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La Planificacion Territorial como puntal
para la transicion, mas que a la nueva
normalidad, a la buena normalidad

Juan Carlos Sandoval’

No podemos abstraernos de la realidad, pues ella enmarca la reflexion ac-
tual. Vivimos mdltiples crisis: una crisis sanitaria global, una crisis eco-
némica con un grave déficit fiscal interno, y una crisis ética. Esta tltima,
con seguridad, detonante de la anterior y probablemente también de la
primera. Esta conjuncién hace que enfrentemos, como sociedad, un futuro
con mucha mayor incertidumbre; consecuentemente, la planificacién, en
sentido amplio, se hace mds necesaria y pertinente, y, en ella, incorporar la
dimensién territorial resulta fundamental.

...los resultados de mds de 40 afios de historia de la planificacién en
América Latina y la debilidad que, actualmente, muestra el Estado frente
al mercado, se traducen en un aumento de los desequilibrios territoriales,
iniquidades sociales y deterioro ambiental [...] La formulacién de politicas
sectoriales y la aplicacion de modalidades de planificacion en las que no se
tiene en cuenta al territorio, no han logrado atenuar las disparidades |[...]
ocasionadas por la logica concentradora del mercado. Es por eso que, desde
inicios del siglo XXI, la esperanza estd puesta en el Ordenamiento Territorial,
como técnica de planificacién que permita abordar la naturaleza del
territorio, lo que exige coordinacidn y coherencia en el accionar de las
diferentes instituciones con competencia en el tema y en la formulacién y
ejecucion de las politicas publicas para racionalizar el proceso de decisiones
en el corto, mediano y largo plazo. (Gudifo, 2015:13; el resaltado es mio).

! Doctor (c) en urbanismo, docente investigador de la Universidad Central del Ecuador. Ha
sido profesor en la maestrfa en Planificacién Local y Regional en la FAU-UCE. Correo electrénico:
jesandovalv@uce.edu.ec
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Juan CARLOS SANDOVAL

La COVID-19 ha hecho patente la profunda e inaceptable inequidad
del hdbitat; se ha evidenciado la precariedad en la escala territorial, en la
urbana y en la doméstica. Estas desigualdades sociales siempre han estado
presentes, pero hoy la pandemia nos permite ver, cual radiografia, cémo se
traducen en desigualdades sanitarias que influyen directamente en la salud
y el bienestar de la poblacién, asi como en la enfermedad y la muerte.
Por otro lado, también ha significado un llamado de atencién sobre cémo
hemos tratado a la naturaleza, bdsicamente a través de una relacién basada
en la sobreexplotacién de recursos y el irrespeto a las otras especies. Bajo
ningin punto de vista esto deberia ser considerado “normalidad”.

Hoy estamos obligados a repensar nuestras précticas, nuestros habitos,
nuestro desarrollo. Se ha de transitar hacia la construccién de un hdbitat
mis saludable y resiliente, que facilite el cuidado y la proteccién de la vida.
El reto estd en pasar de la retérica del Estado a la practica estructural en el
territorio. Para ello, el nivel subnacional de gobierno resulta fundamental,
pues son, especialmente los municipios, los principales protagonistas para
gestionar las transformaciones del hdbitat local, y para esta transformacién
cuentan con los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT)
como importantes instrumentos previstos en la ley.

La dimensidn territorial se ha incorporado a los procesos de planifica-
cién, concebida como una politica de Estado en buena parte de América
Latina. El objetivo, segiin Gudifio, es la transicién de un ordenamiento
sectorizado y centralizado en el Estado a un ordenamiento coordinado y
concertado con los actores del territorio, aunque liderado por el Estado
(2015:14). El Ordenamiento Territorial (OT) pretende superar la visién
sectorial y fragmentada del territorio para concebirlo como sistema. En
nuestro pais, los PDOT son los instrumentos para el OT; no obstante,
hasta el momento, poco han aportado en ordenar los territorios, pues el
cumplimiento de la formulacién de estos planes se ha centrado bésica-
mente en presentar los programas y proyectos a ejecutar con el objetivo de
recibir los respectivos recursos desde el Estado central. Entre los principales
problemas referidos al OT en nuestro medio, podriamos citar la desarti-
culacién vertical entre los diferentes niveles de gobierno, la desarticulacién
horizontal entre gobiernos del mismo nivel y la desarticulacién entre las
escalas temporales, de corto, mediano y largo plazo, entre los Planes de
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LA PLANIFICACION TERRITORIAL COMO PUNTAL PARA LA TRANSICION

Desarrollo, el OT, y los periodos politicos de gobierno local para gestio-
narlos. Ademads de ello, generalmente, en lo referente al OT los planes no
son vinculantes, por lo que se convierten en documentos de poca utilidad
y aplicaci6n.

Centréndonos en el Ordenamiento Territorial, consideramos algunos
retos especificos: uno de los mds importantes es superar la visién fragmen-
tada entre campo y ciudad. Histéricamente, el espacio rural ha sido conce-
bido como un espacio servidor y, la ciudad, como el espacio a ser servido.
Es precisamente la escala territorial, superior a la urbana, la llamada a re-
vertir esta concepcién y mirar el territorio como un verdadero sistema. Es
desde la escala territorial, y no desde la urbana, que se han de determinar
las dreas y los niveles de proteccién de espacios naturales, agroproductivos,
conectores ecoldgicos, la preservacion de sistemas de espacios fluviales. Asi
como, también, la determinacion de los sistemas urbanos, y de los criterios
para su desarrollo y crecimiento privilegiando lo continuo y lo compacto
para minimizar el consumo del suelo urbano; ademds de proyectar las in-
fraestructuras y redes de conexién territorial que impulsen el crecimiento
econdmico, pero sobre todo que incidan en la construccién de equidad.

Como ejemplo de un esfuerzo por ordenar el territorio desde la escala
territorial, en el PDyOT? del cantén Mejia del ano 2012 se incorpora un
sistema adicional al propuesto por las guias elaboradas por el gobierno: el
Sistema de Espacios Abiertos’. Como se aprecia en la imagen, este sistema
pretende estructurar el territorio; para ello, el OT clasifica el suelo, prioriza
y protege los espacios naturales e importantes para la seguridad alimentaria,
afade espacios de proteccién para la conectividad de los espacios naturales,
y define los limites urbanos y sus crecimientos. En la préctica, ademds de
las importantes 4reas protegidas a nivel nacional, el plan incorporaba cerca
de 57 000 ha adicionales con algtin nivel de proteccién, ya fuera por su
productividad, sus paisajes, flujos o conectividad. La intencién era prote-
ger la naturaleza sin que esto significara impedir actividades antrépicas.

2 En este caso, el plan se descompuso en dos: Plan de Desarrollo y Plan de Ordenamiento
Territorial; aunque articulados, claramente diferenciados.

3 El Plan de Ordenamiento Territorial contaba con tres sistemas: espacios abiertos; asentamientos
humanos; movilidad, energia y conectividad. Tomando como referencia metodolégica el Plan
Territorial Metropolitano de Barcelona (2010).
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Figura 1: Propuesta para el Sistema de Espacios Abiertos
en el OT del GAD Mejia
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Fuente: Elaboracién propia para el PDOT de Mejia, 2012.

Este enfoque propuesto, de manera muy esquemdtica, pretende poner en
valor el Ordenamiento Territorial como instrumento para enfrentar los
procesos de planificaciéon de los territorios. Sin embargo, en un buen ni-
mero de planes revisados, el territorio ha sido considerado como mero so-
porte de las actividades a ser ordenadas. Como sefiala Corboz, el territorio
no es una superficie neutra y pasiva; debe dejar de ser concebido como un
objeto y ser considerado sujeto (1994: 16). Como tal, se deberia hacer el
esfuerzo para comprenderlo, entender sus propias logicas, captar su identi-
dad para poder luego proyectarlo.

Sin pretender idealizar los planes como instrumentos para incidir en la
transformacién de nuestro hdbitat, estos se convertirin en herramientas de
cambio positivo cuando, en las relaciones entre Estado, mercado y sociedad,
la participacion ciudadana pase de la participacién al involucramiento, y de
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la individualidad a la cohesién social. El reto estd en construir una sociedad
con capacidad de organizacidn y accién colectiva, capaz de consensuar con
los otros actores y definir el rumbo de la construccién de su territorio.

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD) estdn desarrollan-
do la actualizacién de sus PDOT, cuyas aprobaciones estarfan aplazadas
hasta diciembre de 2020 y cuyo proceso se veria alterado por la pandemia.
En el marco de la emergencia sanitaria COVID-19, la Secretaria de Plani-
ficacién informé que, conjuntamente con los gobiernos locales, se buscard
reorientar los planes:

Estamos redirigiendo los PDOT hacia la emergencia sanitaria y luego los
vamos a ir reestructurando hacia el desarrollo econémico y sostenible del
pais. Deberdn impulsar la productividad en los territorios, la agricultura,
el sector empresarial y el desarrollo de las capacidades productivas, a fin de
que resulte en emprendimientos, sobre todo, en el sector rural. Una vez
que pase la emergencia sanitaria concentraremos todos nuestros esfuerzos
en el sector econémico (Secretarfa Técnica Planifica Ecuador, 2020)

Mis alld de la coyuntura generada por la COVID-19, los procesos de pla-
nificacién y los derechos consagrados en la Constitucién como la cons-
truccién del hdbitat seguro y saludable, incluyendo la vivienda digna y
adecuada, deben ser considerados como un sector emergente. La pandemia
nos recuerda que las mejoras de las condiciones del hébitat inciden en la
mejora de la calidad de vida de la poblacién, pueden contribuir a salvar
vidas, impactan en la lucha contra la pobreza y contra el cambio climdti-
co. La COVID-19 debe ser ttil para profundas reflexiones sobre nuestras
practicas; en lo referente a la planificacién territorial, puede servir para
atender a la inmediatez de la emergencia o, por el contrario, para hacer
los cambios y ajustes en la construccién de un hdbitat mds equitativo, mds
atento a la diversidad biolégica, mds racional en cuanto a la distribucién
y consumo de bienes y servicios, mds eficiente en la movilidad, y con una
concepcion de la vivienda que supere las 16gicas del mercado para priorizar
sobre todo su calidad y accesibilidad.

En definitiva, si hemos de transitar una nueva normalidad, la ética debe
guiar el camino centrada en el cuidado de la vida en un sentido amplio.
Para ello, como dice Houtart:
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...debemos reencontrar algunos valores fundamentales del pensamiento
precapitalista, [...] perspectiva que se encuentra también en los pueblos
amazénicos. La cultura tradicional se organizé alrededor de dos ejes. La
simbiosis con la naturaleza y la solidaridad humana. La primera permite
una critica de fondo del hecho de considerar la naturaleza como objeto
de explotacién, y la segunda una critica del individualismo, fruto de un
liberalismo exclusivo (2010: 78-79; el resaltado es mio).

Estos dos valores deben trazar el rumbo, mds que a la nueva normalidad,
a la buena normalidad, y, en este transitar, los Planes de Desarrollo y Or-
denamiento Territorial deberian hacer lo propio en cada uno de sus terri-
torios.
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