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Resumen

Aunque es abundante la literatura que trata la relacién entre Geografia y Ordenamiento
Territorial, no es en vano aprovechar la oportunidad de reivindicarla una vez mas, sobre todo en la
actualidad, donde la apropiacién, explotacion y dominio de los espacios rigen los destinos de los
territorios —su organizacién y ordenamiento-. El presente escrito plantea algunas reflexiones
relacionadas con tal relacion centrando su estudio en el territorio como soporte de todos los procesos
naturales y sociales que son objeto de estudio de la ciencia geografica; las caracteristicas esenciales
del Ordenamiento Territorial, los desafios que éste enfrenta en América Latina y el rol de la Geografia
en su interdisciplina.
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REFLECTIONS ABOUT THE RELATIONSHIP BETWEEN GEOGRAPHY AND LAND
MANAGEMENT

Abstract

Although there is abundant literature dealing with the relationship between Geography and
Land Management, is not in vain to take the opportunity to vindicate it once more especially at the
present where ownership, exploitation and domination of space shape the destinies of the territories -
his organization and order-. The present paper posed some reflections related to such a relationship
and focusing the study in its territory as a support of every natural and social processes that are object
of study in geography; the essential characteristics of Territorial Ordering; the challenges this faced in
Latin America and the role of geography in their interdiscipline.

Keywords: Territory - Geographic science — Interdiscipline — Planning.

Introduccion

Luego de analizar numerosos conceptos de Geografia se eligié uno para comenzar
este escrito perteneciente a Von Richthofen (1883) para quien la geografia estudia las
distintas areas que componen la superficie terrestre, teniendo en cuenta sus “caracteristicas
globales” (Ccente; De la Torre Ruiz, 2003, p 180). Evidentemente la expresion
“caracteristicas globales” es lo que imprime identidad a la ciencia geogréfica, fundamentada
en su vision integral (y no la suma de contenidos naturales y humanos) de la realidad. Tal
complejidad implica para Ackerman (1963) la comprension del sistema de interaccién entre

la humanidad y medio ambiente natural sobre la superficie de la Tierra, mientras que para
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Paul Claval (1968) es ver como los hombres emplean su tiempo y organizan el espacio
percibido, modelado y dominado. Los ultimos dos términos “modelado y dominado” nos
remiten a otro término muy arraigado a la Geografia que es el territorio espacio delimitado
por pautas institucionales, legales y por el sentido de pertenencia de la comunidad (Gudifio,
2009), en el que se articulan diferentes aspectos tanto naturales, sociales, econémicos y
particularmente politico-administrativos. Por la rentabilidad que genera su apropiacion
plblica y privada, en opinién de Angel Massiris (1991), el territorio también es un objeto de
consumo. Un aporte mas aclara que el territorio constituye la manifestacion espacial del
poder, en el que se proyectan, concretan y expresan las decisiones ejercidas por quienes
tienen competencias reconocidas para ello (Lopez Trigal, Ferndndez; Sposito; Figuera,
2015). Todas las caracteristicas vertidas sobre él estan en intima relacion con el objeto de
estudio de la Geografia, lo que fundamenta la relacion de ésta ciencia con el Ordenamiento
Territorial (OT) tan obvia para los gedgrafos -segun algunos autores- por su capacidad
sintética, global y transdisciplinar, no asi para otros profesionales que frecuentemente
abordan el territorio desde otras perspectivas mas parciales y sectoriales.

La indagacion en bibliografia especifica tanto de autores europeos como
latinoamericanos permite esbozar algunas reflexiones acerca de la relacién entre la ciencia
geogréfica y el Ordenamiento Territorial, centrando su analisis en un concepto clave para
ambos como es el territorio. En el primer apartado se conceptualiza y caracteriza el término,
luego se avanza con las caracteristicas generales del OT, para finalizar con los retos que
éste y la planificacion espacial tienen en América Latina y el rol de la Geografia en el

abordaje interdisciplinario del territorio.

El territorio en la ciencia geogréfica

La Real Academia Espafiola define el territorio como “porcion de la superficie
terrestre perteneciente a una nacion, region, provincia” (RAE, 2006). Segun Roccatagliata
(1994, p. 19) es el “receptor absoluto de todos los procesos naturales y sociales. La
interaccion entre ellos da forma a la organizacion territorial”. En el actual sistema capitalista
también se convierte en un objeto de consumo, cuya apropiacion, rentabilidad y beneficio
(Massiris, 1991) son aspectos a tener en cuenta al momento de ordenar su organizacion; al
igual que su caracter limitado, como un bien escaso, por lo que su utilizacién racional por
parte de las generaciones actuales en favor de las futuras es primordial en el disefio de las
politicas.

Se advierte que el territorio es un concepto clasico que se encuentra en la propia

médula del pensamiento geogréfico y su abordaje coloca a la ciencia en una posicién
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importante y de oportunidades desde el punto de vista tedrico y aplicado que todavia no es
del todo reconocido, al contribuir indudablemente a su conocimiento en todas las escalas,

reconociendo principalmente su caracter integral.

El Ordenamiento Territorial como proceso para actuar en el espacio

Ordenar el territorio implica identificar, distribuir, organizar y regular las actividades
humanas [...] de acuerdo a ciertos criterios y prioridades (Gomez Orea; Gémez Villarino,
2013), es actuar sobre la organizacion actual que es el resultado de la interaccion de la
sociedad con la naturaleza a través del tiempo. El conocimiento (de problemas y
potencialidades) es fundamental, al servir de punto inicial para la formulacion de modelos
futuros que posibiliten la transformacién del espacio.

El surgimiento del Ordenamiento Territorial (OT) como tal se remonta a la década del
50, especialmente en Europa, debido a la preocupacion existente en relaciéon a la
organizacion territorial; la planificacion de los espacios urbanos -y en otra escala- al
desarrollo regional. Mientras que en América Latina, recién en la década del 80 comienzan
los primeros intentos de investigacion desde esta perspectiva. Actualmente tanto la teoria y
la practica de la disciplina en la regién es enriquecida con el aporte de autores como Angel
Massiris (2002); Elina Gudifio (2005); Eduardo Salinas Chavéz (2013); Sergio Boisier
(1990); Montes Lira (2001), Adrian Aguilar(1989); entre otros destacados referentes que
profundizan sus estudios relacionados al rol del territorio en el crecimiento —como medio-
para alcanzar el desarrollo —como fin-.

Existe una abultada cantidad de conceptos sobre OT, sin embargo uno ampliamente
difundido y aceptado es el expresado en la Carta Europea de Ordenacion del Territorio
(Conferencia Europea de Ministros Responsables de la Ordenacion del Territorio,
mayo/1983 en Espafia), que claramente dice que la Ordenacion territorial es:

...la expresion espacial de la politica econdmica, social, cultural y ecoldgica de toda la
sociedad, cuyos objetivos fundamentales son el desarrollo socioeconémico vy
equilibrado de las regiones, la mejora de la calidad de vida, la gestidon responsable de
los recursos naturales, la proteccion del medio ambiente y, por ultimo, la utilizacién
racional del territorio, concepto complementado con que éste: es a la vez una
disciplina cientifica, una técnica administrativa y una politica concebida como un
enfoque interdisciplinario y global cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las

regiones y la organizacion fisica del espacio segun un concepto rector. (Consejo de
Europa, 1983, p. 2)

En las expresiones precedentes se ponen de manifiesto dos ideas centrales a las
gue atiende el OT: en primer lugar sus objetivos fundamentales como son el desarrollo, la

organizacion fisica del espacio, el equilibrio intra e interregional y la conservacién ambiental

Volumen 14, N° 1 - 2015 39



}:q Parrafos Geograficos

£ ISSN 1853-9424
IGEGRAT

mediante la utilizacion racional de los recursos naturales. Y en segundo lugar sus
caracteres: el politico: como una politica de estado (que transciende al gobierno de turno)
transversal y que subordina a las politicas sectoriales. Estado orienta y controla el
comportamiento de las actividades del hombre (maximizando las relaciones de sinergias
positivas y las relaciones de complementariedad y minimizando las disfuncionalidades vy
evitando las incompatibilidades); el técnico/cientifico: que se basa en un andlisis
interdisciplinario del territorio; siendo de gran importancia el conocimiento cientifico para
formular y gestionar los instrumentos; y el administrativo que implica una accién voluntaria
de intervencién en los diferentes aspectos de un modelo de organizacion territorial, caracter
relacionado directamente con la coordinacion de acciones y decisiones cuyo resultado es la
formulacion y aprobacion de los planes de OT .

Luego de un riguroso analisis relacionado con las politicas publicas, la gestion
territorial y el estado del OT en América Latina, Angel Massiris (2005) establece cuatro
cualidades del OT:

1- Como proceso planificado y multiescalar: sujeto a los procedimientos de la

planificacion del territorio en sus diferentes escalas: local-regional-nacional-

internacional, adecuadas a las potencialidades y condiciones del territorio.

2- Como proceso de caracter integral: multisectorial, articulado y coordinado: que

supera la vision sectorial y necesita que todas las instituciones participantes

coordinadamente (tanto vertical: de los distintos niveles territoriales, como
horizontalmente de las politicas sectoriales).

3- Como proceso de caracter prospectivo-estratégico: mediante la descripcion de una

situacion futura que sirve de guia para las actuaciones de hoy (Pujadas; Font, 1998),

a través de la elaboracién de escenarios tales como el deseado: futuro anhelado;

tendencial: futuro de acuerdo a las tendencias, deseable: futuro estratégico —con

restricciones y posibilidades-; posible: futuro probable; referencial: con fines
comparativos; y contextual: futuro condicionado por condiciones externas.

4- Como proceso de caracter democratico: relacionado con la legitimidad social de

las decisiones tomadas en pos del ordenamiento del territorio mediante la

participacion de todos los actores sociales intervinientes en el proceso tales como las
fuerzas sociales, economicas, politicas y gobierno, “asi como grupos cuya
experiencia y conocimientos (saber) son esenciales para llegar a una solucion

efectiva” (Massiris, 2005, p. 25). Este caracter del OT se da a través de los diferentes
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instrumentos de participacion en los que debe primar el esfuerzo por el

entendimiento y deponer el interés individual por sobre el colectivo.

Las cualidades descriptas permiten al OT, segun Gudifio y D’Inca “lograr un
desarrollo territorial-ambiental sostenible y socialmente equitativo” (2005, p. 2)
proponiéndose los siguientes fines:

- Lograr un desarrollo territorial mas sélido y equilibrado

- Potenciar la competitividad mediante la integracion, accesibilidad y conectividad

- Alentar las inversiones y la generacion de puestos de trabajo a fin de lograr mayor

equidad social.

- Disminuir las deseconomias que crean la excesiva centralidad y la marginacion

periférica.

- Propiciar las iniciativas de desarrollo local.

- Buscar una armonica relacion entre la sociedad y la naturaleza a fin de alcanzar la

sustentabilidad del ambiente.

- Encauzar, dirigir, promover, realizar y fiscalizar las acciones publicas y privadas,

relacionadas con la ejecucion de los planes de OT.

- Posibilitar la participacion de la comunidad en el proceso de ordenamiento

territorial.

En sintesis, y de forma concisa Gomez Orea y Gdmez Villarino retnen en un parrafo

breve las caracteristicas esenciales del OT al que define como:

una funcién béasica de los poderes publicos orientada a resolver los conflictos en
beneficio del interés comun, de forma participada, concertada entre los agentes
socioecondmicos y transparente, en un horizonte temporal a largo plazo, donde tan
importante como ‘lo que se debe hacer’ es ‘lo que no se debe hacer’, y donde tanto o
mas importante que resolver los problemas actuales es prevenir los potenciales.
(2013, p. 38)
El autor aporta al proceso el término sistema territorial como el principal objetivo del
OT, formado por la estructura (componentes del sistema: Medio fisico, la poblacion, sus
actividades -de produccion y relacion-, el doblamiento — asentamientos-, canales de
relacién, instituciones y agentes y marco legal -define reglas-); el funcionamiento (definido
por las relaciones del sistema con el exterior, de los sistemas a diferentes niveles
territoriales, y de las componentes del propio sistema, flujos que circulan por los canales de
relacion); la imagen (con dos componentes: una objetiva o base paisajistica; y otra subjetiva
gue es el paisaje que la poblacién percibe); y por ultimo el tiempo (evolucion temporal del

sistema).
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El andlisis del sistema territorial comprende, segin Gémez Orea y Gémez Villarino
(2013) tres fases complementarias: analisis del sistema territorial; planificacion territorial y
gestion territorial. Analizar el territorio implica realizar un diagnéstico que busca alcanzar un
conocimiento integral del mismo, establecer las potencialidades y deficiencias y definir
lineas basicas de politica territorial mediante el abordaje por subsistemas (Medio fisico:
elementos y procesos naturales; Poblaciéon y actividades: produccion, consumo y relaciéon
social; Poblamiento: modelo de asentamientos en términos de localizacion y jerarquias y los
canales que permiten su interrelaciéon; y Legal e institucional: analisis de la legislacion
relevante para el plan y capacidad de accion de las instituciones) .El éxito de esta etapa
depende en gran medida de la disponibilidad de informacién, capacidad interpretativa de la
misma, manejo de herramientas de andlisis y sintesis de la informacién recabada en el
diagnostico integrado y representacion cartogréfica (imagen del sistema territorial) del
modelo territorial.

La Planificacion territorial es la fase en que, una vez terminado el diagnéstico, se
elaboran las propuestas que serviran para modificar la realidad del territorio, es decir la
imagen objetivo que se desea conseguir, mediante la definicidbn de escenarios o situacion
futura (mencionados en el apartado de las cualidades). Dichas propuestas se plasman en el
denominado plan de OT, entendido como un conjunto de directrices, lineamientos, acciones,
programas y proyectos que orientan el desarrollo del territorio en todos los horizontes de
tiempo.

La gestion es la fase ejecutiva, en la que se materializan las propuestas para ordenar
el territorio, es la puesta en marcha del plan de OT, su seguimiento y control, ademas de la
evaluacion ex post que comprende la valoracién del comportamiento a medida que se va

materializando el plan (Gémez Orea, 2002), y la revisidn y actualizacion si es necesario.

Situacion actual y desafios del OT en América Latina

Es importante tener en cuenta que no existen modelos Unicos de planificacion y
ordenamiento sino que cada territorio debe, en primer lugar, construir su propia concepcién
espacial de desarrollo que garantice un efectivo uso del espacio por las generaciones
actuales y futuras; y en consecuencia ajustar los instrumentos segun su realidad social,
cultural, economica, natural. En tal sentido numerosos paises latinoamericanos han
implementado —desde la década del 40- politicas de planificacion y ordenamiento del
territorio a distintas escalas; relacionadas con los estudios regionales (desde 1940); urbanos

(desde 1950); econdmicos (desde 1960); ambientales (1970) y de ordenamiento territorial
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(1980). Desde el 2000 en adelante comienza a tener fuerza la idea de desarrollo econémico
con enfoque territorial (desarrollo territorial) en el marco del desarrollo sostenible.

A pesar del avance teorico, metodologico y empirico del OT logrado en América
Latina en materia de planificacion la experiencia no ha dado los resultados esperados en la
solucioén y prevencion de conflictos territoriales. La respuesta esta por un lado que todavia
predomina en la regién la visibn sectorial en la planificacién, de carecer normativa,
tecnocratica, economicista, rigida y vulnerable a los cambios y procesos acontecidos en el
territorio, y por otro que el OT esté subordinado a los objetivos y metas de las politicas de
desarrollo econdmico (Massiris, 2012), influenciado por la misma concepcion capitalista que
por encima de todo deja librado al juego de oferta y demanda y a la l6gica concentradora de
la economia (Gudifio, 2002) el crecimiento y el desarrollo. Los resultados se reflejan en la
gestion verticalista con superposicion de competencias y funciones; ejecucion a destiempo e
inexistencia de marco normativo (Ord. 10/2010- UNCuyo).

Sumado a los problemas que debe enfrentar el OT es usual también en la regién los
“celos de las instituciones en relacién con sus competencias y con la informacion que cada
entidad produce” (Massiris, 2002, p. 19), realidad que entorpece la entrega y consulta de
informacion dafiando las relaciones entre las instituciones de gobierno y entre los grupos de
investigacion que tienen como objetivo aportar mediante su conocimiento a la ordenacién y
planificacion.

La situacién expuesta sobre los inconvenientes que la planificacion integral y el OT
tiene en su materializacién en el territorio, pone en evidencia el gran reto que tienen tanto
las politicas latinoamericanas implementadas para democratizar la gestion territorial,
especialmente en los ambitos locales y subregionales -escalas en las cuales la sensibilidad
de los grupos sociales es mayor frente a los cambios- (Massiris, 2005) como quienes
dedican su tiempo en avanzar con enfoques, teorias y métodos en el conocimiento de los
distintos temas relacionados con el abordaje territorial. Sin dudas todos los obstaculos
deben afrontarse con una nueva forma de organizacion para la accion, diferente a la
existente hasta hoy en el Estado y de una legislacibn moderna que sirva de sustento a las
decisiones que se tomen referentes a la forma de aplicacion de estos instrumentos. En este
marco surge un concepto mas activo —en el que el OT tiene un valor estratégico- que es el
Desarrollo Territorial Sostenible (DTS), sustentado en la necesidad de resolver una serie de
problemas territoriales tales como el incremento de la pobreza y la desigualdad social;
ocupacion desordenada de ciudades y espacios rurales; sobreexplotacion de recursos

naturales y degradacion del ambiente; contaminacion y pérdida de biodiversidad; entre
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otros. En el DTS las acciones sectoriales y territoriales se estructuran sobre la base del
territorio como elemento articulador, guiado por principios de sostenibilidad ambiental,
equidad y cohesién social/territorial (desarrollo arménico de los territorios) y gobernanza
democratica (Massiris, 2012), entendida esta Ultima como la negociacion y formacion de
consensos respaldada por multiplicidad de actores que comparten; es una planificacién
colaborativa que procura concertar una visiéon compartida para el futuro del territorio (Farinds
Dasi, 2008 en Glosario de POT-Mendoza, 2013).

El mencionado autor Farinds Dasi (2009) opina que tal planificacion en el Desarrollo
Territorial Sostenible se trata de una concurrencia espacial (supera el conflicto entre
territorio y funcion), sectorial (coordinacién horizontal y vertical de la gestién) y metodologica
(andlisis territorial bajo el enfoque de sistema complejo). Y aclara que hay cuestiones claves
para afrontar con éxito los retos que se plantea este nuevo paradigma del desarrollo y que
tienen que ver con “cual es el papel del territorio, cuél es de la planificacion territorial, con
gué instrumentos vy estilos, y el papel que puede jugar la gobernanza como método para
poder conseguirlo” (Farinds; Romero. 2007, p. 16). Sin lugar a dudas el eje central para
superar el mero crecimiento y alcanzar el desarrollo es justamente y basicamente conocer el
territorio y actuar en consecuencia, invitacion no solo para cientificos sino también para
gobernantes y otros actores sociales que continuamente observan practicas en el territorio
gue no siempre solucionan convenientemente los problemas identificados.

La propuesta para alcanzar el DTS en Latinoamérica, segin Angel Massiris (2012)
se apoya en dos pilares basicos: el primero es sobre el Desarrollo Humano Sostenible
(DHS) concepto propuesto -en 1994- por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), el mismo favorece a los seres humanos y también a la naturaleza, es
decir que se propicia el desarrollo econémico y la equitativa distribucion de sus beneficios
pero también se propone la “conservacion del medio ambiente y de su regeneracion para el
futuro” (PNUD, 1994, p. 29), con la intencién de garantizar a las futuras generaciones
semejantes oportunidades a las que el hombre tiene actualmente. El segundo pilar se
relaciona con el objetivo general planteado por las Constituciones Politicas de Ecuador

(2008) y Bolivia (2009), que con el modelo alternativo de desarrollo del Buen Vivir' y el Vivir

! Especificamente en Ecuador se propone “una nueva forma de convivencia ciudadana, en diversidad y armonia con la
naturaleza, para alcanzar el buen vivir, el sumak kawsay” (CP, 2008), inspirado en la tradicion aborigen de la comunidad
Kichwa que busca el equilibrio con la naturaleza en la satisfaccion de las necesidades. A fin de alcanzar lo planteado, entre
otras cosas se establecen, en su Art. 7, los derechos de la naturaleza o Pacha Mama a ser respetada favoreciendo su
regeneracion para el uso de las futuras generaciones. Situacién que representa un reconocimiento legal inédito a nivel mundial.
Respecto a la planificaciéon, en su Art. 275 la constitucién establece que la misma serd participativa, descentralizada,
desconcentrada y transparente y propiciara la equidad social y territorial. En el articulo siguiente 276 se establecen los
objetivos para el desarrollo, en los que en sintesis se promociona un OT equilibrado y equitativo que favorezca una mejor la
calidad de vida mediante un sistema econémico justo y solidario —que reconoce al ser humano como sujeto y fin- (CP. 2008,
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Bien? avanzan hacia una nueva visién y “una propuesta de oportunidad para pensar otra
realidad en las cual los seres humanos forman parte de un todo mas armonico con la

naturaleza y con los otros humanos” (Cuadra, 2015, p. 8).

Consideraciones finales

A modo de cierre del presente escrito, se puede considerar que a pesar de los
avances teoricos, metodologicos y empiricos relacionados con el estudio del territorio, la
planificacion y Ordenamiento territorial no han alcanzado los resultados esperados,
especialmente en América Latina. En tal sentido surge una nueva vison que permite
territorializar el desarrollo, como es el caso del Desarrollo Territorial Sostenible, paradigma
que parece utopico bajo la légica perversa de la economia de mercado, pero es lo Gnico que
le da sentido y significado a las politicas de desarrollo y ordenamiento territorial (Massiris,
2008). Frente a este panorama en parte arido, pero a la vez con grandes posibilidades y
oportunidades de cambio, y volviendo al apartado inicial del presente escrito, cabe
reivindicar una vez méas a la Geografia como ciencia del territorio y al papel del geodgrafo,
con un rol clave, capaz de aportar conocimientos necesarios y valiosos en la interdisciplina
del OT, mediante claras metodologias que facilitan el analisis de los procesos que ocurren
en el territorio, pero también con la “visualizacion de futuras tendencias y la propuesta de
nuevos conceptos y soluciones territoriales” (Farinds Dasi, 2014, p. 41). Es justamente este
marco el que impone uno de los principales desafios que la Geografia debe enfrentar, el
poder contribuir con su rol en el OT con rigor cientifico, solvencia metodolégica y credibilidad

intelectual (Manero, 2014).
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