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Resumen

En las ciudades metropolitanas en América Latina se observa
una nueva realidad caracterizada por un escenario de mayor
estabilidad debido a la disminucién del crecimiento demogréfico. En
este contexto se aprecia un proceso generalizado de renovacién del
tema del Ordenamiento Territorial integrando las éreas rurales, los
sistemas ecol 6gicosy laescalaregional.

También se desarrollan nuevos cambios en la planificacion
territorial, en el contexto de la ciudad que se construye a si misma,
privilegiando el desarrollo cudlitativo y afrontando desde el punto de
vista de la “ciudad existente” los grandes problemas de la ciudad
metropolitana.

Las principales criticas que se hacen a la planificacion
tradicional dicen relacion con su falta de operatividad y con su desfase
temporal frente a una realidad urbana en permanente cambio. A pesar
de estas criticas, se observa una recuperaciéon de la confianza en los
instrumentos de planificacion territorial revalorizando sus cualidades e
incorporando novedosos aportes de la planificacion estratégica como
por egjemplo: la participacion de todos los actores socides y la
utilizacion eficiente de |os recursos.

A través del estudio de los casos de | as ciudades de Montevideo,
Bogota, D.C. y del Area Metropolitana de San Salvador se intenta
evidenciar cudles son las tendencias que se estan desarrollando en
Latinoamérica, cudles son las principales innovaciones en los nuevos
Planes de Ordenamiento Territorial y de qué manera se pretende
implementar estos cambios. Se ha elegido estos tres casos por ser
representativos de tres macrozonas de influencia en Latinoamérica:
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Montevideo capital de Uruguay en el cono sur, Bogota, D.C., capital de Colombia en la zona horte
de Sudaméricay San Salvador capital de El Salvador en Centroamérica.

Para superar los inconvenientes de la planificacion tradicional, los nuevos Planes de
Ordenamiento Territorial se caracterizan por la implementacién de componentes estratégicos y
flexibles integrados a una base estructural heredada de la planificacion tradicional. Las
innovaciones en estos planes apuntan a una adecuada implementacion de los principales
componentes de la flexibilidad tomados de la planificacion estratégica: la eficiencia y la
participacion. La eficiencia como componente de operatividad de la flexibilidad, se traduce
basicamente en la adopcién de un régimen de prioridades que se manifiesta preferentemente en los
instrumentos de planeamiento y ejecucion del plan. La participacion se congtituye en €
componente de soporte y legitimacién de la flexibilidad. Finalmente, los instrumentos de
seguimiento y revision del plan, asi como los plazos de vigencia del Plan, conforman el soporte
fundamental que permitiria adecuar laflexibilidad alo largo del tiempo.
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Introduccion

Este trabajo apunta a delimitar conceptualmente y organizar la
discusion en torno al ordenamiento territorial, definido como tema de
alta prioridad para la region por €l Foro de Ministros y Autoridades
Maximas del Sector Vivienda y Urbanismo de América Latinay €l
Caribe (MINURVI).

Las instituciones gubernamentales del sector iniciaron a
comienzos de la década de los noventa un didogo sobre € tema del
habitat y de los asentamientos humanos que se vio reforzado en primer
lugar por las actividades regionales preparatorias de la Conferencia de
Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos Habitat |,
efectuada en Estambul (1996) y, en segundo lugar, a final de lamisma
década e inicio de la siguiente, por las actividades de seguimiento y
monitoreo de la realizacion del Programa de Hébitat, aprobado en
dicha Conferencia. A las reuniones anuales de MINURV | [Santiago de
Chile (1992, 1995), Cartagena de Indias (1993), Quito (1994),
Kingston (1996), San José (1997), Santo Domingo (1998), La Habana
(1999), Ciudad de Panama (2000) y Caracas (2001)] han asistido unos
25 paises en promedio y tal participacion confiere a estos foros
regionales una representatividad como voceros de las instituciones
publicas en torno a las principales inquietudes y prioridades de la
regién en materia de asentamientos humanos.

El documento politico de referencia del Foro de Ministros es €
Plan Regiond de Accion de América Latina y d Caribe para los
asentamientos humanos, presentado por las autoridades de la region en la
I Conferencia Mundia sobre asentamientos humanos, Habitat 11 (1996),
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y sucesivamente actualizado en el marco de las actividades de examen y evaluacion generales de la
aplicacion del Programa de Hébitat, en Nueva Y ork en junio de 2001.

En el Plan de Accion Regional de AméricaLatinay el Caribe, en su version actualizada, los
paises de la region concuerdan, entre otros, en la necesidad de “ Adoptar mecanismos de gestion y
ordenamiento territorial para la proteccion y reconstitucion de los sistemas biofisicos compartidos
por mas de un pais de la regién, mediante acciones coordinadas que faciliten el mangjo integral
del medio ambiente y los recursos naturales (cuencas hidrogréficas, bordes costeros, zonas
montafiosas)” (CEPAL, 2001, p. 21).

La necesidad de discutir el ordenamiento territorial por parte de MINURVI surge
paralelamente a la atencién renovada a este tema que se plantea en e “Programa 21, Un plan de
accién en pro del desarrollo sostenible” y en la Agenda Habitat, entre otros.

En el Programa 21, Seccion 11, en e Capitulo 10 “Enfoque integrado de la planificacion y la
ordenacién de los recursos de tierras’ se menciona que “ Las crecientes necesidades humanas y el
aumento de las actividades econdmicas €jercen una presion cada vez mayor sobre los recursos de
tierras, suscitan la competencia y los conflictos y llevan a un uso impropio de la tierra y los
recursos. S se quiere satisfacer en e futuro las necesidades humanas de manera sostenible, es
esencial resolver ahora estos conflictos y encaminarse hacia un uso mas eficaz y eficiente de la
tierra y sus recursos naturales. Un enfoque integrado de la planificacién y gestiéon del medio fisico
y del uso de latierra es una forma eminentemente préctica de lograrlo. Examinando todos los usos
de la tierra de manera integrada, se pueden reducir al minimo los conflictos y obtener el equilibro
mas eficaz y se puede vincular e desarrollo social y econdémico con la proteccion y e
mejoramiento del medio ambiente, contribuyendo asi a lograr los objetivos del desarrollo
sostenible” (Naciones Unidas, 1992, p. 91).

En la Agenda Habitat, con el objetivo de proveer viviendas adecuadas para todos y mejorar
la calidad de vida, se expresd que la planificacion de las ciudades, las pautas de utilizacion de la
tierra, las densidades de poblacion y de construccién, €l transporte y la facilidad de acceso para
todos a los bienes, los servicios y los medios publicos de esparcimiento, tienen una importancia
fundamental para la habitabilidad de los asentamientos. “Bringing the development of urban areas
into harmony with the natural environment and the overall system of settlements in one of the basic
tasks in achieving a sustainable urbanized world. The tools for achieving a physically more
balanced development include not only specific urban and regional policies and legal, economic,
financial cultural and other measures, but also innovative methods of urban planning and design
and of urban development, revitalization and management” (UNCHS/Habitat, 1998, p. 63).

1. El ordenamiento territorial y las areas tematicas del Plan de
Accion Regional

Larelacion entre el ordenamiento territorial (O.T.) y las éreas teméticas del Plan de Accidon
Regional no es una articulacion nueva y se vincula con algunos conceptos de enfoque prioritario,
tales como pobreza y equidad, productividad, medio ambiente y prevencion de desastres naturales,
participacion y eficienciaen las politicas y la gestion, gue se evidencian a continuacion:

a) Pobrezay equidad

El Programa 21 dice que “el objetivo general de los asentamientos humanos es mejorar la
calidad social, econémica y ambiental de la vida en los asentamientos humanos y las condiciones
de vida y de trabajo de todos y especialmente de los pobres’ (Naciones Unidas, 1992). Este punto
de vista fue compartido por €l Plan de Accion Regional de América Latinay el Caribe al decir que
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para mejorar la calidad de vida de la poblacién con menos recursos, la primera necesidad es la
provision de viviendas adecuadas y, mas ala de los efectos positivos del mejoramiento
habitacional, es esencial también la existencia de un contexto de incremento sostenido del empleo.
Dentro de la Agenda Habitat se plantea la erradicacion de la pobreza en dos perspectivas, una para
satisfacer |a necesidades basicas y otra para crear €l empleo productivo.

El Plan de Accién Regiona se expandid y expresd en forma méas concreta acciones como
“poner de relieve en sus politicas territoriales, urbanas y habitacionales el objetivo de superar la
pobreza y la indigencia y articularlas con estrategias y mecanismos mas amplios de desarrollo
social a escala nacional y local”.

Asi el O.T. es identificado como un instrumento en grado de impulsar las inversiones
publicas, promover las privadas y apoyar las sociales destinadas a mejorar las ciudades y otros
asentamientos humanos, para permitir que la poblacién de ciertas zonas (rural) tenga acceso a
servicios basicos, vivienda y empleo y que la poblacion de otras zonas (urbana) pueda lograr €l
mejoramiento de la calidad de vida, equidad y productividad de la ciudad. Sera prioritario prestar
debida consideracion a medio ambiente en los asentamientos y sus alrededores, con € fin de
resolver los problemas actuales y prevenir 1os que puedan surgir en el futuro.

b) La productividad de los asentamientos humanos

Las ciudades y territorios son promotores del desarrollo econdmico; sin embargo, las
crecientes necesidades humanas y el aumento de las actividades econémicas gjercen una presion
cada vez mayor sobre los recursos de tierras, y si se quieren satisfacer |as necesidades humanas de
manera sostenible, es esencia encaminarse hacia un uso mas eficaz y eficiente. Asi, es vital
reforzar, atodo nivel, la vinculacidn entre las politicas de desarrollo econémico y su espacio fisico
de aplicacion através de la gestion del habitat.

En América Latinay el Caribe las tendencias de la distribucién espacial de la poblacion
durante las Ultimas décadas favorecieron una concentracion de actividades y poblacion, asi como
unadisparidad de las potencialidades de desarrollo dentro de territorios y ciudades.

Es importante poner esfuerzos en fortalecer el manejo integrado del territorio y los sistemas
urbanos, con el fin de lograr una ocupacién eficiente del territorio, y propiciar una localizacion
apropiada de los centros urbanos y sus actividades econémicas que resulten econémica, social y
ambientalmente sostenible. El O.T. puede actuar como un instrumento para apoyar este proceso y
lavinculacion de las politicas de desarrollo econdémico y su espacio fisico de aplicacion, através de
la gestion del habitat.

C) Medio ambiente y prevencién de desastres naturales

En e Programa 21, se considera al suelo como recurso natural y se dice que “conviene
planear y ordenar todos sus usos en forma integral. La integracion deberia hacerse a dos niveles,
considerando, por un lado, todos los factores ambientales, sociales y econémicos y por otro, todos
los componentes del medio ambiente y los recursos conjuntamente. La consideracion integral
facilita opciones y compensaciones adecuadas llevando a su méximo nivel la productividad y la
utilizacion sostenibles’ (Naciones Unidas, 1992).

Una de las grandes ventajas de la ciudad es su eficienciay su productividad, que resultade la
acumulacién de espacio y capital. Sin embargo, ellos pueden perderse debido a la aparicién de
externalidades negativas. Para evitarlo, como se sefiala en el Plan de Accion, las politicas y
estrategias en materia de asentamientos humanos deberan apoyar el logro de una adecuada calidad
ambiental mediante el ordenamiento de las actividades en el espacio urbano. La adopcién de estas
medidas puede acompafiar las inversiones productivas, a través de la incorporacion de los
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conceptos de prevencion y manegjo de los problemas ambientales en los diferentes niveles de las
ciudades. Para prevenir los desastres naturales, el O.T. puede cumplir un rol significativo. La
importancia de la planificacion territorial se destaca en la Agenda Habitat, la que dice “con
frecuencia los desastres son causados por situaciones de vulnerabilidad creadas por la accién del
hombre, como los asentamientos humanos no sujetos a control o mal planificados, la falta de
infraestructura basica y la ocupacion de zonas expuestas a desastres’, y se insté a que los Estados
“deben formular, aprobar, y aplicar normas y reglamentos apropiados para la ordenacion
territorial, la construccion y la planificacion basados en evaluaciones de la peligrosidad y la
vulnerabilidad realizadas por profesionales’ (UNCHS/Habitat, 1998, p. 97).

d) Gobernabilidad y participacion

Lacomplejidad de los problemas y desafios que enfrentan |os asentamientos humanos exigen
adecuar € marco institucional y normativo para administrar las ciudades en forma adecuada.
Dentro de este proceso, como esta sefialado en la Agenda Habitat, se debe institucionalizar un
enfoque participativo del desarrollo y la gestién sostenibles de |os asentamientos humanos, basado
en un didogo permanente entre todos los agentes del desarrollo urbano y territorial con
participacion de varios interlocutores.

Entre | os desafios que supone la gobernabilidad esta el de asegurar que |os vastos sectores de
poblacion que hoy se asientan en las ciudades latinoamericanas y del Caribe tengan efectivos
espacios de participacion y sistemas legitimos de gobierno y de delegacion de autoridad. Hoy dia
en la region, la democracia no sélo se gjerce a través de los mecanismos tradicionales de la
democracia representativa (partidos politicos, votos, €elecciones, etc.) sino que éstos se
complementan con otros propios a la democracia participativa (concertacion, monitoreo,
evaluacion de las politicas) para ampliar las relaciones Estado-Sociedad , es decir incrementar los
niveles de gobernabilidad. En este contexto, la participacién es la metodologia-anclaje en €
territorio para lograr el O.T. Para reforzar la mayor participacion del publico, e Programa 21
sugiere que todos los actores implicados “deberian emprender campafias de sensibilizacion para
gue la poblacién reconociera y comprendiera la importancia de la ordenacion integrada de las
tierras y sus recursos y el papel gue las personas y los grupos sociales podrian desempefiar al
respecto. Al mismo tiempo, deberian proporcionarse medios que permitieran adoptar practicas
mej ores de aprovechamiento de las tierras y de ordenacion sostenible de éstas’ (Naciones Unidas,
1992, p. 93).

e) Eficiencia en las politicas y la gestion

Las dimensiones y la complgjidad de los fenébmenos urbanos que se dan en la regién hacen
necesario reemplazar muchos aspectos de la gestion urbana convencional por una tecnologia
operativa eficiente que permita aprovechar las economias de escala y contiglidad y evitar las
desigualdades que surgen en las ciudades y en los territorios. Esto supone articular los diferentes
niveles del hébitat: €l territorio con sus sistemas urbanos, las ciudades, 1os barrios y las viviendas.
La eficiencia en las politicas publicas se manifestaria a través de instrumentos novedosos de
gestion territorial y urbana, como € O.T., que permitan la utilizacion racional de los recursos con
gue se cuenta, considerando las oportunidades, |as necesidades més urgentes y |la adaptabilidad de
las proyecciones futuras.

2. Estado actual del Ordenamiento Territorial

L os vigorosos cambios experimentados por las economias de la regién en los afios noventa
modelaron en diversos aspectos los cambios mas notables que se observan en € territorio de la
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regién latinoamericana y los centros urbanos. Las politicas territoriales y urbanas no han podido
aprovechar plenamente las oportunidades de liderar o acompafar los procesos de crecimiento,
apertura y transformacién productiva ocurridos en €l espacio regional para mejorar de manera
integral la calidad de vida en las ciudades.

Las ciudades, que organizan los territorios nacionales y regionales, se encuentran en una
encrucijada. Hoy son un instrumento o mecanismo econémicamente racional para enfrentar los
problemas y desafios de sociedades donde cada vez se hace mas complejo el producir, distribuir y
consumir bienesy servicios. A su vez, cobijan problemas de enorme magnitud.

Los desafios basicos se presentan, entonces, frente a una correcta combinacién entre el
aumento y mantencién de lafuncionalidad de las ciudades, grandes e intermedias y alos propdsitos
de mejorar el intercambio comercial y financiero, mejores niveles de vida y la sostenibilidad
ambiental. Son numerosos los gjemplos en que aumentos de la productividad y la funcionalidad
urbana atentan o generan un conjunto de externalidades que disminuyen y ponen en peligro la
sostenibilidad.

En muchas ciudades han aumentado las diferencias en las condiciones y calidad de vida de la
poblacidn y también se ha verificado una fragmentaci6n de territorios nacionales y subregionales, a
medida que algunos progresan rapidamente y otros permanecen excluidos de este progreso.

Estos diferenciales entre regiones, como asi mismo entre las comunidades al interior de las
grandes ciudades, han sido uno de los desafios permanentes de Estados e instituciones
internacionales y que intentan paliarse por lavia de la superacion de las condiciones impuestas por
el subdesarrollo, principamente la pobreza y, o que es mas importante, activando un potencial
productivo para el crecimiento econémico. De hecho se entiende que | as desigual dades constituyen
una perdida de productividad y de produccion.

La competitividad exige entornos territoriales sostenibles desde la perspectiva de las
concertaciones publico-privadas dentro de un marco de regulaciones e instituciones capaces de
sostener procesos de crecimiento bajo un sustrato de infraestructuray servicios.

Otro aspecto que lleva a la revalorizacion de los territorios es la condicién indispensable de
la gobernabilidad democrética en los paises de América Latina. De esta forma, “en un contexto
abierto y competitivo, la estabilidad econémica de los paises de laregion y € éxito competitivo de
los sistemas productivos dependen sobre todo de la capacidad de activar procesos de crecimientos
enddgenos, es decir, de generar empresas, competencias e innovaciones através de lasfuerzasy las
instituciones locales y susrelaciones’ (Romano Prodi, CEPAL, 1998).

Surge la necesidad de las practicas con instrumentos, programas y proyectos englobados en
torno a concepto de desarrollo y ordenamiento territorial. La pura racionalidad econémica de
mercado no puede resolver |os problemas derivados de la necesidad de una activacion productiva a
escalalocal, en contextos de una alta diferenciacion entre territorios.

Como lo sefida ILPES, recurriendo a las experiencias y trabajos realizados que han
estudiado las condiciones de las llamadas regiones urbanas “ganadoras’, las caracteristicas mas
sobresalientes son una adecuada y permanente optimizacién de la accesibilidad geogréfica; un
sistema de ciudades sin primacias extremas y, en cuanto a las infraestructuras llamadas “ pesadas’,
una infraestructura de comunicaciones de primera clase. Todo ello se complementa con un tejido
productivo complejo y variado, bien dotado de pequefias y medianas empresas con recursos
humanos altamente calificados y con dotaciones importantes de la llamada “infraestructura de las
comunicaciones livianas’. A lo anterior se suma una velocidad organizacional para tomar
decisiones y la flexibilidad de las propias instituciones y empresas para adaptarse a |os crecientes
desafios de la competitividad. En este sentido, aparece como fundamental |a existencia de una
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“cultura regional o local”, productora de identidad y de particularismos posibles de transformarse
en nichos comerciales (CEPAL/ILPES, 2000).

3. Las definiciones y sus alcances

De estos aspectos se derivan un conjunto de definiciones que en lo sustantivo se refieren aun
cambio en los esgquemas de regulacién, que cualifican y califican e acance de acciones de
ordenamiento, un cambio en las escalas de los territorios de referencia del ordenamiento y un
mejoramiento de la participacion de otros sectores, ademés del Estado, por lo que se refiere al
planteamiento de politicasy al desarrollo y € ecucién de las mismas.

Recuadro 1
LOS NUEVOS DESAFIOS DE LA PLANIFICACION Y LA GESTION TERRITORIAL

(...) Otro de los desafios lo constituye la necesidad de integrar criterios de sostenibilidad en
la planificacion econdmica y social de los espacios nacionales y regionales. Esto implica
reconocer y, por lo tanto evaluar la dotaciéon de recursos naturales y de servicios ambientales
como un elemento fundamental en la consideracién del espacio que se traduzca en una
valoracion cuantitativa y cualitativa de la base fisica y biolégica del desarrollo econémico y social.

La articulacion sistematica de variables ambientales con variables econémicas y sociales
permite construir diferentes escenarios de ordenamiento territorial que reflejen los verdaderos
costos y beneficios socioeconémicos respecto a usos alternativos del capital natural (suelo y
recursos naturales) y de tecnologia (...).

Fuente: CEPAL/ILPES, 2000, p. 33.

¢Quéimplicay cudl es el potencial del Ordenamiento Territorial en € mediano plazo?

Por lo general se refiere a una reflexién sobre la organizacion de las actividades humanas
sobre €l territorio. Se vinculay adquiere en algunos casos una connotaciéon ambiental. Esto debido
a un enfogue conceptual y metodol 6gico que se centra en una adaptacién a un contexto geogréfico
y cultural particular. A su vez lareflexidn se encuentra asociada a visiones disciplinarias. Aparecen
una serie de nombres asociados en general con diferentes visiones disciplinarias vinculadas a
contextos particulares (planificacién socioecondmica, planificacion forestal, ordenamiento minero,
planificacion ecol 6gica, ordenamiento de cuencas, ordenamiento litoral, etc.).

En este vinculo ambiente/territorio los aportes a la construccion metodoldgica se pueden
agrupar en las dos siguientes vias:

a)  Aquelaque privilegia una oposicion a una racionalidad determinada por las leyes de
mercado. En otras palabras se relaciona con una vision que continua la “vocacion
natural” del territorio.

b)  Aquella que concentra e andlisis y la praxis territoria en la llamada interfase
hombre/naturaleza y que busca una compatibilidad entre los sistemas naturales y los
sistemas humanos o antrépicos.

En un paso mas surge la idea de compatibilizar la participacion social a interior de las
metodologias de ordenamiento territorial; en el como conciliar la racionalidad del ordenamiento
territorial (de caracter principal mente técnico-urbano/territorial) con visiones culturales que pueden
ser propias a actores arraigados territorialmente, como por € emplo, determinadas comunidades
campesinas, indigenas o de color.
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De esta manera una aproximacion a concepto de ordenamiento ambiental del territorio para
América Latina y el Caribe se plantea como un proceso de organizacion del territorio en sus
aspectos econdmicos y sociales que permita la incorporacion de mayor nimero de componentes
enddgenos en forma consensuada y que compatibilice los llamados valores ambientales del
territorio, las aspiraciones sociales y la mantencion de niveles de productividad crecientes en las
actividades econdémicas.

Asi se establecen basicamente dos “tipos’ de ordenamiento: por €l lado de la demanda, que
se orienta a estudio de los problemas econémicos y sociales de la poblacion asentada en un
territorio y otra, por € lado de la oferta, que examina las condiciones y caracteristicas especiaes
del medio en que se desarrollan las actividades humanas definiendo entonces las posibilidades
actuales y potenciales de satisfacer la demanda.

Desde otra perspectiva, de caracter mas geogréafico/econémico surgen diferentes y variadas
definiciones. Todas ellas contextualizan €l O.T. alas necesidades y posibilidades de territorios con
especificidad en procesos de integracidn/desintegracion.

“Un conjunto de acciones concertadas para orientar la transformacion, ocupacion y
utilizacion de los espaci os geogréficos buscando su desarrollo socioecondémico, teniendo en cuenta
las necesidades e intereses de la poblacion, las potencialidades del territorio considerado y la
armonia con el medio ambiente” (Jordan y Sabatini, 1988).

El concepto de O.T. se refiere a la “organizacién del territorio de acuerdo a sus
caracteristicas y potencialidades dentro del marco de conservacion y proteccion de los recursos
naturales, en especial del recurso hidrico, biodiversidad, manejo agricola sostenible y
descontaminacion” (Republicade El Salvador, 2001).

“Ordenar €l territorio significa vincular las actividades humanas al territorio. (...) La
ordenacion territorial ha de ser democratica, es decir, con participacién de los ciudadanos;
global, es decir, coordinadora e integradora de politicas sectoriales; funcional, en el sentido de
adaptacion a las diferentes conciencias regionales y en perspectiva, 1o que significa que ha de
tomar en consideracion las tendencias y evolucion a largo plazo de los aspectos econémicos,
sociales, culturalesy ambientales que inciden en el territorio” (Schlotfeldt, 1998, p. 9).

Hoy los objetivos de politica nacional territorial, son fundamentales en e ordenamiento
territorial, y consisten en lograr un desarrollo integrado, armonioso y equitativo, preservando y
mejorando |as condiciones ambiental es, e incluyendo aspectos sociales, econdmicos y ambientales.

Los nuevos planes de O.T. se plantean en una dimension regional de la planificacion, en
concordancia con el desarrollo local de sus intervenciones. Surge de esta manera €l concepto de
ciudades-region, como nuevas entidades que son ciudades en un sentido socioeconémico y regiones
en un sentido geografico y administrativo (Weissman, 1976).

Sin perjuicio de lo anterior, los principales componentes que estructuran el O.T. y que le dan
su contenido, siguen siendo los grandes temas esenciales de toda ciudad, como por gemplo las
redes de infraestructura, la clasificacion y €l uso de los suelos, los asentamientos irregulares, la
expansion urbanay los limites de la ciudad.

Al carécter holistico del O.T. viene aparegjada la inminente creacién de todo un nuevo
“Sistema de Ordenamiento Territorial” que se desarrolla a través de politicas, normativa,
institucionesy de la participacion e involucramiento de diversos actores.

13



El ordenamiento territorial como opcidn de politicas urbanas y regionales en AméricaLatinay e Caribe

Los grandes fundamentos que sirven de antecedente a nuevo Sistema de Ordenamiento
Territorial se reflgjan en una serie de factores de contenido social, ambiental y econémico. Estos
factores pueden articularse funcionalmente en lo que Kammeier denominala“ Gestion del Cambio”
de la siguiente manera:

. El desarrollo social y econémico: como € principal fin, que implica crecimiento
econdmico unido ala distribucion equitativa.
. La sostenibilidad ambiental: como la principal condicion acumplir.
. La participacion en la gestion: como el método a utilizar.
Recuadro 2

ALGUNAS DEFINICIONES CONCEPTUALES

El Gobierno de El Salvador en el Documento “Términos de referencia para la elaboracion
del Plan nacional de ordenamiento y desarrollo territorial” define cuales son las componentes
conceptuales que van a dirigir el proceso de construccion del plan y los alcances de cada
elemento:

Ordenamiento ambiental: Instrumento de planificacién que orienta los procesos de uso y
ocupacion del suelo, considerando los impactos e implicaciones de los ecosistemas, valorando
los principales conflictos y potencialidades del territorio, y evaluando las diferentes propuestas de
uso, en el marco del desarrollo sostenible.

Ordenamiento territorial: Funcidn publica que tiene por objeto establecer el marco de
referencia espacial necesario para las distintas actividades humanas, ya sean: asentamientos
humanos, actividades productivas o de proteccion de los recursos naturales; sefialando a su vez,
la vocacion de las diversas del territorio.

Desarrollo territorial: Proceso de cambio progresivo que propicia la armonia entre el
bienestar de la poblacion, el uso del territorio, la conservacion y proteccion de los recursos
naturales y de las actividades productivas; a efecto de lograr el mejoramiento en la calidad de vida
de la poblacién, bajo un enfoque de sustentacion.

Desarrollo sostenible: Proceso de transformacion productiva, que utiliza racionalmente el
capital humano, natural, fisico y financiero: asi como el uso racional del patrimonio institucional y
cultural, sin poner en riesgo la satisfaccion de las necesidades de las futuras generaciones, y la
capacidad de asimilacion de la naturaleza, en un marco de equidad y gobernabilidad.

Plan nacional de ordenamiento y desarrollo territorial: Instrumento que coadyuva a
orientar e implementar la gestion territorial a escala nacional, con el proposito de corregir los
desbalances territoriales, utilizar adecuadamente los recursos existentes y mejorar la coordinacion
de las acciones de los actores publicos y privados sobre el territorio nacional, en armonia con la
politica de cuidado al medio ambiente y de conservacion de los recursos naturales.

Fuente: Republica de El Salvador, 2001.

El desarrollo conjunto de estos factores y la necesidad de plasmarlos en planes concretos, ha
llevado a replantear y redefinir por completo los objetivos y € acance de la planificacion
tradicional. En la base de estos cambios se encuentran las nuevas propuestas de la Planificacién
Estratégica. De esta manera, “el Ordenamiento Territorial, como instrumento para la planificacion
del desarrollo sostenible es un proceso que se articula, complementa y retroalimenta, en forma
permanente, con la planificacion estratégica, en funcion de hacer més eficiente y eficaz la
asignacion de recursos en cada porcion del territorio” (Marco General para €l Ordenamiento
Territorial de la Republica de Bolivia, 1997, p. 2).
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4. Laexperiencia, el método y las politicas en materia de
ordenamiento territorial

Parece importante reconocer que cualquiera seala forma, los instrumentos o métodos para el
ordenamiento territorial, este debe necesariamente combinar tres objetivos. la cohesion econdmica
y social de territorios nacionales o extra territoriales, el desarrollo sostenible y la denominada
competitividad equilibrada de los territorios supranacionales en la region. Los tres objetivos deben
buscarse en forma combinada.

Como ya se ha dicho ciudades regiones y territorios estan en situacion de competencia para
atraer actividades econdmicas, empleo e infraestructura. Sin embargo no todos |os territorios estan
implicados en este proceso de competencia sobre bases iguales y quedd de manifiesto que €
proceso llega a sus limites cuando la competencia se convierte en ineficacia por la via de la
disipacion de esfuerzos e inversiones. A su vez se debe utilizar la cooperacion y la “solidaridad
territorial” para incrementar la capacidad de competencia de territorios que se encuentran
pobremente integrados, o para limitar los efectos negativos de una competencia exacerbada. La
opcidn radica en un esfuerzo para conseguir un equilibrio entre competenciay cooperacion.

En otras palabras €l ordenamiento territoria se estructura como instrumento de accién
publica sobre la base de la existencia de interdependencia. Los cambios que han ocurrido en los
altimos afios dan cuenta de un aumento de las relaciones bidireccionales o multidireccionales. Se
expresa en una interdependencia entre territorios, entre distintas politicas de carécter sectorial que
tienen impactos sobre €l territorio, y entre los diferentes niveles de gobierno (especialmente €l
regional y el local) que comparten responsabilidades sobre un mismo territorio o unidad politico-
administrativa.

El punto de partida de la estructuracién de una politica amplia de ordenamiento territorial
reside en e hecho de que las fuerzas de mercado actlian en forma creciente a nivel de la regién,
mientras gue las politicas de desarrollo territorial impulsadas por los Estados, se continlan todavia
planteando a nivel naciona o local. Se plantea una discrepancia entre los niveles de operacién,
restando una mayor articulacion y las oportunidades que se presentan.

Otra condicion para considerar es que €l territorio de laregion de América Latinay el Caribe
con sus subregiones se caracteriza por su gran diversidad y tamafio, 10 que es considerado como
una fortaleza y una oportunidad al momento de las inserciones en el concierto mundial, por lo que
las politicas de ordenamiento y desarrollo territorial deben respetar y acoger esta diversidad y
complejidad. En resumen lo que se necesita es € desarrollo de un enfoque geogréficamente
diferenciado de la politicaterritorial pero manteniendo unavisién del continente y sus subregiones.

Partiendo de estas consideraciones parece oportuno institucionalmente organizar un proceso
interno, como asimismo integrado entre paises para la organizacion de una politica de caracter
territorial. Las condiciones de este proceso es que debe ser concertado, selectivo, progresivo,
evolutivo, flexible y transparente y considerar tres éreas o esferas de actividad o preocupacion:

- La conformacion de un sistema urbano regional, funcional y policéntrico.

- Propender a unamayor igualdad en el acceso alasinfraestructurasy el conocimiento.

- Gestion prudente (megiorar la implementacién de las politicas nacionales y
subregionales) y desarrollo del patrimonio natural y cultural.
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Para el disefio de una politica de ordenamiento territorial es preciso conjugar dos enfogues:
el primero trata de dar una nueva dimensién a la gestién de las politicas sectoriales integrandolas a
diferentes niveles territoriales y profundizando en € examen de sus interacciones; € segundo
establece un marco de integracion territorial que tenga en cuenta las distintas formas de
organizacion politicay espacial de laregion.

Mas especificamente es necesario reconocer en toda su expresiéon que en forma creciente el
modelo de localizacion de actividades y de usos del suelo de los paises de la region esta siendo
influido cada vez méas por desarrollos externos ocasionados por fuerzas econdémicas, sociales y
hasta fisicas. En los intentos de organizar y aprovechar de mejor forma los recursos existentes en €l
marco de los procesos de descentralizacion segun propias directivas politicas se tendran que
identificar, comprender y tomar en consideracién los asuntos y desarrollos que se extienden méas
alla delas fronteras nacionales y, por o tanto, adquieren una dimensién continental .
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|. El ordenamiento territorial y
sus principales aportes

1. Revision del sistema tradicional de
planificacion

A nivel latinoamericano destaca un creciente proceso de
aprobacién de Planes de Ordenamiento Territorial en diversas
ciudades de la regidn, tanto en ciudades metropolitanas como en
ciudades intermedias. También se observan importantes procesos de
adecuacion normativa, especialmente a través de la elaboracion de
Leyes Marco de Ordenamiento Territorial.

Las grandes innovaciones en materias de planificacion se vienen
desarrollando a partir de los conceptos de la planificacion estratégica,
la planificacién urbano-ambiental y las denominadas operaciones
sectoriales. Todas estas nuevas estrategias permiten suponer que la
planificacion dejara de ser un conjunto de disposi ciones programaticas
y reglamentarias para transformarse en un instrumento con una real
posibilidad de implementacion.

Surge por lo tanto la necesidad de establecer las condiciones
gue permitan la gjecucion del plan en concordancia con los cambios
temporales de la ciudad, previendo dentro de los margenes de lo
posible los cambios que se experimentan a través del tiempo. En
definitiva, se trata de poner en préctica el dicho de que “el mejor plan
es el plan que realmente se puede g ecutar”.
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A pesar de la experiencia pasada en la planificacion de las ciudades, parece siempre
necesario contar efectivamente con un plan, lo que se traduce en seguir confiando en la
planificacion y en sus instrumentos. Lo importante es determinar como resuelven o pretenden
resolver los nuevos planes de O.T. la comprobada falta de operatividad de la planificacion
tradicional y a qué cambios se estd apostando en la actualidad. Del mismo modo es necesario
establecer cdmo pretenden evitar que la realidad supere las previsiones del plan, cudles son las
nuevas propuestas si es que existen, y en definitiva en qué forma se estén asimilando los nuevos
conceptos de la planificacion estratégica.

Esta nueva manera de enfocar la planificacién se traduciria en que la principal caracteristica
de los nuevos planes consistiria en mantener algunos componentes esenciales de estructuracion de
la planificaciéon tradicional, como base indispensable del plan y en @ incorporar nuevos
componentes estratégicos de innovacion, fundados esencialmente en el concepto de la flexibilidad.
La flexibilidad como concepto clave del cambio en curso, se manifestaria preferentemente en los
procesos de implementacién del plan, a través del desarrollo de nuevos o renovados instrumentos,
programas, proyectos, normas, modos de gestién y formas de participacion. La flexibilidad se
presentaria por excelencia como la contraparte innovadora y dinamica de la planificacion
tradicional, incorporando |os principal es elementos de la planificaci 6n estratégica, que son:

. Laeficiencia: como elemento de operatividad de la flexibilidad.
. La participacion: como elemento de legitimacién de la flexibilidad.

La eficiencia se manifestaria a través de instrumentos novedosos de gestion urbana que
permiten la utilizacion racional de los recursos con gue se cuenta, considerando las oportunidades,
las necesidades mas urgentes y la adaptabilidad de las proyecciones futuras.

La participacién se caracterizaria por la incorporacion de los diversos actores sociales —las
entidades publicas, el sector privado, y la denominada sociedad civil— en todas las etapas de
desarrollo del plan desde su elaboracion, hasta su aplicacion, evaluacion y revision.

La participacién y la eficiencia como elementos fundamentales de innovacion en los planes
de O.T. confluirian en la practica en otro elemento clave de las nuevas propuestas: el “Régimen de
Prioridades’.!

El Régimen de Prioridades, como componente central de la nueva planificacion, seria el
producto de un concierto entre la eficiencia y la oportunidad avalado por la participacion, y se
constituiriaen €l reflgjo de la flexibilidad desde un punto de vista operativo. Establecer prioridades
implicaria por lo tanto hacer eleccionesy tomar decisiones dentro de un sistema preestablecido.

Las prioridades se manifestarian en la adopcién de ciertos principios, objetivos e
instrumentos. Serian en general los instrumentos de mayor relevancia del plan los que darian
cuenta de los diversos niveles, rangos o jerarquias, a partir de los cuales las disposiciones del plan
se harian aplicables en la ciudad real en un momento determinado. Finalmente los instrumentos de
seguimiento, revision y modificacion del plan permitirian gjustar y actualizar las prioridades del
plan através del tiempo.

1 El Plan Bogota sefiala en este sentido que “el ordenamiento, concebido como un instrumento concreto de transformacion de la

ciudad, obligaarealizar un gercicio selectivo y riguroso para la identificaci6n de variables que efectivamente son previsibles dentro
de un proceso de planeamiento del territorio” (Documento Técnico. Plan de Ordenamiento Territorial de Bogot4, p. 152).
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2. Algunos componentes claves del O.T.

El nuevo O.T. tiene uno de sus fundamentos operativo en la planificacién estratégica. Los
postulados de la planificacion estratégica aplicados a la disciplina territorial encuentran su maxima
expresion préctica en la elaboracién de un determinado plan de O.T.

La planificacion estratégica como concepto, se desarrolla enmarcada en los ges de la
competitividad econémica, la sustentabilidad ambiental y la cohesion social. Puede ser entendida
como una herramienta conceptual de gestion de los cambios que permite establecer una orientacion
de largo plazo en conjunto con un marco operativo a corto plazo.

La planificacion tradicional se ha caracterizado por presentar un modelo de plan general,
definitivo y completo, con objetivos y determinaciones exhaustivamente planteados, sometidos a
una programacion rigurosa a corto y mediano plazo. De esta manera los planes con un “disefio
total” y con una vigencia claramente establecida, se han desarrollado en muchos casos, de una
forma excesivamente rigida e incapaz de asimilar y dar adecuadas respuestas a las cambiantes
demandas de |a sociedad.

Los métodos tradicionales de planificacién por lo genera asumen que las tendencias se
mantienen en €l tiempo o que al menos son previsibles. Por el contrario, la planificacién estratégica
espera nuevas tendencias, discontinuidades y sorpresas y se define como una forma de dirigir y
controlar los cambios basada en un andlisis participativo de una situacion y su posible evolucion y
en el disefio de una estrategia de inversion de los recursos escasos disponibles (Borjay Castells,
1997).

A través de la participacion se hace posible cohesionar un plan urbano agran escalay alargo
plazo. La “eficiencia’ se reflgja en un proceso de caracter operativo que permite identificar y
realizar las acciones mas importantes, con l0os recursos escasos con que se cuenta, considerando
fortalezas y debilidades, privilegiando en todo momento el sentido de oportunidad en la
implementacion del plan.

El plan de O.T. en la actualidad, de caracter estratégico, ya no debe ser concebido tan solo
como una horma sino que debe ser concebido como un proceso vinculado a un programa de accion
territorial. Se trata de un nuevo instrumento de visién perspectiva, de contenidos especificos y de
acciones concretas que se desarrollan através del tiempo.

3. Laflexibilidad

El carécter estratégico de |os nuevos planes, se define basicamente por la sujecion auna serie
de consideraciones o principios ambientales, econdmicosy socialesy por la adopcion del concepto
de flexibilidad como fundamento de las innovaciones propuestas. Su esencia consiste en permitir la
adecuacion de las disposiciones del plan a la realidad cambiante y se concreta en una serie de
instrumentos (nuevos o renovados) que e dan viday |o hacen operativo.

Sin embargo, la adopcion del concepto de flexibilidad en si mismo no constituye
necesariamente un cambio positivo, ni asegura la eficacia de los planes. La flexibilidad para ser
“operativa’ requiere de una serie de condiciones que le sirvan de fundamento.

Es indispensable lograr el balance de un plan de O.T. como instrumento con un carécter
esencialmente gecutivo con relacion a la deseable flexibilidad del mismo. En este sentido es
determinante la adopcion de lineas de actuacién que, sin distorsionar la esencia del plan, le doten
de una capacidad de adaptacion que propicie su efectiva operatividad.
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El concepto de la flexibilidad para cumplir su cometido, debe en primer lugar, fundarse en
un soporte inamovible. Como concepto esencialmente abstracto, requiere de una base constitutiva
dada por principios generales expresados en la Constitucién Politicay en el marco legal vigente y
por una serie de objetivos generales y particulares expresados en los planes. Del mismo modo,
requiere de una legitimacion social dada por el respaldo y consenso ciudadanos a través de la
participacion.

La eficiencia de la planificacion estratégica dentro de un marco flexible, exige a su vez de
una férrea voluntad politica para lograr cumplir con sus objetivos. De esta forma lo estratégico
adquiere un fuerte componente de politicas de planificacion en el manegjo dia a dia de la ciudad. El
enfoque estratégico y en concreto la flexibilidad deben influir e O.T. en su totalidad y en sus
diversas manifestaciones, y no deben restringirse solo a ciertos instrumentos o a la aplicacion de
algunos programas especiales o sectoriales.

Los nuevos planes de O.T. con caréacter “estratégico”, deben resolver de la mejor manera
posible una gran y permanente dualidad. Por una parte estédn los “componentes estructurales’ y
estables de los Planes, heredados de la planificacién tradicional, cuya base es la estrategia a largo
plazo, €l proyecto ciudad y desde el punto de vista legal, la seguridad juridica. Por otra parte, estan
los “componentes de innovacion”, que dan cuenta de la contingencia del plan, la estrategia
inmediata caso a caso, los planes especiales y en general todos aquellos elementos que dan
operatividad y que son expresién de laindispensable flexibilidad del plan.

L os componentes estructurales constituyen el marco de referencia general de las multiples y
diversas actuaciones e intervenciones urbanas. Imponen restricciones y reglas claras para actuar.
Los componentes que dan cuenta de la flexibilidad constituyen el marco de referencia preciso e
inmediato de las intervenciones urbanas concretas que se pretende llevar a cabo. Ambos conjuntos
de componentes deben coordinarse adecuadamente en € plan.

La flexibilidad en los planes de O.T. debe entenderse como una capacidad de adaptacion
dentro de ciertos margenes previamente establecidos y no como una capacidad arbitraria. La
caracteristica esencial del concepto de flexibilidad consiste no tanto en prever la contingencia sino
mas bien en saber como actuar en caso de una contingencia.

Un gemplo de los efectos negativos de la flexibilidad se puede apreciar en el caso de la
ciudad de Bogota durante los afios previos a Plan de O.T. en estudio. La normativa vigente asumia
el dogma que la “flexibilizacion” del Plan constituia una virtud en si misma. Esto derivo en que
temas de relevancia como el respeto de las condiciones ambientales, el manejo del patrimonio
urbano, y especialmente la densificacién y el cambio de usos quedaran entregados a las reglas del
mercado. Esta situacion produjo una serie de consecuencias en e O.T. que se reflgjaron en la
prioridad dada a los derechos de los propietarios de terrenos por sobre los intereses de la
colectividad.

Un plan de cumplimiento rigido y estructurado corre el peligro de ser letra muerta'y de ser
superado por la realidad. Por el contrario, un plan de libre actuacién corre € peligro de ser
excesivamente programatico, de dar paso a la arbitrariedad y de ser total o parcialmente inoperante
en lapréctica.

4. Elrégimen de prioridades

El concepto de flexibilidad se expresa en el plan de O.T. a través de diversos instrumentos
gue dan operatividad a la flexibilidad como concepto abstracto e inspirador. La flexibilidad
plasmada en estos instrumentos requiere de un elemento ordenador, que consiste en realizar una
eleccién entre varias opciones de acuerdo a una serie de criterios preestablecidos. Este proceso de
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toma de decisiones que permite hacer la flexibilidad operativa puede denominarse régimen o
sistema de prioridades. Es asi como “una vision estratégica exige la definicién de prioridades, de
manera que estas prioridades sirvan de principio ordenador a los procesos de toma de decisiones
socialesy alaelaboracién y aplicacion de las politicas publicas’ (Garnier, 2000, p. 5).

El contenido de los nuevos planes con enfoque estratégico deja de ser vinculante para
transformarse en una guia orientativa o de priorizacion de las actuaciones publicas y privadas. De
esta manera el régimen de prioridades debe enmarcarse en un proceso permanente de viabilizacion
de los planes, comparando |os recursos disponibles con |os problemas a superar.

La esencia de las prioridades consiste en el desarrollo de unas pocas premisas claras y bien
estructuradas, definidas a partir de un proceso de eleccidn cuyo fin Gltimo es la eficiencia.

Las prioridades deben presidir la gjecucién del plan todo el tiempo y deben imponer la
obligacion de respetarlas y cumplirlas. El éxito del plan ya no depende del cumplimiento
exhaustivo de todos |os objetivos territoriales sino que depende de la capacidad para llevar a cabo
ciertos objetivos prioritariosy privilegiados.

Laadopcion de un régimen de prioridades puede analizarse en tres etapas diferentes.

- La primera de ellas dice relacion con € proceso de establecimiento de las prioridades
(en teoria) através de elecciones que se van haciendo en los diversos niveles del O.T.

- La segunda etapa dice relacion con el proceso de implementacion (en concreto) del
régimen de prioridades, a través de los procedimientos de aplicacion y la participacion
de los agentes involucrados.

- La tercera etapa dice relacion con los procesos de seguimiento, revision y
modificacion de las prioridades y se relaciona estrechamente con el tema de los plazos
devigenciay revisién del plan.

5. Proceso de establecimiento de las prioridades

Las prioridades como “diferentes grados de especificidad” segiin € Plan Montevideo, se
manifiestan en distintos niveles de elecciones a partir de lo global hasta o particular, en un orden
estructurado jerarquicamente.

En primer lugar se encuentra el marco normativo territorial que permite hacer una eleccion
de politicas de O.T. identificando las principales orientaciones directrices a escala nacional. En
segundo lugar, y una vez adoptado un plan de O.T., se debe explicitar la eleccion de ciertos
lineamientos de accion en € ambito regional y metropolitano. En tercer lugar, € plan debe
sujetarse al cumplimiento de ciertos objetivos generales y otros particulares.

Laimplementacion de instrumentos de ordenacidn o actuacion, permite tomar decisiones que
comportan una el eccion basadas en determinadas “teméticas’ o0 en determinadas “ areas o sectores’,
através del establecimiento de metas parciales, areas de intervencion y estrategias para abordar las
contingencias. De esta manera, los instrumentos como figuras derivadas de planificacion se
concretan en Planes Zonales 0 Sectoriales y establecen el puente entre la Planificacién General y
los Planes Especiales.

6. Proceso de implementacion de las prioridades

La aplicacion misma de los instrumentos que dan cuenta del régimen de prioridades se funda
en lalegitimidad que les da la participacion y en la voluntad politica de llevar adelante la gestion

21



El ordenamiento territorial como opcidn de politicas urbanas y regionales en AméricaLatinay e Caribe

urbana. En este proceso, € rol que cumplen las instituciones encargadas de la implementacién del
plan es determinante. Cumplen con la tarea de priorizar las actuaciones en el manejo dia a dia del
territorio. Deben actuar de acuerdo a una reflexion que les permita distinguir que es importante,
urgente, operativo, eficiente y estratégico en todas las fases de la construccion del territorio.

El éxito de laflexibilidad, de sus instrumentos y del sistema de prioridades, depende en gran
medida por una parte de la reglamentacion derivada del plan (normativa a nivel municipal), del
establecimiento de procedimientos claros y funcionales y por ultimo, de la capacidad de las
instituciones involucradas en laimplementacion del plan mismo.

Finalmente, otro factor determinante en la operatividad de laflexibilidad y en la € ecucién de
los planes o proyectos considerados prioritarios, es su dependencia natural de los recursos
financieros disponibles, 1o que en la actualidad se encuentra estrechamente ligado a tema de la
incorporacién del sector privado en el financiamiento de las actuaciones territoriales.

Para que € sistema de prioridades sea operativo, es también necesario establecer un sistema
adecuado de instrumentos y procedimientos de seguimiento-revision-modificaciéon del Plan. Las
prioridades pueden cambiar durante el tiempo y una de las aspiraciones fundamentales de la
flexibilidad consiste en poder adaptar el régimen de prioridades y sus instrumentos a la realidad
cambiante. Los instrumentos de revision deben por lo tanto, permitir de una manera adecuada y
oportuna gjustar las prioridades. Por Ultimo, €l régimen de “revision” de los planes esta
estrechamente ligado al tema de los plazos de vigencia del plan en cuanto a la oportunidad y
procedenciade |as revisiones.

7. Laparticipacion

El proceso de democratizacion ocurrido en Latinoamérica, 1os nuevos conceptos de la
planificacion estratégica y la tendencia a la descentralizacion han incentivado e desarrollo e
incremento de la participacion en laplanificacion y en lagestién del territorio.

“El gobierno nacional pone en marcha un proceso de reformas estructurales gque
democratizan la toma de decisiones en el ambito de una planificacién participativa, con lo que, la
consideracion del territorio en la planificacién adquiere la importancia que los actores sociales,
conocedores de su realidad y entorno geogréfico le asignan” (Marco General para €l
Ordenamiento Territorial en Bolivia, 1997, p. VII).

La planificacion tradicional enfatizaba €l proyecto a gran escala, la eficiencia técnica y la
confianza en un Plan Director, que presuponia la existencia de autoridades centrales capaces de
implementar dicho modelo interviniendo donde el mercado presentaba distorsiones, priorizando la
inversion publica y dirigiendo la inversién privada. En este contexto la participacion de los
diversos actores sociales tenia poca cabida y minima relevancia.

El privilegio que se estd dando a la ciudad existente en las nuevas propuestas de
planificacion trae consigo una nueva perspectiva para enfocar los problemas urbanos, donde las
comunidades locales, sus intereses y su colaboracion adquieren mayor relevancia. Conjuntamente
los gobiernos locales van reforzando un rol protagénico en la sociedad civil que representan.

La participacion involucra un esfuerzo ciudadano en cuanto al futuro de la ciudad, constituye
la base de un proyecto consensuado de ciudad y su mayor logro consiste en generar un compromiso
en los procesos de gecucion del plan, constituyéndose en una nueva figura de corresponsabilidad
en su gestion. Implica un proceso continuo de construccion de espacios y mecanismos de discusion
y concertacién en todos los niveles del desarrollo de la ciudad, en el cua estén incluidos todos los
actores sociales.
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En la actualidad es indiscutible que los planteamientos y objetivos de un modelo territorial
deben definirse y adoptarse con una amplia participacion y consenso de todos los actores
involucrados. Del mismo modo y dado € caracter exhaustivo del planeamiento general, la
particularizacion y localizacion espacial y tematica de los problemas, asi como las necesidades méas
urgentes de los ciudadanos, son también materia esencial de la participacion.

La participacion se constituye en un proceso permanente y continuo de legitimacion del plan
en sus etapas de formulacién, implementacion, gecucion, evaluacion, revision y modificacion,
permitiendo mantener |a confianza de la ciudadania en sus determinaciones.

Otro aspecto esencial de la participacion es el de la necesaria colaboracion del sector privado
en e financiamiento y gecucién de las actuaciones prioritarias que forman parte del Plan.
Tradicionamente se pensaba que el municipio por si solo era capaz de controlar los cambios
territoriales y de efectuar las inversiones correspondientes. En la actualidad es indiscutible que €l
sector privado asume un nuevo rol en el desarrollo de la ciudad.

Recuadro 3
ALGUNOS COMPONENTES DE INNOVACION EN EL NUEVO PLAN GENERAL DE
ORDENACION URBANA DE MADRID (1995)

En la presentacién del nuevo Plan General se enfatiza que se intenta ofrecer un nuevo tipo
de planeamiento, alejado de rigideces y dogmatismos, que permita su gestion y ejecucion en un
proceso de evolucion continua. El Mensaje del Alcalde sefiala: “lo que exigimos es rigor y
continuidad en forma de Contratos Programa que disipen la aleatoriedad y los cambios de
prioridades”.

Dentro de sus premisas sefiala que es necesario asumir que la sociedad cambia mas
rapidamente que los planes, por lo que el planteamiento y la normativa deben ser flexibles y
simples.

La flexibilidad en el planeamiento se consigue a través de la diferenciacion del conjunto de
sus determinaciones en rangos o niveles. De esta manera se genera una estructura de
determinaciones fundamentales conformada en primer lugar por los elementos esenciales del
plan (pocos, concretos, claros y concisos, dificiles de modificar). En segundo lugar, debe contar
con un paguete mas numeroso cuya revision debe ser facil y rapida, a nivel exclusivamente
municipal y por procedimientos breves. Todo ello debe fundarse en un marco legal que permita
estos grados de flexibilizacién.

Los instrumentos clave son los “Programas de Actuacion” que permiten acotar en tiempos
concretos las partes y determinaciones del plan general que ha de ejecutarse en el corto y
mediano plazo y que deben dirigirse basicamente a resolver los problemas mas urgentes y
acuciantes.

El proceso de revision del plan requiere de una gestion y ejecucion de evolucion continua,
basada en dos ejes fundamentales: generar un documento flexible y abierto, y la consecucion del
maximo respaldo social a través del fomento de la participacion de la sociedad en toda su
gestacion.
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II. Antecedentes de las ciudades
y de los planes

En e presente capitulo se exponen los antecedentes que
permitirdn contextualizar €l andlisis de los planes de O.T. en las
ciudades de Montevideo y Bogota, D.C. y del PLAMADUR en el Area
Metropolitana de San Salvador (AMSSA). En primer lugar se
desarrolla € tema de la ciudad en general, con el objeto de situar las
ciudades en estudio en € marco de los cambios en proceso. En
segundo lugar se hace un resumen del contexto nacional y de ciudad
en € cual se hadesenvuelto el proceso de aprobacion de los planes. En
tercer lugar se hace una breve referencia al marco normativo vigente
gue sirve de base a O.T. en los paises caso de estudio. Finamente se
presenta un breve diagnéstico de la problemética y los desafios que
deberan enfrentar estas ciudades en el futuro.

1. Laciudad existente

El proceso de cambios de las grandes ciudades latinoamericanas
en el dltimo siglo se ha caracterizado por la transicion de la ciudad
planificada a la ciudad sin limites. Los planes tradicionales no han
sido capaces de dar respuestas adecuadas a |os procesos de creciente
urbanizacion en laregion.

Lagran interrogante de nuestros tiempos consiste en determinar
s la ciudad la hace e plan o la hace un conjunto de factores
econdémicos, sociales, ambientales, independientes del plan. Las
grandes metrdpolis han seguido creciendo y tanto su existencia como
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su funcionalidad de una u otra manera se mantiene en el tiempo con mas 0 menos problemas pero
sin llegar a colapsar. Ello se debe en gran medida a un elemento de dinamica social que vamas ala
de toda planificacion y que logra mantener un equilibrio precario en torno a funcionamiento de la
ciudad.

La configuracion de las ciudades, viene a constituirse en un “producto socia”, creado y
mantenido por la complejainterrelacidn de los factores econdmicos, sociales, politicosy culturales
(Veiga, 2000).

Algunos autores sostienen que en los inicios del tercer milenio vivimos una nueva fase en
gestacion que corresponde a la ciudad en busca de sus propios limites. Todo €llo se plantea en el
marco de los temas urbanos recurrentes como son: €l crecimiento y los limites urbanos, €l tamafio
funcional de la ciudad, la expansién de la ciudad y su relacion con el medio rural, la estructura
ecoldgica de laciudad, los asentamientos irregulares y la vivienda social.

En la actualidad gracias a la mayor estabilidad de las ciudades y a la mayor experiencia
adquirida en planificacion territorial se percibe un proceso de introspeccion de la ciudad. La ciudad
se estructura 'y desarrolla desde € interior. En este sentido, |os temas clave de la planificacion son
por egemplo: € centro histdrico, las centralidades, |os espacios publicos, lavialidad y el transporte,
el medio ambiente, la calidad de los servicios, € desarrollo y la localizacion de las actividades
economicas.

Se vive un proceso de recalificacion de la ciudad, que tiene por finalidad privilegiar €l
desarrollo cualitativo y no €l cuantitativo. Se privilegia e mejoramiento de la ciudad existente,
manteniendo y mejorando lo construido, considerando las innovaciones urbanisticas a incorporar.

“La gran ciudad hoy debe enfrentar el doble reto de su lugar en e mundo (globalizacién) y
de construir su lugar en la ciudad existente. Es decir, €l territorio de la ciudad no es Unicamente
un dato, es también el resultado de una estrategia. Y €l desarrollo urbano principal ya no consiste
en hacer ciudad en el campo sino en hacer ciudad sobre la ciudad o en sus periferias urbanizadas’
(Borja, 2000, p. 31).

El Plan Bogota sefidla expresamente que la ciudad ya construida tiene un lugar
preponderante en la imagen futura de la ciudad, como punto de partida del modelo territorial
propuesto. El plan reconoce las limitaciones historicamente acumuladas en cuanto a crecimiento,
el mangjo, el uso y la ocupacion de su territorio lo que se ha traducido en el deterioro generalizado
del espacio construido.

El Plan Montevideo destaca la importancia de la “ concepcidn preventiva del mantenimiento
urbano”, que debe integrar la obra urbanizadora con el concepto del desarrollo sostenible que
comprende tanto la preservacion en éptimas condiciones de los recursos naturales como de lo
construido. El Plan propone evitar la expansion urbana innecesaria, aprovechando la urbanizacién y
las correspondientes infraestructuras ya existentes.

El PLAMADUR-AMSSA sefiala que para la definicién del modelo territorial elegido se
propone una organizacién general del territorio basada en el establecimiento de limites precisos ala
construccion y en la sucesiva articulacion de la actual “realidad edificada” en entidades urbanas
definidas y reconaocibles.

El CNUAH /HABITAT enfatiza que |as estrategias de gestion y planeamiento de la ciudad y
del territorio, fundamentales en la region, como son la vivienda social, la infraestructura publica,
los servicios basicos, la preservacion y recuperacion del patrimonio cultural, histérico y
arquitectonico, deben desarrollarse tomando ventaja de | as oportunidades que presenta la ciudad ya
existente.
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Esta nueva concepcion del rol de la ciudad y de su funcién en el tercer milenio, también se
refleja en el tema més general del O.T. y l6gicamente en la planificacion urbana. Es asi como se
retomay prioriza el temade la planificacién fisicaal interno de la ciudad dejando en segundo plano
las politicas generales de O.T., dando una mayor atencién ala ciudad misma.

El tema de la ciudad real desde la perspectiva de la planificacion estratégica también
involucra de manera muy especia a la “ciudad econémica’, considerando que la infraestructura,
los accesos, e sistema de transportes, la provisién de servicios bésicos, etc., conforman la
estructura basica de la productividad econémica tanto en el dmbito urbano como rural.

En definitiva, se aprecia un proceso que se caracteriza por una vuelta al ordenamiento fisico
de la ciudad, privilegiando la recuperacion del tratamiento morfol6gico de la ciudad y potenciando
el activo papel que en el mismo debe desempefiar |a herramienta del disefio urbano.

Finalmente, como parte de los cambios en proceso, cabe destacar que en cuanto a los
responsables de esta tarea, ahora se concibe la recalificacion de los centros urbanos mediante
acciones conjuntas entre actores publicos y privados, donde los gobiernos locales, a partir del
proceso de descentralizacién asumen un rol protagonico.

2. Laciudad autocontenida

El tema de la recalificacion urbana esta intimamente ligado a tema de la expansién urbana y
al deloslimites de la ciudad como su contraparte inevitable. Se intenta afrontar los problemas de la
ciudad desde €l interior de la ciudad y esta nueva tendencia de privilegiar la ciudad construida ya
no presupone un crecimiento de su extension fisica, cuyas principales consecuencias han sido en €
pasado: los asentamientos irregulares, las redes de infraestructura deficientes o inexistentes, la
ocupacion de areas rurales de produccién y la preservacién del medio ambiente.

La busqueda de una solucién a la expansion territorial se funda en la utilizacion racional y
eficiente de las estructuras e infraestructuras ya existentes, adecuando las actuales exigencias
sociales, econdémicas y ambientales de la poblacion. Las principales herramientas con que se cuenta
para ello son entre otras: la densificacion, los procesos de recuperacion y recalificacion del centro
histérico, e megoramiento del entorno a través de las centralidades, espacios publicos,
equipamientos, accesibilidad y vialidad y €l mejoramiento del medio ambiente.

Un antecedente importante a considerar para comprender este nuevo proceso de recuperacion
urbanay de establecer los limites a crecimiento de la ciudad, es que en € pasado €l valor de las
areas rurales y ecolOgicas era escaso y la ciudad tendia a expandirse irremediablemente. El Plan
Montevideo sefiala por gemplo gque la ordenacion territorial surge del planeamiento urbanistico
posterior a la segunda mitad del siglo XX, con la revalorizacion del espacio rural y natural y la
necesidad de un enfogue metropolitano y regional como &mbito sistémico.

Por lo tanto, las nuevas consideraciones ecoldgicas, la mejor calidad de vida y €
resurgimiento de la importancia del sector rural como area privilegiada de produccion agricola,
hacen que el tema de la expansion urbana, de los asentamientos irregulares y de los cambios de uso
de suelos sea cada vez més critico.

3. Laciudad metropolitana

Una novedad en los planes en estudio es lo esencia de un “andlisis metropolitano” de la
problemética de la ciudad. Se trata de una comprensiéon de la ciudad que va mas alla de los
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perimetros tradicionales de la ciudad, incorporando un contexto espacial, social, econémico y
ambiental mucho més amplio.

El Plan Montevideo tiene como uno de sus objetivos generales a nivel regional €l lograr un
posicionamiento relevante del Departamento y del Area Metropolitana® en el sistema de ciudades
del Cono Sur (vinculado al desarrollo del Tratado Econdémico Mercosur).

El plan también considera la importancia de la dimension metropolitana en el contexto de un
sistema urbano territorial mas amplio que los limites administrativos del departamento, es decir, en
un escenario supradepartamental que permita la vinculacion de Montevideo con € resto de la
regién metropolitana.

Se reconoce una situacién actual en el contexto regional de Montevideo que se caracteriza
por un proceso de metropolizacion de la ciudad llevado adelante en forma descoordinada,
“afectando no solo e desarrollo social, econdmico y fisico regional, sino particularmente los
aspectos relativos a asentamientos humanos y habitat, saneamiento, accesibilidad interna vy
desplazamientos, transporte colectivo, disposicién de residuos urbanos y el medio ambiente” (Plan
Montevideo 1998-2005, p. 51).

Por dltimo, e plan establece una voluntad de crear un marco institucional y juridico
mediante un convenio que instrumente la planificacion del area metropolitana en su conjunto.
Algunas propuestas concretas del Plan Montevideo en este sentido son: consultas bipartitas sobre
ciertos temas metropolitanos en e marco de convenios, &reas de gestion concertada, areas de
cogestion por convenio, creacion de autoridades metropolitanas sectoriales e instancias de
compatibilizacion intersectorial alos efectos de la prestacion de ciertos servicios.

El Plan Bogota reconoce la supremacia de la ciudad de Bogota, D.C., tanto funcional como
econdémica a nivel regional y nacional. Sin embargo, también reconoce los efectos negativos de la
desarticulacion existente entre los distintos municipios, 1o que se traduce en una “ débil integracion
del espacio regional” (regién de la Sabana).

El diagnostico que presenta € Plan Bogota se caracteriza por un desarrollo de la ciudad
distinto a de las demés éreas metropolitanas de la regién. La gran diferencia consiste en que
Bogota no ha logrado consolidarse administrativa y territorialmente como una verdadera area
metropolitana, sin perjuicio de que cuenta con todos |os componentes como para transformares en
un area metropolitana consolidada.

El Plan Bogota en su modelo regional propone dentro de sus directrices una ciudad central
gue mantenga un patrén de ocupacion compacto y un sistema de asentamientos jerarquizados e
integrados por lared vial, de servicios publicos y de equipamientos.

Se abordan en el plan propuestas que superan los limites territoriales y jurisdiccionales que
dicen relacion con: e manegjo de los cursos de agua y recursos hidricos, las areas naturales
protegidas, |las areas agricolas, 10s asentamientos irregulares y nuevos asentamientos, la viaidad y
transporte, la localizacion de actividades productivas, etc. Del mismo modo, se reconoce la
necesidad de crear &ambitos interinstitucionales de definicion de politicas metropolitanas, generales
y sectoriales.

El PLAMADUR-AMSSA sefida que la organizacion territorial del &rea metropolitana de
San Salvador se encuentra en continua evolucion y transformacion pero se reconoce gue a partir de
los Ultimos afios, luego del inicio del proceso de paz, estos cambios han venido acelerandose. Es asi

2 El AreaMetropolitana se define como “un territorio con interrel aciones funcionales internas, un asentamiento que superay desborda

los limites departamentales en su &rea construida y en sus usos urbanos del suelo, y cuya area rural y maritima no tiene fronteras
politico-administrativas’ (Plan Montevideo 1998-2005, p.17).
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como €l rol metropolitano y territorial de San Salvador se ha visto reafirmado por un aumento
constante de laimportancia econdmicay demografica de esta érea.

El érea metropolitana se caracteriza por concentrar las actividades econémicas del paisy por
concentrar los flujos migratorios desde e resto de la nacion. Las mayores consecuencias de estos
procesos son un agravamiento de la pobreza y un notable deterioro del habitat urbano.

Finalmente, d PLAMADUR-AMSSA también aborda algunos de los problemas que
involucran a otros municipios fuera del dmbito de su administracién territorial como son por
gemplo: el mango de los desechos sdlidos, la provisién de agua, € transporte publico, la
expansion urbana, y la proteccién del medio ambiente en general.

4. Aprobacion de los planes de ordenamiento territorial

Los cambios y transformaciones en materia de O.T. de cada una de las ciudades
metropolitanas en estudio deben comprenderse en el contexto de los cambios globales que se
encuentran sufriendo estos paisesy América Latinaen general.

En Colombia se vive un proceso de reestructuracion politico-administrativa a nivel nacional
gue se encuentra estrechamente vinculado al actual proceso politico de democracia y paz. En €
ambito territorial, destaca la importancia que adquiere la ley N° 388 de 1997, de “Desarrollo
Territorial” que establece un mandato legal de formular planes de O.T. y sienta las bases para €l
desarrollo de una extensa y variada normativa territorial.

En € caso concreto de Bogot4, D.C. la situacion més critica que se detecta en €l presente y
se proyecta en el futuro es el permanente crecimiento poblacional unido a la cada vez mayor
escasez de suelo urbanizable, con los consecuentes problemas de infraestructuray de vivienda.

En Uruguay destaca el proceso de descentralizacion municipal fundado en las disposiciones
constitucionales (Constitucion Politica de 1996) y la creciente preocupacion por contar con un
marco normativo territorial.

Entre las premisas fundamentales del Plan Montevideo destacan la bulsgueda de un
posicionamiento econdmico de la ciudad en el cono sur (Mercosur), laincorporacion de los actores
privados, y en general una serie de propuestas de modernizacion y recalificacion de la ciudad.

La Republica de El Salvador se encuentra alln inmersa en un proceso de paz nacional.
Destacan en la actualidad las iniciativas por llevar adelante los procesos de modernizacion del
papel del Estado. También destaca la preocupacion por llevar adelante procesos de regionalizacion,
descentralizacién institucional y de adecuacion de la normativa territorial .

En & caso concreto de la ciudad de San Salvador sobresale la aprobacion del Plan
Salvadorefio de Vivienday Territorio, demostrando la alta prioridad que se le otorga al tema de la
vivienda social. Otro tema relevante es la recuperacion del centro histérico de la ciudad de acuerdo
con Plan Especial de Rescate del Centro Histérico,” que ya se encuentra aprobado por el Concejo
Municipal.

Las ciudades metropolitanas de Montevideo y de Bogot4, D.C. cuentan con planes de O.T.
aprobados y vigentes. EI Plan Montevideo (Plan de Ordenamiento Territorial, 1998-2005) se
aprueba por Decreto N° 28.242 y €l Plan de Ordenamiento Territorial de Bogotd, D.C. entra en
vigencia por Decreto N° 619 de 2000.

3 Se encuentran en tramite la formulacion de un Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Territorial y la aprobacion de un

anteproyecto de Ley de Desarrollo Territorial.
4 El Plan de Rescate de la Calle Arce ha sido seleccionado como proyecto guia del PLAMADUR.
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El Plan de Ordenamiento Territorial de Montevideo denominado Plan Estratégico de
Montevideo se estructura sobre la base de una memoria informativa, una memoria de ordenacion,
una memaria normativa, de gestion y seguimiento y una memoria de participacion. El Plan Bogota
se estructura sobre la base de un documento técnico de soporte y un decreto de aprobaci 6n.

El caso de San Salvador es particular, €l Plan de O.T. debe andizarse en € contexto de un
proceso méas amplio denominado “Plan Maestro de Desarrollo Urbano del Area Metropolitana de
San Salvador Ampliada” (PLAMADUR-AMSSA).® El PLAMADUR-AMSSA en general se define
como un estudio de proyecciones y metas, normas de proteccion ambiental y ordenamiento
territorial, propuestas juridico-administrativas y programas de inversiones, dirigidos a la
recuperacion y el desarrollo del AMSSA. Se trata de un plan estratégico integrado por un plan
urbanistico general de todo el territorio del AMSSA denominado Esquema Director resultado de la
fusion del plan de ordenamiento ambiental y del plan de O.T. y por los planes urbanisticos de
gjecucion de areas y de sectores. Todos estos instrumentos en conjunto conforman un proceso
unitario de planificacion, programacién, actuacion e implementacién del PLAMADUR.

Laapraobacion de los planes de O.T. de Montevideo y Bogotd, D.C. sefunda en lalegidacion
vigente y han sido sancionados por sus autoridades, la Intendencia Municipal de Montevideo y la
AlcaldiaMayor de Bogot4, D.C., respectivamente.

En € caso del PLAMADUR-AMSSA la falta de un marco legal global ha llevado a que
politicas territoriales metropolitanas se aprueben en € marco de acuerdos entre municipios. Esta
préctica es supervisada por el Concejo de Alcaldes del Area Metropolitana de San Salvador y
gjecutada por la secretaria técnica la Oficina de Planificacion del Area Metropolitana de San
Salvador. Este procedimiento consiste en la consulta y formulacién de las respectivas ordenanzas
municipales, de cada municipio involucrado, para la aprobacion de una propuesta regional. Un
claro ggemplo de este método lo constituye la aprobacion de la “ Ordenanza de Zonas de Proteccion
y Conservacion de los Recursos Naturales”.°

A diferencia de los planes de O.T. de Bogota y Montevideo, el PLAMADUR-AMSSA se
concibe desde un inicio como un instrumento que no requiere una aprobacién definitiva. La
estrategia para su implementacion se funda en €l respeto a ciertos lineamientos generales acordados
(principios basicos), para posteriormente dar inicio a la aprobacion de un Esguema Director y
subsecuentemente llevar adelante la aprobacion de los planes especiales, parciales y sectoriaes, la
modernizacion de la normativa territorial, la promocion de un programa de inversiones estratégicas
y el desarrollo de un programa de fortalecimiento institucional.

5. Régimen normativo vigente

La aplicacion de novedosas y creativas estrategias de gestion de la planificaciéon territorial
topa muchas veces con un marco legal general insuficiente o que se encuentra aliin en proceso de
gjuste y regulacion. Esta es justamente la situacion que se puede apreciar en |os planes en estudio y
gue constituye una de las mayores preocupaciones dentro de sus postulados. En este contexto es
posible apreciar la gran importancia que adquiere el proceso de dictacién de nuevas leyes marco de
O.T. y de creacién de un sistema articulado y funcional de normativaterritorial.

> El PLAMADUR-AMSSA, daborado por un consorcio italo-salvadorefio (ITS, SPEA, CT), es d instrumento de planificacion
elaborado para € Area Metropolitana de San Salvador, congtituida por 14 municipios —incluida la capital, denominado
PLAMADUR-AMSS Ampliada, porque considera la conurbacion con 3 municipios adicionales.

Este es @ primer paso dado para laimplementacion del PLAMADUR. Fue aprobado por los 14 municipios del Area Metropolitana
de San Salvador durante 1998 y se funda en € Plano General de Zonificacion del AMSS. Se trata de un instrumento aprobado en
cuanto a la regulacién del espacio no urbanizable (zonas ecoldgicas y agricolas), definiendo un limite a la urbanizacion. La tarea
pendiente consiste en la aprobacion de lo relativo a zonas urbanas y urbanizables.
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El Plan Montevideo sefidla que en general no existen en Uruguay normas gue aborden de
manera integral € concepto de ordenamiento territorial como instrumento de gestion juridico-
politico. Sin perjuicio de €llo, el nuevo plan estratégico se estructura basandose en la normativa
nacional vigente. Dentro de sus propuestas destacan nuevas disposiciones legid ativas municipales
(otorgandoles una dimensién juridica propia), que darén lugar a los correspondientes desarrollos
normativos de rango reglamentario.

El plan cuenta como objetivo en el &mbito nacional e promover un proceso legislativo sobre
e O.T. y la planificacién territorial. Manifiesta la voluntad de crear un marco institucional y
juridico mediante un convenio que instrumente la planificacion del area metropolitana en su
conjunto. Pretende ser inductor y promotor de un proceso legislativo sobre € ordenamiento
territorial y laplanificacion fisica generalizada en el todo el ambito nacional.

En el caso de Bogota, D.C. la planificacion anterior a plan, carecié de una base sustentada
en los instrumentos juridicos adecuados para la ordenacion del territorio. El proceso que se intenta
revertir se caracterizaba por la flexibilizacion de las normas, la falta de regulacion, el desarrollo
localista con preeminencia de los intereses particulares por sobre |os colectivos y en genera por la
ausencia de planes de ordenamiento propiamente tales.

El Plan Bogota ha considerado necesario replantear la normativa a la luz del nuevo modelo
de planeamiento, con € abjeto de devolver a la administracion y a la ciudadania € control del
proceso ordenador del territorio. En las bases del plan se aprecia el nuevo sustento juridico
proporcionado por la ley N° 388 de 1997 sobre “Desarrollo Territoria” en concordancia con la
normativa constitucional vigente.

El PLAMADUR-AMSSA busca promover € establecimiento de un marco juridico de
desarrollo territorial que sea coherente con €l marco de modernizacion del Estado, y que defina con
claridad las competencias institucionales sobre € territorio. La principal ley que sirve de
fundamento a la actual normativa de O.T. es la Ley de Urbanismo y Construccion (DL 708 de
1991). Sin embargo, en la actualidad, “el Plan Maestro de Desarrollo Urbano (San Salvador) no
tiene garantizada una gecucion plena, puesto que aunque se han establecido importantes
coordenadas para €l desarrollo urbano, un disefio estratégico de tales magnitudes requiere de una
politica global que involucre a los actores principales del espacio metropolitano, cuestion ain
lgjos de concretarse” (Barba, 1997, p. 67).

6. Diagndstico de las ciudades

L os grandes problemas de las ciudades de |os paises |atinoamericanos tienden a ser similares
en sus efectos pero distintos en sus causas, dependiendo del contexto particular de cada ciudad y

-

pais.

La ciudad de Bogota, D.C. hasta antes del Plan se caracterizaba por los diversos problemas
gue €l desarrollo urbano acelerado y conflictivo acumulaba sobre su territorio. El punto central se
definia por un modelo de desarrollo basado principalmente en una normativa urbana (estatutos) y
no en un proceso de planificacion propiamente tal.

La pérdida de la visién integrada y prospectiva de la ciudad llevo a debilitamiento de la
funcion planificadora. De esta manera, se privilegié € instrumento normativo para regular la
actuacion privada (desarrollo del urbanismo local), y € planeamiento sectorial para orientar la
actuacion publica.

Este proceso se reflgja claramente en la pérdida de calidad de la estructura urbana 'y en €
atraso de los sistemas generales como e transporte, la vialidad, el saneamiento basico y €l
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equipamiento, que quedaron rezagados con relacion al crecimiento de la ciudad y de sus funciones
metropolitanas. También se refleja en el escaso desarrollo de las politicas territoriales, ambientales
y urbanas.

En la actualidad Bogot4, D.C. se caracteriza por una importante dinamica de crecimiento
urbano y por una ata concentracion urbana (densidad promedio de 210 habitantes por hectérea).
Esta alta concentracion de poblacion en e area metropolitana se resume numéricamente en gue mas
de 6 000 000 de habitantes confluyen en un area de apenas 310 k2.

Se ha venido experimentando un crecimiento fisico urbano caracterizado por un critico
agotamiento de los suelos urbanizables dentro del perimetro urbano. Es importante tener en cuenta
gue solo restan 2 600 hectéreas urbanizables dentro del actual perimetro de servicios de la ciudad.
Las periferias desprovistas de infraestructura adecuada constituyen las Unicas areas de expansion
urbana. Ademas, e fendmeno de la urbanizacion informal o ilegal continlia representando una
proporcién muy elevada de la expansiéon urbana. Estas circunstancias hacen imprescindible dar
cumplimento alos requerimientos urgentes de vivienda y alas conexiones alos servicios publicos.

A partir de los problemas antes sefialados, €l Plan Bogota destaca los siguientes aspectos
parareorientar €l planeamiento, la gestiéon y la actuacion urbanistica, que deben ser abordados con
prioridad: i) € tema integral del desarrollo urbano, ii) el fortalecimiento del urbanismo publico,
iii) e proyecto regional, iv) la disminucién de factores de pobreza urbana, v) € tema de la
vivienda, vi) el sistema de transporte masivo Yy, Vvii) la recuperacion del espacio publico urbano.
Estos retos, asimilados como potencialidades a ser concretadas en el plan de O.T., deben poner de
manifiesto una jerarquiatanto en los temas mas importantes, como en laformade llevarlos a cabo.

En el caso de la ciudad de Montevideo los problemas acumulados por la ciudad provienen de
una serie de circunstancias radicalmente diferentes. En el contexto general se pueden apreciar las
consecuencias que han tenido la aplicacién de planes y normativas con visiones globales de la
ciudad, que no han considerado los problemas y condiciones particulares de diversas zonas urbanas
delimitadas de la ciudad.

Montevideo presenta una tasa de crecimiento demografico inferior al crecimiento vegetativo
esperado, y por lo tanto no se proyectan explosiones demogréficas en el futuro proximo. Con una
poblacion actual que supera 1 300 000 habitantes se prevé una futura disminucién de este nUmero.

Sin embargo, la baja presién de crecimiento demografico no ha sido obstéculo para la
expansion poblacional hacia la periferia de la ciudad y €l resto del area metropolitana. De acuerdo
con € plan este fendmeno se deberia a las tendencias del mercado inmobiliario y alainsuficiencia
de las politicas habitacionales. Las consecuencias de esta situacién se manifiestan en una
indefinicién del limite urbano acompafiado del incremento de asentamientos irregulares
desprovistos de infraestructura adecuada. Por otra parte los limites de la ciudad comienzan a
superponerse con las zonas rurales productivas, poniendo en peligro su preservacion.

Montevideo resulta ser una ciudad de baja densidad y es por ello que dentro de las
propuestas del Plan se considera la redensificacion y recuperacion de las areas centrales,
considerando que estas &reas ya estan dotadas de infraestructura.

Los grandes desafios del Plan Montevideo son por consiguiente: i) formular una propuesta
orientadora del proceso urbano y territorial que tienda hacia un desarrollo armonico y sostenible,
recalificando los recursos naturales, las infraestructuras y las construcciones existentes y
ordenando las actividades de impacto fisico; ii) establecer las bases para reglar la actividad privada
en coordinacién con la actividad publica en cuanto a ordenamiento de la ciudad; v iii) definir un
marco de condicionantes de carécter econdmico, demografico y ambiental claro, preciso y flexible.
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El desarrollo reciente del area metropolitana de San Salvador, con una poblacién aproximada
de 1 600 000 habitantes, se caracteriza por la rapidez y la magnitud de la expansién urbana, con las
graves consecuencias que tal expansion ha provocado en los equilibrios sociales y econdmicos, en
el ambiente natural y construido, y en la calidad de vida urbana en general.’

En la actualidad los flujos migratorios de las otras zonas del pais contindan dirigiéndose
hacia € area metropolitana de San Salvador con los consecuentes fendmenos de concentracion de
poblacion, actividades productivas, servicios e inversiones, déficit habitacional y dotacion
inadecuada de servicios bésicos (que de acuerdo con e PLAMADUR supera e 50% del nivel
considerado aceptable).

El patron de ocupacion territorial se caracteriza por ser horizontalmente expansivo con una
baja densidad del uso de suelos (200 hab/ha aproximadamente) y con un marcado desequilibrio en
el uso del suelo. El fortalecimiento continuo de la estructura monocéntrica del sistema de
asentamientos del drea metropolitana de San Salvador conjuntamente con € uso desequilibrado del
area urbanizada han llevado a que e centro de la ciudad se vea cada vez mas deteriorada
funcionalmente. La expansion de la periferia metropolitana por otra parte, ha llevado a la pérdida
de los suelos de produccién agricola.

Los mayores desafios del PLAMADUR-AMSSA consisten en lograr transformar San
Salvador en una ciudad metropolitana organizada, constituida por centros urbanos coordinados
entre si y funcionalmente equilibrados, con areas habitacionales dotadas de servicios bésicos, con
una clara identificacion de lugares destinadas a asentamientos productivos, areas de proteccion
ambiental y un sistema de parques urbanos. Todo ello con el objeto de convertirse en un centro
metropolitano promotor del desarrollo no sdlo en € &mbito nacional sino también a escala de la
regién centroamericana.

Se encuentra en proceso de formulacion un estudio denominado “Plan de Desarrollo Territorial para € Valle de San Andrés’, que
tiene por objeto revertir la tendencia a desborde del crecimiento del érea urbanizada del Gran San Salvador en dicho valle que ha
sido el area de industrializacion mas dindmica del pais en los Ultimos afios. Este Plan se desarrolla como una experiencia piloto en €
marco del Plan Nacional de Ordenamiento y Desarrollo Territorial.
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lll. Contenidos de los planes

En primer lugar, en el siguiente capitulo se intenta determinar
cudles son los principios que informan los planes y se sefiala cuales
son los objetivos que les sirven de guia En segundo lugar se
distinguen cuales son los elementos de planificacion estructurales y
los elementos estratégicos o flexibles en los planes de O.T. En tercer
lugar se redliza un andlisis pormenorizado de los principales
instrumentos de ordenacién o planeamiento, gestion, ejecucion, y
financiamiento de los planes en estudio. Se intenta establecer en qué
modo estos instrumentos dan cuenta de las innovaciones producto de
la adhesion a concepto de la flexibilidad y como se definen las
prioridades adoptadas por cada uno de ellos.

1. Principios y objetivos en los planes

La flexibilidad exige establecer ciertas bases o principios
inamovibles que le sirvan de fundamento y a partir de los cuales se
puedan realizar cambios y redireccionar |a planificacion toda vez que
sea necesario. El plan de O.T. se desarrolla en concreto a través de la
postulacion de una serie de objetivos (o lineamientos estructurales) a
cumplir en el corto, mediano y largo plazo.

Los principios generales que informan los planes de O.T. en
estudio son € desarrollo social, € desarrollo econémico y la
sustentabilidad ambiental. La determinacion de cudles son los
principios que se ven privilegiados en cada plan y cua es su grado de
inamovilidad son imprescindibles para sentar las bases de la
planificacion general y consecuentemente de |la planificacién derivada.
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El Plan Montevideo sefiala como principios esenciales adoptados el desarrollo econdémico-
social y € disfrute equitativo de un medio ambiente urbano y natural. Del mismo modo, destaca el
principio de solidaridad en cuanto a los beneficios y cargas derivados del planeamiento y de la
accion urbanistica.

En cuanto al principio de equidad sefiala gque los nuevos instrumentos que se disefian en €l
Plan pretenden garantizar la eliminacion de las desigualdades entre los propietarios que se veran
afectados por los distintos proyectos que se desarrollen por la planificacién urbana, con el objeto
de garantizar mecanismos adecuados de equidistribucion. Se reconoce ademas que € mercado no
puede por si solo producir la ciudad econémicamente eficaz, ni la planificacion por ella misma
permite alcanzar una ciudad social mente equitativa.

Los objetivos particulares establecidos en el anteproyecto del Plan Montevideo dicen
relacion con:

- Evitar la expansién urbana innecesaria 'y estimular la redensificacion de areas dotadas
de infraestructura urbana;

- Articular la ciudad a nivel metropolitano a través de redes de comunicacion e
infraestructura;

- Proveer a desarrollo sostenible de las actividades productivas agropecuarias,
industriales y del sector servicios;

- Preservar las condiciones naturales de los suelos productivos y proteger los
ecosistemas;

- Preservar el patrimonio arquitectonico y urbanistico;
- Erradicar las manifestaciones de marginalidad urbana;

- Estimular 1a reedificacion, redensificacion y recuperacién de las areas centrales de la
ciudad y preservar las éreas caracteristicas de la ciudad;

- Propiciar unarelacion armonicaentre laciudad y €l puerto;

- Proponer una estructura jerarquizada y global de red viaria, estableciendo un sistema
integrado de transportes publicos de pasajerosy de carga;

- Coordinar €l plan estratégico Montevideo con otros planes coetdneos y en espacial con
€l plan director de saneamiento;

- Impulsar y proponer la e€ecucion de proyectos que se consideran estratégicos
estableciendo prioridades de intervencién por los mayores beneficios que logren sobre
la ciudad globalmente considerada, actuando como inductores de otras actuaci ones.

El Plan Bogota establece dentro de sus prioridades el aprovechamiento territorial
equilibrado, equitativo y eficiente. Postula como fines previsibles a largo plazo |a sostenibilidad del
desarrollo urbano, la equidad social y €l incremento en los niveles de productividad urbana.
Sostiene que € fin principal del ordenamiento del territorio es prever la dotacién adecuada,
oportuna y eficiente de los bienes publicos, asi como su distribucién equitativa y equilibrada para
el uso de la poblacion.

El O.T. asi planteado, se apoya por lo tanto en un concepto de equidad® aplicado a la
distribucion de los beneficios y las cargas que genera €l desarrollo urbano. Las prioridades estan

8 Laequidad social en este contexto se entiende como un principio general que orienta las intervenciones de la administracion para

asegurar igualdad de oportunidades en e acceso alos servicios urbanos, en particular la vivienda, asi como la proximidad necesaria
para acceder alos servicios colectivos urbanos de salud, educacion, bienestar culturay a las oportunidades de empleo.
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dirigidas a la articulacién de las politicas de vivienda, suelo e infraestructuras sobre la base del
interés social.

El Plan Bogota establece una serie de objetivos generales respecto de los cuales se adoptan
unaserie de politicas de largo plazo. Dichos objetivos en resumen son |os siguientes:

Objetivo regional, que consiste en propiciar la construccion de un modelo regional
sostenible.

Objetivo ambiental, que consiste en promover un modelo territorial sostenible y €l
mejor aprovechamiento y manej o adecuado de |0s recursos natural es.

Objetivo rural, que consiste en fortalecer e territorio rural e integrarlo de manera
funcional a Distrito Capital y a la regién, preservando su riqueza natura y
aprovechando sus oportunidades.

Objetivo econémico, que consiste en organizar €l territorio, aprovechando sus ventgjas
comparativas paralograr unamayor competitividad.

Objetivo socia, gue consiste en promover la equidad territorial para garantizar la
oferta de hienes, y servicios urbanos a todos | os ciudadanos.

Objetivo fisico, que consiste en orientar y concentrar la accién de gobierno, la
inversion publica y las actuaciones particulares hacia la consecucion de los fines de
sostenibilidad ambiental, equidad social, eficiencia econémica y convivencia social,
relacionados con el reordenamiento del territorio.

Objetivo de participacion ciudadana, gue consiste en fomentar y cimentar una cultura
urbana en los ciudadanos, consistente en promover una visién compartida sobre el
futuro delaciudad y €l territorio.

El PLAMADUR-AMSSA no sefiala expresamente cuédles son 10s principios rectores de sus
postulados. Sin embargo, la cuestiéon social (especialmente el tema de la vivienda socia) y la
sustentabilidad ambiental se distinguen como sus principios esenciales.

Objetivos del plan de O.T.

Definir la organizacion completa y especifica del territorio del AMSSA, delimitando
las &reas urbanizadas y urbanizables, asi como las &reas no urbanizables.

Definir € sistema de movilizacion del AMSSA, con referencia a los estudios del Plan
maestro de transportes.

Disefiar el “ Sistema de asentamientos” del AMSSA y delimitar las &reas en las cuales
e plan de O.T. se aplica a través de los planes urbanisticos de gecucion (plan de
rescate del centro de la ciudad, plan de megjoramiento de los barrios con servicios
publicos, plan integrado de areas abiertas).

Identificar las éreas, los edificios y los complejos que constituyen el sistema histérico-
cultural y que, por lo tanto, deben ser sometidos a una reglamentacion adecuada de
proteccion y de uso.

Reglamentar atentamente con recomendaciones gréficas y normativas, lo establecido
en el plan de ordenamiento ambiental, plan de O.T. y plan integrado de &reas abiertas,
teniendo en cuanta el riesgo sismico, hidrogeol 6gico, y las hormas higiénico sanitarias.
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2. Elementos de planificacion estructurales y elementos
estratégicos o flexibles en los planes de ordenamiento
territorial

El Plan Montevideo se presenta como €l nuevo instrumento que la ley ha establecido para
recuperar la funcion planificadora poniendo en marcha novedosos instrumentos de gestion y
control. En la presentacion del documento aprobado, se sefiala que no asume solo las caracteristicas
propias de un plan general de ordenamiento a estilo tradicional, sino que también integra la
perspectiva estratégica. De esta manera, €l plan se sitlla simultaneamente entre dos modalidades de
laplanificacién fisica: lareguladoray la estratégica.

Los elementos de planificacion estratégica en el Plan Montevideo, a diferencia de la
planificacion tradicional, permiten asumir la pluralidad de actores, las nuevas tendencias y los
cambios y también permiten admitir que las tendencias establecidas en e plan puedan sufrir
discontinuidades o incluso ser replanteadas por otras nuevas.

L os principales fundamentos estratégicos del plan se encuentran avalados en 1os procesos de
descentralizacién politico-administrativa y de participacion social y en la creacion del plan zonal
como una nueva figura de planificaci6n adecuada a la escala de accién municipal.

El modelo territorial propuesto se apoya en dos conceptos generales que se establecen como
base de la planificacién. El primer elemento corresponde a las “estructuras y sistemas
territoriales’,” cuyos principales componentes son: la red vial jerarquizada, las redes de
infraestructura bésica, € sistema de espacios verdes, las centralidades y los equipamientos. El
segundo elemento corresponde a la “zonificacion primaria’ que permite dividir e territorio
departamental en suelo urbano, suelo suburbano o potencialmente urbanizable y suelo rural.

Estos dos conceptos generales constituyen los principales elementos estructurantes del
modelo territorial basados en la experiencia de la planificacion tradicional .

Las estructuras y sistemas territoriales, de caracter “sistémico” producen la integracién y
cohesion del conjunto. Conforman las redes de soporte funcional de la ciudad y por ende
constituyen el medio principal de accion para e ordenamiento urbano. La formulacién de los
sistemas generales lleva implicita la programacién y priorizacion de la intervencion publica en la
ciudad, como principal agente a cargo de su gestion.

La zonificacién viene a constituir en la practica una distincién de &reas para su tratamiento
diferenciado seguin sus caracteristicas constitutivas y sus necesidades presentes.

Es justamente a partir de la zonificacion gque €l plan desarrolla una serie de instrumentos,
unos conceptuales y otros operativos, que constituyen innovaciéon del plan y dan cuenta del
componente de flexibilidad, antes sefialada. Estos instrumentos estructuran diferentes niveles de
planeamiento urbano. Por lo tanto, la zonificacion fundamento de los instrumentos de gestiéon y
gjecucion en la utilizacion del suelo, se presenta como un elemento base tomado de la planificacion
tradicional pero con unainnovacion estratégica.

Los instrumentos del Plan Montevideo desarrollados a partir del concepto de la zonificacion
primaria gue dan cuenta de la flexibilidad como elemento de innovaci6n son en términos genéricos:
el sistema de instrumentos de planificacion (que establece diferentes niveles de planeamiento
urbano); el sistema de instrumentos de gestién del suelo (regulala utilizacion del suelo conforme al

®  Lasestructurasy sistemas territoriales se definen como un conjunto de propuestas de estructuracion y de ordenacion que abarca toda

laciudad y € territorio y que constituyen € marco de referencia general de las mlltiples y diversas actuaciones e intervenciones
urbanas’ (Plan Montevideo, 1998-2005, p. 167).
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plan) y e sistema de instrumentos de g ecucién del plan (materializa la normativa a través de la
accién de los agentes publicos y privados).

En el caso del Plan Bogotd, el model o existente antes del plan en estudio se caracterizaba por
un ordenamiento construido exclusivamente a partir de sdlo uno de los componentes de la
estructura urbana; las piezas o areas urbanas. Se consideraban como piezas urbanas un é&rea central
Unica, el tejido residencial y las éreas de actividad especializada.

El componente no considerado y que no actuaba dinamicamente dentro del modelo es €
relativo a los sistemas generales o redes estructurantes. De esta manera el modelo de O.T. veia
limitada su capacidad de ordenar la ciudad, toda vez que carecia de la articulacién de las piezas
urbanas con la accesibilidad y movilidad (sistemas de transporte y vias), la disponibilidad de
espacios publicos y la adecuada provision de equipamiento e infraestructuras basicas.

El nuevo modelo de ordenamiento asumido por € Plan Bogota comprende una serie de
criterios tradicionales e innovadores. El plan reconoce expresamente la diferencia entre los
componentes “coyunturales y flexibles” y aquellos componentes que afectan y estructuran el
territorio alargo plazo.

De acuerdo con la experiencia pasada, la estructura urbana que contempla € nuevo Plan
Bogota se encuentra constituida por los dos componentes principales. los “ Sistemas Generales’ y
las “Piezas Urbanas’ .

Los Sistemas Generales, son las redes que relacionan y soportan funcionalmente las
actividades urbanas, componen la estructura bésica de la ciudad y definen el urbanismo primario.™
El Plan Bogota presta especial atencion a la construccion de los Sistemas Generales concebidos
como la base indispensable para e desarrollo urbano, con especial atencién dada a la importancia
de la actuacion publica. Estas operaciones urbanas estructurantes para €l territorio se conciben
dentro del plan en el marco de una coordinacién de la inversion publica con los proyectos del
sector privado. Se busca como fin Ultimo & que los equipamientos se conviertan en los elementos
primarios del ordenamiento del territorio.

Las Piezas Urbanas son los grandes territorios que integran € érea urbana, los cuales se
diferencian entre si por laintensidad y distribucion de los usos sobre su tejido, las formas en que
estos se manifiestan y la dindmica urbana que generan, en relacion con su composicion geogréfica.
Se constituyen como partes diferenciadas de la ciudad gue cuentan con un manejo particular en el
plan.

Las Piezas Urbanas estdn formadas por las areas de centralidad, los tejidos residenciales y
las &reas de expansion. Permiten definir la estructura de localizaciéon de las actividades en €
territorio, buscando el aprovechamiento e las estructuras fisicas existentes y desarrollar una
articulacién eficiente entre las actividades urbanas y 1os sistemas generales. Es un instrumento que
se adopta reconaciendo la magnitud geogréfica de la ciudad y la necesidad de un planeamiento
diferenciado a diferentes escalas.

El modelo de ordenamiento adoptado por € Plan Bogota, a través de sus instrumentos,
intenta, por lo tanto, establecer una relacién coherente entre las piezas urbanas en que se divide la
ciudad y los proyectos de construccién de |os sistemas generales.

El ordenamiento simultdneo de las Piezas Urbanas y de los Sistemas Generales se hace
mediante “ Actuaciones Estratégicas’ gue pretenden consolidar areas especificas de la ciudad. Son

10 os sistemas generales son: el sistema vial; € sistema de transporte; € sistema de acueducto; e sistema de saneamiento bésico; el

sistema de energia eléctrica; € sistema de energia eléctrica; servicio de alumbrado publico; € sistema de telecomunicaciones; e
sistema de gas natural domiciliario; € sistema de equipamientos urbanos; y e sistema de espacio publico construido: parques y
espacios peatonales.
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justamente estas actuaciones estratégicas las que dan cuenta del componente de flexibilidad del
plan que constituyen desde ya una eleccién de prioridades en la forma de operaciones
seleccionadas.™

El PLAMADUR-AMSSA esta concebido como un plan estratégico de acuerdo a las
concepciones modernas de la planificacién. Su implementacién parte de la idea de un proceso
continuo y flexible de establecimiento de acuerdos abiertos y renovables entre |os distintos actores.

Labase estructural del PLAMADUR-AMSSA estaria dada por una organizacion policéntrica
del territorio del drea metropolitana de San Salvador donde se identifican:

. Cinco subsistemas urbanos a conservar, claramente separados, para los cuaes se
deberia proponer intervenciones urbanisticas unitarias e integradas: subsistema norte,
oriente, central, occidental y sur;

. Un sistema de “centros urbanos y de barrios’, que tendran que ser recalificados o
redisefiados, con €l objetivo de disminuir la presion en el &rea central de San Salvador;

. Un nuevo sistema vial primario reordenado para € desarrollo del nuevo sistema
urbano propuesto;

. Un sistema de nuevos asentamientos urbanos integrados, con sus actividades
industriales, comercialesy de servicios.

El componente de flexibilidad del PLAMADUR-AMSSA se configura sobre la base de la
proposicion de un sistema integrado de planes gjecutivos, que se desarrollan a partir del Plan de
Ordenamiento Ambiental y del Plan de O.T. Se definen en consecuencia, instrumentos de
“planificacion fisica” en la forma de planes de “area’ destinados al rescate del centro ciudad y
algunos planes piloto para el mejoramiento de los barrios y para la proteccion y utilizacion con
fines sociales de las areas no edificadas. Se definen también planes piloto de “sector” destinados al
manejo de los desechos solidos y al saneamiento de las aguas residual es.

3. Instrumentos de innovacién y la adopcién de un régimen
de prioridades en el Plan Montevideo

a) Instrumentos de ordenacién o planeamiento en el
Plan Montevideo

Dentro de los objetivos particulares del anteproyecto del Plan Montevideo se contempla el
impulsar y proponer la gjecucion de proyectos que se consideran estratégicos estableciendo
“prioridades de intervencion” por los mayores beneficios que logren sobre la ciudad globalmente
considerada, actuando como inductores de otras actuaci ones.

De acuerdo con el proyecto aprobado del Plan, la determinacién de estas prioridades se basa
en la distincién de areas para tratamiento diferenciado de acuerdo con sus caracteristicas
constitutivas y sus necesidades presentes. A partir de estas premisas es posible distinguir las “Areas
de Promocion”* y los “ Planes Especiales de Significado Estratégico”*® que se presentan como la
mayor innovacion en la gestion dentro del Plan General.

1 Entre estas operaciones se enfatizaron aguellas tendientes a consolidar los elementos estructurantes de la forma urbana —e centro
metropolitano, las centralidades zonales— y a superar los atrasos méas notorios en las infraestructuras y los equipamientos en el
desarrollo dela ciudad, que obstaculizan € desarrollo futuro: € transporte, e saneamientoy lavivienda social.

12 |as Areas de Promocién se definen en e plan como “unidades geogréficas, objeto de intervencion urbana prioritaria, cuyo desarrollo
tendra proyecciones en todo €l territorio y seimpulsardn mediante distintos programasy planes ya sean sectoriales y/o especiales’.
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Las Areas de Promocién y los Planes Especiales™ son planes especificos, parte integrante del
modelo urbano/territorial general. Son “apuestas por conseguir objetivos globales’, que se
caracterizan por tratarse de una actuacion en una pieza urbana cuyos impactos positivos pueden
desencadenar otras acciones obrando en un espacio mas amplio. Se trata de intervenciones
especificas en cuanto a un “sector” detallado 0 a una “tematica’ particular dirigidas aimplementar
una propuesta global.

La puesta en marcha de estas areas de promocién depende en gran medida de la concertacion
de los diferentes actores urbanos y territoriales especialmente entre iniciativas publicas y privadas.
Es por ello que la concertaci6n publico-privado se constituye en el mayor gestor de esta modalidad.

En la designacion de &reas de promocién y su desarrollo prioritario se conjugan aspectos
relativos a su ubicacién estratégica, sus papeles e interrelaciones con el resto del territorio, asi
como la identificacién de &reas de oportunidad, tanto en la dimension territorial como en los
aspectos operativos, ademas de su potencialidad como inductor de cambios.

En cuanto a los criterios de designacion de estas areas, el denominador comuin es la
necesidad de intervenir, orientar y promover su desarrollo, mediante los diversos actores
territoriales con caracter prioritario en:

. Zonas deprimidas, con importante deterioro ambiental o paisajistico o con carencias
estructural es importantes,

. Zonas de ato valor patrimonial-ambiental que requieran de una importante inversion
en el mantenimiento, recuperacion y potenciacion de los valores originales, y en €l
acondicionamiento del espacio publico;

. Tejidos intermedios de muy escasa dindmica y calidades urbanas medias, con
posibilidades de densificacion.

El Plan Montevideo sefiala que esta designacion no es exhaustiva ni definitiva, y puede ser
objeto de revisiones o de futuras incorporaciones considerando el valor experimental de este
instrumental urbanistico novedoso (de carécter flexible), por lo que requerira una evaluacion
periddica de sus resultados.

b) Instrumentos de gestidon y ejecucion en el Plan Montevideo

El Plan Montevideo destaca la importancia de crear las garantias de su €ecucion e
implementacién practica, y para €llo, sefiala que se requiere de nuevos instrumentos de gestion y
gjecucion. Se trata de nuevos instrumentos juridicos, administrativos y técnicos que pasan a formar
parte intrinseca del Plan, posibilitando su gecucién y adaptando sus propuestas a la dinamica
relacion entre el plany el desarrollo real de la ciudad.

El modelo territorial adoptado de naturaleza abiertay flexible desarrolla las determinaciones
y contenidos del plan a través de instrumentos, de carécter parcia o sectorial, hasta € grado
suficiente para su gecucién o aplicacion. Los nuevos instrumentos de gestién posibilitan un
proceso de planificacion con figuras propias del planeamiento derivado como son: los planes
especiales de ordenacion, los planes sectorialesy los planes zonales.

1 Los planes especiales tienen un caracter mas concreto que |as &reas de promocion y se distinguen béasicamente por tratarse de una

intervencion fisicay de inversion publica sobre el espacio publico, para obtener |a revitalizacion de diversas &reas y la consecucion
de importantes equipamientos o espacios libres a nivel ciudad.

14 El Plan Especial “Arroyo Miguelete” ya ha sido elaborado por la Intendencia Municipal de Montevideo.
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Las &reas de promocion y los planes especiales de significado estratégico (como principales
instrumentos de ordenacion del plan) podran ser implementados mediante los siguientes
instrumentos:

- Planes de Actuacion Urbanistica: son los planes que tienen por objeto que la
ordenacién y urbanizacion de terrenos zonificados como suburbanos o potencialmente
urbanizables cuenten con los sistemas y estructuras (dotacién de servicios y
equipamientos, y obras de infraestructura) exigidas por la ordenacion general.

- Planes Especiales de Ordenacion: son los planes referidos a estudios parciales del
territorio departamental, y tienen por finalidad desarrollar propuestas de planificacion
en una dimension més concreta.

- Planes Zonales: son los planes que tienen por objeto desarrollar y precisar las
determinaciones estructurales del Plan a escala zonal, pero no podran modificar
ninguno de sus contenidos.

- Planes Sectoriales: son |os planes que desarrollan un tema o aspecto especifico dentro
delas estructurasy los sistemas del territorio departamental.

- Normas Complementarias; su objeto es regular aspectos ho previstos o
insuficientemente desarrollados por € Plan General.

- Proyecto Urbano de Detalle: son las figuras de planeamiento mediante las cuales es
posible completar y definir alineaciones, nivelaciones, afectaciones, edificabilidad,
alturas, usos, ordenacion de volumenes, en desarrollo del Plan, asi como de planes
especiales de ordenacién y planes zonales.

C) Instrumentos de financiamiento en el Plan Montevideo

El Plan Montevideo no contempla nuevos instrumentos de financiamiento. Sin perjuicio de
ello, desarrolla un estudio econdémico-financiero basado esencialmente en los ingresos
presupuestarios y en la hipotesis de obtener préstamos y financiamiento, todo ello con € objeto de
determinar laviabilidad del plan.

4. Instrumentos de innovacion y la adopcion de un régimen
de prioridades en el Plan Bogota

a) Instrumentos de ordenacién o planeamiento en el
Plan Bogota

La elaboracion del Plan de Ordenamiento Territorial ha permitido a Bogota de recuperar la
tarea de planificacion de su territorio y desarrollar nuevos instrumentos de ordenamiento.

Para comprender el modelo propuesto y las prioridades asumidas por € Plan Bogota es
necesario hacer un recuento de los grandes problemas pendientes que sufre la ciudad. El esquema
vigente en Bogota antes del plan actual ocasioné la pérdida de la calidad de la estructura urbana, 1o
gue se tradujo en € atraso de los sistemas generales, transporte, vias, equipamiento, saneamiento y
el escaso desarrollo de las politicas territoriales, ambientales, socialesy urbanas.

El Plan Bogota establece que la estructura de la ciudad en su complejidad requiere de un
manejo diferenciado, priorizando de acuerdo a las necesidades reales de la ciudad. Para €llo se
propone identificar claramente cudles son las “zonas’ y “teméticas’ urbanas que en la ciudad
requieren un tratamiento especial o preferencial. Destacan en este sentido aguellos temas que no
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pueden ser dejados a las reglas simples del mercado, como por gemplo, € manegjo de zonas con
valores patrimoniaesy lavivienda de interés social.

Las estrategias de ordenamiento del territorio urbano jerarquizan (estableciendo prioridades)
las actuaciones claves propuestas por € Plan de O.T. destinadas a orientar la transformacion y
ordenamiento de Bogot& Permiten establecer un transito entre el modelo territorial (guia abstracta
y referencia) y los instrumentos concretos del Plan. Dichas estrategias dicen relacion con:

. La estructura actual —complementada, reordenada y redensificada dentro de
pardmetros admisibles— constituye el soporte béasico del ordenamiento futuro.

. La articulacion de las acciones prioritarias contempladas en el presente plan con los
programas en curso en transporte, equipamientos, desmarginalizacion de éreas de
origen informal, promocién de suelo para vivienda socia y proyectos de
recuperacion del espacio publico.

. El disefio y priorizacién de intervenciones selectivas de mayor escala que articulan
proyectos de diversa indole —infraestructura, equipamiento, espacio publico y
espacio privado— que desempefian un papel direcciona en el reordenamiento de las
piezas urbanas y 10s sistemas generales.

. La identificacién de actuaciones selectivas puntuales y de pequefia escala, para
intervenir nicleos o zonas claves de las &reas centrales, los tejidos residenciales o los
sistemas generales de la ciudad.

. Las intervenciones del plan en una zonatienen objetivos precisos que deben iluminar
el tipo de proyectos a redlizar y permiten identificar areas de oportunidad para €l
desarrollo de proyectos por parte del sector privado. Este conjunto de acciones forma
operaciones estructurantes que son la base de gestion del presente plan.

Las prioridades asi establecidas se traducen en nuevos instrumentos y en nuevas figuras de
planeamiento, en nuevas relaciones publico-privados y en definitiva en la proposicion de una nueva
forma de gestion de desarrollo urbano.

El énfasis est4 puesto en aguellas operaciones tendientes a consolidar los elementos
estructurantes de la forma urbana (el centro metropolitano, |as centralidades) y a superar |os atrasos
mas notorios en las infraestructuras y los equipamientos en el desarrollo de la ciudad, que
obstaculizan €l desarrollo futuro: € transporte, el saneamiento y la vivienda social.

Los proyectos o programas prioritarios para € Plan de O.T. se establecen en la préactica a
través de tres “ Proyectos Estructurantes’ de acuerdo con las definiciones de laLey N° 388 de 1997,
gue son los gjes principales de actuacion urbanistica en el largo plazo. Estos proyectos se refieren a
tres temas basicos. vivienda, transporte y espacio publico, y se desarrollan tanto en el componente
urbano como en el componente rural del plan.

Los proyectos estructurantes de acuerdo con e Decreto de aprobacion del Plan Bogota
comprenden:

. La oferta de suelo para e desarrollo de programas de vivienda de interés social y
prioritaria, que permita disminuir y eliminar la produccién informal de vivienda para
los estratos mas pobres de la poblacién.

. La construccién de un sistema integrado que garantice a los ciudadanos y a desarrollo
de sus actividades productivas una movilidad funcional dentro del territorio y en sus
relaciones con laregiény €l pais.
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. Lamejora de las condiciones de funcionalidad y apropiacion de la ciudad por todos los
ciudadanos dando prioridad a peaton, y ala creacién de nuevos espacios que faciliten
e contacto ciudadano, mejoren la convivencia e impulsen su reconocimiento como
colectividad y de pertenencia a un territorio. Incluye el desarrollo de un amplio
conjunto de proyectos de diferentes escalas y caracteristicas, que permitan configurar
un sistema de espacio publico articulado a la estructura ecolégica principa vy
garantizar gue las diferentes intervenciones se concatenen y potencien.

Un instrumento novedoso contemplado en el Plan Bogot4 es el denominado “Plan Parcial”.
Se trata de un instrumento mediante el cual se desarrollan y complementan las disposiciones del
Plan de O.T. para areas determinadas del suelo urbano y para areas incluidas en el suelo de
expansion urbana. Se trata de una figura de planeamiento obligatoria para la incorporacion de
nuevas tierras a desarrollo, que permite definir el tamafio y condiciones minimas que deben tener
los predios que van a incorporarse a desarrollo urbano, con €l fin de que el nuevo suelo urbano
cuente con las vias, equipamientos y usos adecuados.

Otro instrumento de planeamiento con carécter novedoso en € Plan Bogota corresponde a
las denominadas “Unidades de Planeamiento Zona”. Se definen como unidades territoriales
conformadas por un barrio o conjunto de barrios tanto en suelo urbano como en suelo de
expansion, que mantienen unidad morfoldgica o funcional. Estas unidades son un instrumento de
planeamiento a escala zonal y vecinal, que condicionan las politicas generales del Plan en relacion
con las condiciones particulares de un conjunto de barrios. El planeamiento zonal se basa en la
identificacion de zonas homogéneas de la ciudad que permitan definir un tratamiento acorde con
sus condiciones.

b) Instrumentos de gestién y ejecucion en el Plan Bogota

La gestion y desarrollo del modelo de O.T. propuesto implica realizar actuaciones
urbanisticas que permitan gecutar € Plan de Ordenamiento. Esto se debe efectuar a través de la
elaboracion de proyectos y programas donde participan entidades tanto publicas como privadas que
permitan promover lainversién en temasy areas prioritarias parala ciudad.

La puesta en marcha del modelo de O.T. implica redlizar una serie de “Actuaciones
Urbanisticas’® especificas referidas a precisar €l ordenamiento general definido en el Plan,
mediante intervenciones en € territorio, ya sea en |os sistemas general es, como en las proyectos de
sectores gue se consideran prioritarios.

Laegjecucion del Plan de Ordenamiento compromete actuaciones publicas, privadas o mixtas,
enmarcadasy articuladas por |os objetivos y metas propuestas por el Plan. Las actuaciones publicas
se realizan a través de “Proyectos y Programas’ de actuacion publicay las privadas se regulan por
las “Normas Urbanisticas’.

Laactuacion publica se lleva a cabo en dos tipos de intervenciones:

. Los “proyectos’ se concretan en acciones especificas de inversion publica o mixta de
acuerdo con las orientaciones y definiciones de ordenamiento del Plan en lo que tiene
gue ver con la construccién de los sistemas generales: viasy transporte, agua potable,
saneamiento basico, equipamientos, parquesy espacios publicos.

. Los “programas’ articulan las normas e intervenciones necesarias en el desarrollo de
tres temas en que la actuacion publica (articulada a la actuacion privada) se ha

5 Las Actuaciones Urbanisticas son las actividades que se gjecuten conforme a la ley, adoptadas, aprobadas o autorizadas por la
autoridad competente, que impliquen un proceso concreto de transformacion del suelo o de su infraestructura o una modificacién de
|os usos especificos del mismo.
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considerado fundamental para cumplir las metas definidas en e modelo de
ordenamiento territorial: patrimonio cultural, vivienday renovacién urbana.

Para la gjecucién de los proyectos y programas, la administracion puede utilizar diferentes
“Instrumentos de Actuacion”*® como por ejemplo: la expropiacion o la enajenacion voluntaria de
predios, las unidades de actuacién, €l regjuste de tierras, la integracion inmobiliaria. Los

instrumentos de actuacion especificos se contemplan en el “Programa de Ejecucion”. ™

Las Normas Urbanisticas son los instrumentos de regulacion de la actuacion privada y
definen para cada una de las zonas caracterizadas | os usos del suelo y |0s tratamientos urbanisticos.

Los usos del suelo establecen las actividades que pueden desarrollarse en cada una de las
areas de actividad en que divide la ciudad. Los tratamientos tienen por objetivo orientar la
intervencion en las estructuras urbanas, mediante respuestas diferenciadas para cada condicion
existente.

La actuacién privada se lleva a cabo a través de dos figuras de actuacién especificas: la
urbanizacion y la construccion.

Finalmente el Plan Bogota define las “Operaciones Estructurantes’, como instrumentos de
€j ecucion novedosos en el plan, se definen como el conjunto de actuaciones y acciones urbanisticas
sobre dreas y elementos estratégicos de cada Pieza Urbana, necesarias para cumplir sus objetivos
de ordenamiento, enfocando la inversién publica e incentivando la inversion privada. Por lo tanto,
se trata de intervenciones integrales, compuesta por proyectos y programas, que obedecen a
objetivos generales de ordenamiento alargo plazo.

C) Instrumentos de financiamiento en el Plan Bogota

El Plan Bogota define los instrumentos de financiamiento como los medios que le permiten a
la administracion obtener 10s recursos necesarios para € ecutar las actuaciones urbanisticas y los
programas, |os proyectos o las obras de urbanismo o de edificacion respectivas, para adquirir los
inmuebles y demas bienes que se requieran para los mismos propésitos, y para compensar las
cargas a favor de los afectados por decisiones administrativas que se adopten en materia de
urbanismo.

El Plan contempla como instrumentos de financiamiento con carécter més novedoso:

. La “Participacion en la Plusvalia’. Este instrumento, considerado como un gran
avance en la legislacion territorial, tiene su origen en la Constitucion Politica y se
establece en la Ley N° 388 de Desarrollo Territorial de 1997. Su objetivo es garantizar
€l derecho al espacio publico y asegurar € reparto equitativo de las cargas y beneficios
derivados del ordenamiento territorial. Sefiala que las acciones urbanisticas que
regulan la utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano incrementando su
aprovechamiento, generan beneficios que dan derecho a las entidades publicas a
participar en las plusvalias resultantes de dichas acciones.

. Los “Pagarés de Reforma Urbana’. Son instrumentos de deuda publica cuyo objeto es
financiar la adquisicién de inmuebles por parte de las entidades publicas que los
requieran para destinarlos a cualquiera de las finalidades determinadas en la ley.

16 De acuerdo con @ articulo 449, los Instrumentos de Actuacién Urbanistica son los medios que permiten a las entidades ptiblicas del

Distrito Capital dentro sus competencias: asumir, dirigir, imponer, coordinar, impulsar, promover o concertar, segin el caso, la
realizacion efectiva de las actuaciones urbanisticas publicas, privadas o mixtas, previstas en € presente Plan de Ordenamiento
Territorial 0 en los instrumentos que lo desarrollen.

El Programa de Ejecucidn define, con caréacter obligatorio, las actuaciones urbanisticas y las operaciones urbanas contempladas en
el Plan de Ordenamiento Territorial y que la administracion distrital de turno debe gjecutar hasta la terminacion de su periodo
constitucional.

17
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. Los “Bonos de Reforma Urbana’. Son instrumentos de deuda publica cuyo objeto es
financiar la gjecucién de obras de urbanismo en proyectos que se desarrollen a través
de unidades de actuacion urbanistica, o e mejoramiento y rehabilitacion de viviendas
de interés social, construccion, ampliacion, reposicién y mejoramiento de redes de
infraestructura urbanay saneamiento ambiental.

5. Instrumentos de innovacion y la adopcion de un régimen de
prioridades en el PLAMADUR-AMSSA

a) Instrumentos de ordenacién o planeamiento en el
PLAMADUR-AMSSA

El gran instrumento de planeamiento en el Plan Maestro es el denominado “Esguema
Director”, que define los objetivos, directricesy estrategias de su desarrollo y traduce en términos
fisicos y territoriadles las elecciones programaticas fundamentales del conjunto de planes y
programas que conforman e PLAMADUR.

El Esguema Director define simultdneamente el ordenamiento general y las reglas de
transformacion del territorio del Area Metropolitana de San Salvador, formulando |as modalidades
en las cuales se podra articular la estructura urbana, la proteccién y la conservacion del medio
ambiente y el sistema de movilidad.

L os principales componentes del Esquema Director son:

. El Ordenamiento Territorial: que define estrategias generales y especificas para €l
desarrollo urbano del Area Metropolitana de San Salvador a través de la ordenacion y
la localizacion de las actividades urbanas, habitacionales, industriales, recreativas,
institucionales y comerciales, mediante la regulacion de los usos del suelo y de la
edificacion.

. El Ordenamiento Ambiental: dirigido a la programacién y valorizacion del uso del
suelo no urbanizable y a la gestién de los recursos naturales del territorio del Area
Metropolitana de San Salvador.

. El Sistema Vial: dirigido a la definicion de un disefio unificado de la red vial, que
sirva de soporte a las estrategias de desarrollo propuestas y gue brinde una solucion a
los principal es praoblemas actuales de circulacion.

b) Instrumentos de ejecucion en el PLAMADUR-AMSSA

El Esguema Director del PLAMADUR-AMSSA se aplica a través de los planes urbanisticos
de gjecucion.™® Estos planes se caracterizan por apuntar al desarrollo de ciertas “&reas’ o de ciertos
“sectores’, reflegjando de esta manera cuales son las prioridades elegidas.

Los “Planes Especiales de Area’ estan dirigidos a la proteccion, conservacion, recalificacion
0 mejoramiento del medio urbano y ambiental, de las areas abiertas y de conjuntos de interés
histérico arquitecténico. Son: € Plan de rescate del centro ciudad, € Plan de mejoramiento de
barriosy el Plan integrado de areas abiertas.

18 De acuerdo al modelo propuesto, estos planes se apoyan a su vez en los Programas de inversion estratégica y de fortalecimiento
institucional.
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Los “Planes y Programas Sectoriales’ se configuran como especificaciones operativas de las
previsiones y prescripciones del Esquema Director y como un sistema de acciones programaticas a
ser aplicadas alos bienes del territorio de especial importancia. Son: el Programa para el manejo de
los desechos sdlidosy € Programa de saneamiento de las aguas residuales.

El Plan de O.T. por su parte, se implementa mediante la formulacidn y g ecucion de:

. Planes de desarrollo municipales, que tienen por objeto desarrollar 1os principios y
determinaciones del Plan de Ordenamiento Territorial en el propio territorio municipal
(o de la agrupacion de municipios de acuerdo con los subsistemas), asi como aplicar y
€ ecutar lanormativaterritorial.

. Planes urbanisticos €jecutivos, que son los planes de rescate del centro ciudad, planes
de mejoramiento de barrios, planes integrados de &reas abiertas, planes de
reestructuracion urbanistica, planes parciales en suelo programado y planes especiales.

. Planes de lotificacion privada, que son obligatorios para los nuevos asentamientos
residenciales y productivos, en las éreas especificamente indicadas en los planos del
Plan de Ordenamiento Territorial.

c) Instrumentos de financiamiento en el PLAMADUR-AMSSA

El PLAMADUR-AMSSA, propone la elaboracion de un Programa de inversion estratégica
para €l desarrollo de sus planes y programas. Se presenta como un programa econémico de
aplicacion del Plan que proporciona indicaciones de | as prioridades, las fuentes de financiamiento y
las hipbtesis de factibilidad en € tiempo.

6. Instrumentos de seguimiento, revision y vigencia en
los planes

La maxima expresion de la flexibilidad de un Plan la constituyen los procesos de
seguimiento, revision y modificacién. Los instrumentos de revision y modificacion otorgan
continuidad a la flexibilidad del plan a través de la adecuacién de los instrumentos que 1o hacen
operativo. Los instrumentos de seguimiento 0 monitoreo por su parte sirven como antecedente para
larevision y eventual gjuste del Plan.

La vigencia del plan unida a los plazos de revision también cumple un rol determinante en
cuanto a la posibilidad y a la oportunidad de llevar adelante los procesos de gjuste y modificacion
delos planes.

El Plan Montevideo reconoce la dificultad de superar |a aleatoriedad y descoordinacién en el
desarrollo de las determinaciones del plan y la dificultad de reducir sus actuaciones a plazos
formales. Pretende como norma juridica imponerse al azar y a la coyuntura, previendo el futuro de
la manera mas adecuada posible. Es por ello que contempla mecani smos adecuados que aseguren €l
seguimiento y la retroalimentacion del plan. El proceso de seguimiento del Plan apunta a asegurar
la realizacion ordenada de las actividades y trabajos previstos y a registrarla desde |a perspectiva
del Plan.

“Al igual que los procesos de planificacion y gestién, el seguimiento constituye una
instancia de responsabilidad municipal, que a través de la retroalimentacién permite reforzar la
vigencia efectiva del sistema y ajustarlo flexiblemente a la realidad cambiante” (Plan Montevideo,
1998-2005, p. 237).
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Los principales instrumentos de seguimiento previstos en el Plan Montevideo son €l
Programa de accion territorial y el Estudio econémico-financiero.

El Programa de accion territorial es un instrumento que tiene por objeto principa el
establecimiento de las directrices y estrategias del plan, a mediano y largo plazo para todo €l
territorio departamental, mediante las previsiones especificas concernientes a la realizacion de las
estructuras y los sistemas territoriales, el plan o los planes de etapas para € desarrollo de las
determinaciones del plan en relacion con los presupuestos municipales y las orientaciones
necesarias para la coordinacion y cogestion de la accién territorial de otros entes publicos y
privados.

El Estudio econémico-financiero como instrumento de seguimiento, permite establecer la
viabilidad econémico-financiera del plan y orientar la toma de decisiones para la asignacion de
recursos en las diversas intervenciones previstas. Se funda en el proceso de descentralizacion y en
una nueva vision espacial-econdmica, através de un analisis de tiempo-viabilidad del plan.

De acuerdo con lo dispuesto por € articulo D.N. 7 del Decreto aprobatorio, € Plan
Montevideo podra ser objeto de revision durante su periodo de vigencia cuando se procure
introducir nuevos criterios respecto de algunos de sus aspectos sustanciales motivados en la
adopcion de un modelo territorial distinto y por la aparicion de circunstancias supervinientes cuya
envergadura en € proceso territorial lo justifiquen.

Los criterios de modificacion del Plan Montevideo se establecen en € articulo D.N. 8 y
proceden cuando se trate de cualquier alteracion del plan durante su vigencia, que no afecte a la
globalidad del plan, en la estructura general y organica del territorio o en la clasificacion del suelo.
Se distinguen dos tipos de modificacion:

. Modificacion simple: cuando no alteren ningln elemento sustancia de rango
legidlativo del plan.
. Madificacién cualificada: cuando afecta algun elemento sustancial que se reflejaen €

régimen de aprovechamiento del suelo, el cambio en la zonificacion primaria o la
modificacion directa del régimen del suelo.

El Plan Montevideo tiene vigencia mientras no se apruebe otra figura de planificacién que lo
sustituya, sin perjuicio de lo cual, su previsién temporal es de 8 afios (1998/2005). Cumplido este
plazo se procederd, atendiendo al grado de concrecion de sus previsiones, a la modificacion o
revision del Programa de accion territorial y a la revisién del plan mismo siempre que se estime
conveniente.

En el caso del Plan Bogoté las revisiones pueden originarse en la necesidad de gjustar sus
normas a las politicas o estrategias en é mismo contenidas, o para asegurar la aplicabilidad de sus
normas y determinaciones por vacios o falta de previsiones no subsanables por via de
interpretacién auténtica o doctrinal.

Entre |as condiciones que ameritan larevision del Plan Bogota destacan las siguientes:
. Vencimiento del término de vigencia del presente Plan de O.T.

. Cambios significativos en las previsiones demogréficas.

. Necesidad o0 conveniencia de €ecutar proyectos de gran impacto en materia de
transporte masivo, infraestructuras, expansion de servicios publicos o equipamientos
colectivos.

. Ejecucién de macroproyectos de infraestructura regional y metropolitana que generen

impactos sobre el ordenamiento del territorio distrital.
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. Alteraciones naturales en las condiciones del suelo o del medio ambiente que
impliquen modificaciones al Plan.

. Ajustes alos nuevos avances tecnol 6gicos.

. Necesidad de replantear |os objetivos y metas del presente Plan de O.T. después de su
evaluacion correspondiente.

. Los convenios con los municipios de la region que impliquen un cambio en las
definiciones de | os sistemas generales y las normas urbanisticas.

En & proceso de revision se debera solicitar opiniones a los gremios econémicos vy
agremiaciones profesionales, realizar convocatorias publicas para la discusion del proyecto de
revision, exponer los documentos bésicos del mismo en sitios accesibles a todos |os interesados y
recoger las recomendaciones y observaciones formuladas por las distintas entidades gremiales,
ecoldgicas, civicasy comunitarias del Distrito.

El contenido estructural del Plan de O.T. de Bogota tiene una vigencia de largo plazo que
corresponde a equivalente de 3 periodos constitucionales de la administracion municipal, ademas
del tiempo que faltara por terminar la administracién en gjercicio.

De acuerdo con e Esquema preliminar del PLAMADUR-AMSSA, la revision del plan se
realizariaa cumplirse el plazo de su vigencia o cuando la autoridad territorial considere que todas
o0 algunas de sus previsiones y determinaciones han sido superadas por la evolucion del desarrollo
territorial. El Plan también podra ser revisado y corregido, toda vez que se detecten errores u
omisiones significativas posteriores a su aprobacion.

El PLAMADUR-AMSSA tendria una vigencia de 10 afios a partir de la fecha de su
aprobacion.

7. Laparticipacion en los planes de ordenamiento territorial

Entre las consideraciones previas al Anteproyecto del Plan Montevideo ya se sefialaba que €l
Plan de O.T. por sus caracteristicas debia apoyarse en amplios consensos y procesos de consulta, y
contener laflexibilidad y 10s mecanismos necesarios para adaptarse a nuevas circunstancias que asi
lo requirieran.

En el marco de la planificacion estratégica, el Plan Montevideo busca los mecanismos de
concertacion de los diferentes intereses, con € objeto que la planificacion adquiera el caracter de
una actividad permanente de respaldo a un proceso de didlogo y entendimiento.

El Decreto del Plan en su Capitulo 7 “De los instrumentos de gestiéon y gecucion”, destaca la
participacion de los interesados (quienes puedan resultar afectados y demas particulares), a través
de los derechos de iniciativa e informacién en los procesos de formulacion, tramitacion, gestion y
gjecucion del Planeamiento urbanistico y territorial.

En palabras del Intendente Montevideo el tema de la participacion se desarrolla de la
siguiente manera. “hemos apostado a una administracion descentralizada y con auténtica
participacion ciudadana que implica que son los propios Concejos Vecinales de las 18 zonas de
Montevideo las que dan y fijan las prioridades de actuacion y de inversién en cada una de esas
areas; desde luego dentro de las parametros y limitaciones que la propia posibilidad municipal, a
nivel global, permite” (Jornadas sobre Gestion de Ciudades, 1998, p. 24).

La Memoria de participaciéon como parte integrante del plan, da cuenta del proceso de
consulta publica previo a la formulacién del plan. Dentro de este proceso se hace un detallado
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recuento a marco de referencia en el cua se harealizado la consulta publica, del periodo de dicha
consulta, de su fundamentacion, de las areas teméticas sometidas a la consulta publica, de la
metodologia de recoleccion de respuestas, del balance cuantitativo de la convocatorio y de la
participacion y de lavaloracion global de la campafia.

El proceso de participacién en € Plan Bogota se funda en el mandato legal y constitucional
gue obliga a la administracién a incorporar la participacién democrética en la elaboracion de un
Plan de O.T. En este caso |la participacion se extiende a todas las fases de diagndstico, formulacién,
seguimiento y evaluacion del plan.

El proceso de formulacién del Plan Bogota se fundament6é en un amplio proceso de
participacion que permitié conocer las reflexiones y propuestas de los diversos sectores de la
ciudad y confrontarlos con un riguroso trabajo técnico, con el objeto de construir un diagnéstico y
una propuesta del plan con un sustento solido.

La participacion ciudadana ademés se garantiza a través del conocimiento masivo del plan
mediante el establecimiento de mecanismos de difusion y publicidad a los ciudadanos,
permitiéndoles su discusién y opinién.

El Plan Bogota cuenta dentro de sus objetivos generales con el “Objetivo de planeamiento
participativo”, promoviendo una vision conjunta de la ciudad compartida por los diversos actores
sociales, politicos y econdmicos. En este sentido y con la finalidad de fomentar y cimentar una
cultura urbana en los ciudadanos, el Plan adopta las siguientes politicas de largo plazo:

. Lograr alrededor del Plan de O.T. una movilizacion social que permita entender los
alcances referentes a las politicas de ocupacion, uso, desarrollo y crecimiento de la
ciudad.

. Crear el Consgjo Consultivo de Ordenamiento para reforzar las organizaciones y
mecanismos de participacion ciudadana en lo referente a la vigilancia y seguimiento

del Plande O.T.

. Establecer mecanismos gue informen a la ciudadania sobre los avances gque se logren
en laaplicacién del plany se pueda medir la opinién pablica respecto a esos avances.

. Propiciar que las comunidades participen en el control del cumplimiento de las normas
urbanas.

Finalmente dentro de las metas de implementacién del plan se pretende establecer y apoyar en
Su organizacion a grupos de ciudadanos y grupos representativos de las localidades con d fin de
asegurar mecanismos de participacion para el conocimiento y el seguimiento de la gjecucion ddl plan.

El rol de la participacién en la Republica de El Salvador se ha difundido dltimamente gracias
a un proceso de descentralizacién administrativa y de participacion en la toma de decisiones por
parte de las asociaciones comunales. Una de las orientaciones generales del PLAMADUR-AMSSA
dice relacion con la concertacién ciudadana y la imagen esperada de la ciudad y se constituye en
este sentido en un instrumento de “planificacion interactiva’ que permite generar acuerdos y
coordinacion de intervenciones entre los diversos actores de la planificacion urbana. También
contempla un proceso colectivo de evaluacion critica de las elecciones y decisiones fundamentales.

La metodologia de planificacion en la que se funda el éxito del PLAMADUR-AMSSA, ha
sido dirigida a la recuperacion de las antiguas formas de colaboracion y de responsabilizacion
compartida entre ciudadanos, gobiernos locales y gobierno central, cumpliendo la normativa
constitucional, en un proceso transparente y participativo. Como un instrumento de participacion
constante se ha propuesto la creacion de una “Ventanilla del PLAMADUR-AMSSA” donde se
puedan presentar las solicitudes, sugerencias, criticas y recomendaciones.
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V. Consideraciones finales

Las grandes innovaciones de la planificacion territorial que se
manifiestan en los planes en estudio, con mayor o menor grado de
importanciay desarrollo, podrian resumirse en |os siguientes temas:

El énfasis puesto en los procesos de planificacion, gestion
y en la formulacion de planes especiales y sectoriales,
entendiendo el Plan como un proceso y ho como un
documento rigido y permanente.

Un mayor grado de desregulacién normativa.

La incorporacién de actuaciones estratégicas y de
actuaciones de caracter social.

El fortalecimiento de las medidas de preservacion
ambiental y el establecimiento de zonas de proteccion.

La participacion de las comunidades involucradas.

Laplanificacion de la ciudad en cooperacion con €l sector
privado.

El énfasis de la gestion local, dentro del marco de los
procesos de descentralizacion.

Laelaboracion y aprobacion de nuevos Planes de O.T. confirma
la confianza en los instrumentos de la planificacién territorial y su
potencial para orientar los cambios en € territorio. Los componentes
estructurales siguen siendo los mismos, |o que cambia con los huevos
aportes de la planificacién estratégica es la forma de gestion de dichos
componentes.
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En todos los planes se distingue claramente por una parte la estructura permanente
conformada por las infraestructuras territoriales y por una division territorial (zonas, sectores o
piezas urbanas) y por otra parte |os componentes estratégicos de innovacion gque intervienen sobre
estas estructuras.

Los planes en estudio incorporan la eficiencia y la participacién en sus postulados, y
adhieren expresamente al concepto de flexibilidad como esencia de sus planteamientos mas
innovadores. Los planes de Bogota y Montevideo se distinguen por ser planes de O.T. aprobados
en su totalidad, que adoptan el concepto de flexibilidad tanto en la estructura general del plan como
en los planes especiales o estratégicos. EIl PLAMADUR-AMSSA, como instrumento de aprobacion
diferida, pareciera adoptar laflexibilidad de una maneraintegral, constituyéndose en una propuesta
diferente y novedosa.

En todos los casos, la flexibilidad se manifiesta en la adopcion de diversos instrumentos de
planificacion y en la eleccidn, ya sea expresa o tacita, de prioridades. En €l Plan Bogota destaca la
preocupacién por recuperar las estructuras urbanas gue se encuentran més atrasadas y por afrontar
el crecimiento poblacional previsto, destacando |os proyectos estructurantes de vivienda, transporte
y espacios publicos. En el Plan Montevideo destaca la recalificacion urbana proponiendo
actuaciones sectoriales y estratégicas con potencial para multiplicar sus efectos en € territorio. En
e PLAMADUR-AMSSA destacan los planes especiales sectoriales y de areas que permitan
mantener |as funciones urbanas de una ciudad con alto deterioro urbano producto de la migracion y
del crecimiento desbordado.

Sin perjuicio de la adhesién a los principios de eficiencia y participacion, algunos aspectos
en los nuevos planes de O.T. parecieran quedar atrapados en las concepciones de la planificacion
tradicional. Por una parte se aprecia gue no estdn completamente superados |os inconvenientes de
la rigidez normativa y técnica de los planes y por otra parte que una serie de determinaciones no
guedan suficientemente definidas.

La gran interrogante pendiente en €l proceso de implementacion de las innovaciones en los
planes de O.T. trata de como asegurar la flexibilidad del plan en todas sus manifestaciones y
durante todo el tiempo de vigencia del plan.

Resulta necesario adoptar expresamente y en plenitud el concepto de flexibilidad. En este
sentido es indispensable establecer dentro del sistema de O.T. que es flexible y que no lo es,
definiendo a partir de que nivel comienza a aplicarse. Conjuntamente con la definicién vy
acotamiento de la flexibilidad deben definirse las prioridades en todos los niveles de desarrollo del
plan.

Los mecanismos de revision y modificacion de los planes deben estar también claramente
definidos, estableciendo procedimientos apropiados y contemplando de manera adecuada la
participacion de los diversos agentes cuya colaboracion es esencial de acuerdo con los mismos
planteamientos de los planes.

Es de gran relevancia definir el rol que cumplen los plazos de modificacion y vigencia del
plan y su relacion con los procesos de revisiéon. Los planes de Bogota y Montevideo cuentan con
plazos de vigencia preestablecidos. La diferencia la hace e PLAMADUR-AMSSA que privilegia
el desarrollo permanente de sus disposiciones y especialmente de sus planes €jecutivos de acuerdo
con las circunstancias, necesidades y oportunidades que se presenten.

L os casos en estudio presentan una detallada relacion de los procesos de participacion en la
consulta'y preparacion de los planes de O.T. Sin embargo, las oportunidades y procedimientos de
participacion en los procesos de gecucion, revision y modificacion del plan parecieran no ser tan
acabados y eficientes.
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En definitiva, lo esencia en esta fase de transicién en la planificacién territorial es
determinar que grado de influencia puede tener el plan en e desarrollo efectivo de la ciudad y
definir cudl es e balance justo entre e rol regulatorio del Plan de O.T. con relacion al
desenvolvimiento espontaneo de la ciudad. En el desarrollo futuro de las ciudades metropolitanas
en paises latinoamericanos, cobra gran relevancia el tema de la implementacion de la flexibilidad y
la definicion de las prioridades considerando las nuevas tendencias de liberalizacion econdémica
aplicadas a las actuaciones territoriales frente a las tradicionales necesidades sociaes,
especialmente en aguellos temas mas sensibles como son la pobreza urbana, la vivienda socidl, la
provision de servicios basicos y el medio ambiente.
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