, proyectos)

Mayor valoracién cuanto mayor coherencia
disponga para concretar las propuestas del Plan.

Relacion entre las
escalas
jurisdiccionales del
Plan

Relaciones que contemplan los
planes de cada jurisdiccion del
Estado.

Mayor valor cuanto mayor coherencia exista
entre los planes de las diferentes jurisdicciones
del Estado.

Marco Legal y Normativo

Rango del marco
legal

Jerarquia del marco legal por el cual
se implementa la politica (Ley,
Decreto, Resolucion, etc.).

Mayor valor cuanta mayor jerarquia disponga el
rango del marco legal.

Objeto de
regulacion

Aspectos del territorio que abarca la
regulacion.

Mayor valor cuanto mayor cantidad de aspectos
del proceso de produccion del espacio o del
territorio abarca la regulacion

Principios que guian
la intervencion

Valores socioeconémicos,
ambientales, culturales, politicos,
etc., que promueve el marco legal.

Se ponderara favorablemente los valores de
equilibrio territorial, equidad social,
integralidad, sustentabilidad ambiental y
participacion social.

Definicion de los
organismos de
aplicaciéon

Organismos gubernamentales
responsables de implementar el
proceso de ordenamiento y
planificacion territorial.

Mayor valor cuanto mayor precision en la
definicion de los organismos responsables de
implementar el proceso en los distintos niveles
jurisdiccionales del Estado.

Instrumentos de
regulacion

Instrumentos juridicos para intervenir
sobre la produccion del espacio o del
territorio.

Mayor valor cuanto mas contribuya a alcanzar
los objetivos o principios definidos.

Penalidades por

Sanciones que prevé el marco legal a

Mayor valor cuantas mds precisas y efectivas
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incumplimiento los responsables de cumplir y hacer sean las sanciones por incumplimiento del

cumplir las regulaciones establecidas | marco legal.

Asistencia, gestion y control

Tipo del o los Tipo y nivel de los organismos Mayor valor cuanto mayor nivel de decisiones
organismos responsables de implementar la dispongan los organismos responsables.
responsables politica (Ministerio, Secretaria, etc.)
Funciones del o los Funciones de los organismos Mayor valor cuanto mayor coherencia y control
organismos responsables (Regulacion, control, existe entre la formulacion y la ejecucion del
responsables asistencia técnica, capacitacion, plan.

ejecucion, etc.)
Coordinacion Relaciones entre los organismos Mayor valor cuantas mayores articulaciones de

intersectorial del o
los organismos
responsables

sectoriales responsables de salud,
infraestructura, ambiente, desarrollo
social, vivienda, educacion, etc.

acciones estan garantizadas en funcion de las
metas de los planes.

Coordinacion
Interjurisdiccional
del o los organismos
responsables

Relaciones entre los organismos
sectoriales responsables de cada
nivel jurisdiccional del Estado

(nacion, provincias, municipios).

Mayor valor cuanto mayores capacidades de
articulacion de acciones entre las jurisdicciones.

Capacidades del o
los organismos
responsables

Capacidades reales que disponen los
organismos responsables en recursos
humanos financieros, etc.

Mayor valor cuanto mas adecuada sea la
capacidad de los organismos en lograr las metas

de los planes.

Fuente: Elaboracion propia.

Analisis del proceso de ordenacion y planificacion Territorial Nacional y de la Provincia
del Chaco
1.a. Plan Estratégico Territorial nacional

El PET nacional fue elaborado como un plan territorial integral y estratégico que
requirio la participacion de los equipos técnicos provinciales para realizar un diagnéstico de la
situacion actual y elaborar un modelo deseado de pais que abarque las dimensiones: social,
econdmica, ambiental y del espacio construido, en la formulacion de estrategias reparadoras
de los conflictos y promotoras de las potencialidades detectadas en el territorio nacional y las
provincias.

Para lograr la construccion de un pais equilibrado, integrado, sustentable y
socialmente justo, defini6 los siguientes objetivos:

— Mejorar y sostener el crecimiento de la produccién en forma equilibrada,
mediante la construccion de infraestructura y equipamiento.

— Garantizar el acceso de la poblacion a los bienes y servicios basicos,
promoviendo el desarrollo equitativo de las regiones y el arraigo de sus habitantes.

— Contribuir a la valorizacién del patrimonio natural y cultural a través de la
gestion integrada y responsable. (PET, 2011, p. 51)

En la elaboracion del PET nacional trabajaron conjuntamente equipos técnicos del

Estado Nacional (SSPTIP) y de los Ministerios de Planificacion u Obras Publicas de las
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provincias. Se realizaron consultas entre organismos (inter e intraministeriales) con
competencia en cada sector de infraestructura, en algunas provincias también se dio espacio a
Cémaras Empresariales y Universidades.

Se organizaron encuentros de grupos de provincias para abordar cuestiones
locales desde una mirada regional. Se realizaron foros nacionales cuyo objetivo fue la
compatibilizacion de criterios en el trabajo puestos en marcha en cada provincia, asi como el
conocimiento interactivo de algunas problematicas e iniciativas locales y regionales. Ademas,
a nivel internacional se realizaron encuentros con los paises de la region.

Se acordaron procedimientos metodologicos comunes para llegar a resultados
homogéneos. Asi, cada equipo provincial formulo:

* Un diagnoéstico de situacion actual o “Modelo Territorial Actual”, resultante de

caracterizar las dimensiones: econdomica, ambiental, social y del medio fisico.

* la visién de un “Modelo Territorial Deseado”, con estrategias reparadoras de

los conflictos y promotoras de las potencialidades del territorio provincial.

* la propuesta de “una cartera de iniciativas y/o proyectos de infraestructura”

funcionales a la construccion de dicho modelo.

Para caracterizar el Modelo Actual y sentar las bases para la elaboracion de un
Modelo Deseado integral, el equipo de trabajo profundizé sobre cuatro dimensiones que
fueron publicadas en el Avance I (PET, 2008). Ellas son:

1. Dimension del Medio Construido: sintetiza la interrelacion entre dos
componentes: los patrones de instalacion de los asentamientos humanos en el territorio y los
niveles de conectividad entre las localidades que estos configuran, entendiendo por esto el
universo de infraestructuras y redes de servicios que las vinculan.

2. Dimensiéon Econdmica: La estructura econdmica se representa a través de
unidades espaciales, cuya identidad estd dada por las caracteristicas de los factores de
produccion con que cuentan y que inciden sobre la organizacion de las actividades que en
ellas se desarrollan. Mediante esta delimitacion se individualiza la diversidad de unidades
productivas presentes en las economias regionales definidas, a su vez, por los modos de
organizacion de las actividades locales.

3. Dimensiéon Social: Se tuvieron en cuenta las caracteristicas intrinsecas de la
poblacion (como por ejemplo, aspectos demograficos, culturales, organizaciéon comunitaria),

en relacion con el conjunto de componentes que inciden en sus posibilidades de desarrollo:
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4. Dimension Ambiental: Se realizd una sintesis de los problemas ambientales
caracteristicos del territorio nacional y se elaboré un modelo que expresa las restricciones y
potencialidades ambientales del pais.

El segundo avance (PET, 2011) consisti6 en la revision y profundizacion de los
proyectos planteados en la etapa anterior, con el objeto de conformar una cartera de
inversiones resultante de una mayor identificacion de demandas de infraestructura y de la
ponderacion del impacto territorial de los proyectos.

En una primera instancia se definieron microrregiones de acuerdo con sus
caracteristicas geograficas, productivas, sociales y ambientales. En segunda instancia, se
elabord una cartera de Proyectos Estratégicos basada en la construcciéon de una metodologia
consensuada de identificacion y ponderacion del impacto territorial de proyectos de inversion.

Con los problemas y objetivos identificados se definieron las estrategias para dar
lugar a los proyectos de inversion. Estos ultimos son ponderados de acuerdo al impacto
territorial que poseen y su vinculacidén con los escenarios deseados. La materializacion de la
cartera ponderada de Proyectos Estratégicos permitira, en un horizonte temporal de mediano
plazo, alcanzar una mayor equidad territorial. (PET 2011, p.53). La propuesta de un Modelo

Deseado del Territorio Nacional se sintetiza en la Figura 3.

Figura 3. Modelo Deseado del Territorio Nacional

CATEGORIAS DE DINAMICA
Y ORGANIZACION TERRITORIAL
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Nodeos estructurantas
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10,000 habitarites

oo.)___:

Fuente: Plan Estratégico Territorial (PET 2011, 53)
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El PET nacional presenta un enfoque integral, teniendo en cuenta las dimensiones
que abarca. Sus objetivos incluyen valores que tienden a la sostenibilidad del modelo, a través
del equilibrio econémico, social y ambiental en todo el territorio. En su elaboracioén otorgd
participacion a los equipos técnicos provinciales y en algunos casos estos incluyeron a
camaras empresariales y a universidades. Para la toma de decisiones cre6 el COFEPLAN
como instrumento para alcanzar consensos entre el gobierno nacional y las provincias. El
modelo territorial propuesto resultd coherente con el diagndstico realizado y los objetivos
planteados, en términos generales, aunque aun se debe profundizar en situaciones particulares
a nivel regional y provincial.

1.b. Plan Estratégico Territorial de la Provincia de Chaco (PET Chaco)

En la provincia del Chaco, al PET nacional se le otorgd escasa importancia hasta
fines del 2007 como consecuencia de las diferencias de signo politico existente entre ambos
gobiernos. A pesar de esto, la provincia particip6d de las actividades nacionales y elabor6 un
primer modelo actual y deseado del territorio provincial, que quedaron plasmados en el
primer documento de avance (PET, 2008, p.143 y PET Chaco, 2013, p.31). Recién a partir del
2008 con el cambio de signo politico del gobierno, la provincia comenz6 a dar mayor
importancia y reformul6 el modelo deseado (PET, 2011 Tomo 2, p.90) en sintonia con el plan

socioecondmico elaborado por el gobierno provincial (Plan Quinquenal 2011-2015).

Figura 4. Modelo de Territorio Deseado. Provincia de Chaco
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Fontana Formosa

Graf con Paraguay

Conexion
haco Corrientes.

Conex\én aSanta Fé
To: ( d S ( Fé s Araezs Gl

Fuente: PET, 2011 Tomo 2, p.90. SSPTIP.
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Un conjunto de reformas administrativas afectd la labor del equipo técnico
provincial, debido a que el gobierno contraté a un equipo consultor externo que elabord y
present6 en el afio 2013 el PET Chaco.

El PET Chaco considera al territorio como referente y ambito de proyeccion
espacial de las politicas de desarrollo alli contenidas, buscando contribuir a la solucion de las
desigualdades territoriales actuales por medio del aprovechamiento de las fortalezas y de las
potencialidades de cada region, de la puesta en valor del patrimonio y la riqueza cultural
manifiesta en las diferentes formas de apropiacion del medio, de la preservacion de la oferta
ambiental de cada lugar y del fortalecimiento de los actores y de las redes sociales locales.
(PET Chaco 2013, p.73). Como instrumento promotor de un proceso de desarrollo equitativo
y sostenible, el PET Chaco se apoya en cinco paradigmas que cumplen el rol de Objetivos
Generales de Desarrollo:

* Movilizacion de los recursos productivos y creacion de empleo.

» Cohesion social y mejora de la calidad de vida.

 Integracion territorial.

* Manejo y ocupacion sostenible del territorio.

* Gobernabilidad democratica y transformacion del Estado.

La justificacion de cada uno de los Objetivos de Desarrollo seleccionados se
encuentra en las cuestiones claves o criticas’ de la provincia. (PET Chaco, 2013, p.51). Para
dar mayor precision espacial y operativa a los Objetivos Generales, se plantean siete
Objetivos Especificos de Desarrollo Territorial (OEDT) para la construccion de un escenario
futuro o Situacion Objetivo. (PET Chaco, 2013, p.73)

El marco general de los estudios tuvo en cuenta las diferentes versiones de los
Planes Quinquenales formulados por la provincia a través del Ministerio de Planificacion y
Ambiente, los cuales se elaboraron articulando métodos cuantitativos y cualitativos, en las
tres escalas de andlisis que fueron utilizadas (Region NEA, provincial y municipal) y en los
diferentes perfiles de abordaje.

Se realizaron tres talleres regionales en los cuales participaron representantes de
26 municipios. Se trabajo en base a la visidn que tienen los gobiernos locales sobre los

problemas estructurales que impiden o retrasan el desarrollo regional, la priorizacion de lineas

3 . . r.e . . .
El PET Chaco denomina cuestiones claves o criticas a aquellos factores o variables que, de manera sintética,
definen estructuralmente la situacion actual y los escenarios tendenciales del territorio analizado.
10
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estratégicas y la pre—identificacion de acciones concretas que alienten los procesos de
desarrollo. (PET Chaco 2013, p.15)

La Situacion Objetivo que se espera alcanzar describe el modelo deseado para la
Provincia y sirve de marco de referencia técnico politico de las decisiones de transformacion
territoriales. Por lo tanto, es la base para establecer estrategias a seguir y es también un
elemento esencial en el proceso de control de dicho proceso. (PET Chaco 2013, p. 73). Para
alcanzar la Situacion Objetivo, se plantean siete Objetivos Especificos de Desarrollo que se
articulan con ocho Estrategias de Actuacion Territorial (EAT).

El PET provincial se situa en el contexto de un escenario de gestion politica en el
que a) se continla con una significativa participacion de la inversion publica en la
construccion de elementos estructurales; b) se producen paulatinas mejoras en la concepcion y
en la gestion de las politicas sectoriales; c) las estrategias se abordan desde un enfoque
territorial mas integrado y, en particular, mas coordinado; y, d) se implementan programas y
proyectos de actuacion apoyados en formas de gestion mas descentralizadas que combinan
distintos recursos y capacidades estatales y privadas. (PET Chaco 2013, p.81)

Las EAT se expresan a partir de dos componentes: a) tipo de actuacion que define
la estrategia; b) objetivos y alcances de cada una. Es decir, apuntan a concentrar la gestion
sobre un numero acotado de iniciativas (proyectos) que tengan independencia entre si; cada
estrategia puede desplegarse respondiendo a sus propios objetivos, pero a la vez, que en su
articulacion produzca una transformacion estructural en el territorio en orden tanto a los

Objetivos Generales como a los Especificos. (PET Chaco 2013, p.81).

Figura 5. Sintesis Gréfica de la incidencia de las EAT de la Provincia de Chaco

by

EAT 1 - Sistema de infraestructuras y politicas de escala provincial y regiol

EAT 2 - Corredor central y del sudoeste chaquefio.

EAT 3 - Corredor dela cuenca del Rio Bermejo.

EAT 4 - Corredor Norte- Sur.

EAT 5 - Corredor delos Bajos Submeridionales.

- f o ’ 7(-_-::;,:::’1

EAT 6 - Corredor del litoral Parana - Paraguay.

EAT 7 - Resistencia, puertade entrada al NEA.

EAT 8 - Fortalecimiento de los actores locales y promocion de procesos de

Fuente: Plan Estratégico Territorial de la Provincia de Chaco. Afio 2013
11
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El PET Chaco se plantea como una solucidon integral a las desigualdades
territoriales. Sus objetivos son paradigmas a seguir en la busqueda del desarrollo equitativo y
sostenible. Sin embargo, la participacion social es incipiente, ya que de los 69 municipios de
la provincia, solo 26 de ellos estuvieron presentes en los talleres regionales. Los instrumentos
para alcanzar consenso en la toma de decisiones no son suficientes. A nivel tedrico es
coherente con el diagnodstico territorial realizado y se refleja en un modelo deseado que
presenta interrelaciones entre objetivos generales, particulares y estrategias de actuacion
territorial. Sin embargo, la externalidad del equipo técnico y la poca participacion social,
sumada a la debilidad institucional incapaz de capitalizar los equipos técnicos locales,
comprometen el cardcter estratégico y la real incidencia de la planificacion territorial
realizada.

2. Marco legal y normativo:

Como se ha senalado, el COFEPLAN fue responsable de disefiar la propuesta del
marco legal y normativo acorde a los fines perseguidos por el proceso de planificacion en
marcha, y promovi6 en 2010 un anteproyecto de Ley Nacional de Ordenamiento Territorial,
que fue puesto a discusion en las provincias durante 2011 para alcanzar un consenso que
permitiera su tratamiento y aprobacidon parlamentaria. Es importante destacar que es el
Congreso Nacional quien detenta la facultad para sancionar esta Ley, descartando —como
especifica Maldonado (2010) — “que sea una materia reservada exclusivamente a las
provincias en los términos del articulo 121 de la Constitucion Nacional”. Por lo tanto, el
proyecto se manifiesta como una Ley Marco, que no requiere adhesion por parte de las
provincias. La presentacion se realizdo en 2011 y nuevamente en 2013 luego que perdiera
estado parlamentario, pero aiin no ha sido tratada ni sancionada.

En paralelo y no necesariamente de forma coherente y articulada, muchas
provincias elaboraron iniciativas similares, tendientes a “crear marcos normativos que regulen
el territorio estableciendo principios, objetivos y pautas en pos de un desarrollo equilibrado”
(Finck, 2010). En la Provincia del Chaco el trabajo en este sentido comenzd en 2008,
mediante la presentacion del proyecto de Ley 868/08 de Ordenamiento Territorial®. Si bien el

proyecto se gener6 mediante consultas y trabajo en foros, gener¢ criticas desde sectores

4 ., . .
Dado que este proyecto de Ley fue abandonado por sus autores una vez que perdié estado parlamentario, no sera
considerado en el presente analisis del marco normativo de estos procesos de planificacion.
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especializados en la tematica’, y debido a que surgié de un sector legislativo opositor
finalmente no obtuvo tratamiento parlamentario.

Con el mismo objetivo, durante 2011 el Ministerio de Desarrollo Urbano y
Territorial elaboré un nuevo proyecto de Ley de Ordenamiento Territorial considerando el
marco nacional dado por el COFEPLAN, pero a pesar que fue presentado por representantes
del oficialismo, tampoco obtuvo tratamiento parlamentario.

Como objeto de regulacion, ambos proyectos establecen que el ordenamiento
territorial representa su campo de intervencion. Este objeto es acertado, y su alcance es
amplio y comprensivo, considerando que quedan comprendidos los territorios urbanos,
periurbanos y rurales que conforman la Republica Argentina y la Provincia del Chaco.

Ambos proyectos de Ley se guian por principios rectores del ordenamiento
territorial. El proyecto de Ley Nacional contiene dichos principios en su art.6, clasificados en
principios generales, principios institucionales y principios operativos. Considerando la
coherencia programatica con los objetivos planteados en la Politica Nacional de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial (2004), se destacan favorablemente los principios de equilibrio
territorial, equidad social, integralidad, sustentabilidad ambiental y participacion social.

En el caso provincial, el art. 5 da cuenta de los siguientes principios rectores:

* La funcién social y ecologica de la propiedad.

* La prevalencia del interés general sobre el particular.

e La distribucion equitativa de las cargas y los beneficios del proceso de
desarrollo territorial.

* La preservacion de la fertilidad del suelo, que constituye un patrimonio
colectivo y debe ser preservado en virtud del interés general.

* La proteccion del medioambiente y la integraciéon y complementacion
sustentable del desarrollo urbano, periurbano y rural en un marco de mutuo
respeto.

* La garantia por parte del Estado del ejercicio del derecho, para todos los
habitantes del territorio provincial, al acceso a la tierra, la vivienda y al hébitat,

como asi también a la seguridad juridica de la posesion y la tenencia.

NI respecto, Finck, N. (2010) sefiala que el proyecto no menciona mecanismos de recuperacion de plusvalias ni de
integracion socioeconomica a través de intervenciones en el territorio. Recomienda —en cambio— incorporar instrumentos que
habiliten dichos mecanismos. Sugiere también un lenguaje mas claro y determinaciones menos declarativas sobre los
mecanismos financieros que sustentaran el ordenamiento territorial, y al mismo tiempo considerar la region metropolitana y
la cuestion interjurisdiccional para superar cuestiones administrativamente conflictivas.
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Si bien el segundo caso no hace mencién a la promocion de la participacion
ciudadana como principio rector, queda de manifiesto que el proyecto provincial se encuadra
en el marco normativo nacional.

En cuanto a la puesta en funcionamiento, el Proyecto de Ley nacional establece
como autoridad de aplicacion a la SSPTIP del Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Publica y Servicios o el organismo que en el futuro lo reemplace. Asimismo establece que las
provincias y los municipios institucionalicen como autoridad de aplicacion el organismo que
ellas determinen para actuar en el ambito de cada jurisdiccion, en virtud de la autonomia
provincial y municipal.

El art.10 del proyecto provincial establece que la autoridad de aplicacion es el
Ministerio de Desarrollo Urbano y Territorial, mientras que los municipios estableceran su
autoridad competente, con la obligacién de contar con un area de planificacion.

Los Instrumentos de regulacion que ofrece el proyecto de Ley nacional —tras
evaluar las opiniones recogidas durante los foros de debate y discusion— pasaron de
presentarse como meras definiciones generales de instrumentos de ordenamiento territorial
(contenidos originalmente en el art.7) a convertirse en un conjunto de instrumentos integrales
(art.7° a 11°) e instrumentos especificos, aptos para ser utilizados por la autoridad de
aplicacion de planeamiento en cada jurisdiccion, que se enuncian en un listado no taxativo
(art.13° a 24°), permitiendo que las provincias y municipios puedan utilizarlos de forma
combinada o desarrollar otros instrumentos distintos.

En este marco, el proyecto provincial ha tomado y ampliado la definicion que
aporta el marco nacional en lo que denomina “instrumentos de politica territorial”, contenidos
en el art.13.

Finalmente, el proyecto de Ley nacional establece en su art.8 “la obligatoriedad de
las Provincias, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y los municipios de realizar sus
respectivos Planes de Ordenamiento Territorial a fin de establecer el marco de referencia para
la ejecucion de acciones de adecuacion del territorio” (COFEPLAN, 2010 p.6), garantizando
de esta forma el cumplimiento de los principios que establece el proyecto de Ley.

Si bien en ambos proyectos quedan establecidas las obligaciones de cumplimiento
tanto para los niveles jurisdiccionales del Estado, como para los titulares, poseedores y
tenedores de suelo, no se establece ningln tipo de sancion por incumplimiento del marco

legal.
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3. Asistencia, gestion y control:

El ultimo de los componentes de la politica de planificacion territorial nacional
consisti6 en elaborar un Sistema de Informacion y de Asistencia Técnica de apoyo al proceso
de planificacion. Este sistema se propuso como objetivo “Crear plataformas politico—
institucionales que propicien la consolidacion de la planificacion y el ordenamiento del
territorio como politicas de Estado” (PET, 2011 Tomo 1, p.14), especialmente a nivel de los
gobiernos provinciales, dada la escasa capacidad institucional y técnica de muchos de ellos.

Inicialmente este componente estuvo a cargo de los equipos técnicos de la SSPTIP
y a partir del 2011, merced al apoyo financiero de organismos internacionales, pas6 a
implementarse mediante el Programa de Fortalecimiento Institucional de la Planificacion
Territorial, financiado parcialmente por la Corporacion Andina de Fomento (CAF). Este
programa tiene tres ejes de accidn: a) capacitacion de recursos humanos y dotacion de
equipamiento, b) desarrollo de experiencias de planificacion territorial c) institucionalizacion
de la planificacion. El primer eje tiene por objeto incrementar los conocimientos de los
agentes y/o equipos técnicos, la provision de equipamientos —tecnoldgicos, mobiliarios,
bibliograficos, entre otros— a organismos provinciales y locales, el apoyo a la construccion de
Sistemas de Informacién Geografica (SIG) y a la divulgacion de la planificacion y el
ordenamiento territorial. El segundo consiste en el desarrollo de practicas concretas de
planificacion de escala regional, micro regional y urbana, bajo el fundamento de aprender
haciendo y el tercero se propone crear dos plataformas, ambas funcionales a la consolidacion
del proceso de planificacion iniciado a través del PET: el Sistema Integrado de Planificacion
Territorial y el Reporte del Sistema de Asentamientos (PET, 2011 Tomo 1, p.43—44).

Este componente fue el que mas tardiamente comenzé a implementarse por la
politica nacional y aborda uno de los aspectos mas delicados del proceso de planificacion
territorial en marcha, la debilidad institucional y la escasa cultura de planificacion territorial.

En términos de gestion, a nivel nacional, esta politica dio un primer paso
recentralizando las politicas con la creacion del MINPLAN. Este nuevo ministerio fue creado
por el Decreto 1283 de 2003, que modificé la Ley de Ministerios, unificando parte de los
ministerios de Economia y de la Produccion, y de la Presidencia de la Nacidon en una sola
cartera de Estado, pero recién asumié importancia estratégica dentro del nuevo modelo de

desarrollo en el 2004 con la creacion de la SSPTIP dentro de este ministerio (Decreto 1824 de
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2004). Esta nueva dependencia asumié la implementacion de esta politica y si bien fue creada
con rango de subsecretaria, funciona con dependencia directa del Ministro.

La Provincia del Chaco, como consecuencia de la descentralizacion producida por
la reforma constitucional de 1994, se encontraba en 2003 desarrollando su propio proceso de
planificacion, el cual habia comenzado a adquirir cierta consistencia con la creacion del
Sistema Provincial de Planificacion y Evaluacion de Resultados (SPPER) creado por la Ley
provincial 5174 de 2002, que funcionaba bajo la o6rbita de la Secretaria de Planificacion y
Evaluacion de Resultados, dependiente del Ministerio de Gobierno. Este Sistema buscaba
profundizar atin mas el proceso de descentralizacion mediante la constitucion de Uniones
Regionales de Municipios y la subdivision del territorio provincial en 8 microrregiones.

Al alinearse los signos politicos nacional y provincial a fines del 2007 y luego de
un inicio erratico por el cual el gobierno provincial continud profundizando este proceso de
descentralizacion mediante la modificacion de las 8 microrregiones en 15 Unidades de
Desarrollo Territorial UDT (Decreto 35 de 2009), mediante la creacion de un Programa de
Planificacion Fisica Urbana “Territorio Urbano” (Decreto 386 de 2008), inici6 un progresivo
alineamiento a la politica de planificacion territorial nacional. Este programa funciond
originalmente en el seno del Instituto Provincial de Desarrollo Urbano y Vivienda (IPDUV) y
forzé6 a que el gobierno provincial, a través del flamante Ministerio de Infraestructura y
Servicios Publicos (Ley provincial 6075 de 2007) comenzara a participar activamente del
PET y del COFEPLAN. La creciente labor provincial desarrollada en este nuevo marco llevo
a que finalmente la problematica de la planificacion territorial alcanzard maxima jerarquia
institucional con la creacidon de dos nuevos ministerios, el de Desarrollo Urbano y Territorial
y el de Planificacion y Ambiente (Ley 6906 de 2011). Dentro del primero de estos ministerios
se cred la Subsecretaria de Ordenamiento Territorial (SSOT) y del segundo de ellos la
Subsecretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable (SSADS), responsables conjuntos de la
elaboracion del PET Chaco en el afio 2013.

Tanto la Subsecretaria nacional como las provinciales tiene amplias competencias
para la planificacién y el ordenamiento territorial, sin embargo, los avances logrados se
resumen especialmente en la elaboracion de los PET nacional y provincial, careciéndose aun
de marcos legales que determinen instrumentos y obligatoriedad de aplicacion de los procesos

de planificacién. En el nivel nacional se ha avanzado en la elaboracién y ponderacion de
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proyectos principalmente de infraestructura para ser incluidos en los presupuestos anuales del
MINPLAN, pero a nivel provincial el PET alin no tiene incidencia sobre estas definiciones.

Al no poder contarse con un marco legal que determine obligaciones, los
municipios permanecen al margen de este proceso, salvo aquellos contados casos que han
desarrollado experiencias de planificacion territorial en el marco del Programa de
Fortalecimiento Institucional de la Planificacion Territorial implementado a partir de 2011 por
la SSPTIP, sin embargo, en el Chaco este programa no tuvo incidencia. En esta provincia, el
Programa Territorio Urbano se dedicé a asistir a los municipios en la planificacion territorial
entre el 2008 y el 2010. Debido a la falta de apoyo institucional y de obligatoriedad de
planificacion, apenas pudo concretar dos procesos de planificacion municipal en toda la
provincia. Esta funcidon hoy es de la SSOT del Ministerio de Desarrollo Urbano y Territorial,
sin embargo, sus capacidades continuan siendo limitadas.

El desarrollo de esta investigacion ain no ha avanzado en el andlisis de la
coordinacion intersectorial entre los organismos responsables de infraestructura, ambiente,
desarrollo social, vivienda, educacion, salud, etc. y de la coordinacion interjurisdiccional entre
los diferentes organismos responsables de cada nivel del Estado (nacién, provincias,
municipios), en funcion de la implementacion de este proceso de planificacion territorial; sin
embargo, la hipdtesis es que en estas variables, como en la de las capacidades instaladas, es

donde radican también algunas de las grandes dificultades para consolidar esta politica.

Conclusiones
El gobierno nacional que asumid en mayo de 2003 tras abandonar las politicas

neoliberales que llevaron a Argentina a una profunda crisis en 2001-2002 inici6 un fuerte
proceso de centralizacion de las politicas y la planificacion territorial fue retomada como
politica nacional. Sin embargo, este proceso aun estd cargado de obstaculos, entre los que se
cuenta como mas significativos la complejidad de las relaciones interjurisdiccionales, la
escasa cultura y capacidad de planificacion existentes en muchos gobiernos provinciales y
municipales (sumado a la baja incidencia del programa de asistencia técnica a estos
gobiernos) y la existencia de un anteproyecto de Ley Nacional de Ordenamiento Territorial,
que aln no tiene aprobacion parlamentaria.

Si el ordenamiento y la planificacion del territorio, tal como se sefialan en el
marco tedrico de este trabajo, representan acciones deliberadas de un Estado con el objetivo

de asegurar el equilibrio territorial garantizando un desarrollo socioeconémico equitativo,
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protegiendo y preservando el medioambiente y sus recursos naturales, con el fin de mejorar la
calidad de vida de su poblacion, la informacion analizada demuestra que Argentina apenas
estd en el inicio de este proceso. La profundizacion de esta politica es el camino para

continuar.
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