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Resumen

En Ameérica Latinay el Caribe la integracion de la mirada multiescalar y multinivel al desarrollo territorial
es relativamente reciente, de inicios de 2010. El ILPES y la CEPAL han contribuido a esta tematica con
algunos aportes desde la investigacion, como también desde la capacitacion y la asistencia técnica. En
esa misma linea, se ha planteado la introduccion de la multiescalaridad en la comprension del desarrollo
territorial como una busqueda de una vision mas amplia, que reconozca la complejidad del problemay la
necesidad de considerar simultaneamente las multiples relaciones y papeles de las escalas geograficas
en la explicacion del desarrollo territorial y de sus politicas.

En el contexto de esas busquedas, y en conversacion con ellas, la Reunidn de Expertos de noviembre
de 2017, manifesto su interés por recibir trabajos relacionados con un tema fundamental y de larga
trayectoria en el trabajo del ILPES como es el ordenamiento y la prospectiva territorial y otros emergentes
como el de los liderazgos publicos.

Asi, este volumen esta integrado por tres partes. La primera abordd la multiescalaridad en relacion
con desafios de ordenamiento territorial. La sequnda se dedico a la prospectiva territorial y la tercera
se dedicd a presentar reflexiones y experiencias relacionadas con la formacion y los desafios de los
liderazgos publicos.
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Presentacion

Cielo Morales
Directora del ILPES

La CEPAL, através del ILPES, tiene como mision la de contribuir a mejorar la calidad de la planificaciony
la gestion publica para el desarrollo en América Latina y el Caribe. Una de las estrategias empleadas con
este fin es acelerar la velocidad de |a transmisidn horizontal de conocimiento aplicado entre los gobiernos
de la region. Esta estrategia parte del reconocimiento de que el ejercicio de gobierno es un laboratorio
permanente de aprendizaje, en donde la teoria y la practica de la planificacion y de la gestion publica se
encuentrany fertilizan mutuamente. Se considera, asi, muy importante que estos aprendizajes se plasmen
en estudios, sistematizaciones, monografias y textos en general, en donde se les ordene, se les comunique
y se ofrezcan los medios para que otros agentes los contrasten, los pongan a pruebay, en caso necesario,
los adapten como medios para solucion de problemas publicos. Es a esta forma de conocimiento para la
solucion de problemas publicos, donde la teoria se acompaiia de métodos y procedimientos que orientan
los procesos de implementacion, lo que aca se denomina conocimiento aplicado.

El ILPES se ha esforzado por crear y sostener espacios de intercambio técnico entre los paises
de la region, con el objeto de compartir aprendizajes en materia de planificacion y gestion publica
para el desarrollo. Para ello, desde 2012 instituyo las Jornadas de Planificacién con periodicidad anual,
en seguimiento a la creacion de las Reuniones de Expertos, como espacios para la reflexion, difusion e
intercambio de conocimientos en estas materias. En ambos espacios se pretende reunir a los especialistas
en estas materias y asi contribuir a facilitar el didlogo entre los gobiernos y sus investigadores, académicos
y especialistas. Se trata de ambitos que nutren y complementan la accion privilegiada que la CEPAL y
las Naciones Unidas conceden a su interlocucion con los gobiernos a través de los 6rganos subsidiarios
como el Consejo Regional de Planificacion del ILPES.

El formato que se ha utilizado ha sido el de la convocatoria abierta y amplia a los especialistas,
llamandolos a presentar, a través de ponencias, su reflexidon sobre temas de interés y relevancia para
avanzar en la agenda mundial del desarrollo. Estas ponencias se seleccionaron con base en criterios de
calidad y de pertinencia, combinando las ponencias de expertos con trayectoria reconocida con la de un
grupo mas amplio de especialistas, quienes participan con el interés de compartir su propio conocimiento
y experiencia con otros colegas en mesas de trabajo y discusion, las cuales, por la cantidad de casos
presentados, se organizan en sesiones paralelas.
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Los tres volUmenes que se presentan en esta coleccion corresponden a la Reunion de Expertos en
Desarrollo Territorial desarrollada en Santiago de Chile en noviembre de 2017. En ellos se compilan las
ponencias de investigadores, académicos, expertos, funcionarios publicos y autoridades presentadas
alrededor de cuatro dreas tematicas: i) Disparidades y Desarrollo Territorial; ii) Gobernanza Multiescalar
(o multinivel) y Politicas de Desarrollo Territorial en América Latina y el Caribe; iii) Prospectiva Territorial;
y iv) Formacion de Liderazgos Publicos para el Desarrollo.

Tras la convocatoria, se recibio un total de 152 ponencias, de las cuales se preseleccionaron 109. De
ellas, 67 autores fueron hombresy 42 mujeres, proviniendo de 14 paises de la region (Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pery, Uruguay y
Venezuela) una de Polonia y uno de Nueva Caledonia. De los cuatro temas especificos, el de “Planificacion
Multiescalar y Politicas de Desarrollo Territorial” fue el que acogid la mayor cantidad de postulaciones.
En orden decreciente, le siguieron Disparidades Territoriales, Prospectiva Territorial y Liderazgo Publico.

Durante la reunion se presentaron 85 ponencias, posteriormente a lo cual se hizo un proceso de
revision editorial que dio lugar a una seleccion final de trabajos que se organizd en cuatro volumenes que
incluyeron un total de 44 textos, agrupados de la siguiente manera:

e Volumenl, Planificacion multiescalar, regional y local; con un total de 12 trabajos o capitulos;

e Volumen lI, Planificacion multiescalar: las desigualdades territoriales, con un total de
8 trabajos o capitulos;

e Volumen lll, Planificacion multiescalar: ordenamiento, prospectiva territorial y liderazgos
publicos, con un total de 14 capitulos.

Cada una de estas publicaciones circulara solamente en forma digital y se acompaiara, aparte
de esta presentacion general, de una introduccion elaborada por los editores, en donde se destacan las
novedades, tanto en términos de hallazgos como en cuanto a interrogaciones y preguntas de relevancia
e interés. Esta coleccion de trabajos se edita y publica gracias al apoyo del Gobierno de Corea a quienes
aprovechamos de agradecer por su constante apoyo a la CEPAL y al ILPES.
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Introduccion

Luis Mauricio Cuervo
Maria del Pilar Délano

En Ameérica Latinay el Caribe la integracion de la mirada multiescalar y multinivel al desarrollo territorial
es relativamente reciente, de inicios de 2010. Emerge como respuesta a momentos previos con enfoques
menos plurales, aunque nunca totalmente restrictivos. De los afios 1930 hasta finales de los setenta, el foco
estuvo muy orientado a comprender el desarrollo territorial desde la relacion vertical y casi unidireccional
de lo nacional a lo regional (con lo local y lo global relativamente desdibujados); durante los ochenta, la
mirada estuvo muy concentrada en el papel de lo local (con el resto de niveles poco considerados); y de
los noventa en adelante, se destaco la relacion de lo global con lo local, practicamente sin intermediacion
alguna delo nacional y lo intermedio. Por tanto, la introduccion de la multiescalaridad en la comprension
del desarrollo territorial representa la busqueda de una vision méas amplia, que reconozca la complejidad
del problema y la necesidad de considerar simultaneamente las multiples relaciones y papeles de las
escalas geograficas en la explicacion del desarrollo territorial y de sus politicas.

En el contexto de esas busquedas, y en conversacion con ellas, la reunion de expertos de noviembre
de 2017, manifestd su interés por recibir trabajos relacionados con temas fundamentales, algunos de mayor
trayectoria en el trabajo del ILPES como el ordenamiento y la prospectiva territorial y otros emergentes
como el de los liderazgos publicos. Por tanto, este tercer y Ultimo volumen de la coleccion tiene tres
partes, correspondientes a cada uno de los temas recientemente mencionados.

La primera parte esta integrada por 6 capitulos relacionados con ordenamiento territorial, el
cual es una de las vertientes tomadas por lo que, en América Latina, entre 1930 y 1970 se conocié como
planificacion regional. Aunque presente en nuestros paises desde mediados del siglo XX, adquirié mayor
fuerza durante los afos 1990, acompafnando preocupaciones emergentes como la sustentabilidad
ambiental. En el ILPES se incorpord como tema de sus cursos desde el inicio de la década de 2010. Para
2019 se revisd su disefio atendiendo a la necesidad de ponerlo en didlogo con la Agenda 2030y los ODS y
darle una mirada desde lo nacional. Todos los trabajos comparten un mismo perfil, propio y caracteristico
de los encuentros propiciados por el ILPES, donde se conjuga la combinacion de la experiencia practica
alimentada por reflexiones con fundamentacion teodrica.
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Las contribuciones incluidas en esta primera parte abordaron la multiescalaridad desde perspectivas
multiples y complementarias. Algunas desde lo nacional, otras desde niveles de gobierno intermedios,
otras desde lolocal y otras incluso, desde escalas muy especificas como los espacios litorales. En cada caso
esa multiescalaridad se resolvid de forma muy singular, pero, independientemente de ello, compartié con
todas las demas el desafio practico y concreto de resolver las necesidades de trabajo interinstitucional
horizontal y vertical, entre lo publico y de lo publico con lo privado. Los énfasis son también variados y
en algunos casos se cubren espacios de coordinacidn muy amplios, asi como otros muy especificos en
donde dimensiones como lo cultural desempeiia un papel preponderante.

El primer capitulo, “Diario del proceso de planificacion multinivel para la integracion de las areas
protegidas al ordenamiento territorial colombiano 2012-2017", a cargo de Gisela Paredes Leguizamon, es
el recuento de una trayectoria profesional personal que permite sistematizar un proceso de consolidacion
institucional en donde se combinan ingredientes inspiradores para experiencias semejantes. En este proceso
se han asumido retos ambiciosos que conjugan pensamiento, accion, formacion y crecimiento académico,
puestos en movimiento para resolver desafios vitales de coordinacion interinstitucional y entre diversos niveles
territoriales de gobierno. En el sequndo capitulo, "Nuevos desafios del ordenamiento territorial en Mendoza”,
Nadia Rapali hace el balance de la Ultima etapa de un largo proceso de institucionalizacion del ordenamiento
territorial en esta provincia argentina y con un rol de vanguardia en la escena nacional de este pais. Una
experiencia que ha conjugado procesos politico-institucionales, nacionales y provinciales, con unaimportante
participacion ciudadanay un papel de indiscutible protagonismo por parte de la universidad. Subrayala presencia
de procesosy de procedimientos que han permitido construir una prometedora consistencia entre la practicay
la teoria del ordenamiento territorial en materia de integralidad, durabilidad e inter-jurisdiccionalidad. El tercer
capitulo, “Por una planificacion integrada en las regiones de Chile. Propuesta a partir de la practica en laregion
de Valparaiso”, bajo la autoria de Paul Vallejos, Gaspar Foure, y Raquel Cabrera, toma como punto de partida
la experiencia chilena de fortalecimiento regional de la planificacion socioeconémica y del ordenamiento
territorial. Establece las fechas claves de un proceso de desconcentracion primeroy descentralizacion, después,
de las funciones de planificacion para el desarrollo a escala de niveles intermedios de gobierno. A partir de los
avances conseguidos y de la identificacion de los desafios por venir, confecciona una propuesta de manejo
integral y coherente de estas dos dimensiones de la planificacion que han corrido en paralelo pero requieren
integrarse: desde lo socioeconémicoy desde el ordenamiento territorial. Es de esperar que esta propuesta sea
seriamente considerada por las autoridades y los especialistas, y que se convierta en un punto de referencia
enladiscusion del futuro de la institucionalidad de la planificacion en Chile. El capitulo cuarto, “El litoral desde
la perspectiva del Estado y las comunidades lafkenche: bien comun/bienestar o la suma de ambos”, a cargo
de Bernardo A. Pardo Pérez, Maria Cristina Nancucheo Lincofiir, abre un interesante didlogo con el capitulo
quinto, planteando el reto de articular inter-culturalidad y ordenamiento territorial en Chile. En este trabajo se
dejan formulados losinterrogantes y los pilares de una conversaciony de un ejercicio linguistico indispensable
para avanzar en esta construccion. A continuacion, el capitulo quinto, “El espacio costero marino de pueblos
originarios en Chile: una oportunidad para la gobernanza policéntrica y multiescalar”, Maria Cristina Nancucheo
Linconir, Mauricio O. Garcia Ojeda y Bernardo A. Pardo Pérez dan continuidad a las preguntas formuladas en
el capitulo anterior, desarrollandolas en el plano de la practica y de las soluciones concretas en proceso de
construccion. Esta primera parte del volumen cierra con el capitulo sexto, “*Una practica de tejido y desarrollo
intersectorial a escala en Malaguefio” donde Miguel Vargas hace un destacable planteamiento de pedagogia
democratica aplicado a través de la escuela y de su papel en el desarrollo local a través de la conjugacion entre
educacion ambiental y ordenamiento territorial.

La segunda parte de este volumen esta dedicada a la prospectiva territorial y consta de tres capitulos.
La prospectiva se incorporé desde 2012 como parte del programa de trabajo reqular del ILPES, aunque
ocasionalmente se habian realizado seminarios y publicaciones en esta materia. Este trabajo se configurd
alrededor de la idea de prospectiva para el desarrollo y ha tenido en los cursos internacionales anuales
una de sus columnas vertebrales. Cuenta igualmente con una importante coleccion de publicaciones, asi
como algunas emblematicas experiencias de cooperacion técnica con los ministerios de planificacion de
algunos de los paises de la region que han querido consolidar el papel de la prospectiva a nivel institucional.
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En el capitulo séptimo, “La prospectiva y el analisis de las transformaciones territoriales”,
Maria Valentina Soria, Graciela Nozica, Maria Griselda Henriquez avanzan una reflexion tedrica donde la
prospectiva, la planificacion y la teoria de los sistemas complejos se ponen en didlogo. De manera mas
puntual y precisa, realzan la utilidad de la teoria de la complejidad a la hora de confrontar las dificultades
de conjugar las multiples escalas del analisis territorial, con las también variadas |6gicas de temporalidad
propias de cada una de ellas. En el capitulo octavo, “"Colombia 2037: situacion frente a los 15 retos globales
del Millenium Project”, Fredy Vargasy Francisco José Mojica, ponen de presente los aportes del proyecto
del milenio y de sus iniciativas globales y locales en la promocion de un pensamiento de prospectiva
para el desarrollo. De manera mas precisa, informan acerca de las caracteristicas de un ejercicio de
iniciativa privada desplegado en Colombia que sirve para identificar las variables clave, los escenarios y las
estrategias de construccion de futuro para un pais como Colombia, en el marco de los desafios de futuro
propuestos por el proyecto del milenio, muy convergentes con la propuesta de desarrollo sostenible de
las Naciones Unidas plasmada desde 2015 en la Agenda 2030. Esta parte cierra con el capitulo noveno,
“La dimension de futuro en el desarrollo territorial rural frente a los desafios de la Agenda 2030", donde
Silvina Papagno y Javier Vitale presentan una muy valiosa experiencia con decidido involucramiento
institucional y social en el desarrollo de un ejercicio de prospectiva concreto que sirve de contexto para
la puesta en marcha de interesantes adaptaciones metodoldgicas.

El volumen cierra con los cinco capitulos de su tercera parte, dedicados al tema de los liderazgos
publicos. De los tres temas presentes en este volumen, éste es uno de los de mas reciente aparicion en el
programa de trabajo del ILPES. Comienza como curso de capacitacion a partir del afo 2014 y ya completa
5 versiones realizadas en colaboracion con la Aagencia de Ccooperacion Eespanola AECID. En 2019,
con el fin de discutir nuevas lineas de trabajo en torno a este tema, se realizd en Santiago un taller con
algunos de los asistentes a los cursos anteriores. Como podra apreciarse a través del material publicado
en este volumen, fortalecer el liderazgo supone desarrollar capacidades para el manejo de contextos
complejos, negociacion y comunicacion, asi como generar instancias de trabajo en equipo; gestionar
redes publicas y también articular redes publico-privadas. El liderazgo supone, ademas, la capacidad
de gestionar recursos humanos y financieros, liderar procesos de planificacion participativa, mantener
comunicacion fluida con la Sociedad Civil, tomar decisiones y demostrar a través de sus acciones, la ética
como fundamento de toda intervencion.

En el capitulo décimo, “;Qué caracteristicas deben tener los lideres subnacionales en la busqueda
del desarrollo territorial de largo plazo en Latinoamérica?: un acercamiento desde el management, el
liderazgo y la prospectiva”, Fredy Vargas y Francisco Javier Osorio Vera hacen un planteamiento bajo
la forma de ensayo, alimentado desde la teoria de la administracion, para identificar la vision de futuro
como uno entre varios de los rasgos que deben cultivar los lideres de la region si quieren desempefiar un
rol de transformacion. El capitulo décimo primero, “Diplomado en liderazgo territorial: un aporte de la
Universidad Catélica de Temuco a la formacion de los dirigentes comunales de la IX Region de la Araucania,
Chile”, de Fernando Meza, Maria Isabel Valdivieso y Edita Astete, presenta una destacable experiencia de
formacion de lideres locales y comunitarios desarrollada por esta universidad regional. Esta experiencia
destaca el papel potencial y real que la universidad puede desempeiar en los territorios de nuestros paises
para propiciar trasformaciones desde la base y con amplia proyeccion sobre nuestras sociedades. En el
capitulo décimo segundo, “"Desarrollo sostenible para jovenes en zonas rurales: modelo de intervencion
del programa “Creciendo juntos” en Colombia”, Oscar David Diaz Sotelo expone una experiencia que
contd el apoyo de la cooperacion internacional y el involucramiento de las agencias de Naciones Unidas
en Colombia. En la exposicion se destaca la multidimensionalidad del enfoque adoptado, asi como su
duracion que, en conjunto, constituyen rasgos que se retroalimentan positivamente y permiten construir
una intervencion con mayores posibilidades de éxito. Se trata de una muy ilustrativa experiencia de
recuperacion social en un periodo posterior a un largo conflicto armado que, en su base mas profunda,
contribuye a cultivar liderazgos personales y grupales en y para un futuro particularmente desafiante.
En el capitulo décimo tercero, “Otra perspectiva del banco de suplentes: aportes acerca del liderazgo a
partir de la Reforma de Salud en Uruguay (2005-2017)", Luis Leopold, Cynthia Buffa y Héctor Seco hacen
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un recuento de esta reforma y de los desafios que, en su estado actual, propone. En medio del relato se
reflexiona acerca de las distintas formas de liderazgo puestas en movimiento para su elaboracién, asi
como aquellas que en este momento necesitarian desplegarse. Finalmente, en el capitulo décimo cuarto,
“Projeto Mulheres Seguras: um processo de formacao de liderangas municipais para o desenvolvimento
local com perspectiva de género”, Denise Bocorny Messias y Giane Boselli, se destacan las desigualdades
de género como uno de los factores estructurales que sofocan el surgimiento de liderazgos femeninos e
identifica medios y formas concretas para generar cambios importantes en este sentido.



Partea
Ordenamiento territorial
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I. Diario del proceso de planificacion multinivel para la
integracion de las areas protegidas al ordenamiento
territorial colombiano 2012-2017

Gisela Paredes Leguizamon*

Resumen

En Colombia el ordenamiento ambiental territorial es competencia del Sistema Nacional Ambiental, pero
también reposa en los municipios al ser éstos los responsables de formular y adoptar oficialmente los
Planes de Ordenamiento Territorial, reglamentar los usos del suelo, optimizar el uso de tierra disponible
y coordinar planes sectoriales. De forma complementaria, se han asignado competencias especificas
en la materia a la nacién y a los departamentos. Por otro lado, en el marco del Convenio 169 de la OIT,
el Estado colombiano se reconocidé como un pais multiétnico y pluricultural y expidié reglamentacion
especial sobre el territorio y su uso para comunidades negras y pueblos indigenas.

Pese a los avances anteriores, es evidente que la convergencia entre los sistemas de planeacion
es incipiente, situacion que genera conflictos entre sectores productivos, autoridades ambientales,
entes territoriales, sociedad civil y comunidades, por la ocupacion del territorio y el uso de los servicios
de los ecosistemas.

El presente estudio busca visibilizar, a través de ocho casos piloto, cdmo la Naturaleza, los
territorios y la gente son los elementos centrales en el posconflicto y cdmo la vida es el eslabon comun
a todos. Igualmente, propone los temas comunes entre las realidades locales, regionales y nacionales
que deberian abordarse de manera integral e intersectorial en la formulacion y ejecucion de politicas
publicas: 1) los derechos de la gente y la naturaleza, 2) la diversidad de modelos de ocupacion del espacio
(coexistencia de territorios diferenciados al interior de la nacién colombiana), 3) la propiedad de la tierra

*  Zootecnista Msc en Desarrollo Rural; Master en Ciencias de la Sostenibilidad y Cambio Global. Profesional especializado en
ordenamiento territorial en Parques Nacionales de Colombia, se desempefié como Coordinadora de la Secretaria Técnica de la
Comision de Ordenamiento Territorial en el DNP hasta abril de 2019.
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y formas de uso recursos naturalesy 4) la heterogeneidad de modelos de desarrollo acordes a contextos
especificos. Con ello invita a la gestidn territorial en red reconociendo y potencializando las experiencias,
conocimientos, lecciones aprendidas y procesos generados desde los resquardos indigenas, territorios
ancestrales, colectivos, la sociedad civil y las dreas protegidas, en la gestion del posconflicto.

Introduccion

De forma simultanea, la sociedad colombiana es espectadora y consumidora cotidiana de informaciones
desconectadas entre si, tales como las crénicas de la lucha de campesinos por los derechos de propiedad
sobre las tierras que habitan y trabajan, o de indigenas por el reconocimiento de la autoridad y autonomia
en su territorio, o de afrocolombianos por la creacion y manejo propio de territorios colectivos, o de
ambientalistas, comunidades locales, sociedad civil y funcionarios estatales por el respeto y la conservacion
de las areas protegidas como patrimonio comun de todos los colombianos y nodo (s) estratégico(s) para
el bienestar humano. El contexto colombiano se caracteriza por ser un escenario diverso (multiétnico,
pluricultural, biodiverso y de regiones) altamente complejo y conflictivo (desde hace décadas persisten
problemas estructurales que no han sido resueltos: conflicto armado, crisis del sector agropecuario, pobreza,
exclusion social, pérdida de biodiversidad y debilidad institucional), en el cual se toman decisiones de politicas
publicas (multisectoriales —seguridad nacional, ordenamiento territorial—, transectoriales —ambiental—o
sectoriales—agraria, educacion, salud, social—, entre otras) en condiciones inciertas para suimplementacion.

En Colombia, el ordenamiento ambiental territorial es competencia del Sistema Nacional Ambiental
(art. 5, Ley 99 de 1993), el ordenamiento territorial de los municipios, como entidades territoriales
responsables de formulary adoptar oficialmente los Planes de Ordenamiento Territorial —.POT—, reglamentar
los usos del suelo, optimizar el uso de tierra disponible y coordinar planes sectoriales (Ley 388 de 1997).
De forma complementaria tienen competencia la nacion y los departamentos (art. 29 Ley Organica de
Ordenamiento Territorial —LOOT—, Ley 1454 del 2011). Por otro lado, en el marco del Convenio 169 de
la OIT, el Estado colombiano se asume como un pais multiétnico y pluricultural en la Constitucion Politica
de 1991 y en consonancia con ello expidio reglamentacion especial para pueblos indigenas (Ley 21 de
1991) y comunidades negras (Ley 70 de 1993), reconociendo que poseen formas de tenencia colectiva de
la tierra, visiones propias sobre lo que es el territorio y sus formas de uso. Pese a los avances anteriores,
es evidente que la convergencia entre los sistemas de planeacion antes citados es incipiente, situacion
que genera conflictos entre sectores productivos, autoridades ambientales, entidades territoriales,
sociedad civil y comunidades, por la ocupacion del territorio y el uso de los servicios de los ecosistemas.

De fondo, lo cierto es que en Colombia persisten problemas estructurales con un origen comun:
el territorio en el que confluyen conflictos étnicos, territoriales, econdmicos y socioambientales donde,
dependiendo de la escuela de pensamiento (desde enfoques antropocéntricos o biocéntricos), se busca
abordar la realidad para lograr el reconocimiento, respeto y concrecion: 1) de los derechos de la gente
y la naturaleza, 2) la diversidad de modelos de ocupacion del espacio y, por tanto, la coexistencia de
territorios diferenciados al interior del gran territorio llamado nacion colombiana, 3) la propiedad de la
tierra y formas de uso recursos naturales y 4) la oportunidad de generar desarrollos acordes a contextos
especificos. Por tanto, en la gestion del posconflicto colombiano estos asuntos deben ser priorizados en
el camino hacia la construccion de una paz verdadera y duradera, evitando el reduccionismo sectorial y
potencializando las experiencias, conocimientos, lecciones aprendidas y procesos generados desde los
resguardos indigenas, territorios ancestrales, territorios colectivos, la sociedad civil y las areas protegidas,
de tal manera que la Naturaleza y la gente sean visibles en los procesos de desarrollo, ordenamiento
territorial y el posconflicto, no como cifras o informacion basica de los mismos, sino como actores que
intervienen, deliberan participativamente en las decisiones de las cuales depende el futuro de todos
humanos y no humanos.

La presente investigacion, es un estudio de tipo explicativo iniciado en el afio 2011 que de forma
progresiva ha venido analizando y comprendiendo el contexto diverso colombiano, identificado el rol
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de la biodiversidad, areas protegidas y territorios en el ordenamiento que en 2012 incorporo el tema de
conflicto armado y en el 2015 el posconflicto. Asi, pretende socializar el camino andado en tres pilares
fundamentales: la investigacion para la gestion, la elaboracion de documentos y estructuracion de procesos
técnicos para el fortalecimiento de capacidades y la participacion e incidencia en politicas publicas.

A. Antecedentes

En 1993, Paredes-Leguizamodn y Tovar? realizaron el trabajo de grado denominado “Caracterizacion
de sistemas productivos agropecuarios en zona de ladera fria en Santander”. El estudio identificd las
paupérrimas condiciones de vida de los habitantes locales, la inexistencia de vias, las dificultades para
el acceso a salud y educacion entre otros aspectos. Concluyeron entonces, que era necesario mejorar
el nivel de vida de los productores rurales, mediante planes de desarrollo que reconocieran el sector
agropecuario, fundamentados en: i) la recuperacion y mantenimiento del principal limitante productivo,
el suelo, ii) el uso de variedades agricolas resistentes a las adversas condiciones agrologicas de la zona,
iii) la participacion de los productores en los proyectos de desarrollo como agente activo y iv) la articulacion
del sector agropecuario a mercados regionales.

A finales de los 9o, no era usual que profesionales de las ciencias agrarias trabajaran en Parques
Nacionales, tal vez por desconocimiento del rol que podrian jugar en la gestion de conflictos socioambientales
y en la generacion de opciones productivas, maxime cuando la mayoria de areas protegidas se ubican
en territorios rurales, o por temor a que se aplicara el enfoque de la revolucion verde en estos espacios
dedicados alala conservacion de la biodiversidad. Avanzar y comproDebido a esto, Paredes-Leguizamon
(2000) se retomo la investigacidn de 1993, pero en otra region del pais, el estudio se denomino “Sierra
de la Macarena la encrucijada entre conservacion y el destino de comunidades locales: analisis de la
intervencion institucional estatal desde 1988 a 1998"3. En esta ocasion, concluyd que “la declaratoria de
un Parque Nacional, es un acto netamente politico y geoestratégico porque: i) es un espacio en el que
convergen diferentes intereses, visiones y actores, ii) se determinan limites o fronteras, iii) se interviene
enlavida econdmicay social en pos del bienestar colectivo”. Igualmente, que existian cerca de 7 procesos
de planificacion simultaneos, atomizados, oportunistas y desarticulados entre si y con diferentes
temporalidades, direccionados por autoridades ambientales, insurgencia, municipios, departamento,
el Estado nacional y comunidades locales. La Macarena, ubicada en el Departamento del Meta, poseia
unos ecosistemas estratégicos excepcionales para la nacion pero presentaba las mismas carencias o
ineficiencias de infraestructura social basica para la poblacion (vias, centros educativos, de salud y otros)
que sufria el municipio de Sucre en Santander, donde habia realizado la primera investigacion.

Luego, en el periodo 2000-2005 durante su trabajo en el Caribe Colombiano, junto con compafieros
de Parques Nacionales disefiaron y pusieron en marcha el Sistema Regional de Areas Protegidas —SIRAP—,
alli analizaron temas sectoriales, institucionales, comunitarios, ecoldgicos y economicos en la escala
regional. Esta iniciativa de gestion regional permitié acercarse a una visidn mas integral del territorio
y evidencio la necesidad y oportunidad desde el SIRAP como modelo de planeacion para “incorporar
conceptos claves como ordenamiento territorial, participacion, conservacion, desarrollo, territorio,
region, biodiversidad, sostenibilidad financiera de la conservacion y coordinacion interinstitucional como
estrategia para resolver conflictos”.

En 2007, como responsable en el nivel nacional del Grupo de Evaluacion Ambiental de Proyectos
y Gestion de Riesgo de Parques Nacionales —GEP—, fue el momento de conocer y gestionar en equipo
temas sectoriales tales como licencias, permisos y tramites ambientales relacionados con mineria,
hidrocarburos, energia, vias, puertos, turismo y embalses, asi como la prevencion y gestion de desastres
naturales. Alli, nuevamente el elemento comun era el territorio y se repetia el desencuentro de actores,

> Para acceder al titulo de zootecnistas en la Universidad Nacional.
3 Paredes-Leguizamén, G (2000). Sierra de La Macarena la Encrucijada entre conservacion ambiental y el destino de comunidades
locales: analisis de la intervencion institucional estatal desde 1988-1998. Santafé de Bogota. pp. 144-147.
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pero aparecio un nuevo actor los sectores productivos que planificaban sus actividades para satisfacer
necesidades econdmicas de la poblacion. El equipo GEP, decidié conocer y aportar a aclarar y mejorar
la accion de regular el uso de los servicios ecosistémicos de las areas protegidas, por ello elaboré la guia
“Evaluacion ambiental y gestion de riesgos en areas protegidas”. Fue una fortuna, conocer a personas
de diferentes instituciones nacionales y regionales que compartieron su conocimiento sobre riesgo,
ordenamiento territorial y desarrollo.

Ya en 2009, al ser coordinadora del grupo Sistema Nacional de Areas Protegidas —SINAP—,
trabajando con todas las regiones se amplio el conocimiento de territorio, procesos, gente y se fortaleci
la idea de incorporar a la gestion de areas protegidas el tema del ordenamiento territorial. Producto de
esto, se incorpord en el eje intersectorial del Plan de Accion del Sistema Nacional de Areas Protegidas
—SINAP— el objetivo “Articular efectivamente la planeacion y la administracion de las areas protegidas
en la ordenacion del territorio y la planificacion de la gestion ambiental” a partir de la concrecion de dos
metas: i) Actualizar los determinantes ambientales por parte de las autoridades ambientales mediante acto
administrativo, para la inclusion de las areas protegidas y sus areas de amortiguamiento en los POT, su
clasificacion como suelos de proteccion y la regulacion de actividades con fines de conservacion por parte
de los municipios; i) Elaborar instrumentos técnicos para fortalecer la integracion de areas protegidas en
el ordenamiento territorial (quia técnica areas protegidas y ordenamiento territorial, propuesta técnica
paraincluir dreas protegidas en planes de desarrollo, documento técnico para posicionamiento y aclaracion
delroly grado de contribucion de las areas protegidas en Planes de Ordenamiento y Manejo de Cuencas
Hidrograficas y zonas amortiguadoras de areas protegidas, entre otras).

Unido a esto, Parques Nacionales incluyé como una de las metas de su Plan de Accion Institucional
2011-2019 el tema del ordenamiento territorial asi: “100% de las entidades territoriales y autoridades
ambientales que tienen relacion directa con el Sistema de Parques Nacionales Naturales, incorporan acciones
tendientes a la conservacion in situ de las areas en sus instrumentos de planificacion y ordenamiento”.
En 2011, la institucion venia explorando alternativas para gestionar el tema de tierras y comunidades
campesinas. Para dar respuesta a este requerimiento, se realizé la investigacion titulada “Diagnostico,
procedimientos y lineamientos de politica para la gestion de tierras y territorios en Parques Nacionales
y Otras Areas Protegidas de Colombia”.

Portodo lo anterior, fue inaplazable tomar en serio el ordenamiento territorial, por ello se complemento
la formacidn académicay como estudio de posgrado se realiz6 la investigacion denominada: “Integracion
de las areas protegidas al ordenamiento territorial una necesidad para el logro del bienestar humano en
Colombia”. El estudio, partio de tres hipotesis: i) La existencia de confusion, proliferacion y desarticulacion
de procesos e instrumentos de planificacion aplicados en un mismo territorio; ii) La vision desintegrada del
territorio y iii) La baja prioridad, posicionamiento y articulacidn de las areas protegidas en los procesos e
instrumentos de ordenamiento territorial y formulacion de politicas pUblicas sectoriales. Con base en éstas,
planteo como objetivo general: "Proponer lineamientos generales para la integracion complementaria
y sinérgica de las areas protegidas en los procesos de ordenamiento territorial, como estrategia para
la gestion de conflictos socioecoldgicos y contribucion al bienestar humano en Colombia”. Producto
de esta investigacion: i) se identificaron los factores técnicos, institucionales y sociales que impedian
la articulacion de las areas protegidas al ordenamiento territorial, ii) se definieron los diez principios de
la gestion territorial adaptativa de las areas protegidas para el trabajo cooperativo y participativo en el
ordenamiento territorial, iii) se propuso el procedimiento para la participacion de areas protegidas en el
ordenamiento territorial, iv) se propuso un modelo multinivel, interinstitucional y social para la gestion
territorial de areas protegidas.

Debido a lo anterior, desde 2012, en cumplimiento de la nueva funcién laboral asignada en
Parques Nacionales, se disefi6 y ha desarrollado una estrategia de tipo politico, técnico y operativo para
la integracion de las areas protegidas al ordenamiento territorial. Producto de todo este proceso, hoy
Parques Nacionales hace parte del Comité Especial Interinstitucional de la Comision de Ordenamiento
Territorial de Colombia, instancia creada en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial —LOOT— 1454 del
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2011. Hoy, la profesional especializada de ordenamiento territorial de Parques Nacionales, se desempefia
desde hace mas de un afio como Coordinadora de |la Secretaria Técnica de la Comision de Ordenamiento
Territorial en el Departamento Nacional de Planeacion —DNP—.

Antes de narrar los avances realizados en el periodo 2012-2017 para la integracion de areas protegidas
al ordenamiento territorial colombiano, se plantean tres claridades: i) Parques Nacionales y autoridades
ambientales regionales, han elaborado propuestas para articular la biodiversidad al ordenamiento
territorial; i) este proceso ha contado con la valiosa colaboracion de funcionarios de Parques Nacionales,
entidades nacionales, regionales y municipales, comunidades indigenas, negras, campesinas y habitantes
urbanos, cientificos y companeros de areas protegidas, sociedad civil o instituciones académicas de
Bolivia, Argentina, México, Espaia, Ecuador, Pert, Uruguay, Paraguay y Chile, por tanto es un producto
colectivo de sofiadores, amigos y colegas todos comprometidos con un mundo mejor, justo, equitativo
y ambientalmente sostenible y iii) es un proceso aun en construccion, que lo invita a contribuir al mismo.

B. Elcamino recorrido

Desde siempre, los principios de trabajo han sido el respeto y reconocimiento de la diversidad cultural,
ecosistémica, politico administrativa, institucional, étnica y comunitaria; la complementariedad y sinergia
entre escalas de trabajo local-regional-nacional y el reconocimiento de la existencia de instrumentos y
avances en los procesos de ordenamiento territorial en Colombia, tanto de las entidades como de los
actores comunitarios y la intencion final ha sido contribuir al logro de un pais viable.

El presente documento socializa el proceso politico, técnico, social y multiescalar que se ha realizado
para laintegracidn de las areas protegidas en el ordenamiento territorial colombiano durante el periodo
2012-2017. Para tal fin, se socializara:

e La investigacion para la gestion: describe el proceso investigativo realizado para la
identificacion, comprension y gestion del rol de las areas protegidas en el ordenamiento
territorial colombiano.

e  Elprocesotécnicode gestiony articulacion entre procesos de planeacion de areas protegidas
y de ordenamiento territorial.

e Elprocesode participacion e incidencia de las areas protegidas en la formulacion de politicas
publicas locales, regionales y nacionales de ordenamiento territorial.

1. Investigacion para la gestion

Entender por qué las areas protegidas estan incluidas o no en los instrumentos de ordenamiento territorial
requirio el analisis histdrico de los instrumentos de planeacion, la identificacion de los elementos
conceptuales sobre territorio que coexisten en Colombia, reconocer el conflicto por tierras y territorio,
entre otros aspectos, que se resumen a continuacion:

a) Estado del arte del ordenamiento territorial y la inclusion de las areas protegidas
y la biodiversidad en la planeacion colombiana 1942-2016:

Desde hace mas de doscientos afios, Colombia ha trasegado politica y territorialmente en el proyecto
de construccion de nacion. Prueba de ello es el cambio de la denominacion del pais de Estado de la Nueva
Granada, Confederacion Granadina, Estados Unidos de Colombia, y desde 1886 Republica de Colombia.

La prolificidad constitucional evidencia la busqueda constante de un tipo de Estado sofado, para
el cual se ha modificado la organizacion territorial y esquemas de gobierno. Asi, en 1811, se expidieron
7 constituciones de tipo provincial, estados libres o departamentos: 1830, 1832 (gestion basada en
provincias), 1843 (gobierno centralista), 1853, 1858 (sistema federal), 1863 (gestion basada en sistema
federal de gobierno a partir de estados), 1886 (definié a Colombia como una republica unitaria, con un
esquema de gobierno centralista y transforma los estados en departamentos). Esta constitucion sufrié
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60 reformas y en 1991 se proclamo la actual constitucion de Colombia, como Estado social de derecho
descentralizado con autonomia de sus entes territoriales: departamentos, municipios y territorios
indigenas (BANREP, 2012).

Hoy, en pleno proceso de paz, uno de los puntos de debate ha sido si se requiere o no una nueva
reforma constitucional para gestionar temas cruciales en el posconflicto, tales como: la participacion de
los desmovilizados en los escenarios politicos de manera formal; la resolucion de la concentracion de la
tierra; el posicionamiento del sector rural como eje estratégico del desarrollo; el reconocimiento de la
existencia de comunidades campesinas y la reivindicacion de sus derechos a la propiedad de la tierray la
soberania alimentaria; la concrecidn de temas pendientes en lo relacionado con agendas especificas con
pueblos indigenas y comunidades negras; la proteccion de ecosistemas estratégicos y areas protegidas
como patrimonio comun de los colombianos. Segun algunos, estos temas estan suficientemente incluidos
en los acuerdos de la Habana.

El desarrollo de Colombia se proyecta a partir de programas o planes de gobierno. En la presente
investigacion se revisd la informacion de los formulados en los Ultimos 55 afios: Plan General de Desarrollo
Econdmico y Social (1961-1970) Gobierno Alberto Lleras Camargo; Planes y programas de desarrollo
(1969-1972) Carlos Lleras Restrepo; Plan Nacional de Desarrollo Las cuatro estrategias (1970-1974)
Gobierno Misael Pastrana Borrero; Para cerrar la brecha (1974-1978) Alfonso Lopez; Plan de integracion
social (1978-1982) Julio César Turbay; Cambio con equidad (1982-1986) Belisario Betancur; Plan de
economia social (1986-1990) Virgilio Barco; La revolucion pacifica (1990-1994) César Gaviria; El salto
social (1994-1998) Ernesto Samper; Cambio para construir la paz (1998-2002) Andrés Pastrana; Hacia
un Estado Comunitario (2002-2006) Alvaro Uribe Vélez; Estado Comunitario: desarrollo para todos
(2006-2010) Alvaro Uribe Vélez; Prosperidad para todos (2010-2014) Juan Manuel Santos y Todos por
un nuevo pais Juan Manuel Santos (2014-2018) (Paredes, 2012).

En los titulos de los planes se refleja el principio filosdfico que los inspira asi como el problema
que consideran fundamental. Sin embargo, son elementos comunes a todos los programas de gobierno
el crecimiento econdmico, la estabilizacion financiera, la disminucion de la pobrezay la articulacion del
pais al mercado internacional. Por ello, siempre la exploracion y establecimiento de infraestructura para
produccion, almacenamiento, refinamiento y transporte de hidrocarburos, la expansion y diversificacion
de la prospecciony evaluacion de yacimientos de minerales, la construccion de vivienda, la ampliacion de
vias de transporte y por Ultimo la agricultura, han sido priorizados y se han posicionado como estrategias
para la generacion de empleo y bienestar de la poblacion. Es decir, las hoy “llamadas locomotoras del
desarrollo” fueron ensambladas desde los afios 60. El tema en cuestion es que la formula ha demostrado
su inocuidad para resolver los conflictos, ha garantizado la perpetuacion de temas estructurales tales
como concentracidn de la tierra e inequidad territorial e incluyen de manera ocasional, reduccionista,
marginal y casi inexistente a los territorios, la naturalezay la diversidad de los mismos.

De los 14 planes de desarrollo consultados solo 2 contemplan como capitulo el ordenamiento
territorial* y solo cuatro el tema ambientals. Referencia especial merece el actual plan de desarrollo
(2014-2018), el cual sirve de plataforma para disefar la estructura institucional, el marco normativo y la
preparacion de la sociedad colombiana en su conjunto para afrontar e iniciar el proceso de implementacion
del posconflicto para el logro de la paz.

Al analizar algunos de los contenidos estipulados en el actual plan de desarrollo, se evidencia que
se hizo un esfuerzo por incluir de manera integral y preventiva o resolutiva acciones con respecto a los
temas de reparacion de victimas del conflicto, restitucion de tierras y/o formalizacion de la propiedad,
consolidacion de derechos étnicos de pueblos indigenas y afrodescendientes, entrada en operacion
del enfoque diferencial en la planeacion, la creacion del Programa de Delegacion de Competencias y la
inclusion de tematicas ambientales tales como humedales, paramos, bosques y reservas. No obstante,

4 Entérminos de Desarrollo regional y urbano (1969-1972) o Desarrollo Territorial (1986-1990).
5 Como Desarrollo sostenible (1994-1998), Gestion ambiental y del riesgo para el desarrollo sostenible (2006-2010), Sostenibilidad
ambiental y prevencion del riesgo (2010-2014), o Crecimiento verde (2014-2018).
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al revisar la estructura del plan, es claro que persiste el esquema tradicional de planeacion fragmentada
o sectorial, fundamentada en criterios que priorizan lo econdmico sobre lo social y ambiental; adolece de
una vision integral de como solucionar los temas que requieren del trabajo coordinado interinstitucional,
que concrete la complementariedad y sinergia de las intervenciones en los territorios, con una adecuada
regulacion de los sectores y la participacion activa ciudadana durante todo el proceso de toma de decisiones.

Contodo lo expuesto, es claro que sigue vigente la pregunta ;qué es lo prioritario para el desarrollo
de la sociedad? ;Lo econdmico, lo social o lo cultural? Pero ante un planeta convulsionado,¢es posible
continuar percibiendo a la naturaleza, desde la vision antropocéntrica, solo como el escenario donde
se desarrollan diferentes acciones? ;O es asumida como el banco proveedor de recursos naturales
inagotables? Lo que provoca el que sea incluida de manera reduccionista en los procesos de planeacion
y de ordenamiento del territorio. Afortunadamente existe el llamado de autores surgidos de diferentes
ciencias y origenes que comparten la idea que la humanidad se encuentra en un momento de crisis sin
precedentes. Es asi como para Morin, E. y Kern, A. (1993) las evidencias se circunscriben a desajustes:
economicos, “La ciencia econdmica, es una ciencia donde la matematizacion y la formalizacion son cada
vez mas rigurosas y refinadas; pero esas cualidades padecen el defecto de abstraer el contexto (social,
cultural, politico); esta ciencia logra su precision formal olvidando la complejidad de su situacion real, es
decir, olvidando que la economia depende de lo que depende ella”; demograficos, que son imprevisibles
ya que dependen de cambios sociales, politicos y culturales influyen positiva o negativamente en la tasa de
natalidad y mortalidad; ecoldgicos, la contaminacion hidrica, el envenenamiento de suelos, la urbanizacion
masiva de regiones fragiles, la desertizacion, la deforestacion, las inundaciones, la destruccion de la capa
de ozono se han constituido en amenazas ecoldgicas que trascienden fronteras, por tanto el principio de
precaucion cobra importancia en la medida que es necesario rescatar “la concepcion auto-eco-organizadora
que considera la relacion vital de todo sistema vivo, humano o social con su entorno”; de los modelos
de desarrollo tanto el capitalismo como el socialismo han demostrado su fracaso ya que no responden
a problemas culturales y ecoldgicos. “El desarrollo tiene dos aspectos. Por una parte, es un mito global
donde las sociedades que se vuelven industriales logran el bienestar, reducen sus desigualdades extremas
y dan a los individuos la maxima felicidad que puede dar una sociedad. Por otra parte, es una concepcion
reduccionista donde el crecimiento econdomico es el motor necesario y suficiente de todos los desarrollos
sociales, psiquicos y morales. Esta concepcion tecnoeconémica ignora los problemas humanos de la
identidad, de la comunidad, de la solidaridad y de la cultura” (Morin, 1993:200-211).

Max Neef, M.; Elizalde, A.; Hopenhayn, M. (1996), proponian que la encrucijada Latinoamericana se
fundamenta en “la crisis de la utopia que se manifiesta en la pérdida de la capacidad de sofiar” originada
en el “temor a renunciar a disefios estratégicos o construcciones tedricas o ideoldgicas en las que se
han cimentado las creencias, construcciones, esperanzas y pasiones” a pesar de los resultados politicos
caracterizados por la ineficacia de las instituciones politicas, la carrera armamentista y la falta de cultura
democratica; sociales representados en la fragmentacion de identidades socio-culturales, incipiente
integracidén y comunicacion entre grupos sociales, incremento de la exclusidn social, empobrecimiento e
incremento de conflictos y econdmicos manifestados en la globalizacion de las economias, el incremento
de la dependencia de las oleadas tecnoldgicas, y la concentracion de capitales financieros. Por esto,
proponen el Desarrollo a Escala Humana que invita a “concentrarse y sustentarse en |a satisfaccion de las
necesidades humanas fundamentales, en la generacidn de niveles crecientes de autodependenciay en
la articulacion orgénica de los seres humanos con la naturaleza y la tecnologia, de los procesos globales
con los comportamientos locales, de lo personal con lo social, de la planificacion con la autonomia y de
la Sociedad Civil con el Estado” (Max Neef, Elizalde y Hopenhayn, 1996:10).

Angel (1998) por su parte sefiala como cultura “el conjunto de instrumentos fisicos, sociales
y simbdlicos transmitidos de una generacion a otra” y llama la atencidn acerca de como “muchas
organizaciones culturales han desaparecido porque no lograron establecer equilibrios estables con el
medio y la naturaleza fue implacable con ellas. Una cultura que no encuentra las formas tecnoldgicas y
sociales para superar los limites ambientales, no tiene futuro”.Y aclara que “El hombre como ser bioldgico
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depende de los ritmos circadianos y estacionales, humedad, temperatura, presion atmosféricay otros...
de los cuales dependen las variaciones de los estados de salud. Pero el hombre a partir de la culturay su
plataforma instrumental pretende regular las condiciones del medio para hacer habitables diferentes
espacios, para poblar con mayor densidad o para utilizarlos selectivamente” (Angel, 1998:21).

Identifica también (Angel, 1995) que algunos de los problemas ambientales son la modificacion
de los flujos de energia, la contaminacion atmosférica, el agotamiento de los recursos naturales, la
acumulacion de residuos solidos, la contaminacion de aguas y suelos, el crecimiento excesivo de la
poblacion, la urbanizacion causante de densificacion y por ende de la modificacion de zonas de vida y
que genera impactos incluso a distancia “una gran ciudad es un gigantesco centro de acumulacion de
recursosy en consecuencia, produce impactos ambientales en las mas alejadas regiones” (Angel, 1995:69).

En el Convenio de Diversidad Bioldgica se define el area protegida como: “un area definida
geograficamente que haya sido designada o regulada y administrada a fin de alcanzar objetivos especificos
de conservacion. Paredes (2005), identificd como los principales retos de las areas protegidas:

e La globalizacion como fenémeno moderno que derriba fronteras, expande mercados,
conecta culturas y pretende generar procesos sociales de bienestar general (incremento
de ingresos, generacion de empleo y mejora en la nutricion), acarrea el aceleramiento de
politicas sectoriales;

e Como reconocer, respetar y contribuir a la concrecidon del principio constitucional de
Colombia como un pais multiétnico y pluricultural, entonces como ser incluyentes y
desarrollar procesos participativos en un territorio con fendmenos como el desplazamiento
forzoso, indicadores sociales criticos;

e Incremento en la ocurrencia y severidad de desastres ambientales (Incendios forestales,
Degradacion de tierras, Salinizacidon y sodificacidn, Desertificacion de suelos, Desglaciacion,
Ascenso del nivel del mar por calentamiento global el impacto sobre ecosistemas marinos) y

e  Bajo posicionamiento en los procesos de planeacion y ordenamiento territorial de las
areas protegidas.

Dourojeanniy Quiroga (2006) mencionan como algunas de las principales amenazas u oportunidades
para las areas protegidas generadas por el entorno externo: falta de prioridad politica de las areas
protegidas en politicas nacionales y sectoriales, el efecto de politicas macroecondmicas, el conflicto en
derechos indigenas y poblaciones tradicionales, conflicto entre los niveles federal, nacional, estatal o
regional y municipal, ordenamiento territorial y regional-reforma agraria-titulacion y areas protegidas,
infraestructura de transporte y energia, agricultura, aprovechamiento forestal y acuicultura, mineria e
hidrocarburos, turismo (Dourojeanni y Quiroga, 2006:61-71).

b) Claridades conceptuales o diversidades conceptuales: ;qué nos une?

Desde hace afios los pueblos indigenas nos han dicho que el territorio esta ordenado vy, en
efecto, la naturaleza esta ordenada, en términos de la ubicacion y funcionalidad de componentes de la
biodiversidad (ecosistemas, especies y recursos genéticos) que la integran. Si bien el hombre hace parte
de la naturaleza, hasta el dia de hoy partiendo del principio judeo-cristiano de “sefior de toda la tierra
y de lo que habita en ella” ha luchado por dominarla, adecuarla o modificarla segun sus necesidades de
sobrevivencia bajo estandares de confort como especie, a veces a costa de los otros seres que habitan el
planeta. Unido a esto, historicamente “unas sociedades han pretendido que otras se civilicen” y actuen
acorde con los parametros ideales que han establecido sobre lo que es el desarrollo, bienestar y formas
de produccion. Debido a esto, hoy persisten las situaciones de desencuentro entre actores sociales,
comunitarios e institucionales, que cohabitan un mismo espacio, quienes se disputan la hegemonia entre
las diferentes concepciones, intereses y formas de apropiacion, a partir de las cuales se pretende ocupary
usar la naturaleza. Sin embargo, tal como plantean diferentes autores (Escobar, 2014; Maldonado, 2014;
Morin, 2011; Duarte, et al, 2009; EM, 2005, entre otros) el nivel critico de los desafios a los que se enfrenta
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la humanidad hoy: pobreza, desigualdad y marginacion territorial, etnocidio, pérdida de seguridad y
soberania alimentaria, incremento de riesgos naturales y enfermedades, cambio climatico, pérdida de
biodiversidad, incremento de la contaminacion y degradacion de servicios de los ecosistemas, asi como
los acelerados y dramaticos cambios en el uso del suelo, entre otros, que no tienen precedentes, urgen
tomar decisiones colectivas ya que esta en riesgo la existencia de las poblaciones humanas y del planeta.

Aduciran algunos, que estos son problemas antiguos de la humanidad y sin embargo aqui estamos;
pero si aceptamos el planteamiento de Crutzen y Stoermer (2000) segun el cual estamos viviendo en la
era geoldgica denominada antropoceno, es decir aquella en la cual la humanidad con sus acciones en
todas las escalas ha sido capaz de alterar los procesos fundamentales de la biosfera generando efectos
globales de manera abrupta, aceleraday en algunos casos irreversible, cambia entonces la perspectiva, ya
que comprendemos que ahora la biodiversidad no tiene el tiempo suficiente para adaptarse a las nuevas
condiciones ambientales generadas por la humanidad y también en la misma condicion se encuentra el
conocimiento tradicional acumulado durante siglos.

Crutzen y Stoermer, situaban el inicio del antropoceno a finales del siglo XVIII sustentados en
datos cientificos como incremento de CO_ en la atmosfera en hielo historico, pero Lewis y Maslin (2015),
basados en dos criterios: la generacion de cambios perdurables en la tierra y el fechado de un cambio
ambiental global registrado en material natural (hielo antiguo o fondos marinos), sugieren dos posibles
fechas de inicio del Antropoceno: 1610 como producto del encuentro del viejo y el nuevo continente que
genero el intercambio de especies bioldgicas y la muerte de mas de 50.000.000 de indigenas, y 1964 con
la explosion de la bomba atdmica, sugiriendo como mas probable la primera. Mas alla de |a precision del
dato, en los dos fenémenos subsisten dos tragedias: la ecoldgica y la humana.

Tal como menciona Maldonado (2014) desde las ciencias del sistema terrestre®y con laincursion
de la teoria del Antropoceno, ha surgido un concepto que pretende explicar y caracterizar la relacion
del hombre con la naturaleza denominado “sistemas socioecoldgicos, donde segun cual sea el tipo
de relacion que mantiene cada sociedad humana con su base biofisica en un momento histérico
particular, distinto serd, a su vez, el régimen socioecoldgico resultante” (Maldonado, 2014:3). Llamala
atencion sobre la utilidad de estos conceptos para concientizar a la sociedad sobre la insostenibilidad
de algunos de los sistemas socioecoldgicos actuales, que se han separado de la naturaleza y que
consideran no dependen de ella o que pueden sustituirla tecnoldgicamente, y que deben re-conocer
su responsabilidad en el funcionamiento del sistema terrestre global y por tanto la necesidad de tomar
decisiones colectivas que orienten la generacion de politicas pertinentes para abordar la realidad a
diferentes escalas de tal manera que se pueda gestionar no solo el riesgo de pérdida de la naturaleza
sino de la propia sobrevivencia de la humanidad.

La idea del presente articulo no es privilegiar el sistema cultural o el natural o entrar en el debate
académico. Solo busca describir la necesidad de analizar los sistemas socioecoldgicos visibilizando como
la conservacion y uso sostenible de la biodiversidad es un deber y un punto de partida para la gestion de
conflictos por tierras, territorios y desarrollo sectorial en el posconflicto, ya que permite comprender la
realidad en multiples escalas (espaciales y temporales) pues trasciende las fronteras que hemos creado,
sean estas de tipo politico-administrativo o social, evidencia los elementos concretos que nos uneny de
los cuales dependemos independientemente del régimen politico, origen étnico, ubicacion geografica
o rama de conocimiento, nos exige trabajar colectivamente para dar respuesta a situaciones comunesy
nos muestra como la diversidad es el principio para el logro de sistemas efectivos, eficientes, adaptativos
e innovadores a través de valores éticos de solidaridad y respeto.

A continuacion, se mencionan algunos de los conceptos/temas alrededor de los cuales gira el
debate de los actores relacionados con procesos de ordenamiento territorial:

5 Disciplina cientifica que estudia el planeta como un sistema de fuerzas y flujos interconectados, a través de relaciones tan complejas
como potencialmente inestables.
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) Territorio y ordenamiento territorial

Los términos territorio y ordenamiento territorial son conceptos polisémicos que expresan intencional
y claramente la procedencia, elementos estructurantes o de importancia, la posicion politica —étnica,
agente estatal, académico—y la corriente de pensamiento del actor —ciencias sociales, naturales— que
los define. Tal como puede verse en cuadro l.1: Diversidad de definiciones de territorio y cuadro 1.2:
Diversidad de definiciones de ordenamiento territorial.

Cuadrol.a
Diversidad de definiciones de territorio

Tipo de vision

Definicion de territorio

Ciencias sociales

Base material y espiritual de la existencia. Hay una relacion mistica con la Madre Tierra, que es
sagrada, es un bien de propiedad colectiva, necesario para la supervivencia del pueblo. Es fuente de
vida. Es el arraigo de su historia, cultura, ancestros, autonomia y libertad. Trasciende el concepto
occidental de la tierra como accidente fisico-geografico, explotable y comercializable. El territorio
indigena es un medio y no un fin (Giraldo, M, 2011)

Etnica indigena®

Territorio ancestral indigena: “La tierra, la que nos fue dada desde el origen, es la que sustenta nuestra
convivencia, nuestra razon de ser como indigenas nativos de la Sierra, en ese territorio estan las
normas que como portadores de una cultura determinada debemos cumplir. Todos y cada uno de los
sitios donde esta nuestra historia, son los que componen lo que podremos denominar territorio propio,
como espacio sagrado que alimenta y fortalece y nos da la existencia en este planeta. Por lo tanto, este
espacio es propio de todos y cada uno de aquellos pueblos a los que la Madre espiritual les encomendd
unas misiones especificas, que debemos cumplir y que tan solo se pueden concretar en el espacio
denominado U'munukunu (Sierra Nevada). En Ultimas, el territorio es donde estan escritas las Leyes

y la Historia sin las cuales no seriamos pueblos con culturas diferentes” (Villafafie, D, 2005)

Etnicas
comunidades negras

Espacio colectivo, compuesto por todo el lugar necesario e indispensable donde hombres y mujeres,
jovenesy adultos crean y recrean sus vidas. Espacio de vida donde se garantiza la supervivencia étnica,
historica y cultural (PCN e investigadores, 2011, citados por Escobar, 2014)

Ciencias naturales

Construccion social, producto de las dindmicas ecoldgicas y sociales tanto internas como externas

de las relaciones y estructuras de poder, las manifestaciones culturales de la poblacidn, asi como de
las restricciones y potencialidades de la oferta ambiental que le imprimen unos rasgos caracteristicos
(Guhl et al., 1998)

Geografica

Producto de la interrelacion permanente entre los procesos sociales y la malla natural, representados
en un paisaje en constante transformacion, donde se inscriben hombre y naturaleza en un tiempo y en
un espacio, para pensar, construir y transformar la delimitacion de un espacio geografico con sentido
(www.unal.edu.co)

Nocién de Estado

Extension terrestre delimitada que incluye una relacion de poder o posesion por parte de un individuo
o un grupo social. Contiene limites de soberania, propiedad, apropiacion, disciplina, vigilanciay
jurisdiccidn, y transmite la idea de cerramiento (Geiger, 1996 citado por Montafiez y Delgado, 1998)

Ciencias politicas

Idea de dominio o gestion dentro de un espacio determinado, esta ligado a la idea de poder publico,
estatal o privado en todas las escalas (Correia de Andrade, 1996)

Académica

Espacio construido por los grupos sociales a través del tiempo, a la medida y a la manera de sus
tradiciones, pensamientos, suefios y necesidades, territorios que significan mucho mas que espacio
fisico poblado por distintas formas de vida que se relacionan, cooperan y compiten entre si; lo que
permite concebir al territorio como un campo relacional. El territorio que habitamos es producto

de un paciente y largo proceso de conformacion que ha tomado muchos afios y muchas vidas, que
tiene las huellas de los antepasados, pero también nuestras propias huellas... El territorio no es
simplemente lo que vemos; mucho mas que montanas, rios, valles, asentamientos humanos, puentes,
caminos, cultivos, paisajes, es el espacio habitado por la memoria y la experiencia de los pueblos. Por
eso aprender a leerlo y descifrarlo puede ensefiar mucho sobre como resolver los problemas y los
conflictos, las dudas y las incertidumbres que enfrentamos en el presente (Restrepo, G)

Fuente: Complementado de Paredes, 2012.
2 Aqui se menciona solo una las definiciones de territorio ancestral indigena, se aclara que se tiene presente que en Colombia existen mas
de 87 pueblos indigenas y que cada uno posee una gran riqueza y particularidad en relacion con el concepto de territorio.
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También, dependiendo de la forma de ocupacion del territorio, algunos le dan la connotacion
de territorio a los espacios urbanos o rurales y otros atendiendo a un clamor colectivo, han generado
estrategias de intervencion institucionales desde y para las regiones y los territorios a los cuales han
denominado “territorios de paz” (Departamento de Prosperidad Social, Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo, 2015). Cabe resaltar la movilizacion de la sociedad civil y grupos étnicos que han creado
comunidades de paz y han autodenominado a las zonas donde habitan como territorios de paz, ya que
cansados de ser victimas del conflicto armado han buscado “una cultura de la vida para la convivencia,
el reconocimiento de la diferencia, la prevencidn y transformacion creativa de los conflictos, la justicia
restaurativa y condiciones para la reconciliacion y paz con dignidad”, en sus programas de intervencion.

Cuadrol.2
Diversidad de definiciones de ordenamiento territorial

Ordenamiento ancestral del territorio: “Los sitios sagrados de la Linea Negra, son los que delimitan nuestro territorio, ellos
son de hecho el ordenamiento del territorio. A través del sewa, de la tuma, es que se empieza a ordenar desde el sitio sagrado
todo el territorio. El sewa es quién vigila, quien asesora, como abogado esta atento a todo cuanto ocurre en el territorio.
Cada linaje posee unos sewa especificos, que corresponden a sitios sagrados especificos, que determinan un ordenamiento
determinado. La coordinacion entre los Mama por medio de la consulta (zhatukwa) en los ezwama, es la que permite
determinar las funciones de cada sewd y de quiénes deben y en qué momento se activan cada uno de los sitios por medio

del sewa (Villafafie, D., 2005)

Ordenamiento territorial: Manejo politico-administrativo de los conjuntos humanos que ocupan espacios geograficos
concretos, donde las comunidades ejercen funciones sociales ligadas a la economia, la cultura y el medio ambiente
(Fals Borda, 1999)

Ordenamiento territorial: “Politica de Estado y un proceso planificado de naturaleza politica, técnica y administrativa, cuyo
objeto central es el de organizar, armonizar y administrar la ocupacion y uso del espacio, de modo que éstos contribuyan
al desarrollo humano ecolégicamente sostenible, espacialmente armoénico y socialmente justo” (Massiris, 2002)

Ordenamiento territorial municipal y distrital: “Conjunto de acciones politico-administrativas y de planificacion fisica
concertadas, de los municipios, distritos y areas metropolitanas, para orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdiccion
y regular la utilizacion, transformacion y ocupacion del espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioeconémico
y en armonia con el medio ambiente y las tradiciones histdricas y culturales (Art. 5 Ley 388/1997)

Ordenamiento territorial: Proceso de construccion colectiva, progresiva, gradual, flexible con responsabilidad fiscal, para
adecuada organizacion politico-administrativa del Estado, para facilitar el desarrollo institucional, fortalecimiento identidad
cultural, desarrollo territorial (Art.2 Ley 1454, 2011)

Fuente: Tomado de Paredes, 2012.

Es comun a todas las definiciones de ordenamiento territorial arriba citadas la espacializacion de
las actividades a realizar por la poblacidn para ocupar y usar el territorio, mandato originado en normas
consuetudinarias o de derecho moderno. Igualmente, es evidente que obedece a un proceso sistematico
no aleatorio que requiere gran responsabilidad y coordinacion entre los individuos e instituciones (formales
e informales) que tienen la funcion de liderarlo para el logro de bienestar de todos.

Como es de esperarse, de la gran variedad de definiciones, percepciones de territorio y ordenamiento
territorial, surge la heterogeneidad de instrumentos de planeacion que pueden confluir en un mismo
espacio. Unos basados en la ancestralidad, la oralidad, los derechos colectivos de grupos étnicos y las
normas consuetudinarias. Otros desde la vision y normatividad del estado-nacion, basados en el bienestar
comun de todos los ciudadanos de dicho “Estado”.

d) La propiedad: tierras, resguardos, territorios colectivos

Debido al desconocimiento o aprension se confunden intencionalmente o no los términos
territorio, tierras, resguardo vy territorios colectivos. Por ello, parece importante recordar la historia de
reivindicacion de los derechos de pueblos originarios o tribales en instancias mundiales. Aunque la OIT
nace en 1919, solo hasta 1957, adopto el primer instrumento internacional vinculante sobre poblaciones
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indigenasy tribales en paises independientes (Convenio No.107) y luego, después de largas discusiones 'y
negociaciones, se adopto el Convenio 169 de la OIT que reconocid las condiciones particulares culturales,
economicas y sociales de dichos pueblos que los distinguen del resto de la colectividad de las naciones
y que poseen tradiciones, costumbres y legislacidn propia y que por tanto los gobiernos partiendo del
reconocimiento de su identidad “deberian asumir la responsabilidad de desarrollar, con la participacion
de los pueblos interesados, una accion coordinada y sistematica con miras a proteger los derechos de
esos pueblos y a garantizar el respeto de su integridad” y que para tal fin, entre otras acciones deberian
“asegurar a los miembros de dichos pueblos gozar, en pie de igualdad, de los derechos y oportunidades
que la legislacion nacional otorga a los demas miembros de la poblacion, entre otros aspectos” (Art.1,
Convenio Ley 169, OIT).

Si bien el convenio reconoce la intima relacion entre tierras y territorio, no aclara expresamente
la diferencia entre estos términos como puede evidenciarse cuando define en el Art 13 numeral 2 tierras
“La utilizacion del término en los articulos 15 y 16 deberd incluir el concepto de territorios, lo que cubre
la totalidad del habitat de las regiones que los pueblos interesados ocupan o utilizan de alguna otra
manera” (Naciones Unidas, 2008:24).

Igualmente, el Convenio 169, en los articulos 14, 15y 16, llama la atencion sobre la necesidad de
gestionar los derechos de estos pueblos con relacidn a: la propiedad y posesidn de tierras tradicionalmente
ocupadas, a no ser desplazados de sus tierras, la salvaguarda del acceso a tierras que no han sido ocupadas
tradicionalmente pero que han sido usadas para practicas tradicionales o de subsistencia y alerta sobre
la atencion especial que debe tenerse con pueblos itinerantes o nomadas.

Para un real analisis, comprension y, por tanto, gestion de conflictos territoriales en Colombia, es
necesario tener claro que territorio no es sinénimo de tierra, ya que una cosa es el tramite y nombre que se
le da al titulo de propiedad colectiva de la tierra mediante la cual se constituyen resguardos para pueblos
indigenas o territorios colectivos para comunidades negras (Ley 160, 1994). No obstante, no siempre estas
figuras de titulacion cubren la totalidad del territorio ancestral de estos grupos étnicos. Esto se reconoce
enelarticulo 2 del Decreto 2164 de 1995, en el cual se define territorios indigenas como “Areas poseidas
en formaregulary permanente por una comunicada, parcialidad o grupo indigena y aquellas que, aunque
no se encuentran poseidas en esa forma, constituyen el dmbito tradicional de sus actividades, sociales,
economicas y culturales”. Por otro lado, es necesario reconocer que desde 1977, mediante Decreto 622,
se reconoce la compatibilidad entre resguardos indigenas y Parques Nacionales. Debido a esto, ha sido
posible la constitucion de resquardos indigenas o la declaratoria de nuevas areas protegidas.

Por otro lado, estd en curso el proceso de lucha por el reconocimiento de la existencia de la cultura
campesina en los territorios y, por tanto, por la reivindicacion de sus derechos. Producto de esto, en el 2013
se aprobd de manera preliminar la Declaracion Internacional de los Derechos de los Campesinos, aunque
falta su aprobacion en la Asamblea General de Naciones Unidas. Alli se define al campesino como “hombre
o mujer que tiene una relacion directa y especial con la tierra y la naturaleza a través de la produccion de
alimentos u otros productos agricolas” (PNUD, 2013:38). Entre otros derechos, se reconoce el de participar
en la formulacion de politicas, el desarrollo y evaluacion de programas, proyectos o politicas que puedan
afectar sus tierras y territorios, a la soberania alimentaria en condiciones ecoldgicamente saludables, a
poseer tierra de forma individual o colectiva, a la tierra y territorios donde podran " labrar su propia tierra,
obtener productos agricolas, criar ganado, cazar, recolectary pescar en sus territorios”, a los medios de
produccion (crédito, asistencia técnica, al agua), a la proteccion preservacion de la diversidad bioldgica,
a rechazar patentes que pongan en riesgo la diversidad bioldgica, a rechazar los derechos de propiedad
intelectual sobre conocimientos que les pertenecen, a un medio ambiente sano y limpio, a reparaciones
por deuda ecoldgica y por despojo de tierras y territorios que les pertenecian (PNUD, 2013:39).

Los mandatos anteriores son claros, justos y pertinentes. La cuestion es la complejidad a la hora de
aplicarlos, debido a la desincronizacion de tiempos (unos con el cronémetro del proyecto y los otros con
el reloj delavida), los lenguajes (no referido a dialectos sino a esa torre de babel desde terminologias muy
especializadas e incomprensibles para la mayoria o encriptadas), a las desconfianzas, desconocimientos
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y prevenciones de unos y otros, a las heridas individuales y colectivas no gestionadas provocadas por los
conflictos, ala heterogeneidad y crudeza de las realidades. Estos son algunos de los desafios a los que se
enfrentan los procesos de concrecion de tenencia de la tierra en naciones multiétnicas y pluriculturales.
Prueba de lo anterior, es como hasta el dia de hoy, al convenio 169 de la OIT solo estan suscritos 19 paises
y, de éstos, 14 son Latinoamericanos (Paredes, 2013).

Tal como lo expresa la Ley 160 de 1994, existen cuatro relaciones juridicas a partir de las cuales se
pueden ejercer los derechos de propiedad sobre la tenencia de la tierra en Colombia. Estos son:

o El derecho de dominio o propiedad (individual o colectiva): definido como el derecho
que se ejerce sobre un bien —mueble o inmueble—, con el fin de usarlo, obtener sus frutos
y disponer libremente de él, con las limitaciones establecidas en la constitucion y la Ley.
La titularidad de la propiedad se concreta con el certificado de libertad y tradicion. Es de
aclarar que los resguardos indigenas y los territorios colectivos de comunidades negras son
formas de propiedad colectiva de la tierra, en tanto que en la creacion de zonas de reserva
campesina se generan titulaciones individuales de predios.

e Posesion: Derecho que posee la persona que explota la tierra permanentemente y por
tiempo determinado, con el animo de sefior y duefio pero sin reconocer propietario.

e Ocupacion: Es la mera expectativa que tiene la persona que explota un predio baldio
perteneciente al Estado, de ser adjudicatario del mismo. En el cddigo civil en el articulo 685
también lo define como el medio para adquirir el dominio de lo que no pertenece a nadie y
cuya adquisicion no es prohibida por las leyes o el derecho internacional. Asi mismo, en el
articulo 686, reconoce que la caza y la pesca son especies de ocupacion mediante el cual se
adquiere el dominio de los animales bravios.

e  Tenencia: Persona que usa y explota el bien, pero reconoce a un tercero con un mejor
derecho (propiedad, posesion u ocupacion).

La cuestidn es que el recurso de la tierra en Colombia estd subutilizado e inequitativamente distribuido
en formas que representan costos significativos para la sociedad a través de un crecimiento potencial
agricola no realizado, la degradacién ambiental, la pobreza, el conflicto y la inestabilidad social. Existen
problemas estructurales relacionados con la tierra: alta concentracion de la tierra (indice de GINI 0.87),
deficiencias en el catastro rural (68.7% de los predios sin titulo de propiedad) (Banco Mundial, 2014).

e) Enfoques para el conocimiento, comprensidn y relacionamiento de la sociedad
y el territorio con la naturaleza

Muchos son los temas a ser considerados en la gestion del complejo y dinamico conflicto colombiano.
La gente, la biodiversidad, las reas protegidas y los modelos de desarrollo han sido mencionados de manera
individual o conjunta en los estudios realizados por autores tales como Fals Borda, 2001; Rodriguez, 2008;
Banco Mundial, 2014; Del Cairo, et al 2014 y Escobar, 2014, entre otros, que han pretendido caracterizar la
realidad nacional y, dependiendo de su escuela de pensamiento, plantear posibles respuestas de solucion
a conflictos ambientales, socioambientales, territoriales o institucionales.

Como es evidente, actualmente en la sociedad coexisten los enfoques biocéntricos, geocéntricos,
antropocéntricos, étnicos, economicistas y otros de corte mas tematico, el ecosistémico, gestion de
riesgo, urbano/rural, de derechos. Con todos ellos se busca entender la realidad y buscar soluciones a
los problemas en los que estd inmersa la humanidad y el planeta. Igualmente, la forma de abordaje de la
realidad y los discursos oscilan entre lo académico, comunitario, estatal, cientifico o de gestion y entre
cual escala de trabajo es la mas “acertada, eficiente y pertinente para tomar decisiones —la local, regional,
nacional, internacional—. Lo cierto, es que el estudio mundial Evaluacion de Ecosistemas del Milenio
(2005), concluyo que “Estamos gastando mas de lo que poseemos” poniendo en riesgo la capacidad de
los ecosistemas para sustentar generaciones futuras. El poder de transformacion humana del planeta
en el Ultimo siglo no tiene precedentes, al igual que el insaciable consumo de servicios ecosistémicos, lo
que se evidencia en los siguientes datos: 1) se duplico el consumo de agua a nivel industrial y doméstico

33



34

CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 93 Planificacion multiescalar: ordenamiento, prospectiva...

en los Ultimos 40 afos, 2) se transformd el 24% de la superficie terrestre a sistemas cultivados; 3) se
cuadruplico el represamiento de agua entre 1960 y el 2000 (existe mas agua almacenada que en los
cauces de los rios, se estima entre 3y 6 veces); 4) se ha destruido el 35% de los manglares y el 20% del
arrecife desde 1980; y 5) un cuarto de las especies pesqueras marinas se han sobre-explotado y a nivel
continental ha disminuido el recurso pesquero fundamental para la subsistencia de la poblacion (Evaluacion
de Ecosistemas del Milenio, 2005:23).

Colombia no se escapa del panorama antes referido, tal como lo reflejan los siguientes datos: 1) se
han sustituido bosques para establecimiento de pasturas y areas agricolas homogéneas. El promedio
anual de deforestacion fue de 280.000 ha en el periodo 1990-2000, 315.000 ha. entre 2000-2005 y
238.000 ha. entre 2005-2010 (IDEAM, 2011); 2) persistencia de incendios de cobertura vegetal y forestales.
Se reportaron 115.640 en el periodo 2009-2010 en 28 de los 32 departamentos, la mayoria de ellos donde
se desarrolla intensamente la actividad agricola (IDEAM, 2011); 3) captura de peces comerciales en la
Amazonia por debajo de la talla reglamentaria, que paso del 33% en 2002 a 62% en el 2008 (SINCHI, 2011);
4) introduccidn de especies invasoras; 5) uso del suelo no acorde con vocacion en el sector agropecuario,
ya que de 38,5 millones de hectareas utilizadas actualmente para ganaderia solo 19.3 millones son aptas
para la actividad. Igualmente, de los 21.5 millones hectéareas con vocacion para agricultura, solo se usan
4.9 millones has., y de los 14 millones de hectareas con potencial para plantaciones forestales hoy solo
se usan 353.283 has. (Minagricultura, 2011).

Igualmente, los datos a nivel social son dramaticos. Si bien la cifra del nUmero de pueblos indigenas
existente en Colombia es contradictoria oscila entre 84-91 0 102, la situacion es que hoy en el pais se
encuentran en peligro de desaparecer cerca de 34 de estos pueblos por desplazamiento forzoso y pérdida
o transformacion del territorio, entre otros aspectos.

Es decir, mientras continua el debate filosdfico en torno a si es necesario conservar la naturaleza
por su valor intrinseco o por su valor instrumental (para el beneficio de la humanidad), entre ciencias
sociales y naturales o al interior de dichas ciencias, continuamos consumiendo el planeta a un ritmo que
pone en riesgo nuestra propia existencia. En 2015, un gran numero de cientificos en la prestigiosa revista
Nature hicieron un llamado a sus colegas en el que propusieron “una ética de conservacion unificado y
diverso”, que reconozcay acepte todos los valores de la naturaleza, desde la intrinseca a la instrumental,
y que dé la bienvenida a todas las filosofias que justifican la proteccion de la naturaleza y la restauracion,
que reclaman por la ética en la economia; ya que reconocen lo dificil de tomar decisiones y la necesidad
de que estos valores no estén en oposicion sino que se ponga fin a los combates, es decir, hacen un
llamado a una “ética de conservacidn diversa que acepte géneros, culturas, edades y valores” (Tallis, H
y Lubchenco, J, 2014).

El Sistema de Las Naciones Unidas en Colombiay el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
en el documento “Consideraciones ambientales para la construccion de una paz territorial estable,
duraderay sostenible en Colombia” (2014), plantean que “la gran paradoja del post acuerdo y del proceso
de construccidn de paz, puede ser la de sus implicaciones en el medio ambiente del pais” y que “de la
incorporacion de consideraciones de sostenibilidad ambiental en la planificacion e implementacion de los
acuerdos, dependera que la construccion de paz se convierta en una oportunidad para desarrollar modelos
sostenibles. Ignorar o desconocer ese aspecto, podria conducir a la destruccion del patrimonio natural de
la naciony al fracaso economico y social de muchas de las intervenciones que se implementen” (Sistema
de Las Naciones Unidas en Colombia y Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2014:3). Esto se
debe a cuatro razones: 1) las dreas prioritarias para la construccion de la paz poseen uno o varias figuras
de proteccion ambiental; 2) la reforma rural integral determina grandes retos para el manejo de zonas
dereserva forestal donde debe haber coherencia entre la vocacion del suelo y las actividades productivas
que se desarrollen en las mismas; 3) el manejo acertado de actividades extractivas que contribuyan al
desarrollo rural, que gestione sus pasivos ambientales y contribuya a disminuir conflictos socio ambientales
en zonas de potencial minero; 4) y el fortalecimiento de capacidades técnicas y financieras de autoridades
ambientales para un efectivo ejercicio de planificacion, monitoreo y control.
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Uno de los grandes desafios identificados es “conciliar las visiones a escala nacional y regional
del ordenamiento territorial, con la escala local. Para esto es necesaria la promocion de procesos de
participacion y concertacion para la construccion colectiva de propuestas de uso del espacio, con el fin de
que el ordenamiento ambiental territorial no se convierta en una restriccion externa a la transformacion
del territorio, sino, por el contrario, en una herramienta que responda a las caracteristicas especificas
del medio natural y de las poblaciones asentadas, sus propuestas y procesos organizativos” (Ibidem:2g).
Igualmente, el estudio propone se tengan en cuenta las figuras propias de gobierno y manejo del territorio,
donde los resguardos indigenas abarcan 30% del territorio nacional, territorios colectivos afrodescendientes
el 5.5% y zonas de reserva campesina el 0.7% (Paredes, 2015).

2.  Estructuracion de procesos y elaboracion de documentos técnicos para
el fortalecimiento de capacidades para la gestion

“Las ontologias relacionales son aquellas en las cuales los mundos biofisicos, humanos y
supernaturales no se consideran como entidades separadas, sino que establecen vinculos
de continuidad entre estos” Escobar, 2014.

Lograr la comprensidny posicionamiento de las reas protegidas como un asunto estratégico de geopolitica
en el ordenamiento territorial era imprescindible. Fue allidonde reconocer la biodiversidad y sus servicios
ecosistémicos asociados como un factor esencial para el bienestar humano fue el pilar de partida.

La diversidad bioldgica ha sido definida por el Convenio de Diversidad Biolégica —CBD— (1992)
como “la variabilidad de organismos vivos de cualquier fuente, incluidos, entre otras cosas, los ecosistemas
terrestres y marinos y otros ecosistemas acuaticos y los complejos ecoldgicos de los que forman parte;
comprende la diversidad dentro de cada especie, entre las especies y de los ecosistemas.” El bienestar
humano como “la libertad de los individuos para poder vivir el tipo de vida que valoran en funcidn de
cinco componentes: 1) la seguridad, 2) la salud fisica y mental,3) las relaciones sociales, 4) los bienes
materiales basicos para vivir—alimento/agua, vivienda y vestimenta—, y 5) la posibilidad de elegir las vias
de obtencion de las cuatro variables precedentes en funcion de los deseos y necesidades individuales”
(EM, 2003).Y los servicios ecosistémicos como “los beneficios que los humanos reciben de los ecosistemas,
estos se clasifican en servicios de abastecimiento, regulacion y culturales. Evaluacion de Ecosistemas
del Milenio (2005).

Martin-Lépez y Montes (2003) describen como las decisiones de los sistemas sociales generan
cambio en el uso del suelo y afectan inicialmente el estado de los ecosistemas y posteriormente el
bienestar humano. Hacen el llamado a reconocer la biodiversidad no solo como unidad proveedora de
servicios ecosistémicos sino como el pilar de la gestidn territorial. Para tal fin, proponen:

e Reconocer la existencia de los sistemas socioecoldgicos, definidos como “sistemas
complejos, jerarquicamente estructurados y autoorganizados, que gozan de capacidad
adaptativa, donde los ecosistemas moldean a los sistemas sociales y estos a su vez también
a ellos, por tanto, coevolucionan y se adaptan”. Los sistemas socioecoldgicos estan
compuestos por sistemas sociales.

e Conocer y comprender la relacion existente entre los diferentes niveles de biodiversidad,
escalas espaciales, proveedores de servicios ecosistémicos y servicios ecosistémicos
(Martin-Lopez y Montes, 2011:454) (véase el cuadro 1.3).

e  Ratifican la necesidad de evaluar los servicios de los ecosistemas, a partir de las funciones
que éstos poseen y que contribuyen al bienestar humano. Esta evaluacion se desarrolla en
tres fases: biofisica o ecoldgica (define funciones de los ecosistemas Por ejemplo: ciclo del
agua, produccion de biomasa), socio-cultural (identifica los servicios de los ecosistemas) y
monetaria (analisis de valor de uso, no uso, opcion) y de forma complementaria la evaluacion
de trade-offs (ventajas/desventajas).

35



36 CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 93 Planificacion multiescalar: ordenamiento, prospectiva...

Cuadro 1.3
Relacion entre servicios de los ecosistemas, proveedores de servicios componentes
de biodiversidad y escala espacial

Componente clave de

Servicio de los ecosistemas  Proveedores de servicios o )
la biodiversidad

Escala espacial

Abastecimiento

Alimento Especies y usos del suelo Genes, especies, poblaciones, Local-regional
habitat
Fibras vegetales Vegetacion Especies, poblaciones Local
Productos medicinales Vegetacion, microorganismos,  Genes, especies, poblaciones Local
vertebrados
Regulacion
Estabilidad climatica Vegetacion y usos del suelo Comunidades, habitat y usos Local-global
del suelo
Purificacion del aire Microorganismos, vegetacion Especies, poblaciones y grupos Regional-global
y usos del suelo funcionales
Mitigacion inundaciones Vegetacion y usos del suelo Comunidades, habitat Regional-global
y sequias
Depuracion del agua Vegetacion, microorganismos,  Especies, poblaciones, Regional-global
invertebrados acudticosy usos  comunidades, grupos funcionales,
del suelo habitat
Formacion y fertilidad Invertebrados del suelo, Especies, poblaciones, Local
del suelo microorganismos del suelo, comunidades, grupos funcionales,
vegetacion fijadora de habitat

nitrégeno, materia organica

Polinizacion Vegetacion, insectos y aves Especies, poblaciones, Local
comunidades, grupos funcionales,
habitat

Control de plagas Invertebrados parasitoides Especies, poblaciones, Local-regional

y depredadores comunidades, grupos funcionales,

habitat

Culturales

Valor estético Biodiversidad en conjunto Especies, poblaciones, Local, regional

comunidades, habitat

Actividades recreativas Peces, aves y mamiferos Especies, poblaciones local
(especies cinegéticas)

Fuente: Tomado de Martin-Lépez y Montes, 2011.

La evaluacion de los servicios de los ecosistemas y trade-offs son una prioridad en el ordenamiento
del territorio, ya que permite sustentar técnicamente la factibilidad o no de actividades que modificaran
el uso del suelo, pues evidencia cdmo la transformacion de territorios multifuncionales (que poseen
diversos servicios ecosistémicos de abastecimiento, regulacidn y culturales) a territorios monofuncionales
e intensivos (los que poseen algunos servicios ecosistémicos) genera grandes ganancias econdmicas al
corto plazo, pero pérdida de bienestar humano en el mediano y largo plazo, debido a la degradacion de
la biodiversidad y la reduccidn de servicios ecosistémicos. Es decir, esta evaluacion es un insumo en la
toma de decisiones territoriales.
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También alertan sobre cdmo algunas metodologias usan indiferenciadamente los términos
bienes/servicios ecosistémicos, consumo/uso directo o indirecto, equiparandolos entre si, aspectos
que tienen implicaciones en la gestion sectorial. Esto privilegia la maximizacion de un servicio y
contribuye a la disminucion o pérdida de otros, por tanto, toda evaluacion de servicios ecosistémicos
debe valorar en la misma medida los servicios de regulacion, abastecimiento (Martin-Lopez, B; Montes,
Cy Baggetum, E. 2003).

Paredes-Leguizamdn (2012), en la investigacion de integracion de areas protegidas al ordenamiento
territorial, concluyd entre otros aspectos que: “Colombia es un crisol cultural y ecoldgico, habitado por
grupos humanos distribuidos por la heterogénea geografia nacional; adaptados a condiciones diversas,
relacionados cotidianamente con los servicios de los ecosistemas que presta el capital natural. Por lo anterior,
es posible concluir que Colombia se comporta como un macrosistema socioecoldgico, conformado por
sistemas socioecoldgicos regionales insulares, andinos, caribefios, pacificos, orinocenses y amazonicos
con identidades propias y formas de interaccion particulares a nivel espacial y temporal con el territorio,
aspecto en el que radica el grado de conservacion o transformacion del mismo” (Paredes-Leguizamon,
2012:108). Analiza como precisamente las regiones pacifico y amazonica con los mayores indices de NBI
62.5y 63% (DNP, 2011) respectivamente, son las que poseen el mayor capital natural y el mejor grado de
conservacion. Ello se explica en que son las zonas con las menores cantidades de poblacion, de 3.1% y
1.1% respectivamente, al modelo de ocupacion dispersa del territorio, o el mayor nUmero y sobreposicion
de figuras de conservacion (21 areas protegidas del Sistema de Parques Nacionales, cerca del 75% de
la superficie total del SPNN) y/o la tenencia colectiva de la tierra (territorios colectivos de comunidades
negras y/o resguardos indigenas). Al analizar este Ultimo dato con los indices de GINI reportados por
regiones en el Plan de Desarrollo Prosperidad para Todos (DNP, 2011) se encontrd que, comparados los
indices de la region pacifico y amazonica (0,43 Yy 0,49) contra los de Caribe y Orinoquia (0.53 y 0.64), existe
una mayor inequidad social en la tenencia de la tierra en estas Ultimas, con lo que puede concluirse que
una forma de disminuir la concentracion de la tierra es la titulacion colectiva (Ibidem: 109).

Aungue no se tiene un estudio que consolide el aporte de servicios ecosistémicos de las 956 areas
protegidas del Sistema Nacional de Areas Protegidas de Colombia a la sociedad colombiana, las cifras de los
servicios ecosistémicos aportados por las 5g areas protegidas del Sistema de Parques Nacionales Naturales
para el bienestar humano de los colombianos es contundente: 15 Parques Nacionales proveen de agua dulce
para consumo humano de forma directa al 31%de la poblaciony, de manera indirecta, al 50% (son beneficiarias
ciudades como Bogota, Cali, Santa Marta, Armenia, Pereira e Ibagué) (Carriazo et al., 2003); aporte de agua
para generacion directa de energia hidroeléctrica a Urra |, alto-bajo Anchicaya, centrales hidroeléctricas de
San Francisco, Insulay la Esmeralda en el departamento de Caldas (Borda, 2011); aprovisionamiento de agua
a los 12 grandes distritos de riego; monitoreo de amenazas geoldgicas (sismicas, volcanicas y movimientos
en masa) e hidrometereoldgicas (inundaciones, deslizamientos por lluvias, incendios forestales, heladas,
huracanes, marejadasy mar picado) por parte de las instituciones competentes, Servicio Geoldgico Colombiano
e IDEAM y servicios culturales de tipo educativo, investigacion, recreacién y turismo.

Portodo lo anterior, ante la contradiccion existente en la formulacion de politicas de tratar el tema
ambiental como algo marginal, o el uso indiscriminado del término conflicto socioambiental para todo
tipo de conflicto, fue necesario recordar permanentemente que Colombia es un pais diverso conformado
por seis regiones naturales bien diferenciadas entre si : Caribe, Pacifico, Andina, Orinoquia, Insular y
Amazonica, irrigadas por las cuencas vertientes del Mar Caribe, Océano Pacifico, Rio Orinoco, Rio Amazonas
y Catatumbo, en las cuales existen 313 tipos de ecosistemas. Esta nacion multiétnica y pluricultural esta
habitada por 46'097.854 de personas, unas pertenecen a algunos de los 87 pueblos indigenas (cerca del
3% de la poblacion), otras a comunidades negras (del corredor del pacifico colombiano, Archipiélago de
San Andrés Providencia y Santa Catalina, comunidad de San Basilio de Palenque, y las comunidades que
residen en las cabeceras municipales o en grandes ciudades) —corresponden al 10.5% de la poblacion
colombiana—, otras son ROM y otros mestizos (DANE, 2005).
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Aunque la lengua oficial es el espafiol, se hablan 64 lenguas amerindias (Arango y Sanchez, 2004)
y varios dialectos sequn procedencia regional. Asi mismo, debido a caracteristicas geograficas, culturales
e histdricas, hoy existe gran diversidad de culturas asociadas a las grandes regiones naturales, caribefos,
costeros, vallenatos, palenqueros, raizales, sabaneros, llaneros, paisas, andinos, amazonicos, entre otros.

Hacer consciencia que la diversidad bioldgica, cultural, étnica y regional, unida a las diferentes
concepciones de territorio, formas de propiedad de la tierra, modos de vida y caracteristicas naturales
de las regiones y propuestas estatales, han generado una diversidad en las formas de ocupacion del
territorio. Debido a esto en un municipio en Colombia pueden coexistir tres tipologias: una ligada a la
propiedad de la tierra que puede ser estatal, colectiva como el territorio colectivo de comunidad negra
o resguardo indigena o individual a nivel de predios o habitantes sin derechos de propiedad definidos
(véase el diagrama I.1); otra referida a la forma como se distribuye la poblacion en el municipio —lineal,
concentrada, dispersa, itinerante, anfibia, rural (véase el diagrama l.2); y otras que trascienden los limites
politico administrativos y territoriales como es el caso de cuencas hidrograficas, areas protegidas, territorios
ancestrales, algunos resguardos indigenas y lo marino costero (véase el diagrama 1.3).

Diagrama l.1
Tipologia territorial ligada a la tierra
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Fuente: Elaboracion propia.

Diagrama .2
Tipologia territorial ligada a la ocupacion
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Diagrama .3
Tipologia territorial que trasciende lo politico-administrativo
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Fuente: Elaboracion propia.

Por supuesto, no todos los municipios viven la realidad anterior, ya que en algunos no existen algunas
de las figuras mencionadas. Por ello, cada ente territorial tiene un contexto especifico que debe analizar
y gestionar. Poseer toda la riqueza de modelos de ocupacion territorial mencionados provoca una o las
dos situaciones que se citan a continuacion: por un lado ese espacio representara el legado histdrico de la
zona, las formas de apropiacion y regulacion del espacio y la generacion de algunos sistemas adaptados
a las condiciones ecoldgicas y de gestion alternativa de conflictos para la convivencia, por otro lado la
misma situacion puede provocar conflictos de tipo socioambiental, interétnico y territorial que evidencie
la pugna por el predominio entre derechos, uso de recursos naturales, formas de ocupacidn, modelos
de desarrollo, en otro contexto, por ejemplo cuando existen iniciativas de uno u otro actor por ampliar
la “figura que habita o administra”, cuando se superponen las “figuras y formas de ocupacion” o cuando
una de las figuras “lesiona” los intereses o expectativas de otra (s).

Coexisten de forma heterogénea y simultanea instrumentos de planeacion que se aplican en un
mismo espacio. Unos estan basados en la ancestralidad, la oralidad, los derechos colectivos de grupos
étnicos y las normas consuetudinarias, otros desde la vision y normatividad del estado-nacion (Ley 388
de 1997, Ley 1454/201, Ley 99/93, Ley 1523/2012, Ley 70/1993, Ley 21/1991, Ley 160/1994) basados en
el bienestar comun de todos los ciudadanos de dicho “Estado”. Pero scudl predomina jerarquicamente?
¢Cual es méas incluyente? ;Cual es capaz de congregar a todos los actores desde una visidn integral del
territorio? ;Cual es mas legitimo? (véase el diagrama l.4).

Es posible concluir que los conflictos territoriales, étnicos o socioambientales que se presentan
en Colombia reflejan: la crisis ecoldgica y del modelo civilizatorio, las luchas ontoldgicas por el territorio
y entre visiones de desarrollo, la necesidad de la existencia de espacios multiterritorios y pluriversos, la
importancia de la integralidad en la vision y gestion del mundo como medida adaptativa o de respuesta
ante los efectos de la globalizacion que provoca “una verdadera guerra contra los mundos relacionales
y un intento mas de desmantelar todo lo colectivo” (Escobar, 2014).

Fals Borda (2001), en su teoria de los contenedores territoriales, planteaba la importancia de
reconocer que las fronteras o limites que éstos poseen no son herméticos sino porosos, en virtud a los flujos
de intereses politicos, econdmicos y sociales, a los cuales se agregarian los generados por las dinamicas
naturales de los ecosistemas (ciclo hidroldgico, desplazamiento de fauna, entre otros). Para gestionar
dichos contenedores propuso seis principios: el geografico e historico (coloca al contenedor en un contexto
mayor al cual pertenece y forma parte de un ecosistema y tiene pasado, presente y futuro), ecoldgico y
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bioldgico (conservacion y restauracion de la biodiversidad para garantizar la sobrevivencia de los habitantes
humanos y no humanos del ecosistema), de desplazamiento de los humanos (reconocimiento de los
flujos de la poblacion), cultural, economia de escala (calculo de los costos ecoldgicos, sumar espacios y
coordinar recursos, reconocer que los entes territoriales aislados son ineficaces) y de participacion popular.

Diagrama l.4
Heterogeneidad de instrumentos y escalas de planeacion aplicados en un mismo territorio

( * Plan
etnodesarrollo/

manejo de recursos

naturales

* Predio/planeacion finca W

» Estado/Nacion

* Plan de vida

Fuente: Elaboracion propia.

Incluir la gestion de la biodiversidad en los procesos de ordenamiento territorial y como plataforma
para la gestion del posconflicto colombiano es un tema complejo que reta a todos los actores involucrados
a reconocerse como parte de la naturaleza y conscientes que de la forma como conserven y usen la
biodiversidad dependera su sobrevivencia y que también son responsables de la vida de los otros seres
del planeta. Por tanto, lo propuesto por Morin (2011), en “La via para el futuro de la humanidad”, del
unitas multiplex “la unidad de la multiplicidad y de la diversidad humanas” hacia una politica civilizatoria,
para lo cual se requiere un pensamiento capaz de hacer lecturas integrales, relacionales de las diversas
realidades (Morin, 2011:12). Reconoce, como temas esenciales para gestionar la crisis planetaria, identificar
los efectos del intento —afortunadamente fallido— de unificacion a partir de la homogenizacién cultural
y econdmica que provoco un escenario inestable, conflictivo y de gran riesgo, que debilitd tradiciones 'y
relaciones de solidaridad; los efectos de la concentracion urbana en los espacios rurales y en la calidad
de vida de los ciudadanos y en el estado de salud de los ecosistemas, muchos de ellos transformados y
contaminados. Por ello, propone entre otros aspectos que “toda politica de preservacion de la naturaleza
necesita de reformas agricolas que reduzcan la agricultura y la ganaderia industrializada. Y que tiendan
a conservar y restaurar la biodiversidad” (Ibidem:88).

Para gestionar la integracion de las areas protegidas al ordenamiento territorial se elaboraron
los siguientes documentos: “Diagnostico sobre la participacion de Parques Nacionales y otras areas
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protegidas en Procesos de Planeacion del Desarrollo y Ordenamiento Territorial Municipal” para el
periodo 1996-2012 y encontro que existian aspectos de tipo técnico, formativo, politico y operativo que
afectaban la articulaciony participacion efectiva de las areas protegidas en los procesos de ordenamiento
territorial. Luego identifico que las 5g areas protegidas del Sistema de Parques Nacionales se localizaban
en 31 departamentos y 220 municipios.Con base en todo lo anterior, se plante6 el modelo de gestion de
areas protegidas con enfoque territorial que se describe en el diagrama I.5.

Diagramal.5
Modelo de gestion de las areas protegidas con enfoque territorial
para el logro de su inclusion en el ordenamiento territorial

Determinantes ordenamiento territorial

Esquema asociativo

Fronterizo ordenamiento territorial
fronterizo
@ m o oo e e e e e e e e e m e m o
Nacional :I;’;:::I':: i:'set::‘a Politi Plan Nacional
ordenamiento territorial de Desarrollo
Protegidas —SINAP—
@ m o o o e e e e e e e e e e e mmm e
) Plan accién Sistema
Regional Nacional de Areas

Protegidas —SINAP—

Plan accion Sistema Plan ordenamiento
Departamento | {ETTE NG o territorial
Protegidas —SINAP—

- PI i6n Si
Municipio I £ 0 S Plan ordenamiento

territorial

Nacional de Areas
Protegidas —SINAP—

Plan de vida Plan etnodesarrollo
‘ Esquemas asociativos ‘ Areas protegidas . Planeacion del desarrollo . Ordenamiento territorial . Etnico

Fuente: Elaboracion propia.

Se procedio a elaborar, socializar, validar documentos técnicos, disefio y socializacidon de
modulos de capacitacion y se estructuraron y vienen gestionando interinstitucionalmente ocho casos
piloto de integracidn de areas protegidas al ordenamiento territorial (véase el mapa I.1) que tienen
como objetivo “"Desarrollar de forma interinstitucional casos concretos donde a partir del principio de
coordinacion se avance en la articulacidn, coherencia, sinergia y complementariedad entre los diferentes
instrumentos de planeacion que se aplican en un mismo territorio. Esto permitird conocer iniciativas
que se estan desarrollando en las regiones y localidades, identificar problematicas, proponer estrategias
de solucidn y capitalizar aprendizajes que sirvan como insumo en la formulacion de la politica general
de ordenamiento territorial”.
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Mapal.1

Casos piloto de integracion de areas protegidas al ordenamiento territorial

[Ean fhamme GESCE ROIAR MDD mhd e snssri

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro l.4

Casos piloto de integracion de areas protegidas al ordenamiento territorial

Areas protegidas

Tematicas caso piloto

1. SFF Los Colorados-Municipio San Juan Nepomuceno

Areas protegidas en el contexto urbano. SFF Los Colorados

2. PNN Serrania de los Churumbelos-Complejo volcanico
Dofia Juana-Purace y Reserva Forestal de La Vieja

Reforma tributaria: oportunidad cuatro areas

Protegidas en el Municipio Santa Rosa-Cauca

3. PNN Nevado del Huila

Riesgo en ordenamiento territorial tema regional

4. Vipis SFF CGSM y Mono Hernandez

Humedales y ordenamiento territorial

5. PNN Alto Fragua Indiwasi

Armonizacion suelo rural caso Alto Fragua indiwasi- DCS
Aguas y Suelos

6. PNN Tatama

PNN Tatama gestion conflictos por mineria y territorio colectivo

7-PNN La Paya

Contribucién de la conservacion transfronteriza en esquema
asociativo ordenamiento territorial fronterizo

8. Territorial Orinoquia

Sistema Regional de Areas Protegidas de la Orinoquia aportes
a modelo de ocupacion territorial

Fuente: Elaboracion propia.
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3.  Participacion e incidencia en politicas publicas

Producto de la participacion eninstancias técnicas, la elaboracion de documentos técnicos, el desarrollo
de procesos de capacitacion y articulacion interinstitucional en los niveles local, regional y nacional en
todas las regiones del pais, Parques Nacionales logré su inclusion como miembro permanente del Comité
Especial Interinstitucional de la Comision de Ordenamiento Territorial desde 2013, logrando que el tema
de areas protegidas se haya incluido: i) como uno de los seis temas estratégicos en las bases de la Politica
General de Ordenamiento Territorial; ii) en el acuerdo COT No.10 sobre Planes de Ordenamiento Territorial
Departamental; iii) en CONPES POT Modernos, CONPES Catastro Multipropdsito; iv) en Kiterritorial en el
portal para el ordenamiento territorial; v) en propuesta de CONPES Colombia potencia bioceanica, vi) en
participacion en la elaboracion de planes de desarrollo municipales o departamentales de Tadé —Choco,
Santa Rosa— Cauca, Leguizamo —Putumayo, San Vicente del Caguan— Caqueta, POD Valle del Cauca,
Cauca, Guaviare. Igualmente junto con el Departamento Nacional de Planeacion —DNP—, Parques
Nacionales, Cancilleria y el municipio de Leguizamo se ha gestionado el Unico de esquema asociativo de
ordenamiento territorial trifronterizo, con participacion de las alcaldias de Soplin Vargas Peru, Puerto del
Carmen Ecuadory las areas protegidas fronterizas pertenecientes al Servicio Nacional de Areas Naturales
Protegidas del Peru y Ministerio de Ambiente del Ecuador.

C. Conclusion

Los insumos claves para avanzar hacia un desarrollo territorial pertinente, contextualizado, incluyente y
efectivo son: lainvestigacion aplicada para la gestion institucional, la elaboracion de documentos técnicos
que orienten de forma simultanea a entidades territoriales, autoridades ambientales y comunidades locales
y el disefio de procesos cooperativos interinstitucionales desde la confluencia y sinergia de competencias
institucionales. El esquema de trabajo debe concentrarse en la generacion de redes de conocimiento que
promuevan el didlogo y reflexion entre técnicos de diferentes instituciones, niveles de gestion y lideres
locales sobre temas concretos que permitan comprender el contexto territorial, la relacion del territorio
con otros territorios, la propuesta de caminos de solucidn y la concertacion de planes de trabajo. Incidir
en la formulacion de politicas publicas, requiere de las dpticas local, regional, nacional, que trascienda
de las tradicionales fronteras politico administrativas, de formacion académica y mecanismos verticales
de gestion, donde la viabilidad y sostenibilidad de la poblacion y el territorio son el objetivo.
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Il. Nuevos desafios del ordenamiento territorial
en Mendoza

Nadia Rapali*

Resumen

Ya en discusion parlamentaria, y a poco tiempo de contar con su aprobacion luego de un arduo proceso
politico y participativo, el Plan Provincial de Ordenamiento Territorial (PPOT) se sumara como Ley al
reciente plexo normativo en materia territorial con el que cuenta Mendoza.

Asi como la Ley N° 8.051 de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo constituyd un avance e
impulsé el cambio en la concepcion de los problemas territoriales y las politicas publicas, el Plan no
sera la excepcion y significara la puesta en marcha de modificaciones necesarias en términos juridicos,
administrativos y procedimentales.

El objetivo del presente trabajo es identificar y analizar las acciones mas importantes y necesarias
para la etapa mas importante del Ordenamiento Territorial en nuestra provincia: su implementacion a
la luz de leyes vigentes y del PPOT.

Paraello, se realizara un analisis del PPOT identificando lineas de accion de manera de determinar
qué tipo de cambios (juridicos, administrativos o procedimentales) requerira su implementacion y se
profundizard en antecedentes y bibliografia de manera de ahondar en conocimiento sobre los mismos.

Los resultados de este trabajo representan un aporte eminentemente practico para el proceso de OT en
el que se encuentra la provincia, y enriquecera la discusion en este sentido, pero sin duda llevaran a plantear
nuevas lineas de trabajo e investigacion ya que, si bien laimplementacion del Ordenamiento Territorial tiene
que ver con cambios e instrumentos legales, su contenido es principalmente técnico y cientifico.

* Profesora Responsable Asignatura Ordenamiento Territorial, Facultad de Ciencias Agrarias, Universidad Nacional de Cuyo. Vocal
por el Poder Ejecutivo en la Agencia Provincial de Ordenamiento Territorial (APOT) —Secretaria de Ambiente y Ordenamiento
Territorial— Gobierno de Mendoza.
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Introduccion

El proceso de Ordenamiento Territorial en la Provincia de Mendoza ha dado el segundo paso mas importante
desde que comenzara a tomar forma institucional en el afio 2006 con las discusiones académico-cientificas
sobre una legislacion en materia territorial (véase el diagrama Il.1).

Diagramalll.1
Proceso de ordenamiento territorial en Mendoza

Secretaria de Ambiente y Crea
Ordenamiento Territorial organos

Elaborado por
O’rgalno Organo
Técnico — Consultor
y Asesor
Elabora Plan Revisién del procedimiento

Y de elaboracién Aprobado por

H. Legislatura

Consejo

Deliberante

Aprueba

Fuente: Beron, N.; Padilla, C. y Rapali, N. (2013) Nuevo marco normativo de Ordenamiento Territorial en Mendoza: su aplicacion en el
Area Metropolitana. Bitacora Urbano-Territorial. Enero-Junio 2013.

Nota: 2006-2009: proceso de formulacion y sancion Ley N° 8.051 de OT y usos del suelo; 2011: conformacion del CPOT; 2013: creacion
de la Agencia Provincial de OT.

El primer paso culmind con la sancion de la Ley N° 8.051 de Ordenamiento Territorial y Usos del suelo
en el afo 2009. Este paso significo un gran avance en la materia, y establecio sus acciones subsiguientes:
la sancion del Plan Provincial de Ordenamiento Territorial y de planes municipales, aprobados por sus
respectivos 6rganos legislativos en cada jurisdiccion, Legislatura de la Provincia y Concejos Deliberantes.

El sequndo paso entonces lo constituyd la sancion del Plan Provincial de Ordenamiento Territorial
(PPOT) el 23 de agosto del 2017, devenido en Ley N° 8.999, luego de un intenso proceso participativo
desarrollado hasta 2014, fecha en la cual ingresé para discusion parlamentaria el respectivo proyecto
de ley, quedando en pausa su discusion en la Comision de Ambiente del Senado Provincial. En el afio
2016, la Presidencia de dicha comision consulta al Poder Ejecutivo y por su intermedio a la autoridad de
aplicacion del proyecto de Ley: la Secretaria de Ambiente y Ordenamiento Territorial (SAyOT) y su drgano
desconcentrado, la Agencia Provincial de Ordenamiento Territorial (APOT).

Luego de este proceso de consulta que derivd en aportes técnicos provenientes de la APOT
y también del Consejo Provincial de Ordenamiento Territorial (CPOT), senadores de la Comision de
Ambiente realizaron sus aportes también y el proyecto pasé a manos de la Cdmara de Diputados, donde
fue aprobado sin cambios, convirtiéndose en Ley Provincial.

Asi, luego de g afos, la Provincia finalmente salda una deuda pendiente con un mandato de la
Ley N° 8.051 que es tener una planificacion aprobada por Ley.

Asi como la Ley N° 8.051 de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo constituyd un avance e
impulsé el cambio en la concepcion de los problemas territoriales y las politicas publicas en este sentido,
el Plan no sera la excepcidn y significard la puesta en marcha de modificaciones necesarias en términos
juridicos, administrativos y procedimentales.
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El objetivo del presente trabajo es identificar y analizar de forma general algunas de las acciones
necesarias para la etapa mas importante del Ordenamiento Territorial en nuestra provincia: suimplementacion
a la luz de leyes vigentes y del PPOT, de manera de poder contar con un panorama amplio de estas
acciones, sus responsables y sus posibles procedimientos de implementacion.

Para ello, se realizara un analisis del PPOT identificando lineas de accion de manera de determinar
qué tipo de cambios (juridicos, administrativos o procedimentales) requerira su implementacion y se
profundiza en antecedentes y bibliografia de manera de ahondar en conocimiento sobre los mismos.

Los resultados de este trabajo representan un aporte eminentemente practico para el proceso de OT en
el que se encuentra la provincia, y enriquecera la discusion en este sentido, pero sin duda llevaran a plantear
nuevas lineas de trabajo e investigacion ya que si bien la implementacion del Ordenamiento Territorial tiene
que ver con cambios e instrumentos legales, su contenido es principalmente técnico y cientifico.

A. Objetivos y estructura general del PPOT

Para poder identificar los desafios futuros que se presentaran de cara a la implementacion del PPOT, es
necesario primero realizar una sintesis general del PPOT en términos de sus bases técnicas y concepciones,
sus objetivos y su estructura.

En primer lugar, es importante resaltar que el proceso participativo llevado a cabo en el marco
del CPOT, 6rgano creado por la Ley N° 8.051, le otorgd al Plan una componente técnica muy importante
debido a la participacidn de organismos, colegios profesionales, organizaciones de la sociedad civil pero
sobre todo la activa participacion de los organismos de Ciencia y Técnica Nacional y principalmente de la
Universidad Nacional de Cuyo. Esta Ultima a su vez participd en su elaboracién en caracter de consultor.

De esta manera, el PPOT cuenta con concepciones fundadas en diagndsticos cientifico-técnicos
realizados siguiendo al Ordenamiento Territorial en términos metodoldgicos, pero se destaca la concepcion
sistémica del territorio. El mismo es mas que un soporte fisico de las actividades humanas o el espacio
de poder soberano de un estado, sino que se concibe desde su complejidad y diversidad. Si bien se ha
referido mucho la literatura cientifica al concepto, no es comun que las convenciones sociales que luego
devienen en norma, como es el caso del Plan, resignifiquen estos conceptos y a la luz de ellos planteen
las problematicas y sus posibles formas de solucionarlas, las cuales implican cambios profundos en
muchas ocasiones. “Cada territorio tiene una estructura compuesta por elementos complejos, tiene
dinamica propia y esta ordenado sobre la base de procesos. Esta siempre organizado de alguna manera:
coherente o desequilibrada, voluntaria o espontaneamente, como expresion de una idea generadora, o
de un proyecto politico, o como fruto de un proceso cultural, social o histérico” (Gray de Cerdan, 2012).

Esta concepcion también implica, al decir de la autora, la Dra. Gray de Cerdan, “un concepto
de pertenencia y de gestion: particularmente, de Gestion Politica” (op.cit.). Asi, el territorio contiene
necesariamente la decision y la accion politica como elemento necesario para intervenir en procesos con
influencia en el corto, medianoy largo plazo. De manera que la mala gestidn del mismo provoca procesos
criticos negativos que impactan en estas escalas temporales, con consecuencias territorializables.

Sobre la base de estas concepciones territoriales fue construido el PPOT, tomando las problematicas
detectadas para la provincia en el Plan Estratégico de Desarrollo 2010 (PED2010) y priorizandolas. Estas
problematicas derivaron en 7 objetivos principales que guian el PPOT, los cuales dan el marco para
que de ellas se desprendan las acciones establecidas para contribuir a la concrecion de estos objetivos:
lineamientos, directrices, programas, subprogramas, proyectos e instrumentos.

Es importante destacar qué directrices y lineamientos establecen lineas de accion importantes
para organismos del Poder Ejecutivo y Municipios, asi como posteriormente se plantean también en la
concrecion de los instrumentos en caso de implementarse.
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El PPOT toma problematicas que en el territorio poseen un caracter integral, complejo, holistico,
pero que la estructura del Estado no ha podido encarar de esta manera sino, por el contrario, en
compartimentos estancos en los que se conforma la administracion publica y esto condiciona la gestion
de problemas complejos territorializados.

El Plan constituye un avance en este sentido, ya que de manera legal se asume esta complejidad y
se promueve y obliga en algunos casos, a la necesaria articulacion entre organismos publicos, es decir, a
lainterinstitucionalidad e interjurisdiccionalidad. Resumidamente, la estructura del PPOT es la siguiente:

Diagramalll.2
Estructura del PPOT

Objetivos Programas S
1. Coordinacién/politicas 1. Programa de coordinacion » Y
interministeriales e de PP vinculadas al territorio b P
interinstitucionales 2. Fortalecimiento de Nodos .
2. Equilibrio territorial/polos Estructurantes y creacion de Polos P
y nodos para el Equilibrio Territorial r o 5
2]
3. Accesibilidad al habitat 3. Programa para la Gestioén Integrada o y =]
adecuado del Habitat » B3
4. Mitigacion del deterioro de las 4. Programa para la mitigacién de 9 € =
condiciones ambientales/ riesgos ante amenazas naturales r c @
conservacion de la biodiversidad/ y antropicas
mitigacion riesgos 5. Programa de Conectividad y a !
5. Vinculacion y conexion del Accesibilidad para integrar Mendoza m o
territorio provincial 6. Programa de Desarrollo Econdmico » S
6. Diversificacion e integracion del y Energético segun la Vocacion @ x B
sistema productivo y energético del Territorio s
D
7. Gestion integrada del 7. Gestion integrada del recurso hidrico regmmeitacidn
recurso hidrico y el territorio J futura

Y

Directrices y lineamientos

Fuente: Elaboracion propia en base a Ley N° 8.999 PPOT.

Tanto en los subprogramas como en los proyectos, algunas especificaciones en cuanto a
responsabilidades de organismos, plazos y previsiones presupuestarias son dadas. Pero a los fines
del presente articulo resulta importante analizar, por un lado, directrices y lineamientos, que prevén
articulaciones obligatorias de manera de afrontar integralmente las problematicas, y por otro lado, los
instrumentos, los cuales algunos ya vigentes y otros de futura reglamentacion, facilitaran o haran efectivas
las acciones previstas en la planificacion (véase el diagrama 11.3).
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Diagrama Il.3
Instrumentos del OT propuestos en el PPOT

Plan de accion anual por resultados en materia de 0T

Eies de articulacion

Instrumentos de

Coordinaciony Recursos Economicos
Complementacion
Reglamentos y Planes Municipales de
Ordenamiento Territorial con criterios
uniformes

Clasificacion del territorio provincial 1

e o ia - Instrumentos
Tonificacion a escala municipal 2 de Ordenamiento
Lineamientos para localizacién y habilitacion de Territorial 0

conjuntos inmobiliarios y cementerios privados Planificacion

Lineamientos para localizacion y habilitacion de 4
proyectos habitacionales con financiamiento estatal

Impuesto Inmohiliario
Instru!nentos
Plusvalia (Participacion en la valoracion de activos) Economicos

Unidad Territorial Minima

1 Parala Evaluacion del PPOTy PMOTS

2 Para Evaluacion de los Planes Interjurisdiccionales

Instrumentos y demas Planes con impacto territorial

de Gestion,
STISTSIT N Y 3 ParalosPianes y Programas de tipo Sectorial
Control 4 raralaEvaluacion de Proyectos

5 Difusion de los resultados de las evaluaciones

Fuente: Esquema elaborado por Equipo de prensa SAyOT (2017) en base a Ley N° 8.99g9 PPOT.
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B. Elcamino alaimplementacion del ordenamiento territorial

LaLey N°8.051 busca con sus objetivos primordiales establecer el Ordenamiento Territorial como politica de
Estado en todo el territorio de la Provincia. La politica de Estado, si bien concepto amplio, en el espiritu de la
ley refleja laintencionalidad de que |a planificacion trascienda a la gestidn politica de gobierno, y que sus actos
de gestidn tengan efecto en el mediano y largo plazo acorde con lo pactado en la Ley, puesto que ella refleja
el consenso en cuanto a lo planificado. Cabe aclarar que el Plan como Ley es dinamico, y establece sus propios
mecanismos de monitoreo y evaluacion que en los plazos determinados debera ser revisado y actualizado.

Tanto el PPOT como la Ley N° 8.051 no implican que el OT sea efectivamente una politica publica,
mucho menos una politica de Estado. Siguiendo a Subirats, J., las politicas publicas para considerarse
tales deben formas parte de la agenda publica por un lado, y, entre otras cosas, conllevar mecanismos
de implementacion. Esto Ultimo es un elemento diferenciador, dado que es el que realmente produce
los impactos previstos en la misma, en este caso, en una politica de planificacion manifiesta en un Plan
Provincial de Ordenamiento Territorial aprobado por Ley.

Entre los mecanismos que promueven la implementacion se encuentran los recursos para ello:
materiales, organizativos, econdmicos.

En el caso del Plan Provincial de Ordenamiento Territorial, ya puede decirse que la problematica
a la que intenta dar solucion forma parte de la agenda publica, cumplid con instancias importantes de
asiento juridico a través de la sancion de normativas, iniciativas tomadas por actores publicos con poder
en la toma de decisiones (poder Legislativo y sobre todo, el Poder Ejecutivo).

Surge la pregunta, siguiendo el esquema de Subirats (véase el diagrama ll.4), sobre ;cuales son los
niveles de concrecion que tiene esta politica publica? ;Se ha traducido en actos individuales o concretos?
¢Se toman decisiones con objetivos puntuales influenciando la conducta de grupos-objetivo para resolver
los problemas que dan origen a la politica?

Diagrama ll.4
Elementos constitutivos de una politica publica
Elementos que no pueden considerarse

per se como constitutivos de una politica
publica completa

Elementos constitutivos
de una politica publica

Decision o actividad unica
(por ejemplo, declaracion de intenciones
de enunciar una politica sin acciones
concretas subsecuentes)
Decisiones o acciones incoherentes
(por ejemplo, promocién del vino desde
el punto de vista agricola y limitacién
del consumo de alcohol)

Conjunto de decisiones
y actividades

...con coherencia, por lo menos
en la intencion

...emprendidas o efectuadas
por actores publicos

...con diferentes niveles
de concrecién

...que se traducen en actos
individuales o concretos

...que buscan influenciar
la conducta de grupos-objetivo
causantes del problema politico
a resolver

Decisiones o acciones emprendidas
o efectuadas por actores privados

Decisiones o actividades que no pasan
de un estado puramente legislativo

Decisiones o actividades sin actos formales
de implementacién (por ejemplo,
que no aplican medidas organizacionales
en el seno de la administracion)

Decisiones o actividades sin objetivos
puntuales (por ejemplo, devaluacién
de la moneda sin anticipacion de las

conductas econoémicas inducidas)

Fuente: Subirats, J. (2008) Anélisis y Gestion de Politicas Publicas. Ariel: Barcelona.
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1. Procedimientos administrativos

En este caso, el PPOT establece una serie de instrumentos y de acciones administrativas que, si bien
habra que reglamentar o ajustar en cada caso, ya algunas de ellas son de aplicacion directa.

A estos efectos se nombran dos casos:

El impuesto inmobiliario: esta herramienta impositiva no es un instrumento que sea
necesario crear o reglamentar, puesto que ya existe, tiene su legislacion reguladora y
su autoridad de aplicacion y competencia. Pero lo novedoso radica en que se constituye
como un instrumento de Ordenamiento Territorial, con lo cual sera necesario revisar si
efectivamente se encuentra alineado con la nueva legislacion en la materia. El Plan establece
que para su “determinacion se deberan incorporar criterios de equilibrio y equidad y los
criterios de zonificacion (urbana, interfaz, rural irrigado y rural no irrigado). Para tal fin, es
importante avanzar en la implementacion de modelos econométricos y geoestadisticos
para la valoracion de propiedades y mecanismos para mantener actualizados en tiempo real
los cambios de uso.”

Es de destacar que el PPOT en todo momento resalta la articulacion de los organismos del
Estado dado el caracter complejo de las problemaéticas a las que atiende, y sus lineamientos,
directrices e instrumentos apuntan a ello, con caracter obligatorio.

Lineamientos para la localizacion y habilitacién de conjuntos inmobiliarios y cementerios
privados: este punto resulta de especial importancia dado que el Cédigo Civil regula los
conjuntos inmobiliarios, definiéndolos “como los clubes de campo, barrios cerrados o
privados, parques industriales, empresariales o cualquier otro emprendimiento urbanistico
independientemente del destino de vivienda permanente o temporaria, laboral, comercial
o empresarial que tenga, comprendidos asimismo aquéllos que contemplan usos mixtos
(art. 2.073 del C.C. y Com.). Las caracteristicas de estas urbanizaciones son las siguientes:
partes comunes y privativas, estado de indivision forzosa y perpetua de las partes, lugares
y bienes comunes, reglamento por el que se establecen dérganos de funcionamiento,
limitaciones y restricciones a los derechos particulares y régimen disciplinario, obligacion de
contribuir con los gastos y cargas comunes y entidad con personeria juridica que agrupe a
los propietarios de las unidades privativas. Las diversas partes, cosas y sectores comunes
y privativos, asi como las facultades que sobre ellas se tienen, son interdependientes y
conforman un todo no escindible. Los limites perimetrales pueden materializarse mediante
cerramiento conforme las reglamentaciones locales en funcion de aspectos urbanisticos
y de seguridad (arts. 2.074 y 2.079 del C.C. y Com.). Solo son necesariamente comunes,
o de uso comun, las partes o lugares de terreno destinadas a vias de circulacion, acceso y
comunicacion, areas especificas destinadas al desarrollo de actividades del conjunto, y otros
los bienes afectados al uso comunitario (art. 2.076 del C.C. y Com.). El conjunto inmobiliario
debe configurarse como propiedad horizontal especial y pueden establecerse servidumbre y
otros derechos reales de los conjuntos inmobiliarios entre si o con otros conjuntos (art. 2.084
del C.C.y Com.).

Por otro lado, el mismo cddigo se remite a la normativa local para cualquier otra regulacion,
con lo cual las previsiones establecidas en el Plan conforman lineamientos o acciones
concretas sobre lo regulado ya en el CCCN, siendo la primera normativa en contemplarlo.

En este sentido, los lineamientos son:

Los conjuntos inmobiliarios solo seran autorizados o habilitados en areas urbanas o de
interfaces y en concordancia con los usos del suelo permitidos segun los correspondientes
PMOTs debiendo reunir las caracteristicas enunciadas en el punto anterior, salvo que por su
utilidad y extension de las unidades no haya duda de que su finalidad es meramente rural.

No podran autorizarse por via de excepcion municipal mediante reglamentos,
ordenanzas, etc.56.
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e Nila Provincia, a través de cualquiera de sus organismos centralizados o descentralizados,
ni los municipios, podran ordenar, autorizar o disponer en forma transitoria o permanente
el cierre de calles de dominio publico o el uso restringido de calles de dominio publico
provincial o municipal.

e En todos los casos los organismos publicos o privados, prestadores de servicios publicos
domiciliarios y los organismos publicos de sequridad y justicia, tendran libre acceso a las
vias de circulacion interna, siendo inoponible a ellas toda restriccion en contrario.

e Para autorizar y habilitar estos complejos la Evaluacion de Impacto Ambiental segun
Ley N° 5.961 y Dec. N° 2.109/94 debera considerar lo previsto en la Ley N° 8.051 (Art. 33,
34) y el impacto del proyecto en la conectividad y accesibilidad de modo que no entorpezca
la del conjunto.58 Los criterios generales que deben ser contemplados en la evaluacion de
localizacion son concordantes con los descriptos en el punto 5.2.4.

e Para la habilitacion de conjuntos inmobiliarios en area rural el dictamen sectorial de la
APOT dentro del proceso de EIA-T sera vinculante y debera verificar el cumplimiento de los
requisitos minimos que el PPOT establece.

Aqui en este Ultimo punto se crea una intervencion administrativa para dar lugar a que el
organismo encargado de velar por el cumplimiento de los Planes y la Ley N° 8.051 pueda
cumplir con su tarea encomendada por Ley (Art. 41, Ley N° 8.051).

El CCCN se refiere a los cementerios privados o cementerio parque, a los inmuebles de
propiedad privada afectados a la inhumacion de restos humanos. Segun el Plan estos solo
seran autorizados o habilitados en la zona de interfaces y no podran autorizarse por via de
excepcidon municipal mediante reglamentos, ordenanzas, etc.

Para autorizar y habilitar estos complejos la Evaluacion de Impacto Ambiental segun
Ley N° 5.961y Dec. 2.109/94 se debera considerar lo previsto en la Ley N° 8.051 (Art. 33, 34)
y el impacto del proyecto en la conectividad y accesibilidad de modo que no entorpezca la
del entorno donde se inserta.

Por otra parte, un ejemplo concreto que puede darse sobre mecanismos que deberan regularse
administrativamente para ordenar la intervencion de las instituciones encuentra su asidero es una de
las directrices del Objetivo 3 relacionado con la generacion de un Habitat adecuado: “Las acciones de
planificacidn, ejecucion y expansidn de los servicios publicos deberan implementarse en forma coordinada
entre los organismos e instituciones intervinientes”. A estos efectos el Plan menciona el Apto Técnico
Integrado como herramienta a reglamentar para poder dar cumplimiento a esto y resolver una problematica
cuya responsabilidad es pura y exclusiva del Estado y es la de no implementar mecanismos ordenados
de autorizacion y control de manera de abordar las problematicas objetivo de este Plan.

2. Instrumentos de gestion

Relacionado con el punto anterior, la pregunta que necesariamente surge en cuanto a uno de los puntos
principales de la planificacion en general y de esta ley en particular es ;qué mecanismos se instituyen
para garantizar o al menos promover la coordinacion entre distintas areas de gobierno, o diferentes
jurisdicciones? Pregunta obligada, debido a que conocemos nuestra estructura juridica administrativa, la
cual se encuentra dividida en compartimentos estancos debido a los diversos organigramas de gobierno.
Muchos de ellos cambian con el tiempo pero aun asi no logran responder a los complejos problemas
territoriales que deben ser abarcados multisectorialmente o de manera interjurisdiccional.

Conociendo esta situacion a través del diagndstico realizado para la elaboracion del PPOT se crean,
en el apartado de instrumentos, varias instancias para lograr el objetivo primordial y nUmero uno que es
el de articular y coordinar organismos, sectores y jurisdicciones del Estado de manera de poder atender
a las problematicas de manera conjunta.
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“Estos instrumentos definen las pautas mediante las cuales se articulard y coordinara en todos
y cada uno de los niveles, la implementacion del PPOT. También permitiran efectuar el deslinde de
competencias entre los distintos organismos y jurisdicciones.”

Se definen varios, pero se hara énfasis en uno: Plan de Accion Anual por Resultados en Materia de
Ordenamiento Territorial.

Este instrumento tiene como finalidad “coordinar y complementar las acciones entre todos los
entes ministeriales del Poder Ejecutivo, sus organismos descentralizados, autarquicos, entes reguladores
y municipios”.

“Este Plan de Accion deberd contener las metas a las que cada organismo se compromete a
cumplir de manera conjunta a los fines del PPOT. La APOT deberd obtener un cronograma de acciones
aimplementar en el corto, mediano y largo plazo, definiendo indicadores para hacer su sequimiento.

“Este Plan de Accidn Anual por resultados en materia de OT generara la necesidad de que cada
organismo con incumbencia territorial incluya en sus propios planes de accion lo comprometido, segun
los siguientes principios rectores:

e Optimizacion de recursos- productividad: aplicando criterios de eficiencia y eficacia en el
manejo de los recursos disponibles y en funcion de la obtencion de los resultados.

e Innovacion tecnoldgica: incorporando las tecnologias de la informacidn y comunicacion y
potenciando las relaciones interinstitucionales en las areas que comparten acciones y tareas
concurrentes.

e Transparencia: brindandoinformacion oportunarelativaal uso de los recursos, al desempeno
alcanzado, a los criterios y las acciones adoptadas por los servidores publicos.

e  (Calidad de servicios: incorporando las nuevas tecnologias de gestion con la finalidad de
incrementar la eficacia, eficiencia y la productividad.

e Participacion y control ciudadano: a través de mecanismos de participacion y control
ciudadano sobre la gestidn y el desempefio institucional 4o.

. Metas e indicadores.

e Adecuacion de procedimientos en funcion de la coordinacion que requieren los programas
definidos en el PPOT.

e Complementariedad y/o coordinacion con Planes de Accion de otros organismos.”

Todo lo anterior no implica que las politicas sectoriales sean reemplazadas, sino que puedan de
manera sencillay eficaz servinculadas entre si de manera de cumplir con los objetivos de la planificacion.

En este sentido quedan algunas tareas por desarrollar: por un lado, determinar algunosindicadores
clave tanto para el control interno de la gestion y evaluacidn de avances, como para el mismo Plan de OT.
Por otro lado, realizar una tarea de concientizacion por parte de la Agencia Provincial de Ordenamiento
Territorial y los drganos técnicos municipales de planificacion en cuanto a lo que implica el Ordenamiento
Territorial tanto conceptualmente como en la practica misma, es decir, en la gestion. La reciente
sancion del PPOT como Ley provocd que muchos sectores estatales (ministerios, entes, etc.) siempre
ajenos a las politicas de planificacion se refieran al plan al menos para conocer de qué manera afecta
sus incumbencias y competencias.

3.  Nuevos desafios politicos

Tal como se plantea en la bibliografia (Gray de Cerdan, 2012), los desafios politicos son uno de los aspectos
fundamentales para la etapa de implementacion del OT. Entre los puntos fundamentales a tener en
cuenta, se pueden mencionar los siguientes:
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e Inclusidn de otros actores politicos: concejales y funcionarios de ministerios no
convencionales para el OT. La experiencia en talleres de trabajo y el empuje dado por la
sancion del PPOT han provocado un interés antes no visto en actores politicos que toman
decisiones, tales como concejales y legisladores, o bien ministros de areas no afines a
la planificacion en términos territoriales. Esto constituye un punto de inflexion que se
debe canalizar de manera tal de aprovechar que tanto la sancion del plan como su puesta
en marcha en la agenda publica tiene este tipo de repercusiones. Surge entonces la
pregunta acerca de cdmo provocar en estos sectores tomadores de decision las instancias
necesarias para consolidar el Ordenamiento Territorial como politica publica y mas aun,
como politica de Estado.

. Mayor convivencia entre sectores técnicos y politicos: este interés suscitado por el PPOT
generaunainteraccion necesaria entre drganostécnicos tanto provinciales como municipales,
con los diversos actores politicos mencionados en el punto anterior. Los talleres de trabajo
realizados para los municipios, debido principalmente al hecho de que en esta instancia les
toca realizar sus respectivos planes municipales, puso al descubierto que los rganos técnicos
en pocas o casi nulas circunstancias interactlan con los 6rganos legislativos. Estos Ultimos
seran los que tendran la responsabilidad de aprobar los planes municipales.

En estos talleres, se han presentado legisladores municipales, de manera de visualizar cual puede ser
su aporte en este proceso. Es de sumaimportancia generar mayor conciencia en la clase politica legislativa,
de manera de garantizar el éxito de los planes municipales, incluyéndolos en todas las instancias, sobre
todo las participativas comunitarias.Y sumado a esto, seriaimportante poder generar metodologias que
garanticen un intercambio fructifero entre técnicos y legisladores.

4. Leyes por modificar o crear

Es importante que la legislacion vigente en materia territorial tenga coherencia de manera que puedan
hacerse efectivos los preceptos del Plan. Esto no tiene que ver con su caracter ejecutivo dado que
existen politicas publicas sin marco legal y se llevan a cabo igualmente, pero también tiene que ver
con su posibilidad real de resolver conflictos territoriales judicializados. Si la reglamentacion vigente
(normativas, decretos, etc.) son contradictorios entre si, es de dificil resolucion un conflicto que arrive a
instancias judiciales mayores.

Si bien ambas leyes N° 8.051 y 8.999 contemplan e indican que deben modificarse ciertas
normativas que simplemente por su temporalidad ya se encuentran obsoletas en muchos puntos, el Plan
es un disparador de revision de normativas importantes de manera que los procedimientos que de ellas
se desprendan (futuros decretos o resoluciones) puedan ser efectivos. Un ejemplo de estas normativas
son la Ley N° 4.341/79 de loteos y la Ley 5.961/92 de Ambiente.

También, enrelacion alos planes especiales para areas que por su particularidad lo requieran, como
es el caso del Piedemonte, la normativa vigente no compatibiliza acciones con la Ley de Ambiente o bien
con el Plan, légica e inicialmente por no ser contemporaneas. En esta materia, la normativa requiere de
una revision y actualizacion, pero para ello es necesario realizar estudios técnicos que permitan la toma
de decisiones en cuanto a la planificacion de este tipo de areas, y adecuar todo el plexo normativo de
manera que los procedimientos no se repitan, sino que se encuentren ordenados en procedimientos
administrativos Unicos que ordenen la intervencion de los organismos con injerencia, incluidos también
los municipios, ya que estas areas suelen ser interjurisdiccionales.

Otros temas resultan novedosos en sus concepciones, como lo es el Habitat. En nuestro pais ya
existe legislacion al respecto, como lo es la Ley N° 14.449 de acceso justo al Habitat de la Provincia de
Buenos Aires, pero para el caso de la Provincia de Mendoza deberd analizarse la necesidad de una Ley
al respecto. El concepto de Habitat en si supera al de provision y acceso a la vivienda, tal y como se ha
concebido hasta el momento.
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5. Acciones presupuestarias para promover la ejecucion de la politica

Tanto laLey N°8.051 como el Plan prevén por un lado, la afectacion presupuestaria tanto especifica para
el OT como aquella que parte del presupuesto ordinario de la Provincia. Esto apuntara a no sélo aportar
a la elaboracion de Planes Especiales y Planes Municipales, sino también a fortalecer a la autoridad de
aplicacion, la SAyOT-APOT, debido a su funcion de velar por el cumplimiento de las leyes que le dan
competencia en su custodia.

Sumado a esto, el OT, al resultar transversal como politica publica debe ser tenido en cuenta en
la planificacidn presupuestaria de cada institucion. Para ello, el plan prevé el Plan de Accion Anual por
Resultado, instrumento que permitira la coordinacion para lograrlo.

Nuestro sistema democratico produce luego que el presupuesto anual propuesto sea aprobado
por Ley, y discutido en el ambito de las camaras, de manera de poder sancionar la Ley de Presupuesto
2018. En este sentido, ante la reciente aprobacion de la norma, queda un trecho por recorrer aun.

6. Acciones en marcha

Si bien el PPOT es de reciente sancion, existen en la Provincia diversos proyectos que han trascendido a
las gestiones de gobierno, debido a su envergadura y a las posibilidades de desarrollo o de crecimiento
economico que representan. Estos proyectos fueron plasmados en el PPOT, pero muchos de ellos tienen
antecedentes historicos de mas de 50 afios, como la promocidn y desarrollo de algunos pasos cordilleranos
(Pehuenche, Las Lefas) o bien el ejemplo de la Presa Portezuelo del Viento. Aun asi, se discuten otros
aspectos mas en detalle sobre su concrecion o priorizacidn, factibilidades econdmicas, etc.

Pero en el marco del Plan, muchos actos de gobierno, lineas de accion y proyectos que aun de
menor envergadura han trascendido las gestiones de gobierno o no, encuentran su lugar en el PPOT,
contribuyendo al mismo y formando parte de la estructura de proyectos, subprogramas y programas
plasmadas en él. Es decir, que el Plan no es una letra vacia que hay que comenzar a llenar, sino que
las acciones y politicas sectoriales ya en curso en la mayor cantidad de casos encuentran su lugar de
aporte al PPOT.

Logicamente, los nuevos proyectos, programas o acciones seran observados a la luz de una Ley
nueva que es el Plan, que requerird establecer o ajustar mecanismos para evaluar su compatibilidad
con el mismo. En este caso, uno de los instrumentos vigentes que permite a la autoridad de aplicacion
(SAyOT-APOT) realizarlo es la Evaluacion de Impacto Ambiental, y su reglamentado procedimiento
establecido en el Decreto N° 2.109/94.

C. Conclusiones

La Provincia de Mendoza es la primera en el pais en poseer una ley con estas caracteristicas, sobre todo
por la importancia del proceso participativo que le dio respaldo y legitimidad, y por la visibilidad de los
problemas que produjo la falta de planificacidn, hecho que condujo a que la participacion sea mas activa
y constante en el tiempo, aun a pesar de los altibajos politicos, econdmicos y sociales que ocurrieron
durante el proceso.

La demora en poder lograr acuerdos y sancionar el PPOT ha provocado que en los Ultimos 10 afios
muchos procesos se hayan agravado en sobremanera: crecimientos dispersos y desmedidos de las areas
urbanas sobre areas no aptas (construcciones sobre cauces aluvionales en el piedemonte) o bien con
otras potencialidades, como lo son las areas productivas (cada vez queda menos espacio disponible en
la 1ra zona vitivinicola para desarrollar la actividad), falta de regulacion y uniformidad en los cédigos
urbanos, pérdida de conectividad por la mala ubicacion o disposicion de barrios cerrados que interrumpen
la trama urbana, zonas tanto rurales como urbanas carentes de infraestructura y equipamientos, entre
otras problematicas.
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Esimportante lograr un aprendizaje social, capitalizar el proceso, de cara alograr que no vuelvan a
producirse desmanejos en el tiempo de sancion de leyes de importancia y lo que es mas urgente destacar,
que lo mismo no ocurra con sus respectivas implementaciones.

Si bien hay acciones en marcha que provocan que el PPOT no sea hoy una letra vacia, nos encontramos
en un punto de inflexion en el cual sera de suma importancia tomar, generar, implementar rapidamente
mecanismos juridicos, administrativos y econdmicos de manera de fortalecer el Ordenamiento Territorial
como politica publica. La pregunta que queda abierta es cdmo implementar aquellos que se encuentran
planteados y cuales generar para promover el éxito en esta etapa de gestion.

Todo esto conforma el desafio actual para los mendocinos, especialmente para quienes se desempefian
en el quehacer diario de la planificacion, apuntando a que algun dia podamos enorgullecernos de que el
Ordenamiento Territorial sea realmente una politica de Estado, contribuyendo a la equidad territorial y
a reducir los impactos negativos de las actividades humanas en su propio territorio.
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lll. Por una planificacion integrada en las regiones
de Chile. Propuesta a partir de la practica
en la region de Valparaiso

Paul Vallejos*
Gaspar Foure?
Raquel Cabrera?

Resumen

Las regiones en Chile fueron creadas en 1974. En 1993 se conformaron los gobiernos regionales (GORE)
con lamision de propender al desarrollo econdmico, social y cultural de las mismas. En 2007 se conforman,
de hecho, divisiones de planificacion y se impulsa un modelo integrado de planificacién o sistema regional
de planificacion (SRP).

Transcurridos diez afios desde la formulacion del modelo, en esta ponencia, ademas de presentar
los antecedentes de la regionalizacion y descentralizacidon en Chile —desde el punto de vista de la
institucionalidad—; describir el modelo de planificacion proyectado y mostrar sus principales logros
y limitaciones, se cuestiona la pertinencia de proyectar dos instrumentos rectores distintos para la
planificacion estratégica regional (ERD) y para el ordenamiento territorial (PROT), proponiendo que la
region debiera contar con un solo instrumento rector, que defina su planificacion estratégica en conjunto
con el ordenamiento territorial requerido.

*  Socidlogo, profesional de la Division de Planificacion y Desarrollo del Gobierno Regional de Valparaiso.

> Gedgrafo y Magister en Desarrollo Regional y Medio Ambiente. Analista de la Direccion de Planeamiento de la Region de Valparaiso
en el Ministerio de Obras Publicas.

3 Geografa, postitulo en Especializacion Regional en Asentamientos Humanos. Asesora técnica de Ordenamiento Territorial del
Consejo Regional del Gobierno Regional de Valparaiso.
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Antecedentes de la regionalizacion, descentralizacion
y planificacion regional

Hasta el afio 1974 la estructura administrativa del pais la conformaban comunas y provincias, con una
organizacion de la gestion publica fuertemente centralizada. A pesar de intentos previos de regionalizacion,
estos nunca fueron completamente institucionalizados.

En ese afio se genera una nueva division politica administrativa a través de la conformacion
de regiones, entendidas como espacios geograficos de caracteristicas definidas, en el marco de una
profunda reforma administrativa de caracter autoritaria. La arquitectura institucional publica de caracter
desconcentrado se estructura a partir de ese momento, persistiendo hasta el dia de hoy una parte
importante de la misma, como por ejemplo, las secretarias regionales ministeriales y los servicios publicos
desconcentrados, dependientes del nivel central.

Si bien diversos autores han sefialado que la motivacion principal de esa reestructuracion
administrativa del territorio obedecia la doctrina de la seguridad nacional que guiaba al gobierno militar
recién instalado*, no es menos cierto que varios de los planteamientos emanados de la Comision Nacional
de Reforma Administrativa (CONARA), apuntaban a reconocer las caracteristicas socio-productivas
particulares de las nuevas regiones. De ahi que dentro de los requisitos que debia reunir un territorio
para constituirse como region figuraban, entre otros, los de "contar con dotacidn de recursos naturales

que permitiera el desarrollo econémico de amplia base”; "poseer una estructura urbano-rural que garantizara

un nivel de servicios minimos...”; “contar con un lugar central que actuara como nucleo de la estructura
econémico-espacial de la region y orientard su dindmica de crecimiento” .

Casi veinte afos después —trascendiendo el concepto de regionalizacion y de desconcentracion
de la administracion publica— con la creacion de los gobiernos regionales (Gores) se ingresoé a una fase
distinta, en que la clave paso a ser el concepto de descentralizacion desde la administracion central a un
nuevo dérgano de derecho publico que asume como mision el ejercicio de la administracion superior de
la region con el objeto de procurar el desarrollo social, cultural y econdmico de la misma. Constituidos
por el Intendente, como 6rgano ejecutivo y por el Consejo Regional (Core), como dérgano deliberativo y
fiscalizador, los Gores cuentan desde su creacion con una estructura administrativa asesora del ejecutivo
que asume solo funciones ligadas a la elaboracion, seguimiento y control del presupuesto regional y a la
gestion de proyectos de inversion.

De esta forma, se puede avanzar que una de las caracteristicas principales de ese nuevo modelo
institucional es la expresion de una planificacion centralizada, radicada en los ministerios y servicios
publicos, de caracter sectorial, acompafada de una gestidn publica descentralizada y/o desconcentrada.
Esto, a pesar de que en el ambito de la planificacion y el ordenamiento territorial los Gores son depositarios
de atribuciones que le permiten la aprobacidn de planes reguladores comunales e intercomunales/
metropolitanos y la elaboracion y aprobacion de las politicas, planes y programas de desarrollo de la
region. En la practica, estas competencias eran ejercidas en forma compartida, por cuanto si bien la
aprobacion de los instrumentos de planificacion regional constituye una atribucion exclusiva del Core,
su elaboracion radicaba en 6rganos desconcentrados de la administracién publica®.

En el afio 2007 se produce un punto de inflexion importante en la linea de incorporary reconocer la
funcion de planificacion en el seno de la estructura administrativa de los Gores. En el mes de febrero de ese
afno se firmo entre el Ministerio de Planificacion de la época (Mideplan) y la Subsecretaria de Desarrollo

4 Expresamente, respecto al espacio territorial de una region, uno de los considerandos del Decreto Ley N°1.230 de 1975 sefiala "Que su
delimitacion geogrdfica contemplard los objetivos de la seguridad nacional en armonia con las metas de desarrollo regional y nacional”.

5 Como resultado de dicho proceso se conformaron trece regiones, incluida la region Metropolitana. Posteriormente, en 2007, se
conformaron dos nuevas regiones y, recientemente, se ha acordado la creacion de una nueva region, llegando a un total de 16.

¢ La Ley Organica Constitucional de Gobierno y Administracion Regional (ley 19.175) en su articulo 16 le asignaba a las secretarias
regionales ministeriales de planificacion la condicion de ser organismo técnico asesor en materias de planificacion regional,
asesorando al Intendente en la elaboracion de los instrumentos de planificacion correspondientes.
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Regional (Subdere), un convenio para la transferencia de competencias en materia de planificacion
regional a los Gores’. Se considerd que si bien la ley indicaba que dentro de las funciones generales que
debian cumplir estaban las relacionadas con la planificacion regional, especificamente deben “elaborar
y aprobar las politicas, planes y programas de desarrollo de la regién, asi como su proyecto de presupuesto,
los que deberd ajustar a la politica nacional de desarrollo y al presupuesto de la nacién”®, estos no contaban
con una instancia dentro de la estructura administrativa que asumiera funciones ligadas al disefio y
elaboracion de dichos instrumentos de planificacion.

En la practica, los gobiernos regionales se encontraban inhibidos en el ejercicio de sus propias
atribuciones en materia de planificacion al no contar ni con recursos ni con instancias especializadas
dentro de su estructura. Del mismo modo, se apreciaba que no era posible establecer una adecuada
vinculacion entre la planificacion y la ejecucion de la inversion publica en la region, lo que requeria la
presencia de una instancia que se dedicara exclusivamente a las tareas de analisis y planificacion regional,
procurando una mejor articulacion con las decisiones de inversidn y con las evaluaciones de resultados
y de impacto de las mismas.

Con este objeto se conformaron divisiones de planificacion y desarrollo en la perspectiva de ejercer
una accion mas integral, donde la asignacion de recursos no constituya un fin, sino un medio para lograr
objetivos de desarrollo. Para ello, desde el nivel central (Subdere) se impulsd, junto al cambio en la
estructura administrativa de los Gores, la aplicacion de un modelo integrado de planificacion o sistema
regional de planificacion, decision que apuntaba a valorizar la planificacidon descentralizada para el
desarrollo de las regiones.

A. Elmodelo: sistema regional de planificacion

Desde el afio 2007 en adelante se crearon -de hecho- en todos los gobiernos regionales de Chile, divisiones
de planificacion y desarrollo que asumen la funcidn de apoyar la labor del ejecutivo regional, utilizando
la planificacion estratégica territorial como instrumento orientador de la accion publica regional®.

El modelo impulsado, reconocido como sistema regional de planificacion, se asumié como un
"'conjunto coherente de instrumentos de planificacion —de largo, mediano y corto plazo— elaborados mediante
procesos técnico-politicos en base a metodologias participativas, y que permiten orientar la accion publica
regional™°. Se considera que los procesos conducentes al disefio y elaboracion de estos instrumentos
de planificacion tienen un caracter técnico en la medida que se aplican determinadas metodologias y
técnicas de planificacion, mientras que la dimension politica radica en que la decision y aprobacion de los
instrumentos es una atribucion del Consejo Regional, en tanto 6rgano politico de la region. Por su parte,
se asume que la participacion de los actores involucrados y/o afectados por las decisiones de las politicas
publicas, mas que un fin en si mismo, es una condicion necesaria (aunque no suficiente) para asegurar
una mejor calidad en el disefio y aplicacion de los instrumentos de planificacion.

7 El Ministerio de Planificacion, del cual dependian las secretarias regionales ministeriales de planificacion, fue transformado en
Ministerio de Desarrollo Social en el afio 2011. En el articulo 23 de la Ley N° 20.530, que crea este Ultimo ministerio, se sefiala que
"A los gobiernos regionales corresponderan exclusivamente las funciones y atribuciones en materia de planificacion del desarrollo de la
regién, mediante el disefio, elaboracidn, aprobacién y aplicacion de politicas, planes y programas dentro de su territorio, los que deberdn
ajustarse a las politicas nacionales de desarrollo y al presupuesto de la Nacién”.

8 Art. 16 a) Ley 19.175 sobre gobierno y administracion regional. En la formulacion del articulo N°23 de la Ley 20.530 antes citado,
queda expresado un cambio de énfasis respecto a las competencias de los gobiernos regionales en materia de planificacion, al
incorporar las funciones de disefiar y aplicar y no solo elaborar y aprobar los instrumentos de planificacion regional como se sefala
en la actual ley N° 19.175 Sin embargo, esta modificacion a la fecha no ha sido incorporada a la ley de gobiernos regionales, por
cuanto aun esta en discusion la propuesta que fortalece la regionalizacion y les transfiere nuevas competencias.

9 Sibien se constituyeron nuevas divisiones de planificacion y funcionan en todas las regiones, después de mas de diez afios estas no
han podido ser ain formalizadas ya que no se generd una modificacion a la ley que lo permitiera, la cual, por ser una ley organica
constitucional, requiere de quorum calificado.

©  “"Sistema Regional de Planificacién (SRP). Elementos para su operacionalizacion integral”, documento de trabajo no editado,
GTZ-SUBDERE, diciembre 2008, pag. 15.
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En este modelo se reconocen dos instrumentos de caracter estratégico de largo plazo: la estrategia
regional de desarrollo (ERD) y el plan regional de ordenamiento territorial (PROT), a los que se adicionan
las denominadas politicas publicas regionales, de nivel tactico y de mediano plazo y, por Ultimo, los
programas plurianuales y multinivel de inversiones de caracter tactico-operativo de corto y mediano
plazo, cuya expresion anual se expresa en los anteproyectos regionales de inversion y en los programas
publicos de inversidn regional.

La ERD es considerada el instrumento rector del desarrollo regional. En él se expresan los suefios
(la vision, como imagen objetivo de primer nivel), los ejes y objetivos estratégicos (como objetivos de
segundo y tercer nivel) y los medios y mecanismos (la estrategia) para su consecucion. Como instrumento
de planificacion, constituye el hilo conductor de las acciones puUblicas y de coordinacion con el sector
privado para materializar los lineamientos y objetivos estratégicos que permitan alcanzar la imagen
objetivo. Al no ser un “Plan”, su operacionalizacion y concrecion se obtiene a través de la aplicacion de
otros instrumentos de planificacion: politicas, planes, programas y proyectos.

Por su parte el PROT, dentro del sistema regional de planificacion, es considerado un instrumento
de caracter estratégico, articulado y vinculado con la estrategia regional de desarrollo con un horizonte
de largo plazo. En el modelo impulsado por Subdere, se sefiala que este instrumento tiene por objeto
“la espacializacion de los objetivos econdmicos, sociales, culturales y ecoldgicos de la sociedad, todos
los cuales estan contenidos en las Estrategias de Desarrollo Regional (ERD) ", estableciendo el marco
de restricciones y posibilidades que otorga el territorio para su materializacion; en otros términos, el
PROT debe expresar los acuerdos institucionales entre los actores publicos y privados respecto del uso
de su territorio.

Las politicas publicas regionales, son consideradas instrumentos de corto y mediano plazo, de
caracter tactico, en los que se establecen determinados cursos de accion para abordar problematicas
o areas de interés publico regional. El sentido de estas politicas, en tanto instrumento de planificacion,
es de aportar fundamentos técnicos para orientar la gestion publica regional en el area de la politica
respectiva; desde este punto de vista, permiten establecer objetivos y compromisos relevantes y viables
para la formulacion y ejecucion de planes de inversion®.

Por Ultimo, el modelo contempla una fase clave en la perspectiva de ligar la planificacion estratégica
regional alas decisiones de inversidn, aspecto que en términos virtuosos debiera considerar una interface
entre los objetivos y compromisos contenidos en las politicas publicas regionales y la planificacion
del presupuesto, idealmente con una temporalidad plurianual. El modelo promueve, igualmente, la
participacion de diversas fuentes de inversion -no solo publica- de distintos niveles: nacional, regional y
local, incluso recursos aportados por instituciones supranacionales®.

B. Del modelo ala practica: limitaciones y logros*

A partir del hito antes relevado, es decir, del acuerdo administrativo entre la Subsecretaria de Desarrollo
Regional y el Ministerio de Planificacion de la época, en forma paulatina comenzo la instalacion de las
divisiones de planificacion y desarrollo, las que contaban con un modelo que se expresaba en un sistema
regional, que identificaba y procuraba la articulacion entre instrumentos de planificacion de distinta
temporalidad, funciones y alcance; teniendo siempre como preocupacion la necesaria coherencia que
debia existir con la planificacion de nivel nacional y de nivel local.

2 Plan Regional de Ordenamiento Territorial: Contenidos y Procedimientos, SUBDERE y CEPAL, abril 2011, pag. 5.

2 Guia Metodoldgica para la formulacién de politicas publicas regionales, SUBDERE, serie documentos de trabajo N°s5, octubre 200g9.
3 Existen experiencias de cofinanciamiento de programas entre gobiernos regionales y la Unidn Europea, por ejemplo.

% Este apartado se basa, principalmente, en el analisis de la aplicacion del sistema regional de planificacion en la region de Valparaiso.
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Sin lugar a dudas, el hito que marcoé el quehacer de estas divisiones lo constituyd la elaboracion
de las estrategias regionales de desarrollo, cuya coordinacidn técnica recaia esta vez en ellas y yano en
un érgano desconcentrado, como lo eran las secretarias regionales ministeriales de planificacion. Si bien
hubo capacitaciones previas de los profesionales que asumieron estas tareas, es claro que la premisa de
“aprender haciendo” se expresé de manera clara en estas primeras experiencias de los equipos técnicos
de los gobiernos regionales.

Transcurridos diez afios desde la formulacion del modelo es posible visualizar algunas de las
limitaciones y logros en la aplicacion practica del mismo, relevando aspectos como:

1.  Avancesy logros

En todas las regiones, las divisiones de planificacion y desarrollo han participado
directamente en el disefio y elaboracion de a lo menos una estrategia regional de desarrollo
y, varias de ellas, han logrado disefiar e impulsar politicas publicas regionales. La mayoria
ha elaborado y estd aplicando politicas regionales en el ambito de la innovacidn, asi como
también en el ambito del turismo y el desarrollo rural, entre otros sectores.

Ademas, se aprecia la expresion de una vinculacion simbolica entre la planificacion para el
desarrollo y la gestion publica descentralizada, principalmente, a partir de la conformacion
de hecho de las divisiones de planificacion y desarrollo y de la “experimentacion” en el
disefio y aplicacion de determinados instrumentos.

Esto ha implicado la formacion, en la practica, de un colectivo de profesionales y técnicos
en regiones, con dedicacion —aunque la mayoria de las veces no de forma exclusiva— a
tareas y funciones relacionadas con la planificacion territorial descentralizada. Lo anterior
ha sido fortalecido mediante la realizacion de cursos de especializacion en planificacion, con
recursos de la Subdere y de los propios gobiernos regionales.

En algunas regiones se realizan esfuerzos para vincular mas directamente la planificacion de
escala regional con la planificacion comunal, desarrollando acciones de articulacion entre
las estrategias regionales de desarrollo y los planes comunales de desarrollo, lo cual puede
ser logrado en la medida que las decisiones de inversion del nivel regional dirigidas a los
municipios, se realicen en funcidn de iniciativas contenidas en sus planes comunales.

Los sistemas informatizados de registro de la inversion publica en el nivel central consideran
como un dato relevante la vinculacion entre las iniciativas de inversion y los objetivos o
lineamientos de las estrategias regionales de desarrollo; si bien no todos los Gores han
incorporado sus instrumentos en estos sistemas, es una practica que comienza a ampliarse.
También, en la gestion de la pre inversion, algunos gobiernos regionales aplican analisis de
pertinencia entre las iniciativas de inversion y sus instrumentos de planificacion, aunque
generalmente esta vinculacion se realiza en funcion de lineamientos demasiado generalesy
no respecto a objetivos y/o metas mas especificas.

Quizas el mayor logro puede estar asociado a una relativa mayor consideracion de la
planificacion regional para la gestion publica descentralizada, fortaleciendo lo que se podria
identificar como una “cultura de la planificacion”, aspecto que no es menor por cuanto
contribuye a una valorizacion de esta funcion en las instituciones publicas.

2. Limitaciones y dificultades

Una de las principales dificultades para el despliegue del modelo de planificacion regional
es de caracter institucional y dice relacion con el largo periodo —mas de diez afios— en que
las divisiones de planificacion tuvieron un caracter informal en la estructura organizacional
de los Gores. Esto debilito el posicionamiento de esta division que actuaba de hecho frente
alas otras dos divisiones tradicionales —de derecho— que centran su quehacer en el manejo
presupuestario y en el financiamiento y control de proyectos de inversion.
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e Estasituacion, junto a la demora que ha tenido el proceso de transferencia de competencias
y la propuesta de eleccion directa del Presidente del Gobierno Regional (actual Intendente
y futuro Gobernador Regional), han atentado contra el despliegue de la division de
planificacion y desarrollo, en especial, contra la articulacion real entre la planificacion
regional y las decisiones de inversion. En la practica, persiste un desacoplamiento entre
los lineamientos y objetivos estratégicos contenidos en la ERD vy la gestion de la inversion
publica regional.

e Esto Ultimo deriva del fuerte anclaje en los gobiernos regionales de una ldgica centrada
en la ejecucion presupuestaria, que se traduce en el predominio de decisiones ligadas al
financiamiento y ejecucion de proyectos de inversion en un afio calendario. Lo anterior,
derivado de que la gestion publica sigue siendo medida, precisamente, en funcion del
“gasto” a partir de presupuestos anuales transferidos desde el nivel central. A esto se suma
el hecho de que los consejos regionales no siempre asumen sus decisiones de inversion en
funcion de los instrumentos de planificacion que ellos mismos han aprobado, manteniendo
practicas de aprobacion de iniciativas en funcion de la mayor o menor capacidad de
influencia o negociacion que tengan los gestores de las mismas.

e Se aprecia una tendencia a mantener dentro de las divisiones de planificacion y desarrollo
—conformadas paragestionarlaplanificacionregional—unidades dedicadas exclusivamente
a la gestidn y ejecucion de programas de inversidn, muchas veces generados en el nivel
central. Junto a ello, se percibe que la preparacion técnica de los equipos ha sido insuficiente
para asumir el disefio y, sobre todo, la gestidn de los instrumentos de planificacion para el
desarrollo regional.

e  Loanteriorincide en la escasa coordinacidn intra y extra institucional que se aprecia muchas
veces en los gobiernos regionales; expresada, particularmente, en la desconexion entre la
formulacion y laimplementacion de los instrumentos de planificacion.

e Por Ultimo, no siempre ha sido posible materializar la necesaria interaccion que debiera
existir entre la planificacion estratégica regional y el ordenamiento territorial en la region.
La mayoria de las regiones no han podido concretar la formulacion y aplicacion de los
planes regionales de ordenamiento territorial, siendo muy dificil que se pueda producir la
proyectada secuencia entre el diagndstico y formulacion de la imagen objetivo de la ERD
con la propuesta de modelacion del sistema territorial que debiera contener el PROT.

Enlalinea de esta propuesta, es necesario relevar la duplicidad de funciones que se asignan o esperan
delaERDy del PROT. Hasta ahora, la planificacion estratégica de caracter general ha sido asumida a través
de las estrategias regionales de desarrollo, planteandose que éste es el instrumento rector del desarrollo
regional. Como se expresa en la ERD de la region de Valparaiso “es un instrumento de planificacion en
el que el gobierno regional —a partir de un diagnostico que considera las tendencias, caracteristicas y/o
dinamicas centrales de la region— construye un discurso estratégico compartido respecto a unaimagen
objetivo que se pretende lograr en un horizonte de tiempo determinado, definiendo las orientaciones
estratégicas, los ejes y objetivos centrales para el desarrollo”s.

Por otra parte, en todo el proceso que actualmente se lleva a cabo para definir e institucionalizar
los planes regionales de ordenamiento territorial, se sefiala que deben ser construidos en concordancia
con la ERD y con la futura Politica Nacional de Ordenamiento Territorial (PNOT). En el anteproyecto
de esta politica nacional se sefalaba que el PROT es la expresion regional de la PNOT "y contendrd un
diagndstico con las caracteristicas, tendencias, restricciones y potencialidades y su macro zonificacion”.
También se precisaba que el Gore “pondra a disposicion de la comunidad una propuesta de la imagen
objetivo de la region..." .

15 Estrategia Regional de Desarrollo. Regidn de Valparaiso 2020, pag. 13.
®  Anteproyecto de Politica Nacional de Ordenamiento Territorial (PNOT), Secretaria Técnica de la Comision Interministerial de Ciudad,
Vivienda y Territorio, Santiago, septiembre 2017, pag. 29.
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Alaluz de las funciones asignadas al PROT en la ley sobre fortalecimiento de la regionalizacion, asi
como en el anteproyecto de la PNOT, es clara la superposicion de competencias entre ambos instrumentos,
y la mencionada adscripcion del PROT a la ERD no pasa de ser una declaracion virtual. Mas aun, cuando
expresamente se sefala que el PROT serd aprobado por el Consejo Regional ante la propuesta del ejecutivo
regional “previo aviso favorable de los Ministros...”. Aqui se esta en presencia de un control ex-ante del
instrumento desde el nivel central, atentando contra el andamiaje que pretende transferir competencias
reales a los gobiernos regionales.

Todo lo anterior motiva a proponer —en aras de una mayor racionalidad en el disefo y aplicacion
de instrumentos de planificacion descentralizada— la consideracion de un solo instrumento rector para
un desarrollo regional sostenible, inclusivo y territorialmente equilibrado.

C. Propuesta: un solo instrumento rector

Alaluz de la experiencia de mas de diez afos, y desde la perspectiva de profesionales vinculados al disefio de
instrumentos de planificacion descentralizada como funcionarios publicos, se considera que no es pertinente
distinguir a nivel de la planificacion regional, dos instrumentos de caracter estratégico gestionados por
la misma institucion: la estrategia regional de desarrollo y el plan regional de ordenamiento territorial,
sino que se requiere considerar un solo instrumento integrado de planificacion y ordenamiento territorial.

La légica de este planteamiento se sustenta en la siguiente premisa: la planificacion prospectiva/
estratégica y la modelacion del territorio deben estar integradas en un solo instrumento rector. En este
sentido, se entiende este instrumento como un Plan Regional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial
(PREDQT), definido como un sistema de objetivos estratégicos para la gestion regional, con su respectivo
modelo territorial que considere las potencialidades y restricciones del territorio, en la perspectiva de un
desarrollo sostenible e inclusivo.

Se asume que el objetivo buscado es un tipo de desarrollo inclusivo y sostenible en el tiempo,
conceptualizando el desarrollo como un proceso continuo en el cual se integran armoénicamente las
dimensiones relacionadas con los ambitos econdmico, social y medioambiental, ademas de la necesaria
consideracion de los aspectos relacionados con la gobernanza.

Sin ser restrictivos respecto a las variables que inciden en la configuracidon de cada una de las
dimensiones que conforman la nocion de desarrollo sostenible, se considera que el crecimiento econémico
puede ser asociado a mayores niveles de cualificacion de la fuerza de trabajo, ala gestion de lainnovaciony
alincremento de lainversion y de los niveles de productividad. En materia social, la accion publicay privada
debe orientarse hacia el logro de mayores niveles de igualdad social, favoreciendo la cohesion e inclusion
social. En cuanto al ambito ecoldgico o medioambiental, se relevan variables relacionadas, entre otras, con
el cambio climatico, la gestion de residuos, el manejo energético y de recursos hidricos. Desde este punto de
vista, se asume como un marco orientador de un desarrollo sostenible, inclusivo y territorialmente equilibrado
los objetivos del desarrollo sostenible planteados por Naciones Unidas en la perspectiva del afio 2030%%.

Entonces, desde esta mirada, un solo instrumento de nivel estratégico en los gobiernos regionales,
permitiria asumir de mejor manera la interdependencia de los ambitos o dimensiones del desarrollo y
su expresion territorial, asociando por cierto, el necesario financiamiento a aquellas iniciativas clave
que emanen del proceso participativo conducente a la elaboracidn del este plan regional de desarrollo
y ordenamiento Territorial.

Asumiendo, por lo tanto, que la planificacion a que se hace referencia en esta propuesta dice
relacion con una planificacion descentralizada, participativa e integrada sistémicamente, para un tipo
de desarrollo enddgeno que asume las particularidades del sistema regional, pero en linea estrecha con

7 Anteproyecto de Politica Nacional de Ordenamiento Territorial (PNOT), Secretaria Técnica de la Comision Interministerial de Ciudad,
Vivienda y Territorio, Santiago, septiembre 2017, pag. 29.
*®  Agenda 2030 - Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), Naciones Unidas.
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los postulados del desarrollo sostenible e inclusivo, contemplados en la agenda de Naciones Unidas para
el 2030, se propone que el PREDOT se sustente en algunos principios basicos que orienten y conformen
su caracter, destacando los principios de integralidad, coherencia y contraflujo:

e Integralidad: que permita asegurar un enfoque estratégico integrado de planificacion,
ordenamiento territorial y decisiones presupuestarias clave y que, al mismo tiempo, asuma
la multidimensionalidad del desarrollo.

e (Coherencia: principio que apunta a relevar la imprescindible articulacion que debe existir
entre los elementos o componentes del instrumento que se propone: vision, ejes, objetivos
iniciativas o acciones, asumiendo una aproximacion iterativa y no solo secuencial. Ademas
de su coherencia interna, este principio orienta sobre la necesaria articulacion entre el
Plan y los otros instrumentos aplicados a nivel regional, tanto sectoriales como del propio
gobierno regional.

e Contraflujo: asociado al principio anterior, indica la necesidad de coordinacion e intercambio
de informacion para asegurar la coherencia entre la planificacion estratégica regional y la
planificacion nacional, interregional y local: planificacion multinivel.

En cuanto al proceso de elaboracion y aplicacion de este instrumento, se distinguen dos etapasy
cuatro subetapas integradas, como se propone en el siguiente diagrama:

Diagrama lll.1
Proceso integrado de elaboracion del PREDOT

Analisis de Disefo estratégico Ejecucion Evaluacion y
caracteristicas del Plan: del Plan: actualizacién
y tendencias del Plan:
regionales:
1. Analisis estratégico 1. Visioén de desarrollo 1. Monitoreo del 1. Evaluacién politica
regional regional Plan del consejo
1.1 Evaluacién de 2. Ejes de desarrollo 1.1 Mesas técnicas regional

variables modeladoras | 3. Objetivos de territoriales y 2. Evaluacion técnica de

regionales desarrollo sectoriales niveles de logro en el
1.2 Analisis de planes de 3.1 Negociacion 1.2 Monitoreo de disefio estratégico
impacto regional politico-técnica iniciativas 2.1 Evaluacion de

1.3 Instancias de analisis 3.2 Programacion de 2. Fortalecimiento de indicadores
prospectivo Iniciativas unidades técnicas 2.2 Evaluacion de
2. Definicion de brechas de 3.3 Indicadores y formuladoras iniciativas
desarrollo linea base 3. Difusién de los . Actualizacién del

3. Evaluacién de escenarios
prospectivos

4. Modelo territorial
5. Contrato Plan
6. Consulta publica 'y

evaluacion ambiental

estratégica

7. Aprobacién consejo
regional

8. Publicacién del Plan

avances del Plan

disefio estratégico

Diseiio

Gestion

Fuente: Elaboracion propia.

Este proceso considera un analisis de las caracteristicas y tendencias centrales de la region, apoyado
en la evaluacion de variables modeladoras regionales (como cambio climatico, crecimiento poblacional,
dindmica de las actividades econdmicas, vialidad estructurante intra e interregional, por ejemplo) y en el
despliegue de instancias de analisis prospectivo de nivel politico, técnico y ciudadano. Esta fase permitiria
disponer de un diagndstico territorial, en el que, mediante un enfoque transversal a las dimensiones
del desarrollo, se definan las brechas y se evalten los diferentes escenarios que se abren para la region.
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Por su parte, el disefio estratégico del PREDOT, puede ser organizado considerando lo que se
podria asimilar a distintos ordenes de la planificacion: desde la construccion de una vision de desarrollo
regional hasta la configuracion del modelo territorial requerido para materializar dicha vision o “suefio"
regional, pasando por la delimitacion de dmbitos o ejes de desarrollo, con sus respectivos objetivos,
definidos luego de una negociacion politico-técnica tanto al interior de la region como entre esta y el
nivel central. Esto Ultimo, debiera permitir dar viabilidad politica, técnica y financiera para su concrecion,
mediante la definicidon y priorizacion de determinadas iniciativas de gestion e inversion estratégicas para
el desarrollo de la region.

Diagrama lll.2
Ordenes o niveles de planificacion en el disefio estratégico del PREDOT

Primer orden
de planificacion Vision

de
desarrollo

Segundo orden
de planificacion Ejes de desarrollo

Tercer orden
de planificacion Objetivos de desarrollo

Cuarto orden
de planificacion Iniciativas de inversion

Quinto orden
de planificacién Modelo de sistema territorial

Fuente: Elaboracion propia.

Este disefo estratégico del Plan, debe ser abordado como un proceso iterativo que permita ir
ajustando las distintas fases y 6rdenes de planificacion. En este sentido, la participacion de los actores
regionales es un factor que debe acompanar todo el ciclo de elaboracion y aplicacion del instrumento,
contribuyendo asi a la gobernabilidad del mismo.

La construccion de la vision de desarrollo regional hace referencia a laimagen que se proyecta en la
perspectiva del horizonte temporal del plan, lo cual permite dar una orientacion a su disefio estratégico. La
vision de desarrollo regional puede ser considerada como un ideario para un mejor desarrollo territorial,
situacion a la cual la regidn debiera aspirar y que permite orientar sus ejes y objetivos de desarrollo.

En un segundo orden de planificacion y para conseguir la vision de desarrollo regional planteada,
es necesario encausar el disefio estratégico del PREDOT mediante la definicion de ejes estratégicos, los
cuales pueden definirse como conjuntos tematicos y proposiciones que expresan en términos globales
los desafios del desarrollo que se requiere abordar, para lograr asi el escenario deseado a largo plazo en
la vision o imagen objetivo del desarrollo regional.

Como un tercer orden de planificacion, cada uno de los ejes estratégicos —en esta propuesta—
pueden ser desagregados en objetivos de desarrollo, los cuales debieran incorporar una meta, en términos
cualitativos o cuantitativos, con un horizonte de logro establecido, delimitando cuando corresponda,
el ambito territorial de aplicacion, relacionandolo con la provincia, comuna u otra particion territorial
de utilidad para la gestion del instrumento, en funcion de las brechas identificadas en el diagndstico
previo. Para este orden de planificacion, se recomienda considerar como referencia los objetivos y metas
propuestas por Naciones Unidas en el afio 2015, en la Agenda 2030 sobre el Desarrollo Sostenible.
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En un cuarto orden de planificacion, para el logro de los objetivos estratégicos planteados, se
definiran las ideas de perfiles de las iniciativas de gestion e inversidn que permitan alcanzar sus metas
en los horizontes de tiempo establecidos. En esta perspectiva, el mayor o menor éxito va a depender de
la disponibilidad presupuestaria de la region y de su capacidad para gestionar recursos extra regionales;
para ello, surge como una figura innovadora, la idea planteada, entre otros, por la comision asesora
presidencial que elabord una propuesta para la descentralizacion y el desarrollo regional: la incorporacion
de un contrato-plan o contrato region-pais, que, mediante una negociacion politico-técnica entre la
region y el nivel nacional, permitiria el financiamiento de las iniciativas medulares del Plan Regional de
Desarrollo y Ordenamiento Territorial®.

Para graficar mas claramente la interaccion o conexion entre cada orden de planificacion, de
manera esquematica —y por supuesto opcionalmente incompleta— se presenta el siguiente ejemplo:

Cuadro lll.a
Modelo de disefio estratégico del PREDOT

Vision de desarrollo regional

Valparaiso, region...

Fundamentos y horizonte de la vision de desarrollo regional (ejemplo)

La Region de Valparaiso y sus territorios cuentan en el afio 2030 con ...

Ejes estratégicos (ejemplos)

Ejea Eje 2 Eje3 Eje 4 Ejes

Sustentabilidad Integracion territorial Equidad social Competitividad Gestion territorial

ambiental econdmica y gobernanza

Objetivos de Desarrollo (ejemplo)

Aumentar en un 40% Pavimentar el 80% de Facilitar el acceso Aumentarenun 25%la  Fortalecer las

las areas silvestres los caminos publicos  a programas de superficie con sequridad competencias

protegidas al 2030 delaregional 2030  empleo parael100%  deriego al 2030 organizacionales
de los territorios con del 75% de las
vulnerabilidad social agrupaciones de
al 2030 personas mayores

al 2030

Contrato Plan:
Politicas
Estudios
Programas
Proyectos
Desagregados por objetivos

Fuente: Elaboracion propia.

En un quinto orden de planificacion se configura un modelo territorial que considere el sistema regional
de base, delimitado por el territorio sobre el cual tiene jurisdiccion el gobierno regional, y que sirve de soporte
para la materializacion de los objetivos de desarrollo propuestos, considerando para el PREDOT unidades
territoriales de planificacion, las cuales podrian seguir el patron de la division politico administrativa o, por
ejemplo, cuencas hidrograficas, areas metropolitanas, unidades homogéneas, entre otras.

La estructura del Plan Regional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial debiera contener los
siguientes capitulos, considerados como un sélo cuerpo:

i)  Memoria, que debe incorporar los contenidos abordados en la etapa de analisis de las
caracteristicas y tendencias regionales (diagnostico territorial), con énfasis en la evaluacion
de variables modeladoras regionales, definicién de brechas de desarrollo y evaluacion de
escenarios prospectivos, que justifican el disefio estratégico.

*»  Propuesta de Politica de Estado y Agenda para la Descentralizacion y el Desarrollo Territorial de Chile. Hacia un pais desarrollado y justo,
Informe Comision Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional, octubre de 2014.
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ii)  Diseno Estratégico, con la vision de desarrollo regional y la estructura de ejes y objetivos de
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desarrollo, con metas, indicadores y horizonte temporal de ejecucion.

iii) Ordenanza, que debe incorporar normas generales y especificas que expliquen la definicion
de acciones, zonificaciones, elementos y trazados que permitiran conformar el modelo

territorial deseado para la region.

iv)  Plano Regional de Ordenamiento Territorial, que incluird la cartografia que demuestra
espacialmente lanorma establecida en el capituloll, con la desagregacion espacial requerida.

Como el PREDOT responde al nivel de planificacion regional, su escala de resolucion espacial
en sus contenidos cartograficos podria ser 1:50.000, dada la disponibilidad de cartografia regular a esa
escala paratodo el pais. No obstante, considerando sus contenidos, podria considerar para regiones mas
complejas una mayor escala de resolucion para precisar las zonificaciones, elementos y trazados que

conformaran el modelo territorial regional.

Para la elaboracién de sumodelo territorial se podrian considerar los siguientes ambitos y contenidos
resueltos por el plan a nivel regional, incorporando, ademas, contenidos que deberian resolverse por
instrumentos aplicables en otros niveles de planificacion territorial, pero que son de interés del PREDOT

en el marco de un sistema nacional de planificacion:

Cuadro lll.2

Propuesta de contenidos para el modelamiento territorial del PREDOT en coherencia

con otros niveles de pertinencia territorial

Nivel de pertinencia territorial

Nacional —PREDOT_ Cuenca Comunal
Ambito Contenidos Regional
1:10.000 O
1:50.000 1:50.000 1:10.000
menor
Unidades de Regional ° o o o
P|a’?'f'5?‘i'0n Cuencas hidrogréficas o ) o )
rritori i .
territoria Areas metropolitanas o ° o o
Provincias y comunas . o o o
Otras particiones territoriales de interés o ° o o
regional
Sistema de Jerarquia y vocacion de centralidades ° o o o

asentamientos

nacionales

Jerarquia y vocacion de centralidades
regionales

Jerarquia y vocacion de areas metropolitanas

Jerarquia y vocacion de centralidades
comunales

Limites urbanos y areas de extension urbana
Areas de extension de localidades rurales

Vocaciones
territoriales

Vocaciones territoriales de cuencas
hidrogréficas

Vocaciones del espacio maritimo
Vocaciones territoriales comunales

Vocaciones de otras particiones territoriales
de interés regional

Vocaciones productivas de energia por recursos
fosiles y recursos renovables no convencionales

Zonificacion rural de usos de suelo predial
y espacio maritimo

Corredores bioldgicos Inter cuenca

Areas de interés bioldgico maritimas

y terrestres de importancia internacional
y regional

Caletas pesqueras

Circuitos y zonas de interés turistico
Areas de desarrollo de pueblos originarios
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Nivel de pertinencia territorial

Nacional —PREDOT_ Cuenca Comunal
Ambito Contenidos Regional
1:10.000 O
1:50.000 1:50.000 1:10.000
menor
Recursos Balance hidrico ° o
hidricos Definicion de deslindes de cauces ° o
Inventario de recursos hidricos superficiales o ° ° o
jerarquizados: glaciares, rios, esteros,
quebradas, lagos, lagunas, humedales
Inventario de recursos hidricos subterraneos o o
jerarquizados: acuiferos
Infraestructura hidrica jerarquizada actual ° ) o
y proyectada: embalses, canales, pozos,
bocatomas, desaladoras
Canales de Vialidad longitudinal e internacional, actual ° o o o
relacion y proyectada
Vialidad primaria estructurante, actual o ° o o
y proyectada
Vialidad secundaria estructurante, actual o ° o o
y proyectada
Vias férreas interregionales, actuales ° o o o
y proyectadas
Vias férreas y metros regionales, actuales o . o o
y proyectados
Aeropuertos nacionales e internacionales, ° o o o
actuales y proyectados
Aerdodromos regionales y provinciales, actuales o ° o o
y proyectados
Helipuertos y puntos de posada, actuales ° o o
y proyectados
Puertos maritimos y terrestres, actuales ° o o o
y proyectados
Pasos fronterizos, actuales y proyectados
Trazados de conduccién de energia y fluidos,
actuales y proyectados
Red de gestion de residuos solidos, actual ° o o
y proyectada
Red de gestion de residuos liquidos, actual ° o o
y proyectada
Amenazas Zonas de inundacion por desborde de cauces. o ) °
socio naturales  7Zonas de inundacién por acumulacion o °
de aguas lluvias
Zonas de inundacion por tsunami o o °
Zonas de inundacion por marejadas o o )
Zonas de afectacion por remocion en masa o ° )
Zonas de afectacion por flujos volcanicos ) ° °
Zonas de afectacion por fallas geoldgicas o) ° °
Zonas de afectacion por incendios forestales ° o o
Zonas de afectacion por desertificacion . o o
Zonas de afectacion por contaminacion . o o

ambiental

Fuente: Elaboracion propia.

En el cuadro Ill.2 precedente se plantea que el PREDOT, por ser de pertinencia regional, debera
resolver e incorporar en su modelo territorial todos los contenidos identificados con el simbolo “e”, ya
que, en el marco de un sistema nacional de planificacion, se propone que dichos contenidos deben ser
resueltos en su nivel regional, pero se propone también incorporar los contenidos de pertinencia nacional
o local disponibles, identificados con el simbolo “o”. Por consiguiente, las competencias propuestas
para que sean resueltas por el plan regional de desarrollo y ordenamiento territorial, para el modelo

territorial regional, son:
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e Unidades de planificacion territorial: la determinacion de particiones territoriales, como
cuencas hidrogréficas, areas metropolitanas y otras a ser consideradas como unidades de
planificacion territorial, lo cual le dara al PREDOT como instrumento, una desagregacion
espacial, a través de planes de desarrollo y ordenamiento territorial especificos.

e  Sistema de asentamientos: la definicion de las jerarquias y vocaciones de las centralidades
regionales y de las dreas metropolitanas, asumiendo ademas en sus contenidos la jerarquia y
vocacionde centralidades nacionalesy comunales, definidas ensurespectivo nivel de pertinencia.
Esta atribucion le permitiria consolidar o reorganizar el actual sistema de asentamientos, para
asi determinar si es necesario mantener la situacion actual o proponer nuevas centralidades.

e Vocaciones territoriales: el establecimiento de una zonificacion que defina para la region
las vocaciones territoriales de sus cuencas hidrograficas, de su espacio maritimo, de sus
comunas y de otras particiones territoriales de interés regional; junto con vocaciones
territoriales especificas, como de produccion de energia por recursos fosiles y por recursos
renovables no convencionales, como de proteccion de corredores bioldgicos intercuenca y
de dreas de interés bioldgico, maritimas y terrestres de importancia internacional y regional;
de emplazamiento y reconocimiento oficial de caletas pesqueras, de circuitos y zonas de
interés turistico y de desarrollo de pueblos originarios, entre otras.

e Recursoshidricos: ladefinicion delinventario de recursos hidricos superficiales jerarquizados,
incorporando en ello a rios, esteros, quebradas, glaciares, lagos, lagunas y humedales. A su
vez, definira para cada cuenca hidrografica la infraestructura hidrica jerarquizada actual y
proyectada, considerando embalses, canales, pozos, bocatomas, desaladoras, entre otros.

e (Canales de relacidn: definir la vialidad primaria y secundaria estructurante, las vias férreas,
metros e infraestructura aeroportuaria de importancia regional y provincial, y la red regional
degestionderesiduossodlidosyliquidos, todo esto tanto en susituacion actual comotambién
proyectada. A su vez, el PREDOT debera incorporar en su modelo territorial, contenidos
regionales de pertinencia nacional, como la vialidad longitudinal e internacional, las vias
férreas interregionales y los aeropuertos nacionales e internacionales, puertos maritimos y
terrestres, pasos fronterizos y trazados de conduccion de energia y fluidos, todo esto tanto
en su situacion actual como también proyectada.

e Amenazas socio naturales: también sera de competencia del PREDOT la definicion de zonas
de afectacion por incendios forestales, desertificacion y contaminacion ambiental. Ademas, e
idealmente, deberd incorporar las zonas de afectacion porinundacion por desborde de cauces,
tsunamis o marejadas, por remocidn en masa, por flujos volcanicos y por fallas geoldgicas.

Elaborado el disefio estratégico, se propone que el instrumento sea sujeto a un proceso de consulta
publicay evaluacion ambiental estratégica. Posterior a ello, y para que tenga la validez como instrumento
regional de planificacién, el PREDOT deberia ser analizado y sancionado por el Consejo Regional, para
ser oficialmente un instrumento vigente.

Una vez que el PREDOT inicie su periodo de vigencia, se requiere gestionar su ejecucion, mediante
la conformacion de mesas técnicas territoriales y sectoriales, para el monitoreo del conjunto de iniciativas
incorporadas en el contrato plan. Junto con ello, seria recomendable considerar un proceso constante de
fortalecimiento de unidades técnicas formuladoras de iniciativas de inversion, tanto a nivel local o municipal
y a nivel sectorial, y de difusion de los alcances y avances en la implementacion del instrumento, a nivel
politico, técnico y ciudadano. Un aspecto que podria contribuir a una adecuada gestion del instrumento,
es la conformacion al interior de la division de planificacion y desarrollo del Gore, de una unidad encargada
de “gerenciar” su aplicacidn, en articulacidn directa con las nuevas divisiones contempladas en la ley de
fortalecimiento de la regionalizacion, las cuales tendran una funcion mas operativa segun los distintos
ambitos del desarrollo regional.

Para establecer un proceso de mejora continua del instrumento, se requiere ademas considerar
una evaluacion periddica del PREDOQT, a nivel politico y técnico. A nivel politico, su evaluacion responde
a la necesidad de que el Consejo Regional asuma el instrumento como propio, sobre todo al inicio de
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cada uno de sus ciclos politicos, en tanto que a nivel técnico, se requiere evaluar los niveles de logro en el
disefio estratégico, mediante el monitoreo de indicadores y el seguimiento del avance de cada iniciativa
de gestion e inversion, con la finalidad de que sea un insumo para la evaluacion politica del Consejo
Regional, conducente a la actualizacion del disefio estratégico del PREDOT.

Por Ultimo, es necesario destacar algunas de las condiciones o premisas necesarias para que el
disefnoy aplicacion del PREDOT cumpla realmente sus fines, dando sentido real a la planificacion territorial
de nivel regional:

e Materializacion de las propuestas de fortalecimiento de la descentralizacidon financiera,
administrativa y politica: la experiencia muestra que una de las mayores dificultades a nivel sub
nacional, es la debilidad de la institucionalidad descentralizada, lo que se traduce en menores
competenciasyrecursos paralamaterializacion de sus objetivos de desarrollo. Solo con gobiernos
regionales fortalecidos, técnica, financiera y politicamente las regiones se desarrollaran.

e Disposicion de un sistema de informacion y datos desagregados a nivel territorial: para
planificar y evaluar se requiere conocer las condiciones del sistema territorial, lo que
facilita identificar los desafios y las brechas que se deben abordar. Las regiones carecen
de sistemas que produzcan series de datos suficientemente desagregados, traduciéndose
en carencia de informacion valiosa, respecto, por ejemplo, a la evolucion de la pobreza y el
empleo comunal. Esta tarea debe ser asumida en coordinacion con el nivel central, ya que
los gobiernos regionales no cuentan ni con las competencias ni con los recursos necesarios.

e Estructuracion de observatorios permanentes de analisis prospectivo en las distintas
dimensiones del desarrollo sostenible e inclusivo: la prospectiva no debe ser asumida
como un ejercicio esporadico que se traduzca solo en un capitulo mas de los documentos
que contienen los instrumentos de planificacion; se requiere de estructuras que asuman
permanentemente esta tarea, contribuyendo al despliegue de una mayor inteligencia
territorial. Los gobiernos regionales no la pueden asumir y tampoco lo han hecho las
universidades o centros de estudios regionales.

e Contratos Plan Regidn-Pais, institucionalizados: se debe lograr una vinculacion virtuosa
entre los lineamientos de los planes y las decisiones presupuestarias, para lo cual se plantea
la necesidad de establecer convenios de inversion entre el Gore y el nivel central, teniendo
como marco el plan de desarrollo y ordenamiento territorial respectivo.

e Referencia nacional para la planificacion y el ordenamiento territorial de nivel regional: las
divisiones de planificacion de los gobiernos regionales, ademas de ser fortalecidas, requieren
teneruna contraparte técnicade nivel nacional entodo lo relativo a la planificacion estratégica
delos territorios, contribuyendo asi a la coordinacion multiescalar de la planificacion en Chile.

D. Conclusion

Dentro del proceso de descentralizacion iniciado hace veinticinco afios en Chile, se ha entrado a una nueva
fase en la que, por primera vez, se elegira directamente a la autoridad maxima del gobierno regional y
se ampliaran las competencias ejercidas por esta institucion publica territorialmente descentralizada.

En este marco, se valoriza la funcion que debe jugar la planificacion para el desarrollo de los
territorios subnacionales, instalando un nuevo instrumento para orientar la utilizacion del territorio de
la region en la perspectiva de lograr su desarrollo: el plan regional de ordenamiento territorial (Prot), el
cual, junto a la estrategia regional de desarrollo (ERD) se transformarian en los instrumentos rectores
de la planificacion regional.

El proposito de este articulo, construido a partir de lo que ha sido la experiencia en el disefio y aplicacion
de instrumentos de planificacion impulsados por el gobierno regional, ha sido de mostrar la pertinencia
de avanzar hacia la configuracion de un solo instrumento rector para la planificacion, que abarque todo
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el territorio regional —urbano y rural— y que tanto en su disefio como en su aplicacion, integre la vision
y lineamientos estratégicos de la region, las vocaciones y condicionantes territoriales, y las decisiones de
inversion respecto a un conjunto de iniciativas emblematicas para avanzar hacia un desarrollo mas sostenible.

Las funciones que se otorguen a este instrumento permitirian —a escala regional— determinar las
unidades de planificacion territorial mas idoneas para instrumentos locales e intermedios, la definicion
de jerarquias y vocaciones de sus centralidades y territorios, la valorizacion de sus recursos hidricos,
la optimizacion de sus canales de relacion y la identificacion de zonas de afectacion por amenazas
socionaturales. Todo esto contribuiria a asumir un enfoque multidimensional del desarrollo regional,
inserto en un sistema nacional de planificacion mayor, pero que incide, otorgando las orientaciones
generales, tanto en los instrumentos de planificacion urbana mas especificos, como en los instrumentos
de planificacion sectorial aplicados en la region.

De lo que se trata, es de asumir una planificacion integrada —no solo centrada en la ordenacion
deluso del suelo— considerando los desafios del ordenamiento, del desarrollo sostenible y de la equidad
y cohesion territorial, todo ello apoyado en una gestion eficiente que asegure la gobernabilidad, la
articulacion publico privada, la participacion y el buen uso de los recursos.

Finalmente, en la medida que se sigan considerando dos instrumentos rectores —la ERD y el
PROT—Yy no se formalice la consideracion de un solo instrumento rector —un Plan Regional de Desarrollo
y Ordenamiento Territorial— este principio de integralidad debe ser asumido de manera practica por los
equipos encargados de planificacion de los gobiernos regionales, procurando asumir el gran dilema al que
se ha enfrentado y enfrenta la planificacion estratégica del territorio: cdmo asegurar una vinculacion real
entre la vision, los objetivos, el uso del espacio y las decisiones de inversion para una planificacion integrada?

Esta es, a nuestro juicio, una de las tareas que se debera abordar, con imaginacion y perseverancia,
en este nuevo periodo que se abre para la gestidn publica descentralizada en las regiones de Chile.
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IV. El litoral desde la perspectiva del Estado y las
comunidades lafkenche: bien comuUn/bienestar
comunitario o la suma de ambos

Bernardo A. Pardo Pérez*
Maria Cristina Nancucheo LincoAir?

Resumen

El presente trabajo tiene por objetivo analizar el concepto de litoral, como espacio de planificacidn, desde
la perspectiva de Estado y de las comunidades mapuche lafkenche. Lo anterior requiere, en primer lugar,
entender el litoral como un lugar donde confluyen diferentes tipos de actores (Clark, 1996) y diversos
intereses que requiere ser sometido a diversos niveles de gestion (Barragan, 2006). En sequndo lugar,
visualizar que este espacio es entendido tanto desde una perspectiva material (PNUBC, 1994) como
inmaterial (Giménez, 2000; 2007)), dependiendo del actor que lo defina.Y finalmente identificar los puntos
de encuentroy desencuentro entre ambos actores, que aporte a la elaboracion de instrumentos de Gestion
Integral de areas Litorales mas pertinentesy asi avanzar a la reconstruccion de una relacion mas armonica.

Introduccion

El litoral, como territorio objeto de la gestion integral, presenta caracteristicas que lo hacen atractivo
y “ansiado” por diferentes actores. Al comparar los intereses de los actores privados, sociedad civil y
Estado, es posible apreciar las diferencias que existen entre ellos. Como consecuencia, el litoral es un
espacio donde se cruzan multiples aspiraciones, razon por la cual esta expuesto a diversos conflictos,
cuyo origen es necesario identificar. Y de esta forma considerarlos al momento de enfrentar procesos
de gestion territorial.

*  Dr.Cs. del Mar, Bidlogo Marino. Facultad de Ciencias Universidad Mayor, Sede Temuco.
> Bidloga en Gestion de Recursos Naturales.
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Elidentificar los diversos enfoques conceptuales y/o culturales que definen este territorio, permite
tener claridad respecto del objetivo de laintervencion. De igual forma, establecer sus limites es fundamental
para fijar el objeto sobre el cual se intervendra.

Esta Investigacion busca dilucidar las diferencias y los elementos en comun que los actores,
comunidadesindigenasy Estado, pudieran tener del litoral y como éstas pueden considerarse al momento
de promover procesos de Gestidn Integral en Areas Litorales (GIAL).

El articulo se desarrolla en cuatro apartados: El primero, muestra los principales enfoques para
acercarse a una definicion de territorio, con una breve mencion a la necesidad de contar con criterios que lo
delimiten, sea cual sea el paradigma desde el cual se defina el espacio y se cierra con un analisis respecto de
las definiciones del litoral y las principales propuestas para delimitarlo. El sequndo, presenta la definicion
que el Estado de Chile ha desarrollado del litoral y cuales son sus alcances. El tercero, profundiza en los
elementos culturales que definen el territorio y la territorialidad para los Mapuche, haciendo distinciones
en los espacios religiosos y socioculturales a nivel de las identidades territoriales y otros de caracter
transversal, cerrando con una elaboracion tedrica y politica del Lafkenmapu. Finalmente se presenta un
breve paralelo entre los puntos de encuentro y desencuentro que aporten a los procesos GIAL.

A. Ellitoral: un territorio en permanente conflicto

1.  Territorio, evolucion de un concepto

El concepto de territorio surge durante la unificacion alemana en 1871, bajo la formulacion realizada
por Friedich Ratzel, periodo durante el cual se institucionaliza la geografia como disciplina universitaria.
El lo define como una parcela de la superficie terrestre apropiada por un grupo humano, que tendria la
necesidad imperativa de un lugar con recursos naturales suficientes para su poblamiento, los cuales serian
utilizados a partir de las capacidades tecnoldgicas existentes (Schneider y Peyré, 2012).

A contramano estan los trabajos del gedgrafo francés Paul Vidal de La Blache que se realizaron
a fines del siglo XIX y comienzo del siglo XX, que se fundamentan en la idea de region. Definiéndola
como areas donde se realizan las relaciones entre fendmenos fisicos y humanos, que dan lugar a un
paisaje particular. Esta perspectiva fue la que tuvo supremacia durante muchos afos (Moraes, 1997). Sin
embargo, desde la década de 1970 el concepto vuelve a ser debatido en manos de Gottmann, en la obra
“The significance of territory” (Gottmann, 1973).

El afio 1980, el francés Claude Raffestin publica “Por una geografia del poder”, en la cual se
cuestiona el territorio definido desde el paradigma que denomina la “geografia unidimensional”, es decir,
definido por el poder estatal. Propone, entonces, una alternativa al analisis del territorio estatal, con la
existencia de multiples poderes que se manifiestan a nivel regional y local. Asi, se instala en prominencia
una geografia del poder o de los poderes, y una mejor significacion de la geografia politica. El territorio
es entendido como la “manifestacion espacial del poder”.

Con posterioridad, en 1986 Robert Sack examina la territorialidad humana en la perspectiva de
las motivaciones del hombre. Explica que la territorialidad es la base del poder. La territorialidad es una
tentativa, o estrategia, de un individuo o de un grupo para alcanzar, influenciar o controlar recursos y
personas, a través de la delimitacion y del control de areas especificas —los territorios. Sack (1986: 219)
plantea que “la territorialidad, es un componente del poder, no es solamente un medio de creacidon y
mantenimiento del orden, sino un instrumento para crear y mantener el contexto geografico a través de
lo cual nosotros experimentamos el mundo y damos a él significado”.

En el afio 2007, Giménez, en el documento “Estudios sobre la cultura y las identidades sociales”,
vincula el territorio al concepto de “espacio”. De esta forma se podria entender el territorio como un
espacio apropiado y valorizado, simbdlica y/o instrumentalmente, por los grupos humanos coincidiendo
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con Raffestin (1980; citado en Giménez, 2007: 122). Ahora bien, cuando el espacio es “apropiado” por
un grupo humano se esta en el “territorio”, ya que éste es valorado, en consecuencia, esta circunscrito a
un sistema de relaciones de poder y de “valor de cambio”. Entonces, se deberia entender el territorio a
partir de tres factores fundamentales: la apropiacion del espacio, el podery la frontera.

Con esta definicion se hace evidente el origen del concepto “territorio” en la relacion sociedad/espacio,
por lo tanto, el territorio es una obra humana. Es un espacio apropiado. Apropiado se debe entender en
dos sentidos: propio a si mismo y propio a cualquier cosa. Es la base geografica de |a existencia social
(Brunet, 1990: 23).

Desde una perspectiva cultural mas contemporanea, el territorio puede concebirse como una
elaboracion mental, consciente o inconsciente con diversas representaciones, significados y valores
que las personas elaboran de los puntos, recorridos y las areas. Ocurre, de igual forma, cuando la
construccion es colectiva, a través de los comportamientos sociales e individuales que median las
relaciones sociedad-naturaleza; normasy codigos que se suponen “Utiles” a la reproduccion (nuevamente
aparece la supervivencia, una relacion pasiva), tanto de la sociedad, como del medio natural en la que se
desenvuelve. Existe subjetivamente como imagen o imaginario, en donde la politica, entendida, tanto
como dominio y, como construccion del bien comun contribuye a la elaboracion del futuro.

Giménez (2000: 141) sefala que la relacion espacio/sociedad genera un nuevo concepto el de
“identidad”. En este sentido se realiza una categorizacion de identidades, que es frecuente, pero no
siempre analitica: la identidad histdrica y patrimonial; la proyectiva y, la vivida.

Se puede decir, entonces, que las costumbres y sus variaciones permiten definir territorios inmateriales.
Lo que aimagen de los pueblos originarios ha permitido establecer un patrimonio intelectual colectivo,
un patrimonio que forma parte de su identidad cultural, de su cosmovision, que ha sido trasmitido de
generacion en generacion (de la Cruz, 2006: 3).

2. Delimitacion territorial

Cuando se estd frente a procesos de gestidn integral del territorio, es necesario considerar que ésta
inevitablemente se asocia al establecimiento de limites, los que pueden ser de caracter objetivo o subjetivo.
Sean cuales sean los elementos que se consideren para establecer dicha delimitacidn, se debe integrar
la comprension de los valores y dinamicas que presenta el territorio que vamos a planificar (Borobio y
Garcia, 2013: 7).

En primer lugar, la delimitacion es necesaria ya que, como indica Haesbaert (2004: 20), “no hay
manera de definir al individuo, al grupo, a la comunidad, a la sociedad, sin insertarlos en un determinado
contexto geografico, territorial”. Se podria suponer que dos sociedades distintas podrian entender de
distinta forma el mismo espacio (Fernandes, 2008).

Comprender lo antes sefialado es basico para enfrentar el desafio de la delimitacion, toda vez
que los territorios, independientemente de su categoria o clasificacion, conviven cotidianamente. Si
consideramos que la delimitacion de un territorio es funcional a las necesidades de la sociedad que
lo usa, se puede indicar que existen tantas formas de delimitacion como territorios. Sin embargo,
cada vez que una sociedad delimita un territorio, también, define ciertos criterios que expresan
objetivamente sus limites.

Con lafinalidad de avanzar en este analisis, debemos establecer que no existen criterios mas o menos
validos, ya que, en la mayoria de los casos, se definen sobre paradigmas de desarrollo, que permean la
objetividad de la decision. De esta forma, muchas organizaciones internacionales han impulsado desde
los afios ochenta diversos enfoques de delimitacion territorial (Soto et al., 2007: 24).

Esta diversidad nos enfrenta a la disyuntiva de seleccionar uno u otro criterio. En este sentido, lo
que se ha querido reflejar hasta ahora es la complejidad respecto de la delimitacion, por cuanto debiera
ser el resultado de un acuerdo de la sociedad o una construccidn social.
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Ahora bien, por lo general el territorio es definido —delimitado— por un actor gerencial o con
poder, como el Estado. Pero también podria ser delimitado por un actor privado, cuando se decide
localizar inversiones o actividades productivas (Periddico El Pais, 2010). O bien puede ser delimitado por
movimientos sociales y organizaciones no gubernamentales, las que pueden establecer diversos criterios.

Sibien las delimitaciones técnicas son necesarias, éstas deberian ser consideradas como elementos
exante, sin dejar de lado los criterios ciudadanos, los que reflejan las identidades territoriales y, por ende,
definen el territorio. Es decir, la delimitacion de territorios debe asumir una orientacion socio-técnica
(Latour, 1995), que sea legitimada por la sociedad, de forma que ésta asuma como suya la delimitacion.
Soto et al (2007: 39) indican que es necesario combinar procesos de delimitacion de “arriba hacia abajo”
(desde el Estado) con procesos de “abajo hacia arriba” (desde la poblacion). Por ello, se debe garantizar
la asociacion de las dimensiones objetivas impulsadas por el Estado con las dimensiones subjetivas dadas
por el reconocimiento que tiene la poblacion de los limites de su territorio.

3.  Ellitoral: definiciones para una gestion integrada

La definicion de litoral, nos ubica en un espacio que ha sido apropiado por la sociedad, un territorio, con
caracteristicas particulares que son reconocidas transversalmente (Clark, 1996). Si bien es posible que
los conceptos de litoral, area litoral y borde costero, en muchos casos, sean tratados como sinénimos,
no siempre es asi, por lo que nos detendremos brevemente, en mostrar algunas de las definiciones mas
recurrentes. En la mayoria de los casos estas son funcionales y se establecen a partir de diversos enfoques.
Pérez-Cayeiro (2013) realiza una revision la definicion de litoral y de otros conceptos (véase el cuadro IV.1).

Cuadro IV.1
Evolucion del concepto de litoral y otros que se utilizan como sinénimos

Concepto Definicion Autor

Zona costera  Es lafranja de tierra firme y espacio oceanico adyacente (agua y tierra Sorensen et al, 1990
sumergida), en la cual la ecologia terrestre y el uso del suelo afectan
directamente a la ecologia del espacio ocednico y viceversa. Es una zona de
anchura variable que bordea los continentes, los mares y los grandes lagos

Litoral Es una zona de anchura variable, de mayores o menores dimensiones, que Barragan, 1994
aparece como resultante de un proceso de contacto dindmico entre la hidrosfera
saladay la litosfera

Zona costera  Eslainterfaz en la que entra en contacto la tierra con el mar, abarcando, tanto ~ World Bank, 1996.
ambientes costeros, como las aguas costeras adyacentes. Sus componentes
pueden incluir deltas de los rios, llanuras costeras, humedales, playas y dunas,
arrecifes, manglares, lagunas y otros ambientes caracteristicos de la costa

Area costera  Se define comUnmente como la interfaz o zona de transicion entre la tierray el FAO, 1998
mar, incluidos los grandes lagos interiores. Las areas costeras son diversas en
funciodn, forma y dindmica. Por este motivo, es dificil establecer una definicion
estricta de los limites espaciales. A diferencia de las cuencas hidrograficas,
no existen limites naturales exactos para delimitar claramente estas areas

Zona costera  Se entendera como una zona geografica que abarca la parte maritimay la Consejo de Europa, 2000
parte terrestre de la costa, incluyendo los humedales en contacto con el mar.
Se debera incluir como minimo la totalidad o parte de las aguas territoriales,
la propiedad publica maritima del Estado y los territorios de los municipios
limitrofes a mares y océanos

El drea marina Segun la gestion basada en los ecosistemas comprende los medios: tierra, mar ~ UNEP, 2011
y costera y aire e incluye las interconexiones de los habitats y especies con estos medios.
También los seres humanos estan plenamente vinculados con los ecosistemas

Fuente: Maria Pérez-Cayeiro, Gestion Integrada de Areas Litorales. Analisis de los Fundamentos de la Disciplina, Ediciones Tebar, 2013.
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Es necesario consignar que la amplia dispersion de resefas, antes expuesta, ha derivado hacia
definiciones realizadas por 6rganos internacionales, posiblemente por el interés internacional que
reporta este tipo de espacios. Ello ha vuelto el foco de lo meramente geografico hacia una perspectiva
mas amplia: la de la gestidn integral. Sin embargo, se pueden establecer tres sub dreas bien diferenciadas
por sus caracteristicas fisico-naturales: la maritima, la terrestre y la que podria denominarse anfibia o
maritimo-terrestre” (Barragan, 2004: 16).

Ahora bien, desde esta perspectiva, es evidente que la delimitacion del litoral es un ejercicio
interdisciplinario, que busca representar graficamente un territorio sobre el cual se ha de ejercer la
planificacion y el manejo (Alonso et al., 2003). Dicha representacion debe ser entendida por todos los
actores que participan en el proceso.

Pérez-Cayeiro (2013), propone la delimitacion del ambito geografico para la Gestidn Integral de
Areas Litorales (GIAL), como un sistema multicriterio de delimitacién, mas que una sugerencia de limites
concretos. En primer lugar, se plantea la necesidad de explorar soluciones de encuentro para las diferentes
administraciones e instituciones publicas, ya que las competencias suelen estar bastante repartidas. Y,
en seqgundo lugar, desde el punto de vista geografico, se proponen criterios que posean la totalidad o
parte de los siguientes atributos o caracteristicas:

a) Medio terrestre intermareal:

e Criteriosfisicos y naturales: habitats criticos, ecosistemas, procesos y recursos hidroldgicos,
geomorfoldgicos, bioldgicos, orograficos o paisajisticos propios de este tipo de ambientes,
configuracion archipelagica.

e Criterios sociales y econémicos: municipios que desarrollen actividades productivas propias
del litoral, que cuenten con estructuras de defensa costera o con un importante patrimonio
cultural costero, que pertenezcan a areas funcionales definidas, que sean de especial
relevancia para las actividades de ocio, turismo y recreo, que presenten evidentes riesgos o
amenazas relacionadas con el medio marino o fluviomarino.

e Criterios juridicos y administrativos: pueden incorporarse todos aquellos municipios que
cuenten con Planes de Ordenamiento, que la superficie de su término acoja parte de espacio
natural protegido costero-marino, que dispongan de Dominio Publico Portuario, que tenga
cualquiera de las areas de servidumbre o proteccion existentes para el patrimonio cultural
costero marino o para la Defensa Nacional.

b) En el medio marino:
e Desde el punto de vista fisico y natural: cuerpos de agua confinada y semi confinados,

habitat critico, o ambientes singulares, corredores de paso de especies marinas, recursos
bioldgicos y geoldgicos.

e Desdeel puntodevistasocial y econdmico: corredores de trafico maritimo, aguas portuarias,
espacios de especial interés para la flota nautica deportiva y pesquera artesanal, etc.

e Desde el punto de vista juridico y administrativo: aguas interiores y Mar Territorial, fondos
protegidos a través cualquier figura.

B. Elborde costero nacional

En la actualidad la legislacion chilena aborda los procesos de zonificacion a partir de la definicion Borde
Costero Litoral. Definiendo este en la Politica Nacional de Uso del Borde Costero (PNUBC), con la finalidad
de acotar el ambito de accidn de las Comisiones Regionales de Uso del Borde Costero (CRUBC), que se
establecen en esta politica.
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El Decreto N° 475 del Ministerio de Defensa Nacional, promulgado el 14.01.1994 y publicado
en el Diario Oficial el 11.011995, que establece la PNUBC del Litoral de la Republica, y crea Comision
Nacional respectiva, define el Borde Costero Litoral segun el D.S. 340 de 1960, como: “el espacio que
comprende los terrenos de playa fiscales, la playa, las bahias, golfos, estrechos y canales interiores, y el
mar territorial de la Republica, conforma una unidad geogréfica y fisica de especial importancia para el
desarrollo integral y armdnico del pais”.

En este contexto, el borde costero del litoral se entiende como:

“Aquella franja del territorio que comprende los terrenos de playa fiscales situados en el litoral, la
playa, las bahias, golfos, estrechos y canales interiores, y el mar territorial de la RepuUblica, que se encuentran
sujetos al control, fiscalizacion y supervigilancia del Ministerio de Defensa Nacional, Subsecretaria de las
Fuerzas Armadas”. Esta definicion hace mencion, explicitamente, a terrenos de playa fiscales, dejando
entrever que, eventualmente, pueden existir terrenos de playa privados.

El diagrama IV.1 muestra lo intrincado de la administracion que tiene del litoral chileno, en esta se
distingue el borde costero nacional administrado por la Subsecretaria de las Fuerzas Armadas y la zona
terrestre adyacente administrada por el Ministerio de Bienes Nacionales. Haciendo por otro lado, la
diferencia en los bienes nacionales de uso publico y los bienes fiscales, estableciendo que estos Ultimos
constituyen la Zona e Proteccion Costera definido por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

Diagrama IV.1
Borde costero de la Republica de Chile

Hasta 12 millas nauticas

Administracion Ministerio

Administracion Subsecretaria Fuerzas Armadas . .
de Bienes Nacionales

Bien nacional de uso publico

Borde costero D.S. (M)

N° 475/1994

Porciones de Playa de
agua/fondo/de mar | mar

Linea de la pleamar I

Terreno de Playa
(80 mts.)

Linea de playa

Fuente: Elaboracion propia a partir de Belisario Andrade, Federico Arenas y Rodrigo Guijon, Revision critica del marco institucional y legal
chileno de ordenamiento territorial: el caso de la zona costera. Revista de geografia Norte Grande, 2008.
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C. Territorioy territorialidad indigena

1.  Territorio mapuche

El Mapu se define como la tierra y se utiliza para sefalar los diferentes espacios que son usados material
e inmaterialmente, por los Mapuche. A partir de ello se construyen otras categorias territoriales
(Boccara, 1998). En consecuencia, el Mapu no solo refiere a lo tangible, a lo material, sino que tiene una
componente inmaterial que permite situar todas las dimensiones de la vida en el universo.

Para los Mapuche, el mundo es un tejido que armoniza todas las formas de vida, lo tangible y lo
intangible, la viday lamuerte, lo buenoy lo malo. EIWallontumapu (grandes espacios territoriales) denota
la pertenencia del che (persona) al universo. Como complemento existe el Wallmapu que se refiere al
entorno o territorio mapuche.

En este sentido, la cosmovision mapuche, respecto del territorio, establece que se compone por
el mundo natural (objetivos/tangibles) y del mundo supranatural (subjetivos/intangibles).Y, a su vez, por
algunos elementos generales (véase el diagrama 1V.2).

Diagrama IV.2
Representacion grafica de la cosmovision mapuche

' Wenumapu
‘ Angkawenu Mundo supranatural
Q Nagmapu Mundo natural

Fuente: Elaboracion propia.

El Mundo supra natural se compone de:

e Wenumapy, la tierra espiritual superior. Alli habita el GUnechen (Ser Superior), y luego siete
manifestaciones espirituales el Chen, el Mapun y Ginemapun, Kuze, Ficha, Ulcha y Weche.
Relacionados a estas manifestaciones espirituales, también radican los espiritus de los
antepasados, grandes logko (Jefes politicos) y los espiritus protectores. Coexisten, ademas
las machis que murieron y que se comunican con las que estan vivas. En esta tierra espiritual
estan los antepasados, como una concepcion distinta a la del cielo cristiano, ya que no es
un premio, sino mas bien un estado donde existen relaciones de linaje. En Ultima instancia
cuando una persona muere no va al wenumapu, sino mas bien al Nometulafken, que es la
tierra del oeste, donde se esconde el sol, donde se hunde el mar.

*  Angkawenu, tierra de transicion, en medio del cielo. Este es un aspecto reservado de la
cosmovision y resquardado por las autoridades espirituales.

e Mifichemapu, tierras de abajo, delmundoinfra natural. En este espacio, segunla cosmovision
mapuche, se generan las fuerzas negativas, pero necesarias para el equilibrio en el universo.
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El Mundo natural esta compuesto por:

o Nagmapu, suelo propiamente tal, el mundo natural, donde vive la persona (che). Espacio
donde actuan las fuerzas positivas del wenumapu y las negativas del mifichemapu. Aqui se
desarrolla la vida terrenal. Encontramos el Wallmapu, el entorno, todo lo que constituye el
territorio material mapuche.

El Territorio Mapuche se expresa, materialmente, como MeliWitxanMapu (Tierra de los Cuatro
Lugares) se representa en la homologacidn de los cuatro puntos cardinales, sobre un eje central que es
el che, como centro del universo.

El MeliWitxanMapu contempla desde donde sale el sol hasta donde se esconde. El kultxug
—instrumento de percusidn ceremonial— representa el cosmos mapuche, en él se plasma su particular
concepcion espiritualista dialéctica del universo (Grebe et al, 1972) (véase el diagrama IV.3).

Diagrama IV.3
Representacion del meli witxan mapu
PUEL )
ANTU ESTE KULLEN
SOL LUNA

PIKUN WILLI
NORTE SUR
WENTRU HOMBRE ZOMO MUJER

LAFKEN
OESTE

Fuente: Elaborado a partir de Victor Gavilan, La Nacion Mapuche, Puelmapu Ka Gulumapu. Editorial Ayun, Santiago. Chile, 2007.

La superficie del kultxug representa a la superestructura césmica y sus diversos componentes
inmateriales. Representa a las cuatro divisiones de la plataforma cuadrada terrestre orientadas segun los
cuatro puntos cardinales a partir del Este: a la “tierra de los cuatro lugares” (Meli Witxan Mapu).

De igual forma se puede apreciar una linea que divide geografica y naturalmente el Wallmapu,
la Cordillera de los Andes, marcando sus extremos: Pikun (Norte) y Willi (Sur); otra linea imaginaria que
corta transversalmente es la que representa el recorrido del sol, Puel (Este) y GUlu (Oeste).

También, se puede apreciar, en los cuartos en que queda dividido el Kultxug, las distintas estaciones
del afio: Pukem (invierno), Pewy (primavera), Walig (verano) y el RUmi (otofio).
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2.  Espacios religiosos y socioculturales

Para los Mapuche cada espacio tiene significado y valor y estos fortalecen la relacion del che con el mapu.
Entendiendo lo anterior, se explicaran brevemente los espacios religiosos y los de caracter sociocultural.

a) Espacios religiosos

Los conceptos de Newen, Genh, Ewkuwin, Txikawin y YamUwin son transversales a todos los
espacios religiosos y socioculturales del Pueblo Mapuche. Estos orientan el comportamiento que el che
debe asumir, tanto frente a los espacios y sus Genh, como frente a otros che, para no provocar desordenes,
asi se tiene:

e ElTxUkaw(n es denotativo de un respeto profundo e incondicional que el che debe tener
frente a otro, no interrumpir ni transgredir su integridad, sin esperar un acto equivalente.

e El concepto de Ewkuwin incorpora el aspecto emocional de la relacion, el tener carifio y
afecto entre los seres.

e ElYamUwin implica un saber situarse frente a otro ser, vale decir, ser respetuoso. Se aplica
a cualquier persona, aqui rige el principio de respetar para ser respetado.

El comportamiento adecuado, en los diferentes espacios, constituye un Kime Az Mogen, una
forma correcta de vivir la vida, que le da bienestar espiritual a la persona, lo que posibilita la armonia
familiary, por supuesto, la del Lof Mapu.

Cada persona se relaciona primero con su familia (reyfima, firen y txokinche) y luego con su
entorno social en el lof, organizacion sociopolitica, territorial, religiosa y cultural basica del pueblo-nacion
Mapuche. Los lof se relacionan con los rewe en un contexto socio-religioso y politico superior hasta
llegar a la conformacion del ayllarewe. Estos, a su vez, se relacionan con otros ayllarewe conformando
los fitalmapu o identidades territoriales Mapuche (véase el diagrama IV.z).

Diagrama IV.4
Organizacion social del pueblo mapuche

Ailla rewe
Rewe

Lof:

Conjunto
de familias

Fuente: Elaborado a partir de Juan Nanculef, La autonomia y la organizacién social del Pueblo Mapuche, Nitram, Santiago, 1990.



84

CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 93 Planificacion multiescalar: ordenamiento, prospectiva...

b) Espacios de significacion sociocultural lafkenche

La cultura Mapuche presenta una serie de espacios de significacion sociocultural, que responden
y tienen una significacion local.

El rol de los txokinche era fundamental para establecer los principales espacios de significacion
sociocultural. En este sentido, |a significacion estaba dada por los lof che (estructura basica de la familia)
y los kifiel mapu (comunidad). Este es el caso de los espacios ocupados para |a realizacion de los Ngillatun
o Kamarikun, Llellipun, y kawin, denominados Ngillatuwe o Kamarikuwe, Llellipuwe, Kawifituwe
respectivamente (se utiliza el sufijo we, que significa lugar de).

En los Territorios Lafkenche se reconoce una serie de espacios, sin embargo, nos detendremos en
los que estan relacionados con el agua o el mar.

El Lafken es un gran espacio de concentracidon de aguay en algunas ocasiones para referirse al lafken
se dice Lafkenmapu. Este concepto no solo hace referencia al mar, en tanto elementoy espacio, sino ademas
involucra la idea de que el mar se ubica en el espacio del pilli mapu. La principal funcién que se concibe
de este espacio es intervenir en el equilibrio de la naturaleza, manteniendo el ixofilmognen (ecosistema).

El Lafken contiene diversos sub espacios, tanto en el inaltu Lafken (orillas del mar), como en
el ponwi Lafken (al interior del mar). Sus funciones especificas pueden ser medicinales, productivas,
climaticas. Cada espacio que existe tiene un Genh, Newen, a los cuales los Lafkenche le atribuyen una
valoracion religiosa y espiritual.

Se asume que en el Lafken existen diversos Genh que son los duefios de los productos que en él
existen. Por ejemplo, en la costa de la region de La Araucania, es muy frecuente que las personas hablen
de Mankian, a través de los piam (relato oral) (Relmuan y Aguilar, 1997).

Aligual que en los otros territorios donde los Mapuche mantienen relaciones de reciprocidad con los
espaciosy los newen, se establece un vinculo similar de los Mapuche-Lafkenche con el Lafken, se asume
que el mar provee de recursos alimenticios, medicinales y espirituales, pero esto debe ser retribuido. La
modalidad para hacerlo, colectivamente, esta presente en el Ngillatun.

Los Genh Lafken son espacios que se encuentran generalmente en medio de mawiza, en cumbres
de cerrosy envalles. Son lagunillas muy profundas que no tienen fondo. Se asume que subterrdneamente
tiene vinculo directo con el mar. Poseen diversidad de Newen y entre ellos el mas comun es la shumpall.
También existen diversos tipos de Lawen en su alrededor. Son espacios vedados al che por ser su Genh
muy delicado, sin embargo hay Mapuche que conocen el protocolo particulary propio que se debe realizar
para visitar el lugar, con algiin motivo especifico, situacion que antiguamente se daba con mas frecuencia.

Los Lafken o kitxUgko son los lagos, grandes extensiones de aguas acumuladas. El caudal del
lafken, tiene distintos origenes, pire, wifko, txayegko, txaytxayko. Este hecho le da una dimension
especial de concentracion de Newen, energias que traen las distintas aguas, asi como la concentracion
de una variedad de Genh, en su condicion de portadora de muchas vidas.

El LewfU es el nombre que reciben los rios, en estos espacios existe una diversidad de sub-espacios
con funciones especificas. Los Lewf( tienen una importancia espiritual, principalmente, para las personas
o lof que habitan en zonas riberefias, son los espacios de purificacion espiritual, a los que se acude para
deshacerse de algun objeto contaminado y de enfermedad. Al igual que los lafken, los lewf( contienen
diversos Genh, newen distribuidos en los tramos que recorre el rio.

) El Lafkenmapu, el litoral mapuche

Con la finalidad de comprender cémo las comunidades Lafkenche definen el litoral y su relacion
con éste, se presentaran dos aproximaciones, que las propias comunidades han realizado.

Como se puede apreciar en todo lo presentado anteriormente, la documentacion existente en
torno a la cosmovision Mapuche es bastante amplia, no obstante, en el caso de los mapuche del litoral,
el conocimiento, es bastante menor.
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En la propuesta de desarrollo elaborada por las comunidades indigenas de la Provincia de Arauco
(Identidad Mapuche Lafkenche de la Provincia de Arauco, 1999) y entregada a las autoridades politicas de
la época, se plantea: “Las comunidades Lafkenche de la Provincia de Arauco encuentran su fundamento
en la relacion que mantienen con el medio que los rodea: costas y riberas, lagos y valles, planicies y
montanas que, directa o indirectamente, les otorgan la identidad y sustento cotidiano.

Esta relacion y entendimiento, entre hombre y naturaleza, proviene del kimin, saber milenario
que se adquiere por intermedio de la observacion y de la espiritualidad. Este conocimiento se trasmite
de manera oral entre las generaciones, se transforma con el correr del tiempo en normas y valores de
conducta que los integrantes de las comunidades deben respetar”.

Los diversos lof ancestrales se han adaptado a un entorno en movimiento, logrando un alcance
contemporaneo que se reafirma comunitariamente, sin perder los dos pilares basicos y fundamentales
que le danvida: el Tuwin (lof de origen) y el Kipalme (historia del che). Estos dos conceptos basicos de la
existencia Lafkenche se evidencian en los apellidos, diferenciandolos del resto de la poblacion chilena que
reclama sus origenes europeos. Estos hechos son posibles y perduran en el tiempo, ya que los antepasados
asignaron a los seres y a los componentes de la naturaleza un alma y cualidades humanizadas, todo ello
con el fin, de que las personas logren armonizarlas en su vida cotidiana.

La existencia del Lafkenche, por otra parte, se afirma en dos grandes normas que regulan la relacion
entre los hombres y, entre éste y el medio natural que lorodea, el Nory Az. El Nor regula la vida entre los seres
humanos de manera individual y colectiva; indica los derechos; las facultades naturales que cada mapuche
poseey la rectitud con que debe llevar su vida. El Az entrega las pautas de relacion que debe tener el hombre
con lanaturaleza. Es, al mismo tiempo, la aplicacion del orden de la naturaleza misma y sus componentes que
la constituyen. Mediante el Az se reconoce y determina el origen bioldgico y familiar de cada mapuche. Asi se
articula la relacidn que cada familia ha mantenido en su lugar de origen, es el cimiento del Lof y de la comunidad.

Las comunidades se definen como una gran familia de hermanos que hacen vida social, bajo normas
y codigos de conducta contemporaneos que los obligan a respetarse entre si, de la misma manera que
a otros pueblos y personas que no se identifican con nombres salidos del universo, ni de la naturaleza.
Nace aqui en la cultura Lafkenche el respeto a la diferencia y a la tolerancia del otro, valores casi extintos
en la actualidad de una sociedad globalizada.

Las comunidades Lafkenche declaran ser parte de un pueblo que respeta la madre tierra y sus
autoridades, sean estas ancestrales o contemporaneas: Logko, Machi, Werquen, Wuepife, Ngpine,
Presidentes, Secretarios, y Alcalde”.

En esta propuesta se rescata el relato que levantaron los ancianos hacia los jovenes: “"Cuenta la
historia de nuestra gente, que Ginechen nos dejé el mar desde el principio de la vida, para acompafiarnos,
entre unos y otros, como amigos, como hermanos. Asi el mar ha sido desde siempre un amigo, un hermano
y un reflejo también de nuestros actos como Lafkenche”.

El aho 2005, y en el contexto de la elaboracion de una propuesta de desarrollo, entregada al
Presidente de la RepuUblica Ricardo Lagos (ITL, 2004), las comunidades expresarian:

“Para nosotros ser Lafkenche significa territorialidad, derechos legitimos, desarrollo endégenoy, por
ende, implica ser actores de nuestro desarrollo, lo cual supone necesariamente ir de la mano con la forma
de entender el mundo, la cosmovision y nuestra cultura. Sin cultura no podriamos reconocernos como una
identidad, pues no existirian elementos que nos identificaran y unificaran como Lafkenche, como un pueblo.
Nuestra identidad cultural pasa necesariamente por el territorio, por el entendimiento del entorno como un
todo, pasa por entender que el Lafkenche forma parte de un todo y, es en este sentido, que no se pueden
separar las cosas, no se pueden parcelar los elementos, no se puede hablar solamente del mar, también, se
debe hablar de la tierra, no se puede hablar sdlo del aire, se debe hablar, ademas, de la superficie”.

“Entendemos que somos parte de un espacio denominado Lafkenmapu, que involucra elementos
integrados entre si, de tal manera que, en su totalidad, componen nuestra condicion y, por esta razon,
nuestra vida y nuestra existencia se fundamentan en esta ldgica. Pues la fuerza que se genera con la
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articulacion de dichos elementos nos indica quiénes somos, y por eso es en este espacio, donde nuestros
ancestros nos dejaron y donde hoy nos encontramos, en el cual queremos vivir y desarrollarnos. Aqui
tenemos nuestra religidn, nuestra historia (inchin tain kipalme), y mas aun, nuestra histérica forma de
ser. Nuestra forma de vida y la de nuestros hijos esta en peligro y por ello el desafio que nos convoca es
salvaguardar nuestra historia, la cual nos fortalece y nos entrega la razén del por qué aun estamos vivos,
y ese legado es el que hoy recogemos y lo hacemos nuestro”.

“En ese escenario, nuestros abuelos Lafkenche nos hablaron del respeto hacia todos los componentes
del universo, yamafiminh itxofill mogen” les deben respeto a todas formas de vida en el mapu, nos dicen, pero
principalmente a todos aquellos seres que habitan en el Lafkenmapu, los newen, Genh y espiritus del mar,
lagos, esteros y de todas las aguas; porque somos parte integrante de ellos y es lo que nos da una identidad:
Lafkenche. Eso significa, que nuestra existencia mas alla de lo humano la debemos a los espiritus del lafken
y del mapu entendiendo que los espiritus de la tierra y del agua se encuentran en comunion, permitiendo de
esta manera una convivencia armonicay de coexistencia entre latierra, el aguay los seres que habitan enellas,
siendo el mar un reflejo de todo lo que existe en la tierra: personas, animales, plantas, es decir, todo tipo de vida.

De tal modo desde siempre hemos respetado la vida existente en el lafken, y es por ello que en
nuestras ceremonias religiosas, ngillatun y kamarikun, nos dirigimos a los espiritus duefios de los océanos
(Atlantico y Pacifico) lafken kuze-lafken fiicha, anciana y anciano del mar, como, también a los espiritus de
latierray de la naturaleza, como una forma de agradecery solicitar la proteccion de ellos en nuestro diario
vivir, en la salud fisica y espiritual, que nos proporcionen nuestra medicina y los alimentos para nuestra
familia mapuche. También buscamos permanentemente renovar nuestros compromisos de mantener
el equilibrio en nuestro Wallmapu, en especial con los componentes del Lafkenmapu. La transgresion de
esta relacion, sequn decian los abuelos, es una agresion, genera un quiebre con las leyes establecidas con
el Lafkenmapu, lo que provoca desequilibrio, y éste se traduce como kutran, o mejor dicho weda felen o
estar mal consigo mismo y con todo nuestro entorno”.

“Cuando hablamos de territorio toca todo, encierra todo, la mar no esta en banda, la mar se sujeta
en la tierra, entonces no se aparta la mar con la tierra, entonces aqui cuando se habla de tierra se habla
de todo en forma integral,... entonces cuando se habla de mar lo hacemos porque somos Lafkenche, aqui
se habla de territorio de sur a norte ese es el contenido de decir Lafkenche, gente de la mar, de nuestra
queridisima fiuke lafken, de nuestra chaw lafken” (Malo, 2000).

“Contaban los antepasados, dicen aln hoy nuestros ancianos y les sequimos diciendo a nuestros
nifios que, en el mar, viven, vivieron y viviran, muchos de los seres divinos que nos acompanan cada
mafana y cada atardecer. Alli habita Shumpall y su familia, Mankian que recorre cada dia y cada noche, y
que juntos nos avisan cuando viene una buena pesca o bien un periodo de escasez, que nos sefiala cuando
vendra un cataclismo, y cdmo vienen las lluvias o los dias venideros. Cuenta la historia de nuestra gente,
que Chaw Giinechen, nos dejo el mar desde el principio de la vida, para acompafiarnos y acompafiarla,
entre unos y otros, como amigos, como hermanos. Asi el mar, ha sido desde siempre un amigo, un
hermano, y un reflejo también de nuestros actos como mapuche Lafkenche. Es nuestro deber y nuestro
derecho establecido desde siempre y para siempre. No se trata de un mero deseo antojadizo, surgido
en estos Ultimos tiempos, sino de parte de nuestra vida. El Genh lafken, nos da energia a nosotros como
mapuche Lafkenche, a nuestras plantas para sanarnos, nos esta regalando y acompanando de dia y de
noche, todo se une en el mar para el bienestar de los mapuche...” (Malo, 2000).

Entonces, se puede decir que los Lafkenche se definen como gente perteneciente al mar, que en su
esencia entiende que el mar es parte de su ser, de su cosmovision y que sin esta vinculacion y pertenencia
dejan de ser mapuche Lafkenche, es decir, se pierde todo el sentido historico-espiritual de su identidad,
lo que los define y distingue. Para éstos, existe la percepcion de que el derecho al acceso y la utilizacion
como elemento productivo del mar es una potestad que se tiene por el sélo hecho de ser Lafkenche, sin
necesidad de autorizacion, ni concesion por parte de autoridad, ni organismo alguno.

Remitiéndonos a lo dicho anteriormente, encontramos que el valor trasciende lo puramente
practico, es decir, supera el interés por los recursos litorales. Considerando, ademas, este aspecto como
relevante en la relacion che-lafken (persona-mar). No se trata de una relacion puramente productiva
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como sucede con los otros actuales “usuarios” del mar, sino de un lazo mas profundo, trascendente. Es
el concepto amplio de la reciprocidad y, en esta reciprocidad, estan conjugados los sentimientos del dar
y recibir. Se cuenta con algo (material y no material). La reciprocidad nos hace dignos por recibir, crecer
en valor, porque somos capaces de reconocer y reconocernos, en el otro y en nosotros. Pero, también,
esta reciprocidad lleva implicito el dar, el entregarse, entonces el Lafkenche es al mar como el mar al
Lafkenche, es un diadlogo fluido, en el que la voz que emana desde las profundidades, desde el aire, desde
las olas y desde los seres que la habitan les es necesaria, vital.

A partir de lo anterior se propone la siguiente definicidn para el concepto Lafkenmapu:

“parte del litoral que ha sido apropiado por las comunidades Lafkenche, es decir, construido
socialmente por éstas, que se complementa con elementos inmateriales —politico y culturales, donde
dichos elementos son parte del kimin (conocimiento ancestral) y se transmiten de generacion en
generacion, por los fita keche (ancianos). Este territorio es el que permite que los Lafkenche sigan siendo
Lafkenche, y sean reconocidos y se reconozcan como tales”.

d)  Aproximacion a una delimitacion del Lafkenmapu

Los limites territoriales del Mapuche Wallontumapu, al momento del contacto con los espafioles, en la
mitad del siglo XV, se extendia en el Gilumapu, desde el rio Limari, por el Norte, hasta la Isla Grande de Chiloé,
por el Sur, el mar Pacificoy lalsla Mocha, por el Oeste, y la Cordillera Los Andes, por el Este (véase el mapa IV.1).

Mapa IV.1
Territorio mapuche antes de la conquista
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Fuente: Comision Verdad Historica y Nuevo Trato, Informes Finales de la Comision Verdad Histdrica y Nuevo Trato”, Santiago, 2003.
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Como se sefald previamente, la modalidad de delimitacion esta ampliamente superada, sobre la base
de la experiencia existente. Se ha constatado que, desde la cosmovision mapuche y, tal como se explica
en las propuestas de desarrollo generadas por las propias organizaciones, los mapuche han establecido
un ordenamiento universal, llamado norfelen y que se entiende como la ley natural o autorregulacion de
la naturaleza”. Tal ordenamiento natural, hace posible el mantenimiento del “equilibrio y armonia” con
todas las formas de vida en la tierra, puesto que el cosmos es un cuerpo organizado en el cual cada uno
de sus miembros se rige y auto-regula por fuerzas complementarias, conocidas en el mundo Mapuche
como Kime-Newen y Weza Newen o energias positivas y negativas.

Esta complementariedad de poderes naturales es la generadora del orden y la armonia en el mundo
y que hace que los espacios culturalmente definidos, como el Lafkenmapu, no tengan limites claramente
definidos y las fronteras convencionales sean difusas.

¢Pero, basta tener esta claridad para establecer la delimitacion de Lafkenmapu? Ahora estamos
frente a dos escenarios. El primero, tiene una delimitacion objetiva, en funcion de los acuerdos, explicitos o
no, que los Mapuche generaron con los Pueblos Originarios con que coexistieron. En un sequndo escenario,
estan ante a una delimitacion subjetiva, que se ha elaborado a partir de la recuperacion de relatos de la
memoria colectiva indigena y que ha sido re construida por actores politicos Lafkenche (organizaciones
supra territoriales —contemporaneas— indigenas).

El valor de las delimitaciones expuestas anteriormente radica en que éstas fueron reconocidas
por los primeros historiadores que llegaron con los conquistadores. En una segunda instancia fueron
aceptadas por la Corona Espafiola y validadas, a través de los Parlamentos celebrados entre espafioles
y Mapuche, los que, inicialmente, fueron reconocidas por el Estado de Chile. Finalmente, los actuales
gobiernos han reconocido la validez de las organizaciones representativas, toda vez que han buscado de
manera conjunta soluciones al problema indigena, existente en la zona litoral.

Sin embargo, ha sido necesario apoyarse en algunos conceptos contemporaneos para aproximarnos
a una delimitacion de este territorio. En este sentido el enfoque provisto por los Bienes y Servicios
Ecosistémicos, puede ser un aporte.

Al describir la relacion de los mapuche, como parte activa del norfelen, se entiende que los
Lafkenche tendran una permanente dependencia de recursos naturales para el equilibrio de su
territorio. Esta dependencia se traduce en que de la naturaleza se obtienen los recursos naturales, y
sus ecosistemas son los que proveen de los servicios que permiten la autogestion de los territorios. De
estaformay de acuerdo a Thrush y Dayton (2010), este tipo de servicios son las funciones bioldgicas,
fisicas y quimicas dentro de los ecosistemas que sostienen la vida y el bienestar del ser humano”
(véase el diagrama IV.5).

Un aspecto a considerar, respecto del area litoral es que alberga diferentes ecosistemas, como
estuarios, dunas, arrecifes, acantilados o marismas. Estos ecosistemas son de caracter protector de
tormentas e inundaciones; pueden proporcionar zonas de desove para pecesy crustaceos y habitat para
las especies migratorias. El litoral boscoso provee otros productos, como madera, materiales para forraje
o construccion y, en general, dota de paisajes importantes para la recreacion y el turismo. Por otro lado,
los sistemas marinos albergan peces y muchas otras especies.

Bajo la mirada indigena se puede decir que, para los Lafkenche, es el Lafkenmapu quien provee los
bienes y servicios para seguir manteniendo su cultura. Visto asi y haciendo una comparacién podemos
decir que este territorio indigena es la suma de ecosistemas que permiten que la cultura Lafkenche se
reproduzca, entendiéndolo entonces, como aquel espacio en donde se integra la tierra y el mar hasta
donde se pierde la mirada (Sepulveda et al, 2006).

Para los Lafkenche la fuerza, o newen, reside en el Lafkenmapu y se le manifiesta al hombre o ala
mujer a través de los Genh. Su vinculo con las personas, se manifiesta con diversas sefiales, tales como
sonidos de la naturaleza, cambios climaticos, imagenes o visiones, anuncios. La relacion del che con el
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lafken tiene un caracter altamente espiritual y en él se encuentra el sentido de la vida y, por lo mismo,
no se pueden escindir los ecosistemas constituyentes del Lafkenmapu. De hacerlo, se perderia la esencia
del Lafkenmapu y, por consiguiente, del Lafkenche.

Diagrama IV.5
Tipos de servicios ecosistémicos y bienestar humano

Bienestar humano

Libertad y capacidad de eleccion

Bienes
materiales,
ingresos

Relaciones Seguridad
sociales ambiental

Servicios ecosistémicos

Servicios de Servicios de Servicios
suministro regulacién culturales

Servicios de soporte

Fuente: Elaboracion a partir de Millennium Ecosystem Assessment, Ecosystems and Human Well-Being, 2005.

El Lafkenmapu es, ademas, el espacio donde los Lafkenche desarrollan sus actividades econémicas
principales, dando cuenta de que su ciclo productivo esta altamente vinculado a estos dos espacios la
tierra y el mar (Castro, 2005).

En este sentido su delimitacion podria estar mas bien relacionada con los criterios del Manejo
Basado en Ecosistemas (MBE). Respecto de este modelo Barragan y de Andrés (2015: 6) se refieren: “la
MBE hace énfasis en los servicios que los diferentes ecosistemas ponen a disposicion del ser humano
y su bienestar: servicios de abastecimiento, de regulacion y culturales (Montes et al, 2011). En efecto,
el establecimiento de los limites viene marcado por la distribucion de los ecosistemas y sus servicios”.

Si revisamos los criterios indicados por Pérez-Cayeiro (2013), la definicion de Lafkenmapu
propuesta, basados en la GIAL y los elementos aportados por el enfoque por ecosistemas. Se estaria
frente al siguiente esquema:

e Criterio cultural-Lafkenche: este se entiende como fundamental ya que oficia, en el caso de
la interpretacion Lafkenche, como un soporte de los otros (abastecimiento y regulacion).
En el caso particular deberian ser ecosistemas que provean servicios culturales (espacios de
interés simbdlico, religioso, sociocultural, medicinal).

e Fisico y natural: ecosistemas que provean servicios de soporte (biodiversidad y/o control
bioldgico). Establecer los mecanismos adecuados y pertinentes a las condiciones del
territorio, para la regulacion de la provision de agua, entre otros.

e Social y econdmico: vias de transito de embarcaciones y/o personas. Servicios culturales de
recreacion. Servicios de provision de materias primas y alimento (recursos biopesqueros).

e Juridicoyadministrativo: espaciosdondesedesarrollabanlasestructurassocialesancestrales
Lafkenche (lof, rewe, ayllarewe), espacios donde se desenvuelven las organizaciones
sociales contemporaneas.
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D. Los puntos de encuentro y desencuentro, el aporte a la GIAL

El territorio es uno de los tres componentes que definen todo Estado contemporaneo, al que se suman
los conceptos de poblacion y poder. Desde el punto de vista de los paradigmas que definen el territorio,
se puede decir que es de tipo material, construido histéricamente, a partir de la relacidn que los propios
habitantes han realizado entre ellos y los paises vecinos.

Para Chile esta apropiacion y, por consecuencia, delimitacion, se ha realizado desde el afio 1822,
respaldada por la Constitucion Politica del mismo afio e incluso por el fallo de la Corte de la Haya, respecto
de los limites maritimos del norte de Chile el afio 2014.

El Unico acercamiento a una definicion de litoral que ha realizado el Estado de Chile es la de Borde
Costero del litoral. Este se define a partir de la PNUBC y su control, fiscalizacion y supervigilancia es
realizada por el Ministerio de Defensa Nacional, Subsecretaria de Marina, segun lo indica el D.S. 475 del
afio 1995 del Ministerio de Defensa Nacional.

Desde la perspectiva indigena, la conceptualizacion del mapu (territorio) es la de un territorio
inmaterial. Esta definicidn es valorada por gran parte de organizaciones indigenas y, en reiteradas
oportunidades, se ha presentado en las comunicaciones con el Estado de Chile. Tiene un arraigo cultural,
basado en los relatos de los “antiguos” a través del kimin. La definicidn, construida culturalmente, no
hace distincion entre la costa y el mar, sino, mas bien, considera un espacio integral en el que conviven
no solo los elementos tangibles del litoral, sino, también, componentes intangibles de relevancia cultural
para los mapuche.

El Lafkenmapu, es uno de los componentes del universo intangible Wallontumapu y, de igual
forma, del universo tangible, el Wallmapu. De esta forma, el Nagmapu (el mundo material), también
representado como MeliWitxanMapu, a su vez, compuesto de una serie de identidades territoriales. En
estas identidades se localizan y las compone el conjunto de ayllarewe, ocupando el Lafkenmapu. Otro
componente es Fita lafken, aquel donde van los mapuche que mueren.

No sdlo los grandes territorios y los tangibles tienen valor para los Lafkenche. Ademas, existen
varios espacios de valor religioso y sociocultural, dominados por sus Genh. Estan orientados por el
comportamiento que el hombre debe tener sobre los recursos. Las personas se agrupan en reyiima, lof,
rewe, ayllarewe y fitalmapu. Cada una de ellas se caracteriza seqgun el fitalmapu al que pertenezcay, por
esta razon, los Lafkenche pueden distinguirse de otros mapuche. Con esta distincion, existen los territorios
propios del Lafkenche: lafken, inalafken, entre otros. De igual forma, otros espacios de representacion
transversal, hacen mencion directa al ko (agua), representada en los rios, lagos o el mar. Es el caso de
menoko, witxunko, txayenko, txawinko.

En atencidn a lo revisado bibliograficamente y, a lo establecido por las propias comunidades
indigenas, se puede plantear que el Lafkenmapu es “...parte del litoral que ha sido apropiado por las
comunidades Lafkenche, o sea, construido socialmente por éstas; que se complementa con elementos
inmateriales —politico y culturales; donde dichos elementos son parte del kimin (conocimiento
ancestral) y se transmiten de generacion en generacion, a través de los fita keche (ancianos). Este
territorio es el que permite que los Lafkenche sigan siendo Lafkenche, y sean reconocidos y se
reconozcan como tales”.

La delimitacion del Lafkenmapu esta sometida a la dualidad de lo material y lo inmaterial. A este
respecto se aprecia la diferencia establecida entre los historiadores y la construccion politico cultural
realizada por la dirigencia indigena. En el primer caso, este espacio es parte del Gilumapu, ubicado
geograficamente desde los faldeos occidentales de la cordillera de la costa al mar, entre los rios Itata
por el norte, hasta el rio Queule por el sur. En un segundo lugar, establecer los limites no es facil, sin
embargo, de lamano del modelo de Bienes y Servicios Ecosistémicos se puede indicar que el Lafkenmapu
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esta compuesto por todos los ecosistemas que permiten la subsistencia de la cultura Lafkenche y, en
este sentido, se puede decir que el Lafkenmapu es el territorio que permite que la cultura Lafkenche se
mantenga y perdure en el tiempo.

De esta forma al enfrentarnos a procesos de GIAL en el area indigena o Lafkenmapu, se
propone incorporar algunos elementos de caracter cultural, lo que podria aportar a una delimitacion
geografica. Como se indicd anteriormente, el itxofill mogen permite identificar no sdlo los componentes
materiales (el agua, las geoformas, el suelo y los organismos) del ecosistema sino también los
inmateriales (los Genh, componentes espirituales de todas las formas), es este el que determina la
integralidad del mapu. Aunque todos los componentes actUen de manera sinérgica, las condiciones
de dualidad material-inmaterial son las que permiten que los especimenes se desarrollen y moldeen
las caracteristicas del Lafkenmapu.

En este entendido la delimitacion se puede fundar en definir los criterios culturales, para lo anterior
se propone ajustar dichos criterios a orientaciones modernas de gestion del territorio. Los enfoques
innovadores los aportan los dos modelos conceptuales de gestion del territorio que dan marco a nuestra
investigacion. Dicho lo anterior se estaria frente a un criterio cultural-Lafkenche que es aportado por el
enfoque por Ecosistemas; mientas que los fisico-naturales, socio-econdmicos, y juridico-administrativos,
son aportados por la GIAL:

e  Criterio cultural-Lafkenche.
e Fisicoy natural.

e Social y econdmico.

e Juridico y administrativo.

Finalmente, se puede indicar que el Estado de Chile y las comunidades Lafkenche definen este
territorio comun desde dpticas distintas. Mientras el primero lo establece desde la conceptualizacion
material y objetiva, el sequndo ha construido, socialmente, una conceptualizacion basada en
elementos inmateriales.

En otro nivel, cuando el Estado ha establecido la delimitacion del litoral, o ha realizado con limites
objetivos. En cambio, las comunidades fundamentan sus limites en criterios de caracter cultural, reflejados
en hitos mas bien difusos y que no siempre son replicados desde una comunidad a otra.

E. Conclusiones

En este emparejamiento dialéctico, se puede establecer que, en el caso del Estado de Chile se ha desarrollado
un mecanismo de administracion —poder, que considera el bien publico como eje estructural. A su vez,
las comunidades han generado mecanismos de administracidon— convivencia, en funcion del litoral como
un bien comunitario. Sin animo de categorizar o emitir un juicio de valor, respecto de una u otra, cabe
decir que estamos frente a dos mecanismos de administracion que se han elaborado desde paradigmas
distintos y que no han estado exentos de conflictos.

Lo que insinva el analisis propuesto en este articulo, tiene que ver con las limitantes de ambos
enfoques para visualizar y administrar un territorio comun. En este sentido, lo que se deberia buscaresla
apertura para decidir quién administra formalmente el territorio (el Estado, a través del poder que detenta)
o hacerlo con el consenso de quienes promueven el uso comunitario (las comunidades Lafkenche). Una
de las herramientas es promover la participacion activa de la ciudadania (Ostrom, 1990). En el caso de las
comunidades indigenas las herramientas estan definidas, con participacion, a través de la Ley General de
Bases del Medio Ambiente (Ley N° 19.300/2004) y con la aplicacion del Convenio N° 169 de la OIT/2008,
ambas con irrestricto apego al “espiritu” de la Ley 20.249.
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V. El espacio costero marino de pueblos originarios
en Chile: una oportunidad para la gobernanza
policéntrica y multiescalar®

Maria Cristina Nancucheo LincoAir?
Mauricio O. Garcia Ojeda3
Bernardo A. Pardo Pérez*

Resumen

El presente trabajo tiene como objetivo analizar potencialidades y limitaciones de los Planes de
Administracion de Espacios Costeros Marinos de Pueblos Originarios (ECMPO), figura de administracion
del borde costero creada por la Ley N° 20.249/2008. Un instrumento como este, en donde convergen
diferentes actores con diversos intereses requiere observarse desde la optica de la gobernanza policéntrica
y multiescalar. Lo anterior implica por un lado, enfatizar la necesidad de focalizar la atencion no sélo en
espacios territoriales terrestres sino también en los costeros, a la hora de reflexionar sobre planificacion,
gobernanzay desarrollo territorial sustentable y, por otro lado, si entendemos a la gobernanza como un
proceso de coordinacion y conduccion multiescalar, multinivel y policéntrica, ello requiere reconocerla
como un proceso técnico y ademas politico con toda esa complejidad.

Se da una mirada a lo que ha sido la gestion del borde costero desde la entrada en vigencia de la
Politica Nacional de Uso del Borde Costero para luego dar cuenta de dos casos de solicitud de ECMPO en
laregidn de La Araucaniay Los Lagos para evidenciar los entramados de actores e intereses involucrados
en funcion de la realidad de cada territorio.

*  Documento elaborado en el marco del desarrollo del Proyecto FONDECYT 11160456 “Accion colectiva y gobernanza comunitaria:
en la busqueda de sustentabilidad de recursos de uso comun en el sur de Chile.”

> Bidloga en Gestion de Recursos Naturales.

3 Dr. enSociologia. Docente Departamento de Ciencias Sociales, Universidad de La Frontera, Temuco.

4 Dr.Cs. del Mar, Bidlogo Marino. Facultad de Ciencias Universidad Mayor, Sede Temuco.
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Introduccion

El borde costero chileno ha sido un territorio en constante disputa debido a los diversos servicios que
presta, entre otros, transporte, provision de recursos pesqueros (peces, algas y mariscos), recreacion,
receptor de desechos, haciéndolo un espacio altamente intervenido. Desde el punto de vista geografico
—fisico el borde costero es un territorio diverso y fragil en donde la combinacion tierra— mary agua dulce
—agua salada en las zonas de desembocadura, genera una variedad de condiciones fisico— quimicas que
permiten una gran diversidad de ecosistemas que son ocupados por una amplia variedad de especies.
Estas condiciones explican que el borde costero se constituya como un espacio que provee multiples
servicios, lo que trae consigo también una alta presencia de actores con intereses diversos y, en algunos
casos, contradictorios.

Para Zelada y Park (2013), la presion sobre la zona costera de Chile es producto del modelo de
desarrollo econdmico, siendo las actividades que afectan en mayor medida la mineria, pesca, acuicultura,
industria y turismo. La mayoria se vincula a procesos de exportaciony, por tanto, constituyen actividades
estratégicas en la obtencion de divisas.

Buguefio (2011), por su parte, sehala que la gestion de los recursos litorales se da en términos
de variados instrumentos sectoriales que no intentan aunar sus principios ni sus objetivos, atentando
muchas veces contra la sustentabilidad de las localidades litorales y sus actividades, lo cual se suma ala
escasa participacion de los pobladores en la formulacion, aplicacion y revisidn de politicas ligadas a la
gestion de los recursos.

El aflo 2008 se promulga la Ley 20.249, que crea una nueva figura de administracién del
borde costero: el Espacio Costero Marino de Pueblos Originarios, ECMPO, el que es entregado en
administracidn a una organizacion de pueblos originarios que ha ejercido el uso consuetudinario.
A Julio de 2017 existen 68 espacios solicitados y de ellos sélo dos se encuentran con convenio de
uso firmado, es decir, han completado todo el proceso de tramitacion. Lo anterior ha implicado
transformar a las comunidades indigenas en nuevos actores con derechos en espacios donde antes
fueron invisibilizados producto de su participacion en orgdnicas que no les eran propias, dada la no
existencia de otras mas pertinentes.

Las solicitudes realizadas en el marco de esta Ley han generado, especialmente desde el sequndo
semestre de 2016 en adelante, una serie de reclamos por parte de otros usuarios del borde costero, pese
a que la misma normativa establece los mecanismos para que quienes han hecho uso del territorio y no
son parte de los titulares, puedan sequir utilizandolo incorporandose al Plan de Administracion. Esto
supone un desafio para la gobernanza territorial de borde costero.

El presente trabajo tiene como objetivo analizar las potencialidades y limitaciones que representa
el Plan de Administracion del Espacio Costero Marino de Pueblos Originarios como un espacio adecuado
para la gobernanza policéntrica y multiescalar de comunidades lafkenche. Lo anterior implica, primero,
enfatizar la necesidad de focalizar la atencion no solo en espacios territoriales terrestres (rurales y
urbanos), sino también en los costeros a la hora de reflexionar sobre planificacion, gobernanza y
desarrollo territorial sustentable en Chile. Por otro lado, cuando se habla de gobernanza es necesario
no solo hablar de los procesos de consenso que esta implica, sino también visibilizar y reflexionar sobre
las dindmicas de poder, los acoplamientos y desacoplamientos juridicos, de conocimiento y de derechos
que se dan al interior de los territorios y codmo ello pone en tension el ejercicio de la gobernanza por
parte de los diferentes actores.
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A. Una aproximacion policéntrica, multinivel y multiescalar
a la gobernanza de espacios costeros marinos
de pueblos originarios en Chile

Unaidea fundamental de este documento es que la administracion de los espacios costeros marinos de pueblos
originarios requiere, necesariamente, ser concebida como gobernanza policéntrica, multinivel y multiescalar.
Concebirla desde esa forma, permite disponer de una nueva perspectiva para visualizar y gestionar procesos
de ordenamiento y planificacion territorial del borde costero chileno. Para desarrollar este argumento, en
primer lugar, definimos gobernanza como el conjunto de procesos de regulacidon por medio de los cuales
los distintos actores influyen en las acciones ambientales y en sus resultados (Lemos y Agrawal, 2006). El
que estos autores planteen que la gobernanza supone la implicacion de diversos actores, es producto de la
constatacion en la literatura de gobernanza de recursos de uso comun, de que la gobernanza a nivel comunitario
en algun sentido implica la coexistencia de los actores comunitarios con otros actores situados a nivel local
y en otros niveles territoriales o juridico y administrativos. En este sentido, la gobernanza es policéntrica o
multicéntrica, porque desplegar procesos de gobernanza requiere asumir la presencia de diversos actores
que tienen grados de autonomia entre si, por lo que constituyen diversos centros de toma de decisiones.

Una caracteristica del policentrismo es que el sistema de actores opera desde un heterogéneo
andamiaje de ldgicas e intereses y esto se debe a que se sitUan en diferentes escalas y niveles y por ello,
la gobernanza no sdlo es policéntrica, sino ademas, mutiescalar y multinivel. Segun Gibson et al. (2000),
una “escala” es una unidad de dimensién o unidad de observacion, por ejemplo, las dimensiones espaciales
o temporales, usadas para medir y estudiar un fendémeno. Habitualmente la gobernanza de recursos
naturales es analizada desde las escalas espacial y de reglas (habitualmente analizada desde reglas formales
como escala juridico-administrativa) y ademas, se establece este analisis como multiescalar porque enla
gobernanza se produce un entramado de escalas (Poteete, 2012), entramado que se comprende mejor al
introducir el concepto de nivel. Niveles son unidades de observacion ubicadas en diferentes posiciones
enuna escala (Vervoort et al., 2012). Por ejemplo, respecto a la escala reglas, se puede distinguir diversos
niveles como el comunitario, el comunal, regional, nacional e internacional. En la escala temporal, se
puede distinguir, por ejemplo, la escala diaria, semanal, mensual, semestral, anual, etc.

Desde los conceptos expuestos, la gobernanza es concebida como multinivel porque opera en
diversos niveles en una escala, como la juridico-administrativa antes sefialada. Segun Cardenas (2014), esto
es propio de los sistemas socioecoldgicos, que operan desde formas mixtas de requlacion, que incluyen
organizaciones y reglamentaciones nacionales, regionales y locales, articuladas con las organizaciones
y reglas comunitarias. Esto implica, siguiendo las distinciones trazadas por Cash et al. (2006), Ernstson
et al. (2010) y Veldkamp (2011), que la gobernanza opera entre niveles en una misma escala y ademas,
entre niveles de diferentes escalas.

A partir de lo anterior, la gobernanza policéntrica es definida como “arreglos institucionales
que facilitan la coproduccion, mediacion, traslado y negociacion de informacion y conocimiento al
interior y entre niveles” (Brondizio et al, 2009). En este sentido la gobernanza requiere acuerdos entre
diversos actores situados en diferentes escalas y niveles para abordar problemas y generar iniciativas en
diferentes escalas y niveles. Sin embargo, esto constituye un desafio porque los sistemas policéntricos
son conformados por actores que son interdependientes, pues las acciones de unos afectan el bienestar
de otros, y ademas, tienen grados de autonomia entre si. Por ello, los sistemas policéntricos son sistemas
con grados diferenciados de descentralizacion respecto a la toma de decisiones. En este marco, Ostrom
(2015:365) plantea: “Con el término “policéntrico” me refiero a un sistema en el cual los ciudadanos son
capaces de organizar no sélo una, sino multiples autoridades de gobierno a diferentes escalas (...). Cada
unidad tiene una considerable independencia para elaborar y hacer cumplir las reglas en un dominio de
autoridad establecido y para un area geografica especifica.”
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Segun Ostrom (2015), el atributo de ser sistemas distribuidos de decision y gestion, hace que
como forma de coordinacion social exhiban carencias y fortalezas: “Los sistemas policéntricos son en si
mismos sistemas adaptativos complejos que carecen de una autoridad principal predominante Unica.
De esta manera, no hay garantia de que estos sistemas logren encontrar las combinaciones de normas
necesarias en los diferentes niveles que sean 6ptimos para una situacion especifica. De hecho, debemos
esperar que todos los sistemas de gobernanza operen en niveles suboptimos, dada lainmensa dificultad
que representa perfeccionar cualquier sistema multinivel complejo. Pero debido a que los sistemas
policéntricos tienen unidades que se traslapan, la informacidn sobre lo que ha demostrado funcionar
bien en un entorno puede transmitirse a otras unidades.Y cuando los sistemas menores no tienen éxito,
hay sistemas mayores a los que se puede recurrir, y viceversa (Ostrom, 2015).

En sintonia con lo anterior, Cardenas (2014: 124) plantea que “practicamente la totalidad de los
ecosistemas locales hoy estan gobernados por un sistema mixto que incluye acuerdos internacionales,
leyes y constituciones nacionales, reglas regionales y locales y, en muchas ocasiones, reglas y normas
generadas desde las mismas comunidades de usuarios y organizacionales locales (...) En su mejor
expresion, los sistemas policéntricos tendran una distribucion del poder entre los diferentes niveles, de
manera que no haya concentracion total del mismo y, haya redundancias que permitan crear resiliencia
en el sistema de gobierno” (Cardenas, 2014).

De acuerdo a lo anterior, la gobernanza policéntrica, multiescalar y multinivel no necesariamente
tiene como resultado la eficiencia, el bienestar generalizado de los actores implicados y la sustentabilidad
de recursos naturales. Existe suficiente evidencia que muestra que las asimetrias de poder, |a divergencia
deinteresesy el desacople de reglas genera tensiones en los procesos de gobernanza, sobre todo a nivel
de la gobernanza comunitaria de recursos de uso comun, RUC, dada las contradicciones que se producen
con los niveles en los que se anida. La literatura indica que el rendimiento o eficacia de la gobernanza
comunitaria de RUCy su robustez, en términos de adaptabilidad frente las perturbaciones, depende de
que exista un acoplamiento en la gobernanza policéntrica del que forma parte.

Esto implica, en primer lugar, y como una condicion fundamental, que, en los términos de los
principios de disefo institucional planteados por Ostrom (1990), exista un reconocimiento de organizaciones
de parte de los gobiernos locales y nacionales. Este reconocimiento supone aceptar, desde documentos
formales hasta las practicas de los funcionarios, la legitimidad de las reglas de los usuarios locales respecto
asus RUC, y, seqgundo respetar la autoridad de los usuarios de RUC frente a sus propias decisiones y dar
autonomia para ejercerla (Agrawal, 2003). El reconocimiento puede favorecer la complementariedad
institucional, que se produce cuando las regulaciones regladas de los usuarios locales de RUC aporten a
la efectividad de las regulaciones generadas desde las agencias estatales relacionadas en algun nivel con
el uso de RUC, y viceversa, cuando las regulaciones del Estado potencien las de los usuarios. Un ejemplo
de ello, es la complementariedad entre el control de usuarios sobre los recursos pesqueros que utilizan
en Maine, Estados Unidos, que es reconocido por oficiales de ese Estado y que ademas, potencia su
trabajo para hacer cumplir requlaciones ambientales costeras. Por el contrario, cuando las regulaciones
del Estado afectan y erosionan las regulaciones de los usuarios locales, se produce desplazamiento
institucional (Bowles, 2006).

En segundo lugar, el acoplamiento se producira si existe la suficiente coordinacion entre las distintas
unidades (organizaciones, grupos, comunidades) implicadas en la gobernanza multinivel, porque estas
unidades si bien son autdnomas, son también interdependientes, por lo cual en la interfaz que componen,
deben generar capacidades para definir espacios competenciales y resolver conflictos (Ostrom, 2015).
En este marco podria ocurrir que se produzcan vacios (que pueden generar incumplimiento de reglas)
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o redundancias (que pueden producir ineficiencias) reglamentarias o competenciales (Cardenas, 2014).
En tercer lugar, existira acoplamiento cuando el anidamiento de la gobernanza comunitaria de RUC en
la gobernanza policéntrica, constituya oportunidades para los usuarios locales (Andersson y Pacheco,
2006; Brondizio et al., 2009; Ostrom, 2015).

Por ejemplo, una amenaza se produce cuando, en la escala espacial, los usuarios de un canal secundario
de un sistema de regadio pueden ver limitado su acceso al recurso hidrico porque los usuarios del canal
mayor hacen una explotacion depredadora del recurso (Ostrom, 1990). Otro ejemplo de amenaza es la
corrupciony la busqueda de rentas desde una determinada escala y nivel, que afecta a las organizaciones
y comunidades locales. Un ejemplo de oportunidad para las comunidades que administran bosques, por
ejemplo, es cuando reciben apoyo Util de municipios que también estan situados en la escala espacial
en el nivel local y que operan de forma descentralizada, es decir, en una escala jurisdiccional en la que
tienen atribuciones especificas y diferenciadas de las organizaciones estatales nacionales (Andersson y
Pacheco, 2005).

A partir de lo expuesto, sefialamos que asumir la perspectiva de la administracion y uso de los
espacios costeros marinos de pueblos originarios como gobernanza policéntrica, multinivel y multiescalary
las implicaciones que ello tienen para el ordenamiento y planificacion territorial del borde costero chileno,
no implica asumir a priori que la gobernanza se trataria necesariamente de un proceso de conduccion en
el cual estan establecidas de partida condiciones para el necesario dialogo, consenso y articulacion de
intereses y la coherencia multinivel de reglas, sino que, por el contrario, es necesario concebirla como
un proceso técnico y politico complejo, respecto al cual se requiere analizar de manera diferenciada, las
particularidades y desafios de la gobernanza en contextos territoriales especificos.

B. La planificacion y administracion del borde costero en Chile

El borde costeroy sus recursos entrarian en esta categoria de uso compartido o de “recurso de uso comun”.
Para Ostrom, Gardner & Walker (1994), estos recursos se caracterizan por la dificultad de exclusion en
su extraccion y su uso y en la generacion de “medidas limite” de extraccion, sin que el uso por parte de
un individuo no afecte a otro.

En Chile, la privatizacion del litoral siguio la Io6gica de la Tragedia de los Comunes. Es considerado
un recurso inherentemente publico y definido en el Cédigo Civil como un bien nacional de uso publico.
Desde el punto de vista legal, de acuerdo al D.F.L 340 de 1960, el borde costero corresponde a la franja
que se encuentra entre el terreno de playa y el mar territorial hasta las 12 millas. El Estado ha asignado
derechos privados sobre este espacio gracias a la interpretacion dominante de la doctrina del dominio
publico que cede a los gobiernos gran amplitud en cuanto a la entrega de derechos a privados en la
propiedad publica (Montt, 2002, enTecklin, 2014). La privatizacion del borde costero en Chile se da tanto
desde la perspectiva del espacio (terreno de playa, playa, fondo, columna de agua), como de los recursos
pesqueros (peces, moluscos, algas, crustaceos).

Cuando se trata de “espacio”, el otorgamiento de derechos se traduce en un sistema de concesiones
o destinaciones (cuando se entrega otro drgano del Estado) que constituyen figuras de administracion.
De acuerdo a Fuentes (2013), una concesion es un acto administrativo creador de derechos a favor de un
particular, que tiene caracter patrimonial y, por ende, esta protegido por el derecho de propiedad sobre
bienes incorporales de conformidad con el articulo 19 N° 24 de la Constitucion Politica.

Actualmente, existen siete figuras de afectacion del borde costero a saber:
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CuadroV.1

Figuras de administracion del borde costero chileno

Planificacion multiescalar: ordenamiento, prospectiva...

Figura administrativa ~ Objetivo de la administracion Titular de la administracion Otros usos
Concesion Maritima? Desarrollo de proyectos publicos o privados, Persona natural o juridica, No
(DFL 340/60. M. generalmente consideran infraestructura servicio publico
de Defensa)
Concesion de Cultivo de especies introducidas o para Persona natural, juridica No
Acuicultura® repoblamiento o servicio publico
(Ley General de Pesca
y Acuicultura, LGPA)
Reserva Marina Proteger zonas de reproduccion, caladeros Servicio Nacional de Pesca, Si
(LGPA) y areas de repoblamiento SERNAPESCA
Parque Marino Preservar unidades ecoldgicas de interés parala  Servicio Nacional de Pesca, No
(LGPA) ciencia y cautelares areas de diversidad SERNAPESCA

de especies hidrobioldgicas y su habitat
Area de Manejo de Explotacion racional de los recursos benténicosa  Sindicato o Asociaciones de No
Recursos Bentonicos,  través de un Plan de Manejo de especies objetivo  pescadores artesanales
AMERB de moluscos o algas
(LGPA)
Area Marina Costera Conservacion del ecosistema marino y sus Corporaciones o Fundaciones Si
protegida de Mdltiples  componentes, como base para el desarrollo compuestas por publicos
Usos, AMCP — MU. armonico de las actividades econdmicasy la y privados
(D.S.827/95 M. mantencion de los aspectos culturales
Relaciones Exteriores) Y sociales dellugar
Espacio Costero Marino Resguardar el uso consuetudinario a fin de Comunidad o Asociacion de Si

de Pueblos Originarios,
ECMPO

(Ley 20.249)

mantener las tradiciones y el uso de los recursos
naturales por parte de las comunidades indigenas
vinculadas al borde costero

comunidades indigenas que
haga uso consuetudinario

Fuente: Elaboracion propia en base a la revision de la legislacion vigente.

2 Crea derechos a favor de un particular sobre determinados bienes nacionales, otorgandole el derecho de uso y goce por un tiempo
definido, para que el concesionario realice en ellos las actividades de acuerdo al objeto de la concesion, sin menoscabo del bien comin
(Fuentes 2013).

® La concesion de acuicultura tiene un doble régimen. Las entregadas antes del afio 2010 tienen un caracter indefinido y las posteriores,
tienen un plazo de 25 afios renovables (Fuentes 2014).

Como puede verse en el cuadro V.1, las figuras de administracion del borde costero tienen un
sentido eminentemente productivo o de conservacion, excepto las AMCP-MU y el ECMPO que apuestan
por una vision mas integral del espacio pues incorpora otros usos y otros actores.

Este enfoque de administracion intentaria homologar, en cierta medida, lo que sucede enlatierra al
entregar espacios delimitados, pero como las especies marinas se mueven de manera constante, entonces
fue necesario generar un sistema de privatizacion de los recursos a través de cuotas: exceptuando los
recursos bentdnicos que estan al interior de las AMERB's, todos los otros existentes no son de quienes
tienen la administracion del espacio, sino de quien los tiene “inscritos para su extraccion”.

A pesar de que en el Cddigo Civil del afio 1855 ya aparecia considerado el litoral y que de acuerdo
a Castro y Alvarado (2009) es en la década de los afos sesenta en que el mundo académico y politico
comienza a preocuparse por la gestion del litoral, no es sino hasta el afo 1994 en que se promulga la
Politica Nacional de Uso del Borde Costero (PNUBC,DS N° 475/94), que a juicio de los mismos autores
“marca un precedente en la gestion del litoral chileno” ya que genera las condiciones para el inicio de
una nueva etapa en la planificacidn y gestion de los espacios costeros y marinos.
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En sus principios generales, la PNUBC se declara como una politica de Estado, nacional,
multidisciplinaria y sistémica. Es multidisciplinaria por la diversidad de usos que potencialmente existen
y que deben ser armonizados y sistémica, porque se requiere de un sistema interinstitucional publicoy
privado que coordine procesos de trabajo, que establezca un sistema de informacion y gestion conjunta
y que coordine los programas y proyectos que se planteen tanto a nivel nacional como regional.

La PNUBC establece que se deben elaborar zonificaciones regionales, estableciendo usos preferentes
y en su Art. 1° indica que se deben considerar, para el mejor aprovechamiento del Borde Costero del
Litoral, los siguientes usos relevantes:

e Puertosy otras instalaciones portuarias de similar naturaleza.

e Industrias de construccion y reparacion de naves.

e Regularizacion de asentamientos humanos y caletas de pescadores existentes.
e Areasde uso puUblico para fines de recreacion o esparcimiento de la poblacién.

e Actividades industriales, econdmicas y de desarrollo, tales como el turismo, la pesca, la
acuicultura, la industria pesquera, la mineria.

e Otros usos de interés para cada region.

Una vez establecida la zonificacion, quien administra este instrumento de ordenamiento indicativo
es la Comision Regional de Uso del Borde Costero (CRUBC). Lo anterior significa que la Comision debe
decidir sobre las solicitudes de concesion y destinacion de cualquier indole, de acuerdo a los criterios
de compatibilidad de los diversos usos. De acuerdo al reglamento interno propuesto a nivel nacional, la
Comision estaria compuesta, como minimo, por los siguientes actores:

e Presidente: intendente y ejecutivo de la region.

o Seremis:economia; DesarrolloSocial; ViviendayUrbanismo; Transporte y Telecomunicaciones;
Bienes Nacionales; Medio Ambiente; Turismo.

o Servicios: de Pesca; Obras Portuarias; Armada; Zonal de Pesca.

e Autoridades: gobernador provincial; gobernador maritimo; alcaldes de las comunas
costeras; dos consejeros regionales.

e Sociedad civil: dos representantes del sector turismo; dos representantes del sector pesquero
artesanal; un representante del sector acuicola; otros sectores nombrados por el intendente.

El Reglamento de las CRUBC (Of. Gabinete Presidencial N° oo1 de 2005) deja abierta la opcion
para que cada region incorpore en su Comision a otros actores de la sociedad civil. Algunas regiones han
incorporado Instituciones de educacion superior; representantes de la pesca industrial y en los Ultimos
seis afos, producto de la promulgacion de la ley 20.249, a representantes de comunidades Lafkenche
en las regiones del BioBio, La Araucania y Los Lagos.

De acuerdo a lainformacion de la pagina web de la Subsecretaria de las Fuerzas Armadas, el proceso
de zonificacion regional sélo cuenta con dos zonificaciones aprobadas por la Comision Nacional de Uso del
Borde Costero: la Regidn de Coquimbo (D.S. N° 518/2005) y la Regidn de Aysén (D.S. N° 153/2004). El resto
delas regiones se encuentra con proceso de diagndstico finalizado y en los procesos de microzonificacion.
Se nombran como elementos que ha retrasado el proceso, la entrada en vigencia del Convenio 169 de
la Organizacion Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales, que implicaria realizar un
proceso de consulta previa a las comunidades indigenas y las solicitudes de espacio costero marino de
pueblos originarios. En relacion con esto, Pardo (2016) indica que la region de La Araucania, es la Unica
que evidencia en su propuesta de zonificacion regional, la diversidad cultural, definiendo como una
de las areas de interés, al espacio costero marino de pueblos originarios (rescatando los principios de
la Ley N° 20.249).
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Molinay Negrete (2016) hacen una revision sobre dos experiencias de microzonificacion del borde
costero en la Region de Los Lagos (comunas de Dalcahue y Hualaihue) y dentro de sus conclusiones
plantean que si bien la PNUBC propone una planificacion participativa a nivel regional, normada por un
reglamento, a nivel local las experiencias se vuelven un tanto difusas, ya que no existe un cuerpo normativo
manifiesto, generando una incertidumbre sobre el alcance e incidencia a nivel regional y nacional.
Por otro lado, sefialan que uno de los temas de conflicto a resolver en las mesas de trabajo local, es |a
representatividad de los actores por sector. Ciertos sectores se sienten en desventaja respecto a otros a
la hora de que sus propuestas sean consideradas. Una dificultad mayor que se identifica, es la generacion
de confianzas después de notorias diferencias en el otorgamiento de derechos de uso del borde costero,
y en particular si en ellas, no se ha considerado a las comunidades locales, lo cual genera conflictos por
las actividades y laintensidad de las mismas. Por Ultimo plantean que, se hace necesaria una continuidad
que se proyecte en el largo plazo, que no se vean influenciadas por los cambios de gobierno.

Lo indicado por Molina y Negrete (2016) no varia mucho de las conclusiones hechas por Barragan
(2005) en un articulo sobre Chile en el libro La Gestion Integrada de Areas Litorales en Espafia y América Latina
en donde, teniendo como punto de partida la promulgacion de la PNUBC, entre otras cosas sefiala:

e Desde el principio, este proceso ha tenido mas en cuenta las necesidades de desarrollo
econémico que las de protecciony conservacidon de los recursos y del ambiente, entendiendo
al desarrollo desde el punto de vista del crecimiento econémico.

e Existe unaamplia base legal que afecta al espacio y a los recursos litorales caracterizada por
sU escasa interconexion.

e Elproceso que se ha disefiado tiene una clara estructura de “arriba-abajo” (“top down").

e Prevalecen los instrumentos de gestion sectorial muy por encima de los de integracion
institucional.

e  Laparticipacion de la sociedad civil organizada es todavia muy escasa. Las instituciones no
crean muchas oportunidades para esta participacion y tampoco existe cultura participativa
entre la poblacion. Por el momento, los municipios se encuentran muy apartados del
proceso general de planificacion de usos del borde costero.

En la misma linea, Buguefio (2011) sefiala que si bien la Politica es un avance en materia de gestion
del litoral en Chile, ésta no supone solucion debido a su caracter indicativo al carecer de fuerza de ley.
Asi, la gestion del litoral se ha llevado a cabo a través de distintos instrumentos de base sectorial (figuras
administrativas) sin una integracion e interconexion evidente entre ellos.

C. Elespacio costero marino de pueblos originarios
y el Plan de Administracion

El afio 2008 se promulgd la ley 20.249, que crea el Espacio Costero Marino de Pueblos Originarios que
considera como titular del espacio a una comunidad o asociacion de comunidades indigenas que ha
ejercido el uso consuetudinario.

Esta ley surge de la demanda que las propias comunidades de pueblos originarios, en particular
mapuche-lafkenche, principalmente de la region del Bio Bio y La Araucania, realizan al Estado de Chile a
proposito de laimplementacion de la Ley General de Pesca y Acuicultura del ano 1991. El establecimiento
delas cuotas de pesca reconoce el uso historico que los pescadores artesanales han hecho de los recursos,
pero no reconoce la practica consuetudinaria de los pueblos originarios sobre éstos, homogeneizando
el acceso. Por otro lado, la LGPA crea las Areas de Manejo de Recursos Bentdnicos, AMERB's las que
pueden ser solicitadas por Sindicatos de pescadores, dejando fuera a las organicas tradicionales indigenas,
privatizando con ello el acceso a espacios que habian sido utilizados histéricamente de manera comunitaria.
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Esta situacion genero conflicto entre las comunidades, ya que sélo pueden acceder a los recursos maritimos
las personas que poseen la calidad de “pescador”, dejando fuera a los ancianos, nifios y mujeres, que
tradicionalmente han hecho uso de estos recursos para la subsistencia de su ndcleo familiar (Identidad
Territorial Lafkenche 2004).

El proceso de elaboracion de Ia ley, al ser una demanda de las propias comunidades, significo la
presencia de sus representantes en un espacio de negociacion con instituciones del Estado (el Congreso
Nacional), articulandose areas de entendimiento politico y técnico para avanzar en el reconocimiento de
sus derechos colectivos como pueblo. El espiritu de la Ley 20.249 o ley Lafkenche es que se reconozca
la costumbre de acceder al borde costero para realizar diversos usos (extraccion de recursos pesqueros,
medicinales, simbdlicos), pero ademas, que se reconozca que ese acceso es de tipo colectivo y que existe un
vinculo inmaterial que se mantiene vigente hasta hoy. En definitiva, permitir que las comunidades puedan
re-crear su cultura en un espacio, sino propio, por lo menos administrado por ellos de manera permanente.

La Ley Lafkenche tiene entre sus caracteristicas: la administracidn exclusiva por parte de la o las
comunidades que han hecho uso consuetudinario; el uso compartido del espacio con otros actores; el
respeto por los derechos constituidos previamente; la gratuidad, ya que, al igual que las tierras indigenas
no paga tributo, y; la voluntariedad de decidir solicitar o no un espacio. De acuerdo al Art. 3 de la Ley,
el objetivo del ECMPO es resguardar el uso consuetudinario de dichos espacios, a fin de mantener las
tradicionesy el uso de los recursos naturales por parte de las comunidades indigenas vinculadas al borde
costero. El otorgamiento de la concesion del ECMPO se sustenta en el uso consuetudinario, definido como:
las practicas o conductas realizadas por la generalidad de los integrantes de la asociacion de comunidades
o comunidad, segun corresponda, de manera habitual y que sean reconocidas colectivamente como
manifestaciones de su cultura (Art. 6 Ley 20.249).

En el proceso de tramitacion de un espacio costero marino de pueblos originarios participan varios
servicios publicos y el proceso es coordinado por la Subsecretaria de Pesca y Acuicultura (SUBPESCA).
Una vez ingresada la solicitud, la SUBPESCA realiza el analisis de sobreposicion con otras figuras de
administracion. Si hay sobreposicidn, entonces se restan del ECMPO los derechos ya otorgados. Finalizado
este proceso, la solicitud se envia a la Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena, CONADI, para que
ésta compruebe que las comunidades solicitantes efectivamente hacen los usos consuetudinarios que
invocaron y, para que realice un proceso de consulta con el objeto de identificar a otras comunidades que,
eventualmente no forman parte de la solicitud, pero que igualmente hacen uso al interior del espacio
solicitado y que, por tanto, deben ser incorporadas al Plan de Administracion. Una vez finalizado ese
proceso, el expediente se envia a la CRUBC quienes podran aprobar, modificar o rechazar la solicitud.
Posteriormente, y habiendo aprobado la CRUBC, el espacio se entrega en destinacion maritima a la
SUBPESCA por parte del Ministerio de Defensa Nacional (Arts 7, 8 y g de la Ley 20.249).

El instrumento para la administracion del ECMPO, es el Plan de Administracion, el que debe
incorporar a comunidades asignatarias y a otros usuarios y que, consideramos, constituye un instrumento
para la gobernanza del borde costero al articular diversos cuerpos normativos, al considerar diversos
usos posibles por implementar (integracion vertical) y también al activar la discusion y consensos de
los actores implicados (dimensidn horizontal). La integracion de los actores en este plano, permitiria el
establecimiento de reglas de uso y convivencia acordes a sus dinamicas locales, contribuyendo asi a la
mejor sustentabilidad en el uso de los recursos.

La ley establece que una vez entregado en destinacion el ECMPO a la SUBPESCA, la asignataria,
dentro del plazo de un afio, debe entregar un Plan de administracion. Entre otros aspectosy, de acuerdo
al Art. g del Reglamento de la Ley (D.S 134/2008), el Plan debe contener:

a) Usos por realizar en el espacio costero por parte de la comunidad o asociacion de
comunidades indigenas asignatarias. Las actividades comprendidas en dichos usos deberan
indicar los periodos en que se realizaran, cuando corresponda, y deberan desarrollarse de
conformidad con la normativa sectorial vigente.
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b) Actividades a desarrollar por usuarios que no sean integrantes de la comunidad o
asociacion de comunidades asignatarias, cuando corresponda. Debera individualizarse
a los otros usuarios, indicando si se trata de personas naturales u organizaciones, segun
corresponda, debiendo indicarse asimismo, la periodicidad del uso que realizaran.
En el evento de existir otra u otras comunidades indigenas que también hubieren ejercido
algun uso de caracter consuetudinario en el espacio costero y que no se hubieren asociado
con la solicitante a fin de administrarlo conjuntamente, deberan ser consideradas como
usuarias en el respectivo plan de administracion, con indicacion de los periodos en que se
realizaran las actividades comprensivas de dichos usos, cuando corresponda.

c) Estatutos de la asociacion de comunidades asignataria, los que deberan contener a lo
menos: organizacion interna y normas de solucion de conflicto interno. En el caso que la
asignataria corresponda a una comunidad indigena, podra remitir sus estatutos y adjuntar
las normas de solucion de conflicto interno en el evento que no los contemple.

d) Normas de solucion con el objeto de resolver conflictos de uso entre la comunidad o
asociacion de comunidades indigenas asignataria y otros usuarios, de conformidad con la
normativa vigente.

Asi mismo, en las letras e) y f) del mismo articulo, sehalan respectivamente que, el plan podra
contemplar una autorizacion para el o los usuarios no titulares del espacio costero, con el objeto de
facultarlos para presentar solicitudes a la autoridad referidas al plan de manejo; f) el plan podra contener
las actividades a desarrollar por la comunidad o comunidades indigenas asignatarias, que tengan por
objeto la difusion a los visitantes y a la comunidad en general del espacio costero marino, indicando las
actividades, usos y practicas que en ellos se realice.

En base a lo sefialado en el reglamento, se puede afirmar que esta figura administrativa genera
todas las condiciones para que los otros usuarios no pertenecientes a las comunidades asignatarias del
ECMPO puedan sequir realizando las actividades que realizan, siempre y cuando éstas no contravengan
el uso consuetudinario. Lo anterior se traduce en que todas las actividades que no son propias de las
comunidades, entonces se deben acoplar a las de éstas con el objeto de resquardar el uso consuetudinario
que corresponde al espiritu de la ley.

A partir del marco propuesto se ilustra, a través de la descripcion de dos casos de solicitudes de
ECMPO, el cdmo opera la ley en cuanto a los otros usuarios, situacion que va a depender del contexto
geografico y productivo en el cual se esté aplicando, lo que va a implicar el ejercicio mas o menos
complejo de la gobernanza. Para el analisis se consideran documentos propios de la tramitacion (informes
socioculturales, respuestas de SUBPESCA y CONADI), observacion del proceso de tramitacion desde la
elaboracion de la solicitud hasta el momento actual.

Los casos observados corresponden a los de los espacios costeros marinos Budi-Toltén de la
Asociacion de Comunidades Lafken Mapu Newen de la comuna de Teodoro Schmidt en la Region de La
Araucaniay Mafihueico-Huinai de la Asociacion de Comunidades de Hualaihue en la region de Los Lagos.
Ambas solicitudes se ingresan a tramite el afo 2010y se encuentran en distintos estados de tramitacion.
En el mapa V.1 se muestra la ubicacion.

En el cuadro V.2 se muestran informacion general sobre las solicitudes que hace mencion a la
composicion de las Asociaciones de Comunidades, los usos que fueron invocados para fundamentar la
solicitud, la existencia de otras figuras de administracion en el espacio con las cuales existe sobre posicion,
usuarios terceros identificados y conflictos presentes en el territorio.
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MapaV.1

Ubicacion general de casos ECMPO descritos

Fuente: Elaboracion propia en aplicacion Google Earth.

Cuadro V.2

® Capfales Regionales
as ECMPO

Antecedentes generales de los casos analizados

Asociacion Lafken Mapu Newen

Asociacion de comunidades de Hualaihue

Nombre del espacio Budi-Toltén Manihueico-Huinai
N° de comunidades que 13 9

la componen

Afio de ingreso 2010 2010

Usos que fundamentan
la solicitud
alimenticios, domésticos,

Uso religioso, simbdlico, cultural,
extractivos, medicinales, recoleccion,

meteoroldgicos, funerarios, recreativos

Usos extractivos, habitacionales (de navegacion), de
conectividad, medicinales, domésticos, recreativos,

alimenticios, comerciales, mitoldgicos y de Patrimonio

Cultural Tangible

Sobreposicion con
otras figuras de
administracion®

No hay

54 Areas de Manejo de Recursos Benténicos decretadas

131 concesiones de acuicultura

7 concesiones maritimas otorgadas

Acreditacion del uso
consuetudinario

Se acreditd en todo el espacio solicitado

Se acreditd parcialmente el espacio

Usuarios terceros Pescadores artesanales

identificados Municipio

Emprendedores turisticos

Clubes de Pesca recreativa

Pescadores artesanales
Empresas salmoneras
Mitilicultores

Direccion de Obras Portuarias

Conflictos en el territorio Carretera de la costa

Marea roja
Florecimiento de FAN's
Relocalizacion de concesiones acuicolas

Permisos de escasa importancia para la recoleccion
de semillas de mitilidos

Estado de tramitacidn
en SUBPESCA

Propuesta de Plan de Administracion

En espera de ingreso a la Comisidn Regional de Uso
del Borde Costero

Fuente: Elaboracion propia en base a Carpetas de Solicitud de ECMPO.
2 Esto segun lo comunicado por la SUBPESCA a cada una de las peticionarias al momento de realizar el analisis de sobreposicion.
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Para el caso del ECMPO Budi-Toltén, este se presenta en una region que, por sus caracteristicas
oceanograficas no constituye una zona de gran desarrollo de la pesca artesanal y/o de la acuicultura, de
hecho esta Ultima actividad se restringe sdlo a la parte norte de la region, en la desembocadura del rio
Imperial, unos 30 kildmetros al norte de la solicitud. Las organizaciones de pescadores mas grandes se
encuentran en la caleta de Queule ubicada unos kildmetros mas al sur, pero que pescan al interior del
espacio solicitado. Cabe recordar que el derecho al ECMPO, no otorga derechos automaticos sobre los
recursos, especialmente sobre los peces que estan sometidos a régimen de cuotas. La actividad extractiva
de la zona, estd dada principalmente por recolectores de orilla que extraen especies como el cochayuyo
varado (esto es arrastrado por el mismo oleaje desde zonas mas al norte), el piure, el loco, el erizo, entre
otros y algunos peces que se extraen mediante calado artesanal, espinel y/o lienza. El destino de la
extraccion es principalmente el autoconsumo y/o la venta en los sectores aledafios y, dado el caracter
ancestral de la actividad, la mayoria no se encuentra inscrito en el Registro Pesquero Artesanal (RPA)
establecido en la LGPA, porlo que, desde el punto de vista de esa normativa se trata de una actividad ilegal.
Esta realidad hace que las organizaciones de pescadores asociadas a la extraccion de recursos bentonicos
inscritas como tal, sean casi inexistentes. Los usos que mayor fuerza tienen en el espacio solicitado son
los religioso -simbdlicos vinculados a la practica del guillatun, al uso medicinal del mar ya sea como bafio,
consumo de agua o la recoleccidn de hierbas a la orilla para tratar ciertas enfermedades (Mandel 2010).

Para Budi-Toltén, la Corporacion Nacional de Desarrollo Indigena acredito que las comunidades
usaban las 12 millas marinas que solicitaron, siendo la Unica solicitud hasta este momento, en que se
acredita esta superficie. También se identificd que existian cinco comunidades aledafias que hacian uso
consuetudinario y, por lo tanto, deben incorporarse al Plan de administracion. En su paso por la CRUBC,
finalmente de las 12 millas solicitadas se le otorgan sélo cinco, lo que esta en concordancia con la propuesta
de zonificacion del borde costero para la region que considera una “zona de interés indigena”. En mayo
de 2015 y luego de 5 afios de tramitacion se entrega en destinacion a la SUBPESCA el espacio costero
marino denominado Budi-Toltén, comenzando ahi el plazo de un afio para que la Asociacion elaborara
el Plan de Administracion. A partir de ese momento las comunidades vuelven a reunirse periddicamente
para poder elaborar el Plan de Administracion.

En ese proceso de reflexion es donde crean estatutos con una l6gica propia de toma de decisiones e
incluyen como parte de una comisidn asesora a las autoridades tradicionales del territorio, incluyendo ahi
la particularidad indigena en la toma de decisiones. En el proceso invitan a usuarios terceros del espacio
con los cuales se delibera sobre las actividades que realizan y la periodicidad, con el objeto de que sus
actividades no interfieran en el uso consuetudinario. Respecto de la extraccion de recursos pesqueros, esta
pendiente dentro del Plan de Administracion, la elaboracion del Plan de Manejo debido a que se deben
conseguir recursos economicos para financiar los estudios necesarios que establece la ley. A juicio de los
usuarios, no deberia elaborarse el Plan de Manejo, tal como esta estipulado en el Art.10 del Reglamento
cuando los usos extractivos son para autoconsumo o para uso medicinal, poniendo en tension una légica
de uso que estd mas vinculada a lo cultural (uso de artes y aparejos de pesca tradicionales, respeto por
los ciclos lunares para la extraccion, mareas) y a la probabilidad de “encontrarse” con algin recurso que
sirva para el consumo y que si “sobra” se reparte, se vende en el sector o se intercambia, con la légica de
que la pescay extraccion de recursos marinos son sélo con fines comerciales, que es la vision de la LGPA.

Si bien el Plan de Administracion se encuentra en proceso de evaluacion por parte de la Comision
Intersectorial, las comunidades contindan la discusion entre ellas y con los otros usuarios sobre cdmo
administrar el ECMPO generandose didlogos respecto de como protegeran, cuanto extraeran, quiénes
podran extraer, qué pasara con los recursos marinos que se extraigan en el ECMPO por parte de los
pescadores con los cuales estableceran convenios de uso, ;quién controlard la presencia de la pesca
industrial en el limite de la milla 57 Los pescadores de la zona ven en esta figura una oportunidad para evitar
que los semiindustriales sigan ingresando a las zonas de pesca artesanal y especialmente, evitar la pesca
de arrastre, porlo que con el tiempo en esta zong, se han transformado en aliados. En el siguiente mapa
se muestra la extension del ECMPO Budi-Toltén y en donde se puede apreciar que no hay sobreposicion
o vecindad con otros usuarios.
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MapaV.2
Solicitud de espacio costero marino de pueblos originarios Budi-Toltén

DN TOLTEN

Pueblos Originarios ECMPO : v
Sactor Decrolads o 41 BEOE 11800 =

Secior en Tramile b
Fuente: Visualizador de mapas Subsecretaria de Pesca y Acuicultura. http://mapas.subpesca.cl/visualizador/.

Para el caso de la solicitud Mafiihueico-Huinai, ésta se encuentra en un contexto geografico totalmente
opuesto, ya que, la solicitud abarca una de las zonas en donde mas se ha desarrollado la industria acuicola
de salmones y de mitilidos. Respecto de ese punto, Molina y Negrete (2016) sefialan que la zona tiene
ventajas comparativas inmejorables para el desarrollo acuicola: condiciones ambientales —canales, rios
y lagos, mano de obra barata y un Estado que garantizaba la estabilidad de la produccion a través de la
entrega de concesiones acuicolas, las que de acuerdo a Fuentes (2013) en un comienzo se entregaron a
titulo gratuito y como un bien transable en el mercado. Contintan Molina y Negrete (2016) afirmando
que, ademas, ya existia una cultura pesquera en la region, con 181 caletas de pescadores decretadas,
tanto urbanas como rurales y un nUmero considerable de caletas no decretadas, que son expresion de la
importancia de la produccion miticola en la region, 9o% de la produccion nacional y la pesca artesanal
como el 73% de la actividad primaria a nivel comunal. En la comuna de Hualihue, existen 32 sindicatos
de pescadores y 49 Areas de manejo de recursos benténicos —AMERB’s— otorgadas y en tramite. Para
el desembarco de productos del mar existen 8 rampas. Ademas de 28 caletas pesqueras, de las cuales
14 estan decretadas por el Ministerio de Defensa y 14 estan sin oficializar.

La solicitud de ECMPO se ingresa el afio 2010 en plena discusion sobre la microzonificacion del
borde costero que la comuna estaba llevando a cabo desde el afio 2008. Esta solicitud tiene su principal
fundamento consuetudinario en las actividades vinculadas a la pesca y a la recoleccion, actividades
heredadas de sus antepasados que recorrian los canales en busca de recursos, convirtiendo a la actividad de
navegacion a su vez, en uno de los principales fundamento para la extension de la solicitud (Mandel 2009).

En susinicios, esta solicitud fue mal mirada por los otros usuarios del borde costero, especialmente
pescadores artesanales y mitilicultores, quienes veian en el ECMPO una amenaza para sus intereses. Uno
de los elementos que influye en el rechazo a la solicitud es que la ley 20.249 en su Art. 10 establece que
en caso de que la misma area solicitada como espacio costero marino de pueblos originarios o parte de
ella sea objeto de una solicitud de afectacion para otros fines, se debera suspender su tramitacion hasta
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que se emita el informe de uso consuetudinario por parte de CONADI o hasta que se resuelva el recurso
de reclamacion que se hubiere interpuesto en su contra. En la practica, este articulo implica que toda
solicitud en tramite debe paralizarse hasta que se resuelva la acreditacion del uso consuetudinario, y si
pensamos que la solicitud se ingreso en el afio 2010 y que ya habia solicitudes de concesion acuicola en
tramite desde hacia un par de anos mas, entonces claramente se estd ante un problema.

La SUBPESCA comienza a recibir reclamos de parte de otros usuarios respecto de la paralizacion
de sus peticiones iniciandose un proceso inédito de dialogo entre la Asociacion de comunidades y los
otros solicitantes para poder sacar de la solicitud de ECMPO esas areas que estaban siendo solicitadas
porempresas, por el Estado o por personas naturales incluso de las mismas comunidades (concesiones o
permisos para la mitilicultura). Se inicia entonces un proceso de identificacion respecto de quién o quiénes
eran los solicitantes y se priorizan todas aquellas solicitudes cuyos titulares eran parte de la comunidad
o cercanos a ella y aquellas zonas que estaban siendo solicitadas para la construccion de un proyecto de
interés publico (muelles, rampas de acceso) con el objeto de no generar conflictos innecesarios. Cabe sefialar
que la actividad acuicola destinada al cultivo de salmones no se ve con buenos ojos en la zona producto,
entre otras cosas, de la crisis del virus ISA en el afo 2008, a la percepcion sobre la contaminacion generada
por el cultivo intensivo, al peligro sobre la libre navegacion de los pescadores en busca de recursosy, a la
privatizacion del mar que se genera producto del establecimiento de concesiones en general.

En su paso por CONADI, ésta acredita el uso consuetudinario sdlo de algunas zonas solicitadas, no
considerando la integralidad del espacio para permitir el ejercicio del uso consuetudinario, lo que lleva a la
Asociacion a elevar un recurso de reclamacion al Ministerio de Desarrollo Social el afio 2014 impugnando
el informe de acreditacion. La situacion anterior da cuenta sobre cdmo se contraproponen las visiones
del Estado y su institucionalidad con la de las comunidades.

A fines del afo 2015, el Ministerio resuelve el recurso de reclamacion ordenando la realizacion
de otro proceso de acreditacion del uso consuetudinario, el que ocurre en el transcurso de ese afio,
logrando establecer otro tipo de metodologias por parte de los funcionarios de CONADI que permitiera
utilizar conceptos amplios y modernos de territorio y cultura. A través de estos nuevos criterios se logra
la acreditacion de una superficie importante de ECMPO pero nuevamente surgen voces disidentes:
nuevamente desde la pesca artesanal y principalmente desde la industria salmonera dado que ésta
debia iniciar el proceso de relocalizacion de sus concesiones. Nuevamente la Asociacion acepta el
establecimiento de un proceso de acuerdos con el objeto de bajar el rechazo al ECMPO y asegurar la
votacion a favor en la CRUBC por parte de todos los actores. A juicio de una dirigente de la Asociacion,
este proceso les permitio socializar el territorio, es decir, poder ver al otro y saber cuales son sus
intereses. A su juicio, el proceso de zonificacion por ejemplo, es un proceso que se debe hacer pero
quien coordina y convoca es el municipio junto con el gobierno regional, lo que lo hace ver como un
proceso que no es propio.

Las empresas salmoneras llevaban algo mas de 25 afnos en la zona y nunca se habia logrado
establecer instancias en donde se pudieran intercambiar opiniones, sino de una misma vereda, por
lo menos de manera horizontal en el sentido que se tienen que establecer entendimientos que no
s6lo son econdmicos, sino también de derechos. Sin ECMPO las concesiones acuicolas se instalaron
sin preguntarle a nadie de las localidades si querian o no su presencia alli. Con la solicitud del ECMPO
se obliga a los diversos usuarios a evidenciar su interés y el cdmo lo podria implementar en el Plan de
Administracion. Si bien las concesiones maritimas y de acuicultura en algunos casos ya se encuentran
otorgadas, igualmente usan o van a necesitar usar el ECMPO para poder transitar hacia ellas. Este proceso
de dialogo y encuentro entre los diversos usuarios ha bajado el nivel de incertidumbre desde los mismos
actores al asegurar consensos minimos, sin embargo, el tiempo excesivo de tramitacion que lleva el
ECMPO Mahihueico-Huinai por parte de la institucionalidad (siete afios) no contribuye a este proceso
de dialogo, sino mas bien lo entrampa. En este caso, se produce un desacople entre lo que sucede a
nivel de las instituciones que toman las decisiones a nivel nacional y a los acuerdos institucionales que
se establecen a nivel local.
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En el mapaV.3 se muestra la extension que abarca la solicitud Mafihueico-Huinai y todas las otras
figuras de afectacion que se pueden visualizar en sobreposicion con ella, complejizando la gobernanza
de parte de las comunidades solicitantes.

MapaV.3
Solicitud de espacio costero marino de pueblos originarios Maiiihueico-Huinai
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Fuente: Visualizador de mapas Subsecretaria de Pesca y Acuicultura. Http://mapas.subpesca.cl/visualizador/.

D. Conclusiones

La privatizacion en la administracion del borde costero chileno ha significado para el pais una buena fuente
de ingresos economicos, pero también una fuente de conflictos con las poblaciones locales, debido a que
laimplementacion de las diversas figuras de administracion, unas mas que otras, impide el acceso no so6lo

alos recursos sino también al uso para actividades de tipo recreativas, productivas de autoconsumo por

parte de las comunidades locales y en el caso de comunidades mapuche-lafkenche a sitios de significacion
religiosa. A la fecha, la implementacion de las zonificaciones de uso del borde costero, al parecer no ha
logrado ser el instrumento que efectivamente ordene y planifique los usos del borde costero de manera
eficiente y, efectivamente consensuada con los diversos actores.

A partir de lo expuesto ilustramos como la gobernanza de un recurso de uso comin como es el
borde costero, en este caso por parte de comunidades lafkenche a partir de esta figura de administracion
denominada espacio costero marino de pueblos originarios es compleja producto de los diferentes actores

que, con diferentes niveles de poder, influyen en lo que, finalmente sucede; posee diferentes escalas pues

los intereses locales no necesariamente se condicen con los del nivel regional y/o nacional, pero ademas, se
cruza con diferentes niveles de analisis como los juridicos o culturales. Esta complejidad de la gobernanza
concebida, portanto, como multicéntrica, multiescalary multinivel, implica también, a nuestro juicio, el
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desafio de mirarla entoda esa complejidad como un sistema en donde se presentan acoples y desacoples
desde diferentes perspectivas: legales, en donde se contraponen las reglas nacionales (incluyendo figuras
de administracion) con las locales, las formales con las informales; de formas de apropiacion del territorio.

Finalmente, se plantea que los ECMPO, al considerar diversos usos y diversos usuarios permite
visualizar las complejidades de la gobernanza mas arriba indicadas y por ende, su administracion es una
oportunidad para que la convergencia en un espacio que no solo es técnico sino que también es politico,
mejore las condiciones de cohabitacion de los diferentes actores.
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VI. Una practica de tejido y desarrollo intersectorial
a escala en Malagueno

Miguel Vargas Mufioz*

Resumen

En este articulo se da cuenta acerca de una iniciativa de desarrollo local llevada cabo en la localidad de
Malaguefio (Cordoba, Argentina), la cual se contextualiza bajo el enfoque de comunidades sostenibles,
donde participan e interactuan diversos actores locales que desde sus competencias e intereses contribuyen
a dar contenido y practica a la dimension territorial del desarrollo.

Esta iniciativa que tiene como proposito transversal valorar la preservacion del medio ambiente en
el hogar, laescuelay los espacios publicos, ha permitido poner de manifiesto el encuentro y concertacion
de diversas racionalidades, modos de hacer e intervenir en el territorio; movilizando a actores publicos,
privados y de la sociedad civil, que articuladamente y desde las diferencias han incidido y movilizado
acciones locales por el desarrollo. Adquiere valor agregado e impronta en la transversalidad de toda esta
iniciativa, el rol, caractery liderazgo que las comunidades educativas —escuelas— han sostenido en los
alcances, aprendizajes, complejidades, oportunidades y nuevas preguntas que esta practica ha gestionado.

Todas aquellas estrategias llevadas a cabo en el ecosistema territorial de esta localidad, han
contribuido a ampliar la escala y el impacto de las intervenciones, donde la premisa sustantiva se
encuentra gatillada por la prevalencia de las alianzas entre los diversos actores, con foco a facilitar la
ejecucion de planes, proyectos y dispositivos tendientes a generar mayor impacto a nivel del territorio
y de las comunidades sostenibles.

Este articulo ha contado con la colaboracidn de las profesionales Maria del Carmen Luppi (educadora)
y Maria Marta Raviolo (sociologa).

* Pedagogo en Filosofia, Lic. en Ciencias del Desarrollo, Especialista en Gestion Publica, Universidad Catdlica de Cérdoba. Consultory
asistente técnico de Organizaciones de base.
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Introduccion

Se viven tiempos de complejidad, fragmentacidn sociocultural, velocidad de la informaciény de emergentes
e inesperadas situaciones de riesgo ante cada decision y transito de experiencias a nivel individual,
personal, organizacional y comunitario. Desde la dimension territorial del desarrollo se suscitan iniciativas
que invitan a integrar lo disperso, junto con articular los saberes tedricos y saberes practicos de cada
una de las intervenciones a nivel local. Haciendo foco desde el pensamiento complejo irrumpen nuevos
sonidos que persiguen comprender e interactuar en el territorio sin mutilarlo y sin reducirlo a sus partes,
convocando a los actores a percibir y reconocer los vinculos que unen las ideas y los hechos, integrando
nuestro ser integral en el proceso del conocimiento y de la accion.

Las actuales tendencias para pensar y hacer desarrollo, comienzan a valorizar con mayor rigor
la busqueda de interconexion e intensidad en las interacciones entre los objetos, las personas y el
ambiente como un todo, tal como sefiala Sagastizabal cuando citando a Morin manifiesta “aprehender
las relaciones mutuas y las influencias reciprocas entre las partes y el todo de un mundo complejo”
(Sagastizabal 2009).

Haciendo sintonia con el enfoque de comunidades sostenibles, se hace necesario mencionar
que aqui se interpela y demanda a concertar a diversos actores locales a construir territorio buscando
un equilibrio entre aspectos econémicos, ambientales, sociales, institucionales y humanos con una
perspectiva de integralidad entre todos los componentes mencionados. Al respecto sefiala Villar “las
comunidades sostenibles son el resultado de procesos donde los actores, incluidas las organizaciones de
base, participan activamente y de manera democratica en la identificacion de problemas y soluciones,
y elaboran acuerdos para la construccion de su territorio. Estos procesos de concertacion permiten
generar visiones compartidas de futuro entre diversos actores, contribuyen a la creacion de un sentido de
interdependenciay reciprocidad, el cual a su vez facilita el trabajo colectivo y la coordinacion de fortalezas
y talentos en torno a la vida y acuerdos colectivos establecidos (Villar, R. 2015).

Los programas, proyectos o iniciativas de desarrollo local o de desarrollo de base, se articulan
con la vision de comunidades sostenibles, donde las organizaciones en sus diversas escalas ponen en
ejercicio y aprendizaje diversas racionalidades y estrategias de negociacion, entendiéndose que todas
ellas son pertinentes y necesarias para potenciar los recursos locales. Adherimos al respecto a la nocion
de Arocena, cuando enfatiza que la concertacion de diferentes racionalidades supone al mismo tiempo
el mantenimiento de cada diferencia y la elaboracion de los consensos que permitan acciones locales
acordes para el desarrollo esperado. “Alcanzar estas metas supone impulsar la generacion de ambitos
interinstitucionales que permitan canalizar las iniciativas de concertacion que surjan entre los diferentes
actores (...) Esto significa definir puntos cruciales de acuerdo entre las diferentes légicas de actor, mas
alla de las racionalidades de cada uno” (Arocena 1996).

El proceso de construccion de las comunidades sostenibles se implanta a través de procesos de
participacion efectiva y de aprendizaje colectivo entre los actores del territorio, en medio de los cuales
se genera comunidad, capital social, capacidades colectivas, empoderamiento, practicas democraticas
y sentido de compromiso en torno a los acuerdos que orientan la vision y ejecucion del conjunto de
actividades, acciones y tareas que posibilitaran que el desarrollo sostenible sea posible en el territorio
afectado. Véase el diagramaVl.1.

La iniciativa que presentaremos en este articulo, viene a dar cuenta de una practica de desarrollo
local en la ciudad de Malaguefio, Departamento Santa Maria, Provincia de Cdrdoba. Esta iniciativa
denominada “Hacernos Eco de Malaguefio” se viene llevando a cabo desde el afio 2014, impulsada por
Fundacion Holcim, desde la cual se generan articulaciones y redes con organizaciones locales, municipios,
instituciones educativas, culturales y sociales en las que desarrolla su mision institucional. Fundacion
Holcim forma parte de la denominada RedEAmerica, Red tematica del sector empresarial, fundada en
el afio 2002, dedicada a cualificar y expandir la accion empresarial para la promocion de comunidades
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sostenibles en América Latina y el Caribe. Esta conformada por mas de 8o organizaciones de origen
empresarial en 11 paises que realizan acciones para la promocién de comunidades sostenibles, bajo el
enfoque del desarrollo de base.

DiagramaVl.1
Componentes de las comunidades sostenibles
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Fuente: RedE América, 2017. Las comunidades sostenibles. Profundizando sobre el sentido y el proceso.

Esta propuesta se contextualiza en el marco del denominado Proyecto Escuelas Educativas de
Malaguefio (PEEM) impulsado por fundacion Minetti el afio 2004 (hoy Fundacion Holcim). EI PEEM es
un proyecto colectivo que llevan a cabo la las instituciones educativas de Malaguefio con el apoyo de
la Fundacion Minetti. Su foco de accidn radica en implementar proyectos de alcance interinstitucional,
institucional y aulicos, que tengan como eje transversal la ciudadania como una apuesta a la construccion
democratica generada entre alumnos, como los futuros adultos de esa localidad. Al respecto ampliaremos
en apartado posterior a desarrollar.

A. Antecedentes preliminares de la intervencion

El proyecto “Ecos de malaguefio” hace parte del programa Acciones Educativas Locales (AEL), el cual
es impulsado y acompanado en su ejecucion por fundaciones empresariales que constituyen el Nodo
Argentino de RedEAmérica. El AEL surge en el afio 2005 teniendo como proposito y objetivos relevantes
promovery fortalecer espacios articulados locales en los que se construyan alianzas entre actores publicos
y privados (organizaciones de base, instituciones educativas, entidades publicas, etc.) para mejorar las
oportunidades socio-educativas de nifios, nifas, adolescentes y jovenes, tendientes a la construccion
de espacios de concertacion y respuestas hacia la infancia y juventud presente en contextos locales
vulnerables socioecondmica y culturalmente.

La actual edicion del AEL —que dio arranque el 2016— se encuentra acompaiiado en su disefio,
ejecucion, evaluacion y sistematizacion, por Fundacion Arcor, Fundacion Essen y Fundacion Holcim.
Esta edicion tiene como proposito principal promover el desarrollo de base en su articulacion con la
educacion, haciendo foco en el fortalecimiento y promocion de las capacidades colectivas de todos
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los actores intervinientes. Entre estas capacidades se destacan las habilidades y competencias para la
planeacion, sequimiento, evaluacidn, sistematizacion, la anticipacion y adaptacion al cambio, la gestidn
y administracion de recursos, la concertacion, negociacion, y disposicion a lo publico.

Sus principales alcances apuntan a fortalecer los vinculos entre los espacios educativos
promoviendo una “comunidad ampliada” que articule la escuela con los padres de familia, las
organizaciones del entorno, la sociedad civil y autoridades publicas locales generando posibilidades
para complementar los procesos de educacion y lograr condiciones materiales de aprendizaje integrales,
es decir, contribuyendo a garantizar una vida integra y sana, una escolaridad mas justa e incluyente,
equitativa y enriquecedora, asi como la formacion de sujetos activos y criticos que participen de los
cambios sociales y de la vida en sociedad.

Comprendiéndose que el conocimiento es teoria en accion, el foco de atencidn gira entorno a la
practica concreta, que permite poner el lente de |la observacion en las articulaciones que se han producido
entre el estar, el deciry el hacer de cada proyecto, organizacién, comunidad y actores que han dado vida
e intensidad a cada propuesta. Asi como la mejor teoria se construye sobre una buena practica, la mejor
practica se sustenta sobre una pertinente construccion tedrica.

Para ello esimportante no perder de vista que los aprendizajes y lecciones destacadas, no pretenden
constituirse en recetas o dispositivos de implante a otro tipo de experiencias similares, por el contrario
adquieren legitimidad y valor epistemoldgico en la medida que se logran respetar los componentes o
categorias (acciones, conocimientos, ideas, datos, percepciones, opiniones) propias de los entornos
culturales en la cual estas practicas se han venido desarrollando.

Teniendo presente que el "Hacernos Eco en Malagueio” es una propuesta que se ejecuta en el
marco del programa AEL, es necesario observar que a la vez esta practica se contextualiza en determinados
enfoques, premisas y perspectivas de comprension que pretenden adquirir su correlato en diversas
iniciativas y estrategias de desarrollo, concretamente en particulares modos de disefar, implantar, generar
resultadosy evaluar estos procesos. Es por ello, que como antesala a dar cuenta especifica acerca de esta
iniciativa, con sus alcances, incidencias, logros, tensiones, complejidades, fortalezas y puntos ciegos, nos
parece pertinente hacer lectura previa desde el donde y como estamos mirando esta intervencion en
una realidad local y comunitaria concreta. Al respecto indagaremos brevemente acerca de las nociones
del “desarrollo de base” y de las “comunidades sostenibles”, como soportes analiticos desde los cuales
se conjugan y complementan los haceres y saberes de cada intervencion.

1. Elenfoque de desarrollo de base

RedEAmérica define el Desarrollo de Base como “la capacidad de accion colectiva de las organizaciones
y/o grupos comunitarios para auto convocarse, definir colectivamente sus necesidades, actuar porsi
mismas desde los propios recursos humanos, fisicos y econdémicos que hay en ellas y en su entorno,
para identificar alternativas de accion mas viables que permitan superar sus problemas, formular
y ejecutar programas y proyectos, evaluar sus logros y dificultades, vincularse con otros actores
e instituciones publicas y participar activamente en la construccion de sociedades democraticas”
(RedEAmérica 2007).

Asumiéndose que la fragmentacion entre los actores sociales, asociada a la baja visibilidad local
y desconexion que tienen muchas iniciativas que llevan adelante organizaciones de base o intermedias
de la sociedad civil, hoy se hace necesario potenciary acompaiiar la creacion de puentes, vinculos, redes
socialesy la participacidn en espacios publicos de concertacion son un imperativo para las organizaciones
de base con otros actores. En esta medida y reconocimiento la formacion de redes, asociaciones, alianzasy
otras estrategias de coordinacion de acciones entre grupos de base, se convierte en una tarea fundamental
para potenciar la capacidad y la escala de accion de estas organizaciones. Es por ello que este mismo
proceso de fortalecimiento organizacional requiere advertir e identificar con mayor precision a que nivel
0 escala se hace necesario focalizar el grado e intensidad de la intervencion.
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Para RedEAmérica y en el marco del desarrollo de base, esto viene a denominarse como niveles
micro, meso y macro, los cuales son complementarios en sus escalas de implantacion. Sintéticamente
estos niveles corresponden a las siguientes nociones y comprensiones:

o En el nivel micro se generan relaciones horizontales dentro de las organizacionesy proyectos
elaborados por cada organizacion.

e En el nivel meso se promueven las relaciones horizontales entre grupos, redes de
organizaciones y alianzas intersectoriales, facilitando el desarrollo de proyectos de gestion
asociada (redes) entre diversas organizaciones.

e Finalmente, en el nivel macro se fomentan las relaciones verticales entre las organizaciones
con las instituciones publicas. Asimismo se facilita que la voz de los pobres y de sus
organizaciones de base pueda ser parte activa de las deliberaciones en el espacio pUblico
y de la concertacion entre los diversos actores de la localidad para orientar sus planes de
desarrollo y la distribucion de los recursos pUblicos que afectan a sus vidas (Villar, 2009).

El caracter particular que adquiere este marco conceptual de desarrollo es que tiene como unidad
de andlisis, comprension e intervencidn un territorio, a partir del cual se promueve generar procesos de
desarrollo en el territorio o localidad como un todo. De aqui se infiere el enfoque sistémico del enfoque, a
partir del cual sujetos, organizaciones, localidades y territorios, se articulan a través de diversos elementos
y redes de intercambio que adquieren sentido en la totalidad. En ese territorio, sea un municipio, una
region o un barrio de una ciudad, se pretende que los diferentes actores (gubernamentales, empresariales
y de la sociedad civil, incluidas las organizaciones de base) concierten de manera democratica la definicion
de las prioridades de la localidad, estructuren un plan integral local de forma participativa y desarrollen
un sistema de gestion en el cual los diferentes actores puedan incidir.

En estasinteracciones entre organizaciones con su entorno, si bien el afianzamiento de los vinculos
y el sentido de corresponsabilidad de las acciones y de las decisiones que se definen adquieren valory
dominancia, las capacidades colectivas que aqui se movilizan, adquieren un tono mayor. Las capacidades
de las organizaciones son capacidades colectivas necesarias para que una organizacion pueda tener un
buen desempefio. Al respecto, podemos hacer mencion a algunas de ellas como la capacidad de planear,
gestionar, evaluar proyectos; la capacidad de gestionar adecuadamente presupuestos y sistemas de control
administrativo; la capacidad de adaptarse continuamente a los cambios; la de deliberary concertar entre
sus miembros los aspectos estratégicos y programaticos de la organizacion.

2. Comunidades sostenibles ampliadas y educacion en la vision de RedEAmérica

Lanocidny planteamiento de comunidades sostenibles ampliadas generada desde RedEAmerica, asume
determinadas implicanciasy a la vez se alinea con la perspectiva de sostenibilidad presente en la agenda
de diferentes agencias internacionales, como es el caso de la Organizacidn de Estados Americanos (OEA)
y el Banco Interamericano de Desarrollo —BID—, en consonancia con los objetivos de la Agenda 2030
de Naciones Unidas.

Asuvez, la comprension del territorio se concibe como un todo dinamico en donde interactta una
dimension geografica cuyos limites no estan estrictamente determinados, una dimension organizativa
que supone la cooperacidn entre actores, una dimension politica que pone en juego diversos intereses,
fuerzas y expresiones ideoldgicas, y también una dimension cultural en donde se comparten historias
y sentidos, normas y tensiones que se configuran alrededor de las interacciones, experiencias y los
aprendizajes y desaprendizajes comunes.

Esto pone en valor y permite visibilizar como eje transversal el reconocimiento de los poderes
de los actores locales —de la comunidad— de su capacidad para decidir, cooperar, facilitar o interferir
en las iniciativas que se desarrollan en el territorio. En esta medida adquiere vigor como idea fuerza
aquella formulacion que sefialaba Boissier, cuando enfatizaba que “no hay ninguna receta que garantice
el éxito en materia de desarrollo. Pero si hay por lo menos dos afirmaciones ciertas: si el desarrollo se
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encuentra en nuestro futuro, no sera con las ideas del pasado que lo alcanzaremos; si el desarrollo es
un producto de la propia comunidad, no serdn otros, sino sus propios miembros quienes lo construyan”
(Boissier 1997).

Seguidamente para RedEAmeérica la educacion es concebida como un motor fundamental para
propiciar la movilizacion social, asumiendo que los procesos educativos y los mismos procesos de aprendizaje
ocurren y van mas alla del sistema educativo formal —la escuela—, e involucran significativamente a las
comunidadesy a distintos actores sociales que la rodean y terminan por trascender. En tiempos actuales
parte relevante del proceso de aprendizaje que antes se producia en la familia y la escuela, se desarrolla
ahora en otros entornos socioculturales independientes de estos.

Aqui se introduce la nocién de comunidad educativa ampliada, donde se convocan y juntan el
ejercicio de la corresponsabilidad de diversos actores en el mejoramiento continuo de la inclusion, la
calidad, la pertinencia educativa y el respeto y buen trato en el mbito educativo. También se considera
esta vision de comunidad como una apuesta por el dialogo de saberes practicos y tedricos que favorezca
ellogro de resultados medibles y sostenibles en el corto, mediano y largo plazo. Es aqui que la articulacion
entre comunidad-escuela viene a dar mayor profundizacion a la dimension territorial de los procesos
educativos, permitiendo identificar y articular los esfuerzos de diversas instituciones, organizaciones y
grupos en el territorio; organizaciones de base (ODB), centros de salud, centros vecinales, bibliotecas
populares, entidades de proteccion y de defensa de los derechos de la nifiez, de recreacion, deporte,
cultura, medioambiente, etc.

El enfoque de comunidad educativa ampliada, en sintonia con el marco de comunidad sostenible,
se articula a la Agenda 2030 en procura de una educacion equitativa, inclusiva y de calidad, buscando
promover oportunidades de aprendizaje con una amplia participacion de los actores comunitarios,
gubernamentales, empresariales y de organismos internacionales. De alguna u otra manera lo que se
trata es de traducir el proceso de aprendizaje en una comunidad en la que los actores locales (vecinos,
docentes, estudiantes, referentes de gobiernos y entidades empresariales, entre otros) se escuchan los
unos con los otros con respeto y tolerancia, indagando, construyendo argumentos, haciendo relaciones
y aplicando decisiones estratégicas para actuar en aquellos entornos desfavorables y nocivos para el
desarrolloy la calidad de vida de la comunidad.

Haciendo un paralelo con reflexiones de Lipman, desde las comunidades educativas sostenibles se
gatillan procesos de pensamiento con incidencias en las practicas locales de desarrollo, entendiéndose que
“el pensamiento es aquel proceso de busqueda o de realizacion de conexiones y disyunciones. El mundo
estd articulado por complejos (que evidentemente no son simples) como moléculas, sillas, personas e
ideas, y estos complejos establecen relaciones entre las cosas...” (Lipman, 1998). Esto nos facilita afianzar
la comprension de la educacion en su plena expresion de multidimensionalidad, multiconexionalidad y
complejidad en cada una de sus relaciones.

La comunidad educativa ampliada reconoce esta interdependencia multidimensional de
propositos y acciones educativas en el territorio y aspira a vincular los lideres comunitarios, las
organizaciones de base, las fundaciones, las autoridades educativas y los numerosos programas
intersectoriales que hoy dia se desarrollan en la escuela y en la comunidad, en niveles y acciones que
reconozcan y potencian el trabajo colaborativo de las organizaciones de base, las ONG vy el sector
estatal. Véase el diagrama VI.2.

En la misma medida que en el marco del desarrollo de base las organizaciones intervienen e
interactuan en diversas escalas, a su vez, entro del enfoque de las comunidades educativas ampliadas
se distinguen 3 escalas de actuacion. Aqui se constatan y suponen los niveles micro, meso y macro, en
los cuales se busca que los nifios, nifias y jovenes desarrollen sus potenciales y cuenten con mejores
oportunidades de crecimiento personal y social a través de la inclusion social, la proteccion ciudadana'y
educativa y la participacion social.
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DiagramaVI.2
Actores, niveles y acciones de la Comunidad Educativa Ampliada

Mejoramiento socializacién
y aprendizaje

Organizaciones Organizaciones
de base sociales

) ) Familias : )
Mejoramiento Mejoramiento

equidad e Docentes Estudiantes acceso y

inclusion social . . accesibilidad
Directivos

Otras entidades Entidades sector

sectoriales educativo

Mejoramientos ambientes
inclusivos, protectivos y
enriquecidos

Fuente: RedEAmérica, 2017. Articulacion Escuela Comunidad: hacia la construccion de comunidades educativas ampliadas.

Diversas iniciativas de desarrollo acompafiadas desde RedEAmerica en mas de 11 paises de
América Latina, logran afianzar la premisa desde la cual se sostiene que articulandose con el sector
educativo se hace mas pertinente e incidente impactar otras areas claves del desarrollo como la cultura
(reconocimiento de valores y expresiones locales), la salud (formacidn de habitos de autocuidado), el
medio ambiente (habitos de preservacion y cuidado del entorno) y la inclusion laboral (con programas
en competencias laborales).

Retomando los niveles de intervencion, podemos apreciar que a nivel micro la comunidad educativa
ampliada fortalece sus acciones con los padres, las madres y los cuidadores, con las organizaciones de
base y con las instituciones del entorno, fortaleciéndose los mecanismos de participacion e inclusion
social, poniendo en valor y calidad la ocupacion por un mejor clima escolar, cambios pertinentes en la
propuesta pedagogica centrada en los intereses y necesidades de la cultura local, con su correlato y
sintonia en la curricula y gestion del aula.

A nivel meso las acciones colectivas se amplian paraincluir el trabajo con el sector empresarial, las
ONG, las autoridades, y las agencias gubernamentales. Se fortalecen los vinculos de las organizaciones de
basey de las instituciones educativas con otros actores locales, y se generan y fortalecen redes y alianzas,
consolidando su sentido de pertenencia con el territorio y la construccion una perspectiva enddgena y
amplia sobre el desarrollo educativo local.

A nivel macro, la comunidad educativa ampliada tiene interlocucion con las politicas y los proyectos
estatales en los espacios pUblicos de concertacion y deliberacion local y regional, al tiempo que aporta a
la ejecucion de las politicas y programas publicos y a la presencia local del Estado y del gobierno. Véase
el diagrama V1.3.

Las nociones de comunidades sostenibles, organizacion de base y comunidad educativa ampliada
en la medida que moviliza la participacion efectiva de los actores, reivindica y abre la posibilidad
de creacion, innovacion y busqueda de alternativas a las problematicas de la infancia, la nifiez y la
juventud desde el desarrollo de las capacidades colectivas y la generacion de capital social desde la
innovacion escolar.
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DiagramaVI.3
Niveles de articulacion de las Comunidades Educativas Ampliadas: actores y resultados
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Fuente: RedEAmérica, 2017. Articulacion Escuela Comunidad: hacia la construccion de comunidades educativas ampliadas.

Paraello, los procesos de desarrollo sostenible en las comunidades educativas ampliadas consideran e
incluyen momentos que van desde una vision compartida de problemas educativos comunes en el territorio
(bajos desempeiios, vulneracion de derechos, apatia de padres, desconocimiento de activos culturales locales,
indefension o imposibilidad de manejo de las problematicas educativas dentro y fuera del dmbito escolar
formal), el reconocimiento de los potenciales y experiencias existentes (fisicos, financieros y humanos),
el reconocimiento colectivo de la idea de bien comUn como condicion para el bien individual; y con mayor
caracter y rigor el momento de la concertacion de objetivos y el desarrollo de iniciativas colectivas en la
comunidad ampliada (el nivel micro), en la accion coordinada entre comunidades, instituciones y sectores
(nivel meso), y en la accion colectiva en espacios publicos de concertacion (nivel macro).

Transversalmente se puede inferir que desde las iniciativas ancladas en las comunidades educativas
ampliadas, se ejerce laidea fuerza de movilizar la construccion de un sujeto critico capaz de comprometerse
con intereses que van mas alla de su propio bienestar y de ser seducido en hacer parte de procesos de
participacion colectivos, con otros iguales y diferentes.

“Ser critico significa también, por tanto, permanecer atento a los cambios de la realidad social y
cultural, sensible a los problemas y contradicciones en que se debate la educacion actual, abierto a las
concepciones plurales que se manifiestan, critico frente a cualquier solucion dogmatica que trate de
imponerse. El recurso a diferentes puntos de vista ayudara a reformular las propuestas (éticas, politicas,
sociales...) que han de ser asiento de la propia actitud personal” (Lipman, 2009).
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B. Lainiciativa “Hacernos ECO en Malaguefio”: un hilado
intersectorial y a escala

1. Antecedentes del contexto territorial

Las acciones que el proyecto viene desarrollando desde el afio 2014 se llevan a cabo en RepuUblica Argentina,
Provincia de Cérdoba, Departamento Santa Maria, Ciudad de Malaguefo.

Geograficamente el municipio de Malaguefio se encuentra ubicado en el departamento Santa Maria,
pedania LaCalera. Se localiza al Sudoeste de la ciudad de Cérdoba, distando de ésta, 20 km. Otras ciudades
proximas son Villa Carlos Paz, principal centro turistico del Valle de Punilla (16 km.) y Alta Gracia (36 km.),
capital del departamento Santa Maria.

La principal via de comunicacion entre estas ciudades es la Ruta Nacional N° 20, Autopista Justiniano
Allende Posse.

El ejido municipal de Malagueiio comprende 35.132 has.; la mayor densidad poblacional del municipio
se registra en la ciudad de Malaguefio que, de acuerdo con el censo del afio 2001, es de 7000 habitantes
aproximadamente. Segun estimaciones actuales de acuerdo al Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(afho 2010) el municipio cuenta con 14.706 habitantes.

El radio municipal comprende ademas de malagueiio, los barrios deYocsina, Santa Barbara, La Perla
y Ampliacion La Perla, Villa San Nicolds y las zonas rurales de Lagunilla, La Ochoa, Falda de Cafiete,
Sierras de Oro, Punta de Agua y La Juanita. La caracteristica principal de estos barrios es su alejamiento
del nicleo urbano central y las distancias relativamente extensas que separan unos de otros.

Desde 1886 la principal actividad econdmica de esta localidad consistia en la extraccion de piedra
caliza y produccion de cal; la demanda de cales y piedras para el sector de la construccion y de las obras
publicas ubicaron a esta ciudad como una de las principales proveedoras. La importancia de la explotacion
mineray la llegada del ferrocarril contribuyeron a otro proceso fundamental para comprender la historia
de Malaguefio: las migraciones. La demanda de mano de obra para cubrir puestos en la calera de don
Martin Ferreyra, no exigia de especializacion. Picapedreros, barreteros, caleros, trituradores, foguistas eran
muy solicitados. Entonces, comenzaron a llegar desde distintos puntos del interior provincial y nacional,
hombres expulsados por la precaria situacion econdmica de sus regiones. Algunos llegaron solos; otros,
trajeron a sus familias. Provenian de los departamentos del noroeste de la provincia y también de las
provincias del norte (preferentemente, santiaguefios, riojanos y catamarquefios).

Hoy, en la localidad una parte importante se dedica a la actividad minera (extraccion de piedra,
fabrica de cemento) y, otra a su vez, se encuentra vinculada con el sector de la construccidn (incluyendo
fabricacion de ladrillos).

La zona cuenta con instalaciones comerciales, consistentes en pequefios comercios y establecimientos,
entre los que se puede mencionar supermercados, ferreteria, panaderias, estaciones de servicio, farmacias,
quioscos, etc. Por suimportancia se destaca el mercado San Miguel, proveedor mayorista de frutas y verduras.

2. Elproyectoy su promesa de valor

La iniciativa "Hacernos ECO de Malaguefio” se viene desarrollando en los barrios 1° de Mayo, La Perla,
Yocsina, San Nicolas, Punta de Agua, Falda del Cafiete, Centro.

Las instituciones educativas que participan articuladamente en el disefio y ejecucion del proyecto
son 29, las que representan los diversos niveles y modalidades, de gestion estatal y privada, urbanay rural.

La poblacion directa a la cual focaliza su intervencion esta iniciativa es de 3.731 estudiantes.
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CuadroVl.a
Poblacion
ZZZ:iInF;C;EIr?;;Odr:riitos Cantidad de infantes Cantidad de nifios acdzr;giaei?; Cantidad de jovenes
3.731 estudiantes Maternal N. primario N. medio Ciclo orientacion
N. inicial 1023 10 -2°-39%afo 4° - 5°- 6% afo
1088 1030 690

Fuente: Proyecto “"Hacernos ECO en Malaguefo”. Programa Acciones Educativas Locales. 2017 RedEAmérica Argentina.

En relacion a los destinatarios indirectos, de los 4.000 estudiantes estimativamente que tiene la
ciudad de Malaguefio en todos los niveles y modalidades, de instituciones de gestion estatal y de gestion
privada, ubicadas en el cono urbano y/o en espacios rurales, se consideran 3 personas por grupo familiar.
Esto implica unimpacto indirecto hacia unos 12.000 de Malaguefio, lo cual se aproxima significativamente
a los 14.706 de habitantes que conforman su poblacion total.

Esta propuesta asume que uno de los grandes desafios de la educacion es contribuir a un cambio
cultural, esto es transitar desde una cultura individualista, economicista y competitiva, hacia un escenario
donde se promueva el sentido de pertenencia, corresponsabilidad y sentido de la solidaridad para con
los intereses comunes.

Hacemos memoria que esta propuesta se integra y a la vez se deriva del Proyecto Educativo de las
Escuelas de Malaguefio (PEEM) creado el afo 2004, acompafiada en su gestacion por Fundacion Minetti
—hoy Fundacién Holcim Argentina—. La Fundacion Holcim Argentina (FHA) integrante del area de Desarrollo
Sostenible (DS) de la compaiiia, incrementa valor con su presenciay trabajo que realiza con las comunidades.
En este sentido, el Plan 2030 contempla 4 pilares con sus respectivos compromisos y metas, entre los que
se destaca el pilar Personas y Comunidades junto a los de medio ambiente, agua y economia circular.

Haciendo sintoniay alineandose con la FHA, el PEEM se focaliza y mantiene como nucleo de trabajo
“la formacidon de ciudadanos”, a partir del cual se busca construir, a partir de un trabajo compartido, un
Disefio Curricular Local viable, que impacte positivamente en la educacion de los alumnos de esa comunidad.

La propuesta surge para intentar resolver algunas problematicas comunes que afectan a las instituciones
educativas de Malaguefio. Entre ellas: el bajo rendimiento de los alumnos; la desercion; la repitencig; la
desvinculacion con la comunidad o el bajo nivel de comunicacion con ellg; la poca articulacion intra e
interinstitucional; el desconocimiento entre lo que se hace y debe lograr cada nivel; la falta de espacios y
tiempos para aunar criterios comunes entre docentes e instituciones; la dificultad para atender a la diversidad
del alumnado; y la fragmentacion del curriculo, los contenidos desarticulados o poco significativos, etc.

Teniendo en cuenta esta situacion general, los directivos de las escuelas de Malaguefo consideraron
que para desarrollar acciones educativas mas coherentes en la zona, se debia implementar un proyecto
compartido con principios o supuestos pedagogicos comunes que vertebraran las acciones que tienen
lugar en las instituciones, teniendo como referente las caracteristicas de la comunidad. Es por eso que
se inicid un trabajo compartido para constituir una propuesta educativa viable que promoviera buenas
practicas de ensefianza. Esto es en lo que consiste la tarea del PEEM.

Si bien este proceso de acompariamiento de Fundacion Holcim ha sido transversal y sistematico,
la iniciativa “Hacernos ECO de malaguefio” pertenece en su disefio y ejecucion a las 29 escuelas que
participan de la misma. Inclusive la misma opcion tematica elegida es producto de la proposicion de una
de las entidades educativas.

Observando el territorio, en la localidad de Malaguefio se generan unos 210.000 kilos de basura
por mesy, con esto se alimenta un problema ambiental creciente, que se asocia con la contaminacion del
suelo, el aire y el agua. Al ser enterrados, los desechos organicos comienzan un proceso de fermentacion
anaerdbica que da por resultado gas metano, uno de los principales causantes del calentamiento global.
Por afadidura a nivel local se encarecen loas tasas municipales.
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Sibien se reconocen diversas causalidades que en Malaguefio generan contaminacion, se aprecian
como las mas visibles la poca colaboracidn por parte de la sociedad en el cuidado y resguardo de su
entorno, la carencia de una recoleccion clasificada de los residuos, la insuficiente conciencia ciudadana
sobre la gravedad del problema, el patron de consumo de los ciudadanos, que obedece al uso ineficiente
de los recursos y la no valoracion de los mismos, la ausencia de una cultura de reducir, reutilizar y reciclar,
lo cual se encuentra asociado a los escasos valores de preservacion del ambiente en el hogar, en los
espacios publicos y en las escuelas.

Sibien desde la iniciativa se proponen promover el compromiso social y la participacion comunitaria,
mediante la articulacion de proyectos institucionales tendientes a fortalecer el sentido de la responsabilidad
ambiental en la comunidad de Malaguefio; a nivel operativo y funcional buscan pensary ejecutar acciones
que promuevan un manejo adecuado de residuos sdlidos domiciliarios en las escuelas y coordinarlas con
otras instituciones.

Se decide y da prioridad como actores relevantes, al rol de los directivos, docentes, alumnos y
personal de apoyo, como los auténticos promotores ambientales. Aqui es importante destacar que desde
el proyecto hay un giro y peso en el enfoque de asumir la intervencion, esto es, haciendo conciencia y
practica que sera de vital importancia que la escuela no plantee la problematica desde la perspectiva de
los portadores de malas noticias, si noy por el contrario desde el ojo apreciativo, que pondera desde los
aciertos, competencias y talentos progresivos de la de los ejecutores de programas o de los sofiadores
de un futuro mejor.

En concreto la iniciativa se plantea como propdsitos generar conciencia para el desarrollo de
acciones que permiten la disminucion de la basura, valorar e intervenir en la preservacion del medio
ambiente en el hogar, la escuela y los espacios publicos y finalmente desarrollar la cultura de las 3 R
(reutilizar, reciclar y reducir).

Se destacan entre las metas la puesta en practica en 10 Centros Educativos, de proyectos
pedagogicos que apunten a la toma de medidas que permitan la remediacion de algunos problemas
ambientales relevados en la fase de diagndstico; el incremento del 80% en la recoleccion separada de los
envases plasticos y del papel; la promocion e instalacion de nuevos habitos en el tratamiento de residuos
domiciliarios hacia 70 familias y finalmente, la sensibilizacion y el tratamiento responsable de residuos
a través de la realizacidn de una ECO-Jornada destinada a vecinos de la localidad.

3. Laestrategia intersectorial como estrategia de articulacion

Sibien las instituciones educativas se posicionan en un rol de liderazgo en la implantacion de la propuesta,
de manera progresiva se fueron generando articulaciones con diversas entidades del sector publico y
privado de la comunidad, entendiéndose que los desafios acordados requieren integrar diversos insumos
y competencias técnicas pertinentes al grado de impacto y calidad que la iniciativa se propuso.

Fortalecer el sentido de la responsabilidad ambiental en la comunidad de Malaguefo es tarea
y compromiso de diversos actores y especialmente de sectores, donde entran a articularse deberes y
habilidades del gobierno local, la empresa, las organizaciones de la sociedad civil, el ambito académico,
los medios de comunicacion social, las escuelas de nivel inicial, primaria y secundaria, la cooperadora del
hospital y el rol del gobierno nacional con sus respectivos organismos técnicos. Véase el diagrama VI.4.

En el espiritu de esta iniciativa si bien se detenta la instalacion de la conciencia ambiental, iniciando el
tejido con los alumnos de escuelas de ensefianza primaria y secundaria, a la vez se requiere necesariamente
provocar un abordaje creativo y esencialmente pedagdgico para educar, acceder y comprender acerca
de que se estd hablando cando se pretende desarrollar la cultura de las 3R (reutilizar, reciclar y reducir).
Aqui nos podemos remitir al Principio 10 adoptado junto a otros principios en la primera Cumbre de la
Tierra realizada en Junio de 1992 en Rio de Janeiro, Brasil. El 10 establece que todas las personas tienen
derecho al acceso a la informacion, a la participacion y a la justicia en los asuntos ambientales. Estos
derechos se conocen como Derechos de Acceso.
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Diagrama V1.4
Actores involucrados en gestion asociada

Aqui se hace pertinente y funcional generar nodos y nudos para abrir el juego a la participacion
responsable y efectiva entre y desde los diversos sectores y actores convocados.

Fuente: Elaboracion propia.

Se logra apreciar con intensidad la perspectiva de un enfoque multiescalar integrado para encarar los
problemas de la comunidady del territorio donde laintersectorialidad supera laintervencion sectorial univoca que
concentray atomiza los esfuerzos requeridos. Al respecto se hace sintonia con lo sefialado por Sandoval, Sanhueza
y Williner, cuando enfatizan que “un enfoque de planificacion participativa busca garantizar la representacion
delos intereses de los ciudadanos/as, y la coordinacion de esfuerzos. Esto supone una coordinacion de doble
via: desde abajo hacia arriba y desde arriba hacia abajo. Con ello se construye una planificacion multiescalar
como modelo de gestion publica, donde el Estado, la sociedad civil y el sector privado acuerdan estrategiasy
lineas de accion para mejorar la calidad de vida de la gente” (Sandoval, Sanhueza y Williner, 2015).

4. Laidentificacion de los actores en los nudos y nodos de la estrategia intersectorial

Durante todo el proceso, tanto de gestacion como de ejecucion de la propuesta, se fueron generando casi
de una manera natural contactos y después vinculos con actores especificos y necesarios para inyectar
contenido y calidad a los desafios formulados. Si bien este proceso es una construccion de confianzas y
compromisos en la adhesion a una tarea —en el marco de un proyecto superior— que desafia a asumir
ciertos compromisos con la comunidad, no todos los convocados y por diversos intereses razonables en
escena, mostraron entusiasmo efectivo en la tarea. A continuacion y sectorizadamente identificaremos
a los actores que hoy hacen parte sostenida en su participacion con este proyecto de desarrollo.

o Instituciones Educativas: 29 escuelas.

Jardin JUAN MINETTI, Jardin Municipal Barquito de Papel, Escuela Fray Justo Sta. Ma. De Oro,
Instituto Provincial de Ensefianza Media (IPEM) N° 374, Jardin Municipal Perlitas de Colores, Escuela
Gabriela Mistral, J. Gabriela Mistral, Jardin Maternal Mundo de Garabatos, Jardin Maternal Mamita



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 93 Planificacion multiescalar: ordenamiento, prospectiva... 125

Maria, Escuela Martin GUemes, J. Martin Giemes, Anexo IPEM No° 316, J. Nicolas Avellaneda,
Escuela Nicolas Avellaneda, Anexo IPEM N° 345, Centro Educativo de Nivel Medio de Adultos
(CENMA) 295, Escuela Juan José Paso, J. Libertador Gral. San Martin, Jardin Maternal Pequefas
Huellas, Colegio Inmaculado Corazon de Maria, Instituto Provincial de Educacion Técnica (IPET) N©
67, Escuela Nocturna Dean G. Funes, Anexo Maria Montessori, Escuela Manuel Belgrano, Instituto
Secundario Yocsing, Instituto San Carlos, Anexo 374, Jardin de Infantes Mi Piccolino y Jardin de
Infantes Patito Feo.

e Municipalidad de Malagueio y la Secretaria de Educacion del municipio.

e Supervisores Zonales y Regionales de Nivel: Inicial, Primario, Secundario, Primaria y
Secundaria Adultos, Especial. Gestion estatal y privada.

e Organizaciones no-gubernamentales: Fundacion TierraVida, Fundacion ECOINCLUSION,
Casa del Titere, Matanga (recreologos).

*  Medios de Comunicacion Social: Radio Municipal de malaguefio y Portal INFOGUIA.

e Universidades: Universidad Libre del Ambiente (gestion publica) y Universidad y la
Universidad Blas Pascal (gestion privada).

e Empresa: Fundacion Holcim Argentina y Geocycle (planta de coprocesamiento de residuos
y miembro del Grupo LafargeHolcim).

e Gobierno Nacional: el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA); organismo
dependiente del Ministerio de Agroindustria de la Republica Argentina.

Si bien con la gran mayoria de estos actores se han gestado diversos tipos de alianzas, unas con
mas envergadura y sostenibilidad en el tiempo que con otras —por cuestiones de coyuntura y necesidad
emergente fundamentalmente— adquieren mayor visibilidad y protagonismo aquellas alianzas que se
han logrado consolidar especialmente durante la tarea del acopio del plastico de las botellasde PET y la
Campafia de Papel. En la primera del acopio del PET, hay todo un circuito articulado de actores entre los
que participan en red las 29 instituciones educativas, las familias de los estudiantes, el Instituto Provincial
de EducacionTécnica IPET 67, el municipio, Ecoinclusion, Geocycle, el Hospital Nuestra Sefiora De Nieva
y las familias de las viviendas sociales construidas con los ladrillos ecolégicos. Véase el diagrama VI.5.

DiagramaVI.5
Circuito articulado de proceso de reciclado

Fuente: Elaboracion propia.
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5. Losdispositivos y herramientas pedagodgicas de la intervencion

Uno de los aciertos de esta iniciativa es haber logrado incidir no precisamente en los contenidos de la
curricula de las escuelas (primaria y secundaria), los cuales ya estaban contemplados con la tematica
ambiental, sino especificamente en incorporar un abordaje genuino y novedoso con respecto a las
diversas metodologias y estrategias pedagdgicas implementadas para profundizar y ser mas efectivo
en su tratamiento.

Estos dispositivos didacticos y pedagogicos cobran un talante altamente movilizador y seductor
especialmente para con los estudiantes y sus diversos grados de cursado, logrando trascender la mera
entrega de informacion mediante la busqueda de espacios para establecer conexiones entre la conversacion
trivial de la vida cotidiana, con premisas tedricas que vienen a suscitar nuevas preguntas sobre el tema en
conversacion. En palabras de Lipman, “el foco del proceso educativo no es la adquisicion de informacion,
sino la indagacion de las relaciones que existen en la materia bajo investigacion” (Lipman, 1998).

Podemos mencionar los dispositivos relevantes de esta caja de herramientas, que en el marco del
“Hacernos ECO en Malaguefio” se han desplegado. Cabe destacar que la mezcla y armonizacion entre
la palabra, las emociones y el cuerpo otorgan la singularidad y arquitectura a cada uno de los recursos
gue mencionaremos.

e  Liga Héroes Ambientales: La Convencion de Héroes Ambientales es un evento dirigido a
nifios y jovenes del sequndo ciclo de escuelas primarias, que busca concientizar sobre el
cuidado del medio ambiente. Mediante este evento se busca hacerlos participes de diversas
actividades que los inspiran de manera divertida a adquirir habitos mas sustentables, para
ponerlos en practica en sus hogares junto a su familia.

Ademas, este es un espacio ideal para visibilizar y difundir las diferentes propuestas existentes en
la ciudad y provincia de Cérdoba que trabajan en el cuidado del medio ambiente. El evento Superhéroes
Ambientales consiste en un recorrido de 2 horas por las diversas propuestas que realizan los expositores
en el espacio destinado a tal fin, en el cual se realizan stands interactivos, actividades al aire libre, charlas,
talleres y participacion de artistas que dialogan con los nifios. En este espacio se priorizan propuestas
interactivas y lUdicas, que permiten a los niflos aprender sobre la tematica ambiental poniendo sus manos
a la obra, manipulando objetos u observando.

e EH!Copate: esta estrategia se presenta como un instrumento practico dirigido a jovenes de
entre 14 y 18 afios, que les permita conocer cuan sustentable es el ambiente que los rodea,
identificar una problematica y ejecutar un plan de accion que se enfoque en su mejora. Este
dispositivo Incentiva a los jovenes para lograr un impacto positivo y duradero relacionado
a la sustentabilidad, mediante la aplicacidn y creacion de un proyecto ambiental concreto
con impacto local. De este modo, para incentivar al liderazgo de los jovenes participantes,
la etapa “Plan de Accion” se estipula como indispensable para alcanzar la meta uUltima de
“"EH! Copate”.

Tanto las estrategias de la Liga de Héroes Ambientales como Eh! Copate, son recursos liderados
e implementados por Fundacion Tierra Vida.

e  Eco Club: es una instancia de participacion de jovenes de la ensefianza secundaria entre
12y 15 afios de la ciudad, que habilita la posibilidad de conformar un grupo de participantes
para abordar tematicas relacionadas al medio ambiente, con miras como producto a la
conformacion de un Eco Club, a partir del cual y posteriormente permita la generacion de
acciones en los espacios publicos y barrios de la ciudad de Malaguefio. En estos espacios se
parte de la premisa que afinca somos el medio que habitamos.

e Micro Radial: desde la escuela a través de este espacio radial se socializa la experiencia con
los padres y familias que escuchan desde su casa a sus hijos, se ponen radios en las aulas para
que los compaiieros escuchen los didlogos y conversaciones. Transversalmente se ponen en
practica e integran disciplinas como el cuidado del ambiente (ciencias naturales), la oralidad



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 93 Planificacion multiescalar: ordenamiento, prospectiva...

y la ética en su relacion con componentes actitudinales que se van expresando en desde los
momentos que los estudiantes salen de la escuela como la en su aspecto actitudinal: salir de
la escuela, viajar en un taxi, saludan a la gente de la radio, hacen uso de la tecnologia, narran
sus historias, responden y dan cuenta de la agenda a charlar en el espacio radial.

e Huertos familiares: esta estrategia se lleva a cabo en los jardines maternales hacia nifios de
2y 3 afos, con la conduccion de los ingenieros especialistas del INTA. Con el apoyo técnico
de estos profesionales se capacita en la elaboracion de Huertas Orgéanicas Domiciliarias y en
la fabricacion de COMPOST, donde se cuenta con el acompafiamiento de los padres de los
nifios, lo que permite a la vez provocar un impacto paralelo en los alcances formativos de
este espacio.

C. Reflexiones, aprendizajes y desaprendizajes de la experiencia
en contextos de complejidad

“no hay en la tierra, una sola pagina, una sola palabra, que lo sea, ya que todas postulan el
universo, cuyo mas notorio atributo es la complejidad” (Borges, 2004).

En la misma medida que la actividad humana demanda y desafia la participacion integral de las
personas como una unidad sistémica, es desde este mismo lente donde una experiencia de desarrollo
como el “Hacernos ECO en Malagueio”, requiere ser leida, interpretada y ponderada en su incidencia
factica. Es por ello que consideramos pertinente poner la atencidn en algunos componentes y atributos
que permitan hacer algunas valoraciones sobre determinados cruzamientos entre lo local, la comunidad,
el territorio, la cultura, lo publico, lo privado, la sostenibilidad, el podery por cierto desde la complejidad
y entropia del mismo escenario.

e  Eldesarrollo a escalay el atributo de la confianza.

Asi como desde la horizontalidad de los actores con sus respectivas competencias sectoriales
(educacion, salud, academia, comunidad, etc.) puestas en juego por un interés comun, en lamisma mediday
a escala de abajo hacia arriba (escuelas, empresa, gobierno local) cada accidn, decisidn y relacion adquieren
legitimidad cuando encuentran el debido sustento en la confianza de las personas y los referentes de las
organizaciones involucradas. Caminar a escala impone desafios y atributos sin los cuales la tendencia
es habitar lugares retoricos y politicamente correctos, que asociados con la burocracia y ciertos modos
verticalistas de administra el poder, no son los mejores signos de los tiempos para construir capital social.

El “"Hacernos ECO en Malaguefio” no esta ni ha estado exento de estas tensiones, donde voluntad
politica y practica organizacional exponen —por su carencia o presencia— la necesaria conviccion y
expresion actitudinal de reconocer al otro como un igual desde la palabra y el ejercicio ciudadano.
Socioculturalmente la localidad de Malaguefo es ciudad con caracteristica de pueblo y extension de ciudad,
por ende los modos de relacionarse adquieren una sensibilidad mayor, dada la cercania y observancia
entre los ciudadanos. Se puede asociar a esto otro componente que viene dado por esta caracteristica de
los habitantes de otorgar mayor sentido de pertenencia al “barrio” por sobre la concepcion de la ciudad.
Esta valoracion encuentra implicancias en una comunidad donde movilizar iniciativas “comunes” requiere
esfuerzos sostenidos, pues los focos de interés y seduccion se reducen al pequeiio espacio del territorio
en desmedro de propuestas ampliadas al conjunto de la comunidad ciudadana. Esto del bien comun es
todo un desafio, en igual medida lo es “el pasa confianza” con la autoridad, el de afuera.

“Hay sistemas que obstruyen la generacion de condiciones de confianza, que estimulan
relaciones altamente competitivas y antagonicas entre sus miembros. Hay en cambio sistemas
que promueven la confianza, que obligan a los individuos a desarrollar confianza entre si
(...). Sin el desarrollo de relaciones de confianza sus miembros no logran alcanzar las metas
requeridas por el sistema. El sistema, con su estructura y su cultura, es por tanto un aspecto
en el que es indispensable poner atencion” (Echeverria, 2007).
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e Laorganizacion y planificacion multiescalar requiere instancias efectivas de participaciony
coordinacion en todos los niveles.

Uno delos atributos de esta iniciativa, radica en la condicion endogena de la gestacion e implementacion
de la propuesta, especialmente en su etapa inicial. Nos referimos con esto especialmente en la fase del
levantamiento de los intereses sentidos de los propios actores de las instituciones educativas, lo cual esta
ligado a que la manera de actuar, hablar y de reflexionar en la experiencia debe partir de los problemas
y realidades propias de los participantes, de modo que las soluciones que eventualmente se postulen en
el marco del proyecto, también tengan que ver y hagan coherencia con esta realidad. Justamente otra
de las premisas que hoy en dia imprimen valor agregado a los procesos de planificacion hacen relacion
con mencionado por Williner, cuando manifiesta que “los procesos de planificacion, deben fijar objetivos
a partir de los problemas y necesidades de los propios ciudadanos-as, debe evitarse el voluntarismo y
la atomizacion de esfuerzos, lo que advierte la importancia de la coherencia y de la coordinacion como
principios rectores de todo el proceso” (Sandoval, Sanhueza y Williner 2015).

En adhesion a lo anterior son los propios referentes de las 29 instituciones educativas que dan
sentido y razdn de ser al proyecto, los que deciden conformar una “*mesa de gestion” que coordine hacia
adentro y hacia afuera el proyecto, formando parte de ella integrantes que representen a cada uno de
los niveles de las instituciones educativas; maternales, jardines, primaria, secundaria, y un referente de
los vecinos de la ciudad.

El objetivo de esta mesa de gestion tuvo por objeto facilitar las decisiones en la planificacion,
logistica y coordinacion de las acciones (con mayor rigor cuestiones que afectan al presupuesto), siendo
especialmente la instancia visible y representativa desde donde se tomen las decisiones y ejecuten las
negociaciones con el gobierno local asi como con la misma empresa Holcim. Otra de los roles que detenta
esta mesa de gestion es anticiparse al futuro escenario de la sostenibilidad de la iniciativa, considerando
especialmente el escenario proximo donde los actuales recursos del fondo de RedEAmerica (Fundacion
Holcim) se agoten.

e  Laracionalidad comunitaria: aprendery no practicar, no es aprender.

Los procesos de aprendizaje constatados desde diversos dispositivos o estrategias pedagogicas
implementadas en el proyecto, solo se logran sostener y mantener coherencia en la medida que los
propios sujetos, grupos y organizaciones las ponen en practica. Esto es, no basta ni es suficiente la
comprension de diversos tipos de conocimiento o manejo de informacion relevante sobre determinados
saberes (dominio de una técnica, pasos para hacer una huerta familiar, crear un Eco Club, juegos, elaborar
proyectos, etc.) si estos a la vez no son puestos en practicas durante y a posteriori de la ejecucion de
las iniciativas. Parafraseando a una cita aristotélica destacada “lo que tenemos que aprender a hacer, lo
aprendemos haciendo”, pues de lo contrario comprender algo pero no ponerlo en practica, equivaldria
a no comprenderlo.

Este entrenamiento desde el hacer como requisito para validar el aprendizaje, también se constituye
en una sefal y condicion para el estado y los propios gobiernos locales —caso Malaguefio— los cuales
hoy con mayor rigurosidad, deben mirar, escuchar, dialogar, planificar y armonizar con los ciudadanos,
aprendiendo otros modos de gestionar las decisiones desde iniciativas locales. Malaguefio hoy evidencia
pone en cuestion el sentido y pertinencia del rol del estado, donde el control territorial como referente
del poder politico se visualiza como un imperativo insuficiente como practica de gobernar, sino se logran
apreciar o incorporar otras maneras o légicas de administrar el territorio. Desarrollar el territorio hoy
gatillan otros dispositivos y procedimientos desde una racionalidad estratégica, que convocan a sentar a
lamesa de las decisiones territoriales, no solo a los “expertos” sino a los ciudadanos comunes y de sangre
y hueso (docentes, estudiantes, referentes municipales, lideres comunitarios) que desde otros saberes
y haceres ponen en valor y re-contextualizan que la vida politica ya no se expresa ni desarrolla desde un
solo lugar, sino que desde diferentes escenarios y lugares de expresion publica.
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El enfoque de comunidad educativa ampliada ligada a la nocion de comunidades sostenibles, abre
un espacio para la gestacion y fortalecimiento de capacidades colectivas de actores locales —"Hacernos
ECO en Malaguefio”— que desde la interaccion y conviccion de intereses comunes, han practicado y
validado modos de elaborar, disefiar, hacer prototipos, aplicar adecuaciones desde lafalibilidad, dialogar
en la diferencia, establecer consensos, negociar con la ldgica empresarial y del estado local e incidir
estratégicamente en las familias de la comunidad y en el propio estado, mediante un foco tematico
relevante como el cuidado del medio ambiente y los procesos de las 3R. Los intangibles recuperan tono
y silencioso vigor, las capacidades colectivas para afinar la escucha, la capacidad de dialogar, conversary
tomar decisiones se encuentran finamente hiladas con la generacion de conocimiento y los procesos de
adaptacion a la entropia de la misma vida de las organizaciones y de las comunidades. Estas habilidades
blandas no aseguran ni blindan a los sujetos y sus organizaciones, pero al parecer si los habilitan para
transitar con ropaje de mejor calidad y consistencia tiempos de riesgo, incertidumbre, caos, flexibilidad,
cambio, donde la velocidad de la informacion y del tejido en redes asoma sin pedir permiso.

En tiempos donde el debilitamiento y erosion de “aquello que nos es comun” y la ética de la
individualidad y el logro individual son dominantes, suenan, interpelan y ponen en tension palabras de
Beck donde “elegir, decidir y configurar individuos que aspiran a ser autores de su vida, creadores de
su identidad, son las principales caracteristicas de nuestra era. Se vela primero por intereses propios
y por generar una identidad de individualidad y autenticidad, que por proteger los intereses comunes,
generando asi que las sociedades pierdan sus identidades propias y se olviden de costumbre y tradiciones”
(Beck, 2002).

e Elfortalecimiento del dialogo informado a escala y en perspectiva intersectorial.

La promocion de la asociatividad y la articulacion publico-social-privada se ha tornado en un
imperativo en procesos de desarrollo de base y desarrollo local. Mirando desde la iniciativa presentada
en este articulo, se logran identificar multiples actores que durante el proceso han puesto en marcha
didlogos (o se han montado sobre los que ya vienen conversando) acordes a los portadores de intereses
de los involucrados. El entrenamiento y acceso al dialogo social van asociados a la generacion de
espacios de conocimiento y comprension que desde las diversas racionalidades entran en conversacion;
esto es, desde las lecturas y modos de hacer que detentan la institucionalidad publica, la privada y las
organizaciones sociales. Al respecto y por ejemplo, cuestiones como la mayor visibilidad en la agenda
publica de esta iniciativa (que el proyecto sea publicado en la plataforma virtual del gobierno local) o
la demanda desde las entidades educativas, por mayor corresponsabilidad e involucramiento de otros
sectores u organizaciones de la comunidad de malaguefio, o las tensiones derivadas entre el nivel meso
(organizaciones y su pares) y macro (organizaciones y el estado) acerca de cémo incidir, comprender y
acordar reglas del juego que faciliten otro posicionamiento y legitimidad para con el estado local y a la
vez se trascienda la naturalizada —perversa y conspiradora— voluntad politica de la coyuntura y poder
aspirar a convertir los didlogos en acuerdos y compromisos efectivos para la accion.

En muchas ocasiones y esto vale para la administracion publica como también para la de gestion
privada (incluso para determinados perfiles de entidades educativas y de la sociedad civil), los modelos
participativos consumen excesivo tiempo y recursos. La compleja tarea de resolver multiples intereses de
un gran conjunto de portadores de intereses, puede no tener facil resolucion en un espacio democratico
abierto. Las dinamicas participativas requieren absoluta apertura y franqueza —poco alineada con la
subordinacion al poder hegemdnico—lo cual no es siempre deseable o posible. Siguiendo a Benveniste y
sin pecar en absolutismos, “los planificadores no estan preparados para el manejo de la participacion. No
quieren ceder la poca autoridad que puedan tener y temen que su autonomia profesional sea desafiada”
(Benveniste, 1991).

La participacion en base al dialogo informado ayuda a que las organizaciones aprendan. Las practicas
de desarrollo se sostienen —entre uno de sus insumos relevantes— como resultado del aprendizaje
organizacional de los diferentes actores y componentes entrelazados en el tejido.
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Para ello “el didlogo es necesario para que este aprendizaje ocurra. Las organizaciones no pueden
aprender de su experiencia si la gente que trabaja en ellas no tiene posibilidad de explorar alternativas
para lograr estos objetivos compartidos. El didlogo es una condicion necesaria para construir esa vision
compartida sobre los objetivos, para evaluar la experiencia y para explorar alternativas” (Reimers y
McGinn, 1997).

“Hacernos ECO en Malaguefo” es una oportunidad para apreciar sistémicamente potencialidades,
vulnerabilidades, competencias y desaprendizajes desde lo local, pero especialmente es una intensa
experiencia de aprendizaje organizacional (para todos los actores de la comunidad vy el territorio) la
cual nos habilita parafrasear a MacGinn, cuando propone para ello se pongan en juego siguientes cinco
condiciones: no tener miedo a elaborar y decirlo con la palabra, darse oportunidades para reflexionar,
generarse espacios para dialogar con los “otros”, permitirse los tiempos para practicar, hacer prototipo
y ensayar; y finalmente darse oportunidades de evaluar la practica, reflexionar y dialogar.
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VIl.La prospectiva y el analisis de las
transformaciones territoriales

Maria Valentina Soria*
Graciela Nozica?
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Resumen

La dinamica con que se reorganizan los territorios en la actualidad motiva, cuando menos, a la reflexion de
un replanteo teodrico metodoldgico constante para reformular los modelos de planificacién dominantes.
En este sentido se encuentra un interés particular por teorizar sobre la complejidad y se entiende que el
marco metodoldgicoy epistemolodgico que propone Rolando Garcia sobre “Sistemas Globales Complejos”,
constituye un importantisimo aporte para el abordaje de las problematicas territoriales y se vuelve
necesario e imprescindible para enfocar la construccion de escenarios futuros desde la Prospectiva.

Introduccion

En Ameérica Latina se ha producido ya iniciado el siglo XXI, una revalorizacion de la planificacion del
desarrollo y de las acciones en el largo plazo (Lira, 2006). Partimos de considerar que la planificacion es
una herramienta politica-técnica de actuacion sobre el territorio que permite imaginar el futuro, proyectar
lo que se busca, conducir el propio destino y prepararse para solucionar las contingencias que atenten
contra el logro del objetivo deseado segun el Plan PET (Argentina, 2008). En este sentido, el resultado del
proceso de planificacion constituye la expresion territorial del proyecto politico del Estado quien a través de
dos dimensiones que le son inherentes: la direccion y el control, explora y construye futuro (Resee, 2006).

*  Instituto Regional de Planeamiento y Habitat (IRPHa), Facultad de Arquitectura, Urbanismo y Disefio, Universidad Nacional de
San Juan. San Juan, Argentina.

> Instituto Regional de Planeamiento y Habitat (IRPHa), Facultad de Arquitectura, Urbanismo y Disefio, Universidad Nacional de
San Juan. San Juan, Argentina.

3 Instituto de Investigaciones Socioeconomicas (IISE), Facultad de Ciencias Sociales, Universidad Nacional de San Juan. San Juan, Argentina.
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En tanto practica, la planificacion del desarrollo requiere de conocimientos especificos para la
accion en el territorio ya que solo es posible transformar aquello que se conoce. Por ello recurrimos a
teorias y métodos que permiten analizar la realidad, esto es, explicar, interpretar e identificar tendencias;
conocimiento a partir del cual es posible reconocer aquellas fuerzas que actian como impulsoras del
desarrollo del sistema territorial y condicionan el despliegue de los escenarios futuros. Estas razones
dan cuenta de la necesidad de reflexionar sobre como se ha concebido y, en consecuencia, planificado
en estas Ultimas décadas a fin de mostrar que la revalorizacion de la planificacion del desarrollo est3, sin
dudas, asociada a su capacidad de construir futuros. Sin embargo, en los Ultimos afos se ha ido asociando
esta funcion de la planificacion a la prospectiva.

La prospectiva refiere a horizontes temporales de largo plazo, acepta la complejidad e inestabilidad
de la realidad social ampliando su vision hacia objetivos que pueden y deben perseguirse, explora caminos
alternativos, especulay conjetura sobre posibles cambios, evalua las posibles consecuencias de actuar o no
hacerlo, se anticipa a los conflictos. La planificacion con vision prospectiva para este trabajo se diferencia
dela planificacion estratégica y recupera la idea sustantiva de la planificacion como construccion de futuro,
superando las limitaciones de lo normativo. Asi, al referir a la planificacion prospectiva como si se tratara de una
nueva forma de planificar se ignoran los aportes realizados por numerosos investigadores latinoamericanos
y los de Carlos Matus, en particular. Por ello, sostenemos que la idea de explorar el futuro es inherente a la
planificacion como herramienta para la transformacion de la realidad. Para construir otros futuros posibles
es necesario asumir que la realidad social es compleja 'y, por tanto, para abordarla en su complejidad deben
reconocerse los fendomenos, la dinamica de los procesos, sus escalas y niveles de afectacion.

En este sentido, es necesario re-pensar el rol de la Prospectiva y su adecuacion a los procesos de
planificacion territorial, a fin de contribuir a su consolidacion como una herramienta, en si misma, eficaz
para la gestion futura del territorio. Cuervo y Mattar (2013, citando aYero, 1997) plantean que “una mirada
retrospectiva a la produccion de las Ultimas décadas, permite decir que el campo de los estudios de futuro
en América Latina esta en proceso de consolidacion. Los estudios del futuro inician ahora una etapa que
requeriria un mayor énfasis en aspectos mas especificos (...) con mas detalle (...) prestando una mayor
atencion a las interrelaciones y a la dimension de los procesos y sus impactos (...) cabe dar prueba de un
mayor rigor metodoldgico”. En esta linea, se inscribe el trabajo que se presenta.

Se parte de considerar al territorio como un sistema complejo (Nozica, De Paolis y Henriquez,
1996; Henriquez, 2000, Nozica y Henriquez, 2014). Esta lectura del territorio se basa en la propuesta
tedrico-metodoldgica de los Sistemas Globales Complejos (Garcia, 1990, 2006) recurso que permite
estudiar el territorio y sus l6gicas de construccidon de manera integral, superando modelos cuantitativos
y deterministicos. De esta manera se promueve un pensamiento cientifico orientado al analisis de los
procesos territoriales, en contraposicion al estudio de los territorios como producto final, como el “deber
ser”, redefiniendo el papel de la prospectiva en el proceso de planificacion territorial (Soria, 2017).

Como sostiene Prigogine “reconocer la complejidad, hallar los instrumentos para describirla y
efectuar una relectura dentro de este nuevo contexto de las relaciones cambiantes del hombre con la
naturaleza son los problemas cruciales de nuestra época” (1983;46). Abordar el territorio como un sistema
complejoy como tal, anclado en diferentes niveles de relaciones, implica un nivel de dinamicay evolucion
en el que la Prospectiva aparece como un recurso para su planificacion. Desde esta mirada se encaran
las reflexiones que siguen a continuacion.

A. Elterritorioy su abordaje desde la complejidad

1. Sobre el territorio

¢De qué hablamos cuando decimos territorio? El concepto de territorio haido cambiando en el tiempo y
aun hoy es objeto de debate. Toda sociedad en cada momento histdrico establece un cierto modelo de
ocupacion y transformacion del espacio, construyendo y conformando asi una conceptualizacion distinta
de lo que entiende al hablar de territorio.
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La palabra territorio deriva de las raices latinas terra y torium que, conjuntamente, significan “la
tierra que pertenece a alguien” (Lobato Correa, 1997). Esta concepcidn, clasica, entiende al territorio como
la relacidn entre el hombre y una naturaleza bruta, un espacio geografico considerado como el “soporte
fisico” de las actividades humanas, de caracter politico, de definicion de limites geograficos (delimitacion
cartografica). Asi, territorio es todo lo que queda dentro de esos limites. Para la concepcion clasica el
territorio, en tanto espacio geografico “fue tratado como lo muerto, lo fijo, lo no dialéctico, lo inmovil”,
segun la expresion de Foucault (1980, citado por Soja, 1993).

A medida que nos acercamos al fin del siglo XX, las observaciones premonitorias de Foucault sobre
la emergencia de una “era del espacio” asumen una forma mas razonable (Soja, 1993). Segin Morin
(1994,;31) “el auge de las ciencias de la tierra revitaliza la geografia, ciencia compleja por principio, ya que
recubre lafisica terrestre, la bidsfera y lasimplantaciones humanas. Dejada al margen por las disciplinas
triunfantes, privada de pensamiento organizador mas alla del posibilismo de Vidal de La Blanche o el
determinismo de Ratzell, la geografia (...) vuelve a encontrar sus perspectivas multidimensionales,
complejas y totalizadoras”. En este nuevo marco, el espacio geografico como objeto de estudio de la
geografia y el territorio como expresion singular de aquel, se muestra vivo, dinamico y complejo.

En este sentido, y para este trabajo, el territorio se presenta como un “concepto relacional que
insinUa un conjunto de vinculos de dominio, de poder, de pertenencia o de apropiacidn entre una porcién
o latotalidad del espacio geografico y un determinado sujeto individual o colectivo (...) De ahi que cuando
designamos un territorio siempre estamos asumiendo, aun de manera implicita, la existencia de un
espacio geografico y de un sujeto que ejerce sobre él cierto dominio, una relacion de poder, una calidad
de poseedor o una facultad de apropiacion” (Montafnés Gomez, 2001;20). Esta primera definicion puede
completarse diciendo que el territorio “es un lugar donde se desarrollan procesos naturales y donde se
despliegan procesos sociales, cuya combinacion lo torna mas complejo que cualquier vision analitica
profunda de sus componentes. En este contexto, no sélo es la sumay la combinacion de formas espaciales
y procesos sociales. En sentido amplio y en tanto escenarios de articulaciones complejas entre sociedad
y naturaleza, el territorio contiene a éstos y a sus vinculaciones” (Bozano, 2000;29). Esta condicion
relacional se expresa en diversos conjuntos de practicas y expresiones materiales y simbdlicas ejercidas
sobre ese territorio, generando diversas territorialidades que coexisten ya de manera consensuada ya
en conflicto, en multiples escalas y con diversos grados de organizacion social.

Se propone entonces comprender al territorio como instrumento de analisis para la accion,
poniendo énfasis en que es un concepto dinamico y relacional. Se entiende como una “construccion social”
(Milton Santos, 1997) y por ello, es dinamico, modelado y producido por las relaciones sociales. Por otra
parte, y siguiendo a Quetglas (2011), dado que el “desarrollo” constituye una forma especial de concebir
esas relaciones, es también, por ello, un modelo de “construccion territorial”. En este sentido, el territorio
es una proyeccion en términos de presente-futuro: no es solo lo que “es” actualmente, sino también lo que
“va siendo”. Por ello, ademas de conocer los recursos naturales y humanos y su situacion desde el punto
de vista ambiental, es necesario conocer las expectativas, las percepciones, las imagenes y los proyectos
que la sociedad va poniendo en él. Entonces, no se trata de entender al territorio como la sumatoria de los
fendmenos naturalesy los actores sociales “como un todo”. En efecto, dice Morin (1994) “el reduccionismo
ha suscitado siempre, por oposicion, una corriente holistica fundada en la preeminencia del concepto de
globalidad o totalidad; pero siempre, la totalidad no ha sido mas que un cajon de sastre que incluia demasiado
sinimportar qué, ni como”. Pradilla Cobos (1997;50) aporta en este Ultimo sentido al definir al territorio como
una “construccion fisico social, sobre una naturaleza ya dada, del sistema de soporte materiales de una
sociedad concreta, como expresion y sintesis historicamente fechada, cambiante, dinamica, contradictoria,
de multiples determinaciones econdmicas, sociales, politicas y culturales. Sus formas constitutivas se
modifican constantemente en funcion de las transformaciones estructurales y coyunturales de la sociedad,
en un continuo, movimiento dialéctico de totalizacion y fragmentacion sucesiva y simultanea”.

De esta manera, tratando de superar metodologias cientificas reduccionistas y cuantitativas, guiadas
por un pensamiento cientifico universal, “las ciencias sociales han venido avanzando en direccion hacia un
respeto cada vez mayor por la naturaleza. Almismo tiempo las ciencias naturales han ido desplazandose
hacia una vision del universo como inestable e impredecible y, por tanto, a concebir al universo como
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una realidad activa y no como a un automata sujeto a la dominacion de los seres humanos que, de
alguna manera, estan ubicados fuera de la naturaleza. Las convergencias entre las ciencias naturales
y las ciencias sociales se hacen mayores en la medida en que las vemos a ambas dedicadas al estudio
de sistemas complejos, en los que los desarrollos futuros son resultado de otros procesos temporales
irreversibles (Wallerstein, 2003;84). “Tantos afos estudiando la armonia nos ha dejado incompletos, no
hemos estudiado el caos al que responde también la naturaleza”, dice Baena Paz (2011;8).

2. Sobrela complejidad

A partir de estas conceptualizaciones, el abordaje del territorio tanto para su analisis como para su
intervencion planificada, requiere desarrollar la capacidad para mirar la realidad desde la complejidad,
tal como sugiere Prigogine (1983).

Siguiendo a este autor, los estudios de la complejidad deberian guiarse por un conjunto de
criterios, a saber:

¢ Los modelos que adoptamos para el estudio del mundo natural deben necesariamente
presentar un caracter pluralista que refleje la variedad de fendmenos que observamos;

e paralaelaboracion de un modelo que busque evitar la descripcion estricta sera necesario tener
en cuenta las fluctuaciones y las posibilidades de auto organizacion que tienen los sistemas;

e elnoequilibrio es fuente de orden, de coherencia; entre las unidades de un sistema surgen
correlaciones.

Estas afirmaciones surgen del estudio de las “estructuras disipativas”. Estas estructuras se
entienden como sistemas autoorganizados y alejados de su estado de equilibrio, ya que la disipacion de
energiay materia que el sistema mantiene con su entorno, muchas veces asociada a la nocion de pérdida
de materia o energia, lleva al sistema hacia una evolucion y hacia un nuevo orden. De esta manera, la
estructura disipativa de un sistema es la encargada de obtener un nuevo orden a costa del aporte continuo
de energia del entorno. El estudio de las estructuras disipativas propone un conjunto de conceptos
como bifurcaciones, no linealidad y fluctuaciones, los cuales se conocian desde hacia tiempo, pero su
importancia y significacion se revalorizan como consecuencia del enfoque sobre sistemas perturbables,
complejos y sensibles.

Asimismo, Lazlo (1990;42), hace referencia a las conceptualizaciones sobre caos y bifurcacion. En la
actualidad, caos significa clases de orden compleja, ultrasensible y sutil, mientras que bifurcarse corresponde
a una manera curiosa y fundamental en la que los sistemas complejos se comportan en el mundo real.
Sobre éstos términos, el autor aclara: “equilibrio no significa reposo, significa un estado dinamico en el
que las fuerzas internas crean tensiones productivas que evitan que los sistemas caigan en inercia”.

Respecto de las bifurcaciones, Lazlo recupera lo trabajado por Prigogine y profundiza el anélisis.
Sostiene entonces, que “las bifurcaciones se desencadenan cuando, sistemas complejos sobretensionados
son empujados mas alla de suumbral de estabilidad. Hasta ese punto, el comportamiento de los sistemas
es relativamente ordenado, hay oscilacion periddica, es decir movimiento alrededor o hacia determinado
estado, o estabilidad en uno u otro estado. Pero mas alla del punto critico, el orden se rompe y el sistema
cae en el caos. Su comportamiento ya no es predecible, aunque tampoco es enteramente azaroso”. Los
periodos de bifurcacion brindan nuevas oportunidades y dimensiones de libertad y creatividad, ofreciendo
la posibilidad a las personas, de alterar el curso de las probabilidades (Lazlo, 1990;42).

En la bifurcacion, se vira hacia nuevas direcciones y, bajo este concepto, se plantea la posibilidad
de definir escenarios futuros del territorio. Es decir, que ante ciertas fuerzas que acttan en el sistema
provocando cambios, tenemos la posibilidad de construir escenarios futuros capaces de mostrar la
posibilidad de una nueva fase orientada hacia los deseos y las necesidades de |as personas, pero sobre una
base de conocimiento de la realidad que supere la mera descripcion de la situacion actual y reconozca,
en las condiciones de contorno que rodea al sistema, las fuerzas capaces de reorganizarlo (Soria, 2017).
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Por esto, ante cada coyuntura se nos presentan estructuras creadas en un periodo precedente generando
nuevos flujos. Los territorios se constituyen en el ejemplo mas accesible, pero a la vez, mas complejo de
este tipo de comportamientos.

Estasideas basadas en el paradigma epistemoldgico de la complejidad, en el que se privilegian procesos
y no estados, donde caracteristicas como interaccion, dinamismo y multidimension fortalecen los estudios de
sistemas complejos, aparecen como una nueva forma de explicar al territorio abierto, dinamico y adaptativo.

B. La planificacidony prospectiva

En las ultimas décadas, la planificacion territorial se ha abordado desde un modelo dominante, el enfoque
estratégico, sobre el que se basan la mayoria de los planes territoriales y a partir del cual se construye
un Unico modelo territorial futuro.

Desde la prospectiva, si bien se abre la posibilidad de construir diferentes escenarios, sigue
comportandose como una técnica en el proceso de planificacion que se aplica con posterioridad al diagnostico
y aun sistema que, definido inicialmente, establece sus variables de antemano, desde una vision sistémica
reduccionista que opera en un espacio relativamente estable en el entorno. Este recurso a la prospectiva
no libera a la planificacidn territorial del sesgo estratégico aun cuando conciba el largo plazo e intente
construir mas de un futuro; resultando en propuestas convencionales para la gestion del territorio.

Cuando lo que se pretende es abordar la planificacion del territorio desde la prospectiva, surge
la opcidn de disefiar diferentes imagenes de futuro, con distintos niveles de realizacidn posible. Asi,
coexisten los futuros posibles, probables y deseables segun los identifican Medina y Ortegdn 2006. Para
ello se opera con una caja de herramientas (FODA, Analisis Morfoldgico, Analisis Estructural, Método
MACATOR, Abaco de Regnier, Matriz de Impactos Cruzados, Arboles de Pertinencia, Multipol), para
definir pronodsticos, modelos dinamicos, modelos econométricos, etc. Estas herramientas y sus métodos
no han logrado responder acabadamente a las necesidades de la planificacion de territorios sometidos
a profundos procesos de transformacion, en los que impera la incertidumbre.

En este sentido, al planificar territorios en condiciones de alta incertidumbre, “la experiencia ha
mostrado que en ambientes de alta incertidumbre la planificacion falla; porque al cambiar el entorno
socio econdmico también se modifican los objetivos hacia los cuales estan orientados los planes, en
consecuencia, el futuro deseado puede convertirse en una utopia inalcanzable. Cuando la ausencia de la
imaginacion del futuro de largo plazo es sustituida por la preocupacion del instante, cuando lo fundamental
es sustituido por lo urgente, el futuro se vuelve cada vez mas azar y menos un proposito alcanzable. Las
sociedades que no se preparan para el futuro, que no ejercen el poder de su imaginacion y se contentan
con administrar su presente, estan condenadas a vivir mas de lo mismo” (Prigogine, 1983;60).

Los estudios que proponen a la prospectiva como una herramienta para abordar el territorio han
tenido un caracter basicamente tendencial sobre el comportamiento econdmico o tecnoldgico. Desde los
primeros estudios de la Fundacion Bariloche, ;Catastrofe o nueva sociedad? se consideraban las grandes
problematicas que se presentaban a causa de un modelo de desarrollo basado en el crecimiento y el consumo
ilimitado de los recursos (Mari, 2003;1). A nivel de aplicacion, las iniciativas por incluir al territorio en los
estudios de prospectiva impulsaron a Gilberto Gallopin (1995) en “El futuro ecoldgico de un continente.
Una vision prospectiva de la América Latina” y, recientemente, en “La sostenibilidad ambiental del
desarrollo en Argentina: tres futuros” (Gallopin, 2004) trabajo en el que el autor realiza un ejercicio sobre la
problematica ambiental para Argentina desarrollando una serie de escenarios que podrian llevar a futuros
cualitativamente diferentes, rescatando la necesidad de involucrar el analisis cualitativo en la formulacion
de los escenarios. En este sentido, resalta que un “aspecto importante de la metodologia de escenarios es
que (...) también pueden incorporar en su narrativa elementos criticos que no se pueden cuantificar ya sea
en principio (como por ej., influencias culturales, comportamientos humanos, respuestas institucionales
a los cambios) o, en la practica, debido a limitaciones de los datos o de las teorias” (Gallopin, 2004;8).
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El acceso a las tematicas generales referidas a Prospectiva, muestran como los estudios del futuro
estan sustentados, en sumayorig, sino en todos, en modelos globales, quiza regionales o nacionales. Ejemplo
de esto, son los estudios abordados por el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) el que ha
liderado los estudios prospectivos centrados en los procesos productivos y de desarrollo para la Argentina,
presentando propuestas como “Prospectiva del Desarrollo Nacional al 2015. Las fuerzas que impulsan
los futuros de la Argentina” (Patrouilleau, 2012a); “Escenarios del Sistema Agroalimentario Argentino
al 2030” (Patrouilleau, 2012b); “Un nudo en el foco: vigilancia prospectiva del sistema agroalimentario
argentino 2015"” (Patrovuilleau, Kozel, y Lacoste, 2015).

De esta manera, predomina la escala global basada en la aplicacion de datos estadisticos, en la
mayoria de los casos con buena accesibilidad ya que corresponden a datos elaborados por organizaciones
dedicadas al registro de los mismos para el estudio de la evolucion de variables tales como pobreza,
hambre, huella ecoldgica, desocupacion, por nombrar algunas de ellas (FAO, CEPAL, OMT, FMI). Inclusive
la presentacion de “Los Territorios de Futuro. Escenarios prospectivos del territorio Argentino hacia el
2026" (Argentina, 2013), da cuenta de esta situacion.

En este sentido se ponen en discusion algunas de las formas de abordar los estudios del territorio
como la propuesta realizada por Medina, Becerra y Castafio (2014;72-73), en la que se propone conjugar
complejidad/indeterminacion como variables interdependientes para afrontar los estudios a largo plazo.
Aqui los autores interpretan que, a medida que aumenta la complejidad, aumenta directamente la
indeterminacion, apareciendo la ambigiedad como una forma de predictibilidad de los eventos a futuro
y de abordar los estudios del futuro.

Si se parte de considerar al territorio como un sistema complejo, se reconoce en esa decision
la necesidad de abordarlo desde el paradigma de la complejidad lo que conlleva a reflexionar desde el
pensamiento complejo, con toda su carga tedrica y metodologica. De esta manera, el territorio como
sistema complejo es abierto, dindmico, fluctuante, no lineal y con capacidad de auto-organizacion.

Asientendida, la complejidad no constituye un nivel de analisis o indeterminacion. El pensamiento
complejo es en simismo una manera de abordar el estudio del territorio, aunque en él encaremos tareas de
prediccion, pronostico, futurologia o prospectiva. El pensamiento complejo es la ldgica de construccion del
sistema, sus partesy sus interrelaciones, sus nivelesy sus interacciones. La complejidad no esta dada porla
cantidad de elementos que contenga un sistema sino por la relacion y los procesos multinivel que existen
entre los subsistemas, configurando una estructura y una funcion del sistema que lo vuelve disipativo y
fluctuante. Entonces, el territorio como sistema abierto, no puede ser definido de antemano, reconociendo
a priori en él las variables que definiran los posibles recorridos en su evolucion. Esas variables sélo podran
seridentificadas una vez construida la estructura del sistema, definido como funciona a diferentes escalas
de procesos, para reconocer alli las condiciones de contorno que afectan en cada uno de los niveles.

C. Sistemas globales complejos como aproximacion metodologica

Es comun hacer referencia a las teorias de la complejidad en los estudios territoriales, pero, en lamayoria de
los casos, la vision queda sesgada frente a laimposibilidad de abordar el traspaso de la teoria a la practica.
Para salvar este inconveniente, Rolando Garcia ofrece su teoria sobre los "Sistemas Globales Complejos”
(1991, 2006), propuesta que busca explicar el funcionamiento de los sistemas complejos sin generar una
estructura rigida pero con una alta aplicabilidad para cualquier investigacion de sistemas territoriales.

Este planteo sobre “Sistemas Globales Complejos” se desarrolla, por un lado, sobre los aportes de la
“Teoria General de Sistemas” que esbozara von Bertalanffy y desarrollara luego llya Prigogine en la Escuela de
Bruselas bajo el nombre de “Sistemas Disipativos” y, por otro, de la epistemologia constructivista de Jean Piaget,
que plantea la evolucion del sistema cognoscitivo tanto a nivel individual como de la historia de la ciencia.

Garcia propone “un analisis sistémico alejado de los modelos econométricos y de la ingenieria
de sistemas, que permite formular la manera en que se plantea la necesidad de estudiar totalidades,
superando el aparente escollo de la inevitabilidad de los “recortes” de la realidad para poder analizarlas”
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(Garcia, 1991;77). Este tipo de andlisis requiere de la investigacion interdisciplinaria y para ello propone una
integracion real de equipos multidisciplinarios que logren generar un marco epistémico comun, derivado
de una concepcion compartida de la relacion ciencia-sociedad, que permitira definir la problematica a
estudiar bajo un mismo enfoque, resultado de la especializacion de cada uno de los miembros del equipo
de investigacion (Garcia, 2006;34).

Para este autor un sistema complejo es una totalidad auto-organizada, abierta, que carece de
limites definidos y realiza intercambios con el medio externo. En este sentido, al referir al territorio
como un sistema complejo se sostiene la premisa de que en el sistema territorial deben poder leerse los
procesos que lo configuran. Asi, el sistema territorial en estudio no podria encontrarse preestablecido,
limitandose al estudio de variables identificadas a priori, esto es, sin reconocer antes cuales son los niveles
de procesos, las interrelaciones y las condiciones de contorno que definen su estructura. Por tanto, es
este nivel de conocimiento el que permitiria reconocer las categorias de analisis y sus interdependencias
sistémicas y asi abordar las relaciones, los procesos y las transformaciones territoriales asociadas para,
finalmente, elaborar los escenarios (Soria, 2017).

Para alcanzar este objetivo, se pone énfasis en el recorte de la realidad a ser estudiada, lo cual
no significa que se trata de un estudio reduccionista, sino que se ponderan procesos y relaciones
intervinientesy, todo aquello que quede fuera del recorte, sera considerado como relaciones de contorno
del sistema, por lo que es necesario definir distintos niveles de procesos para el estudio del sistema
(Garcia, 2006;56). El recorte es una decision mas o menos arbitraria de una realidad que no se presenta
con limites ni definiciones precisas, pero que es definible en un proceso de construccion de sucesivos
modelos que representen la realidad que se quiere estudiar. Esto es, qué queda dentro y qué queda afuera
de los objetivos de la investigacion (Nozica, De Paolis y Henriquez, 1996). “Todo conocimiento supone
abstraer algunos elementos de la realidad. El problema no reside en que se fragmente la realidad, sino
en la manera de hacerlo” (Leff, 1994).

De este modo se eliminan las limitaciones en el estudio de sistemas complejos ya que este tipo
de analisis pone en evidencia las transformaciones que rigen en un sistema y pueden determinarse la
evolucion y dindmica del mismo conociendo las propiedades de vulnerabilidad-resiliencia a partir de las
perturbaciones sufridas. La aproximacion satisfactoria en la definicion de sistema (como “"modelo” de
la realidad en estudio) se manifestara en la capacidad de explicar un funcionamiento que demuestre los
hechos observados (Mattioli, 2016).

El estudio del sistema territorial requiere definir las escalas de los fendmenos o procesos producidos
durante el periodo de tiempo definido para encarar la investigacion. Identificar procesos en una escala
temporal, requiere una reconstruccion historica del funcionamiento de la estructura. En este sentido es
primordial reconstruir la evolucion de los principales procesos (Nozica y Henriquez, 2014).

Al definir la estructura y la dindmica del sistema se determina la estabilidad o no del sistema de
acuerdo a las perturbaciones sufridas en un periodo dado, donde el estudio de la escala de los fendmenos
muestra la evolucion del sistema mediante los procesos de estructuracion y reestructuracion. Estas
interrelaciones referidas a la estructura dada, determinan tanto las condiciones de los limites del sistema
como de los limites para cada subsistema.

El diagndstico sistémico, permitird establecer la evolucidn probable futura del territorio. Asi, los
conceptos de complejidad, sistemas abiertos, multiescala, bifurcacion, dinamica territorial, permiten
reconocer en el planteo de Garcia la oportunidad de desarrollar un proceso de planificacion en el que se
integre este enfoque con la Prospectiva, como una manera de sintetizar una propuesta integradora que
pueda responder a las necesidades y dinamica de los territorios.

El juego de los procesos que definen la estructura en los sistemas dinamicos, como los sistemas
territoriales, pone a rodar las transformaciones que posibilita la teoria de la bifurcacion y que significa “un
cambio de fase en el comportamiento de los sistemas cuando se desplazan de una serie de “atractores”
(estado inicial) a otros.
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En la bifurcacion se vira hacia nuevas direcciones, se presenta lo que en esta propuesta se
denominan “atractores territoriales” y, bajo este concepto, se plantea a la planificacion la posibilidad
de definir escenarios futuros del territorio definido como un sistema complejo. Es decir que, ante ciertas
fuerzas que actuan en el sistema provocando cambios, existe la posibilidad de construir escenarios
futuros, capaces de mostrar la posibilidad de una nueva fase, orientada hacia los deseos y necesidades
de las personas, pero sobre una base de conocimiento de la realidad que supere la mera descripcion
de la situacion actual y reconozca, en las condiciones de contorno que rodean al sistema, las fuerzas
capaces de reorganizarlo.

En sintesis, este planteo permite formular explicaciones causales de los fendmenos del sistema
objeto de estudio, mediante la explicacion del funcionamiento del sistema en el conjunto de las relaciones
involucradas. También es importante mencionar aqui que las problematicas social y ambiental son
ponderadas para constituir el abordaje integral, contrario a las posturas economicistas imperantes. Sin
embargo, “la proyeccidn hacia el futuro de un sistema bio-socio-ambiental no es un problema de facil
solucion. La dificultad reside en el juego de interacciones entre procesos con dindmicas diversas y con
diferentes escalas temporales de desarrollo” (Garcia, 2006;106).

1. Laintegracion territorial: escalas territoriales, temporales,
niveles de analisis y fenomeno

Este panorama pone en evidencia que siempre es mas sencillo encarar la construccidn de escenarios a
través de modelos globales, de los cuales hay mucha variedad y sobre diferentes tematicas: escenarios
futuros tecnoldgicos, climaticos, de violencia, de hambre, impactos ambientales. Sin embargo, estos
escenarios no contribuyen a revertir las condiciones de los pobladores de territorios totalmente marginados,
aislados de todo tipo de intervencion estatal y retraidos en sus economias pero muy impactados en los
efectos que las economias globales generan, procesos especulativos sobre el suelo rural, extraccion
irresponsable de recursos naturales, precarizacion del trabajo, construccion de infraestructura (IIRSA),
integracion regional, entre los procesos mas significativos.

En este contexto se presentan vacancias tanto de estudios a escala local como sobre la necesidad
de sequir profundizando en los estudios de multiescala territorial, como procesos econémicos globales,
ambientales, sociales, o procesos de integracion regional (ejemplo, IRSA) en los que prevalece lainversion
en infraestructura tal el caso de los Corredores Bioceanicos, que contienen en su traza porciones de
territorios diversosy cuya influencia es de caracter local, nacional e internacional. A la vez, dichos procesos
involucran territorios locales vinculados a espacios rurales que no sélo carecen de planificacion, sino
que su caracter local los ubica en un lugar donde la ausencia de datos es comun, generando limitaciones
importantes a la hora de aportar modelos futuros del territorio.

La propuesta de integracion formulada en el modelo deseado del Plan Estratégico Territorial
Argentina 2016 (Argentina, 2008), expresa a grandes rasgos la modificacion de la configuracion actual
del sistema de corredores y pasos a partir de inversiones basadas en el disefio de los corredores de
conectividad que el territorio argentino requiere para su articulacion interna y al bloque MERCOSUR.

Estaintegracion se viabiliza a través de la apertura de nuevos pasos fronterizos, el mejoramiento
de los existentes y la creacion y consolidacion de corredores de integracion, denominados corredores
bioceanicos. Estos son definidos como un espacio geografico de dimensiones variables que se estructuran
no por sus caracteristicas naturales y demograficas, sino por su rol de articulador entre territorios
estratégicos a nivel del Bloque MERCOSUR (puerto-puerto); sobre el cual se distribuyen flujos de
pasajeros y cargas a partir de la dotacion de infraestructura especifica que contienen, posibilitando
el libre paso de productos y la colocacion eficaz de la produccidn nacional en los mercados mundiales
(Nozica, 2011).
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Estos flujos establecen una relacion compleja con el territorio que atraviesan, modificandolo y a
la vez siendo modificados por éste, otorgando a cada corredor una dindmica caracteristica, originando
nuevos espacios de integracion transfronterizos con paises limitrofes, que refuerzan los lazos comerciales
entre regiones adyacentes.

Asimismo, cada corredor se articula con el resto y es precisamente la interaccion entre las dinamicas
respectivas la que confiere a todo el sistema su singularidad.

En este contexto, se ha avanzado en las politicas de integracion a partir de la dotacidn de
infraestructura. Se han firmado el Protocolo Adicional sobre Integracion Fisica MERCOSUR-Chile, en
el marco del Programa Coordinado de Inversiones (1996), que priorizo en la provincia de San Juan el
paso Agua Negra que vincula los puertos de Coquimbo y Porto Alegre. Posteriormente, la Asociacion
de Integracion Regional Sudamericana (IIRSA, 2010) lo ratifico y se cred la Empresa Binacional Tunel
Agua Negra (EBITAN), organismo responsable de la Contratacion del Disefio del Proyecto Ejecutivo y
Construccion del TUnel Internacional Paso de Agua Negra.

El objetivo de analizar este caso, es indagar acerca de cuales son los factores que inciden en
la integracion territorial de la provincia de San Juan al MERCOSUR, por un lado, condicionada por la
estructura territorial que esta construyendo el bloque y por otro, por su posicion geografica y capacidad
de conectividad que ofrece el territorio provincial. Para ello, se analizan las diferentes dimensiones de la
conectividad territorial considerando el posicionamiento estratégico de la provincia en relacion al bloque,
esto involucra el analisis de las dimensiones: politica institucional, socio econdmica, fisica natural y de
movilidad y transporte. Los subsistemas constituyen las dimensiones mas significativas que permitiran
definir las categorias de analisis para la construccion de diferentes escenarios futuros.

El proceso integracion ha tomado un nuevo impulso para la provincia de San Juan. Las ventajas
comparativas de su posicion en la zona central argentina limitrofe con Chile, donde esta frontera es punto
de entrada y salida de productos la provincia de San Juan puede adquirir la capacidad en la provision de
servicios para el comercio exterior al Asia Pacifico. En este sentido, la infraestructura juega un rol relevante
al constituir el soporte del sistema de movilidad y transporte para asegurar el acompafnamiento de las
cargas y su adecuado traslado. Alcanzar estos objetivos requiere de una politica explicita de operacion,
administracion interna y externa del comercio y el transporte.

Por otra parte, a escala local la provision de infraestructura y servicios complementarios para la
integracion territorial, producen unimpacto sustancial en los territorios en los que se implantan y ayudan
a incrementar la competitividad y el desarrollo social, a la vez que crean nuevas oportunidades para la
poblacion local. Desde esta vision hay tres aspectos interrelacionados con la provision de infraestructuras
(Argentina, 2011):

e La infraestructura fisica, materializada en las redes viales y energéticas, que sirven de
plataforma para el crecimiento del area inmediata de influencia y del mercado doméstico,
lo cual significa una ampliacion de las ventajas competitivas de economias para participar
en el mercado regional y global.

o Las fuertes implicancias socio-econdmicas, pues constituye una herramienta para generar
nuevas oportunidades para las poblaciones, particularmente en areas historicamente
marginadas y aisladas, al facilitar su integracion en la estructura productiva regional y
permitir un acceso igualitario a los mercados.

e La generacion de impactos ambientales. La sostenibilidad implica el uso racional de los
recursos naturales y la conservacion del patrimonio natural y cultural.

El paso de Agua Negra conecta la provincia de San Juan, Argentina con la IV Region de Chile, para
garantizar su uso durante todo el afio se ha proyectado un tunel que tendra una longitud de 13,9 km; el
portal argentino estara emplazado a 4.085 msnm de altitud y el chileno a 3.620 msnm. Este tunel conecta
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las rutas 41-CH en Chile que conduce a la ciudad de La Serena y la RN N° 150 en Argentina, que conecta
Iglesia, Jachal y Valle Fértil en San Juan. Actualmente el proyecto estd en etapa de precalificacion.

Sobre la base del Informe Gestion de Financiamiento (Nozica, 2017), se calcula que el transito
derivado entre Chile y Argentina que utilizara el Paso de Agua Negra, al afio 2023, por el tUnel alcanzara
un TMDA de 1536 vehiculos/dia. El modelo regional obtiene la asignacion de transito con pares de
origen-destino a ambos lados del paso de: 433 automoviles, 24 dmnibus y 697 camiones. El modelo
maritimo para viajes compuestos por via terrestre desde la zona de origen hasta el puerto de embarque
mas el viaje maritimo hasta la zona de destino de: 367 camiones y 15 automoviles. Se trata de viajes en
camiones pues son cargas las que se transportan (Nozica, 2017).

En principio, todo el sector exportador productivo de paises del Mercosur se verd beneficiado
por disponer de una conexion alternativa para mejorar sus posibilidades de comercializacion. A escala
provincial, se beneficiaran la mineria y la explotacion de canteras, por la posibilidad de contar con una
via mas directa para el intercambio de insumos esenciales para los procesos extractivos mineros (calizas,
maquinarias y herramientas) y en consecuencia para la exportacion de los derivados de la actividad minera
(concentrados de cobre, oro, plata, etc.).

Asimismo, el sector turistico —tanto operadores como proveedores de servicios— se vera claramente
favorecido, al disponer de una vinculacidn terrestre funcionando en forma ininterrumpida durante
practicamente todo el afio y conectando zonas de enorme potencial, como ser atracciones turisticas de
indole paisajistica, historica, con balnearios maritimos.

En este marco entonces, y de acuerdo con los fines del estudio, el bloque MERCOSUR interesa como
contexto donde se situa el “sistema de estudio” (la provincia de San Juan), cuya investigacion se orienta al
analisis de los procesos de integracion impulsados por politicas de caracter internacional (o de tercer nivel),
a fin de identificar los diferentes ambitos de impacto que éstas pudieran tener en el territorio. El recorte
del objeto de investigacion esta dado, entonces, por el analisis del impacto del esquema de movilidad y
transporte del MERCOSUR —en tanto altera las condiciones existentes—en el territorio nacional, regional
(provincia) y local a fin de permitir la construccion de escenarios en diferentes escalas territoriales.

En el caso de la provincia de San Juan (véase el diagramaVIl.1), las dimensiones de la conectividad
territorial, desde el punto de vista del posicionamiento estratégico de la provincia en relacion al bloque,
involucra la consideracion de los siguientes subsistemas y fendmenos:

e Politico Institucional, abarca las politicas de integracion y planificacion territorial propuestas
desde el Estado (PLOTUR, EBITAM).

e Medio Fisico natural, a fin de explicar las facilidades o dificultades que impone el medio
natural al despliegue de las redes de infraestructura y servicios.

e  Medio Economico productivo, integracion en base al desarrollo agro industrial y la
explotacién minera de oro, cobre y cal.

e Movilidad y transporte, aquiinteresan los flujos de bienes, servicios, informacidny personas
tienen una organizacion, direccionalidad y capacidad que se relacionan con la oferta de
infraestructura de servicios instalada en el territorio. Se consideran las redes viales, pasos
fronterizos y servicios de infraestructura.

Metodoldgicamente se presenta la posibilidad de reconocer los procesos que actUan en el territorio
en diferentes niveles. Asi se pone en evidencia aquellas relaciones de contorno que tiene el sistema
territorial, el cual no se encuentra aislado, ya que su condicion de sistema abierto le otorga su condicion
de sistema disipativo y como tal en permanente dinamismo a partir, no sélo de las interacciones internas
del sistema entre sus subsistemas, sino de manera particular por las fuerzas de contorno que lo modifican.
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Esto permite conjugar los diferentes niveles de procesos y aplicarlo de manera coherente con la presencia
de un Corredor Biocednico, que tiene un rol estructurador tanto a nivel supranacional, nacional, provincial
y local, pudiendo inferir el impacto de ésta via en el territorio.

DiagramaVIl.1
Esquema de relaciones entre los elementos del sistema y sus relaciones a nivel de multi-escala
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Fuente: Elaboracion propia adaptado de Patrouilleau, Rubén D. (comp.) (2012a), “Prospectiva del Desarrollo Nacional al 2015”,
Argentina, Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA).

La propuesta se materializa en escenarios que se expliquen a nivel de multi-escala. La planificacion
territorial, si se pretende que sea operativa, con una mirada holistica del territorio, de manera de integrar
|6gicamente todos los subsistemas, debe considerar las tres dimensiones que tiene la escala segin lo
plantea Reboratti (2001). Aquella dimension de la escala considerada como instrumento técnico, donde se
requiere reconocer una escala grande, medianay pequeiia, ya sea que estemos considerando el estudio
a nivel local, nacional o regional. Desde el punto de vista de la escala como instrumento conceptual,
centrada en las implicancias territoriales que tiene un Corredor Bioceanico, se deben interpretar las
consideraciones que permiten realizar un analisis, a partir del binomio local-global, de los efectos
que tiene un Corredor Bioceanico. Finalmente, si agregamos la dimensién temporal, fundamental
en la conformacion de los territorios, se puede reconocer en el concepto de escala la posibilidad de
evaluar como se comportan los procesos, ya sea los que antecedieron al presente, como aquellos que
lo precederan y que permitiran leer el futuro.

De esta manera cada subsistema abarca escalas temporales, espaciales y de fendmenos diferentes,
los que se expresan en el cuadro VII.1:
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CuadroVil.a
Subsistemas escalas y fendmenos

. Escalas

Subsistemas - -
Espacial Temporal Fendmenos

Politico-institucional ~ Bloque MERCOSUR  1982-1991 Integracion por bloque
Estado nacional 1991-2003 Posicionamiento geopolitico estratégico
Estado provincial 2003- 2030

Fisico-natural Ruta Nacional N° 150/ Geoldgicas (grandes geoformas) Uso mas racional de recursos naturales
Paso de AguaNegra  Antrépica (impacto en el medio  Compatibilidad con los servicios

natural) ecosistémicos

Econdmico productivo  Bloque Mercosur 1982 a 2030 Insercion de las economias de Argentina
Estado nacional 1991 a 2030 y Chile en el comercio internacional
Estado provincia 2003 @ 2030 Cadenas productivas generadoras de valor

agregado en areas transfronterizas

Movilidad y transporte Nacional 2010 a 2030 Proyectar la demanda futura de transporte

Provincial y movilidad, generada a partir de distintos

escenarios macroeconomicos con la oferta
de corredores y pasos fronterizos

Fuente: Elaboracion propia.

Al abordarlarealidad siempre existira un nivel de incertidumbre intrinseca relacionada ala “incertidumbre
epistémica asociada a un conocimiento incompleto sobre un fendmeno que puede eventualmente reducirse
através de la busqueda de nuevo conocimiento, pero cuyo nivel de incertidumbre no puede conocerse con
total certeza, como tipicamente ocurre con los sistemas complejos” (Argentina, 2016; 145-146). Sin embargo,
la posibilidad de abordar al territorio a partir de la propuesta realizada, a partir de un acercamiento profundo
al &rea de intervencion, ha permitido contextualizar y reconocer las categorias o dimensiones integrativas
(véase el cuadro VIl.1 y grafico VIl.1) que sera necesarias vincular, con las fuerzas que se articulan con el
sistema, para darrazon de los atractores territoriales. Estas categorias constituyen un modelo simplificado
de la realidad las que se pondran en juego para la elaboracidn de los escenarios.

Para la definicidn de la matriz de escenarios hay que recurrir a lo que Rolando Garcia precisa como
“la pregunta orientadora”, es decir aquella pregunta que origina el problema. Para este caso se precisa: ;De
qué manera influenciara el Corredor Bioceanico sobre aquellos territorios histéricamente marginados?,
;Qué oportunidades se les presenta a estos territorios para generar desarrollo?, ;Cuales instrumentos
son los apropiados para planificar el desarrollo de estos territorios que se ponen en juego? A partir de
alli, se elabora una matriz (véase el cuadro VII.2) que permite identificar los posibles futuros, sobre los
cuales se han elegido los cuatro mas contrastados (E1, E2, E7, E8) para profundizar en su posterior relato,
considerando que en esa cualidad se encuentran las diferencias mas significativas.

Cuadro VIl.2
Matriz de escenarios

Corredor Bioceanico-Ruta Nacional 150

Corredor Bioceanico Corredor Bioceanico
+ -
Tunel Paso Agua Negra Tinel Paso Agua Negra
(CB +TPAN) (CB - TPAN)

Integracion  Con integracion nacional + E1 Es
Mercosur + China

Con integracion nacional + China E2 E6

Con integracion nacional E3 E7

Sin Integracion nacional Eq4 E8

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: E =Escenario1a 8.
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El desarrollo conceptual expuesto permite disponer de una serie de nociones tendientes a definir
un marco de referencia que permita integrar la visién Prospectiva en el modelo de Sistemas Globales
Complejos. Se propone una mirada que permite abordar al territorio en su integridad y dinamica, de tal
manera que sea posible indagar en la historia los procesos que definieron su estado actual, las causas
que afectan la estabilidad del sistema y la necesidad de elaborar escenarios futuros.

La materializacion de un CB, en este caso en particular, el que unira los puertos de Porto Alegre
(Brasil)-Coquimbo (Chile) implica un altisimo impacto para los territorios que el recorre, con una significativa
apertura para el flujo de bienes, servicios y personas que estaran disponibles para la utilizacion y transaccion
de los bienes y servicios que estos territorios ofrezcan. Sin embargo Silva Lira (2005; 94) explica que no
todos los territorios estan igualmente preparados para enfrentar los procesos de apertura y globalizacion:

e Hay grandes disparidades territoriales que aconsejan distintos tipos de intervencion en
términos de politicas publicas locales.

e Las capacidades técnicas y de liderazgo de los gobiernos subnacionales (locales e
intermedios) son desiguales.

e La ldgica del desarrollo integral y, en particular, del apoyo a los procesos de desarrollo
productivo no esta plenamente incorporada en la agenda de los gobiernos subnacionales.

e La descentralizacion debe necesariamente acompaiar los procesos de desarrollo
subnacionales y es preciso hacer esfuerzos adicionales por descentralizar también los
instrumentos de fomento productivo y desarrollo empresarial.

e Losplanosmesoecondmicoy microeconomico de lacompetitividad sistémica, si bien cobran
mayor sentido en el ambito territorial, deben ir acompafiados y refrendados por politicas
nacionales de fomento productivo e impulso a los procesos de innovacion tecnoldgica. De lo
contrario, los esfuerzos que se hagan a nivel subnacional pueden ser poco eficaces.

De manera particular la consolidacion de un Corredor Bioceanico genera, por sus caracteristicas,
procesos de integracion fronteriza a escala local. Por esta razon, es necesario concebir a las “fronteras como
espacios internacionales en donde se condensan las relaciones entre las poblaciones locales (relaciones de
contiglidad)y el accionar de los diferentes niveles del Estado (relaciones interinstitucionales y multinivel)
de varios paises” (Oddone, 2016).

Cabe destacar que en nuestro caso, para lograr una efectiva integracion transfronteriza se cuenta
con el “andamiaje juridico-institucional” (Oddone, 2016) en niveles de intervencion y de accion multinivel.
Asi se puede nombrar a nivel de bloque el Mercosur, [IRSA que se encuentra conectada con el Consejo
Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (COSIPLAN). Por otro lado a nivel subnacional se
pueden nombrar el EBITAN (Empresa Binacional Tunel Agua Negra), Tratado de Maipu de Integraciony
Cooperacion entre la Republica Argentina y la Republica de Chile y el Comité de Integracion Argentino
Chileno Paso de Agua Negra.

|\\

Sin embargo, estos instrumentos no han sido traducidos a la escala local de manera que facilitar la
cooperacion entre actores, agendas, politicas, medios financieros, junto con una articulacion de una agenda
ambiental para la sostenibilidad del desarrollo regional de esta zona de frontera (Coquimbo-San Juan).
Para afrontar este desafio es necesario que la “integracion fronteriza se convierta en estrategia clave
para el desarrollo econdmico y social, para la gobernabilidad democratica y la reduccion de asimetrias,
lo es también para estrechar los lazos de cooperacion politica entre los Estados y favorecer procesos de
integracion regional” (Oddone, 2016).

San Juan, provincia limitrofe con la IV Region de Chile, se enmarca dentro de lo que corresponde a
un territorio fronterizo. Las relaciones institucionales y cooperacion transfronteriza que en los Ultimos diez
anos ha caracterizado este vinculo nos permite hablar de que constituimos, con el vecino pais de Chile, un
territorio fronterizo como espacio de integracion y no de confrontacion. Esta idea es relevante sitenemos en
cuenta que, ante la posibilidad futura de concretarse el Paso fronterizo Tunel Agua Negra, los intercambios
entre las dos areas en juego (Provincia de San Juan-IV Region de Chile) cambiara definitivamente el escenario.
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Esto nos permite hablar que el territorio del norte de San Juan, donde se ubica el area de estudio
de este proyecto, se presenta como un escenario de oportunidades para lo que (Marsiglia, 2011) y
(Morales, 2008) han denominado Desarrollo Local Transfronterizo (DLT). Las regiones transfronterizas
constituyen tipos particulares de territorios, donde las interacciones multiples que se registran en cualquiera
de éstos se ven condicionadas por el hecho de que aquéllas incluyen demarcaciones comprendidas en
diferentes estados nacionales (Morales, 2008;2).

Es asi que ante la presencia de un CB la base institucional enfrenta un futuro de integracion y
concertacion de diferentes niveles de decisidon ubicadas en distintas escalas territoriales (local, nacional o
regional). Es aqui donde se evidencian como los mecanismos institucionales de cooperacion, colaboracion,
entre los actores vinculados a diversos niveles de gestion y escalas territoriales puedan promover actitudes
proactivas con nuevos y futuros desafios.

D. Algunas consideraciones a tener en cuenta para los estudios
del futuro, en el futuro

Recuperando a Prigogine (1983;60) es claro, que “el descubrimiento reciente de un universo complejo,
fluctuante e inestable, de su creatividad es un elemento esencial de esta vision. Pareciera ser acertado
que nos encontramos al inicio de una exploracion que modificara de una manera fundamental la vida
de los hombres. En un Universo en construccion, el futuro depende, por lo menos en gran medida, de
nuestra accion”. Por todo esto, nuestra accion esta direccionada hacia la integracion y utilizacién de la
Prospectiva como herramienta de reflexion dentro de un proceso general abordado desde el enfoque
tedrico-metodoldgico de Sistemas Globales Complejos, para crear futuros posibles acordes a los cambios
tan significativos que se dan en el territorio en la actualidad.

Se promueve un estudio del territorio donde se contemplen las dimensiones mas significativas que lo
estructuran en funcidn al objetivo de estudio. Esta mirada promueve un pensamiento cientifico orientado
al analisis de los procesos territoriales, en contraposicion del estudio de los territorios como producto final,
como el “deber ser”. Aquello lleva implicito la idea de que los territorios como sistemas estan influenciados
por las condiciones de contorno que definen un input permanente en su desarrollo (Soria, 2017).

Enfocarse en los futuros alternativos, significa promover otras visiones distintas a las actuales del
mundo occidental globalizado. Los escenarios, como herramientas de futuro, deben aportar algo nuevo,
deben ser capaces de inspirar logros relevantes; tener una capacidad integradora de imagenes de futuro de
diversos grupos de interés a fin de realizar un ejercicio de innovacion social. Entender que la prospectiva no
es un fin en si mismo, sino una herramienta integrada dentro del proceso de planificacion para la gestion del
desarrollo a largo plazo. En este sentido, un cambio en el paradigma estratégico vigente de la planificacion
requiere identificar cuales son las restricciones politico-institucionales para su implementacion.

La instalacion del “espiritu” prospectivo en el ambito de la gestidn publica, como confianza en el
futuro, como nueva forma de pensar los problemas, es alin un tema a construir, o a re-construir.
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VIIl. Colombia 2037: situacion frente a los 15 retos
globales del Millennium Project

Fredy Vargas Lama*
Francisco José Mojica?

Resumen

Hoy en el sector académico y politico internacional existe un acuerdo mayoritario respecto a la necesidad
de pensar en el planeta en forma sistémica. El desarrollo sostenible de largo plazo del planeta se convierte
enuna prioridad compartida. La Organizacion de las Naciones Unidas, primero por medio de los Objetivos
del Milenio y posteriormente via los Objetivos de Desarrollo Sostenible nos presentan un esquema
ordenado de analisis y metas para cada uno de los paises, con un norte especifico hacia el 2030.

Apoyando este proceso multiples organizaciones internacionales y tanques de pensamiento globales
estan desarrollando investigaciones al respecto. Uno de ellos es el Millennium Project, organizacion fundada
en 1996 que agrupa a varios de los mayores pensadores de largo plazo del planeta. Esta organizacion
realiza un seguimiento anual a los 15 Retos Globales para la humanidad, que buscan alinearse al futuro
del desarrollo sostenible mundial.

Dentro de los ejercicios que realizan alrededor del mundo, tenemos el realizado por el Nodo
Colombia de dicha organizacion, con el objetivo de analizar los 15 retos globales para Colombia, con
un horizonte temporal al 2037. Este ejercicio empleando herramientas de la prospectiva voluntarista,
pero con algunas particularidades metodoldgicas desarrolladas por los autores, busca la visualizacion
de prioridades para dicha nacién en el largo plazo. Como resultado logra identificar un grupo de factores
de cambio y variables estratégicas para cada uno de los desafios, definir un escenario apuesta de largo
plazoy plantear estrategias para la construccion de un futuro mejor.

*  Universidad Externado de Colombia.
2 Universidad Externado de Colombia.
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Introduccion

1.  ElMillennium Project y los 15 retos globales

El Millennium Project (MP) nace en 1996 luego de estudios realizados durante tres afios por un grupo
de importantes organizaciones internacionales: La Universidad de las Naciones Unidas, el Smithsonian
Institution, Futures Group International y el Consejo Americano para la UNU. En sus origenes conto6 con
un grupo de 200 académicos e investigadores de futuro a nivel global de aproximadamente 5o paises.
(Millennium Project, 2017). Desde ese momento a la fecha mas de 2500 académicos de primer nivel mundial
y tomadores de decisiones globales han contribuido directa o indirectamente a sus investigaciones. Hoy
esta organizado en 63 nodos a nivel mundial de los cinco continentes, que buscan el desarrollo del analisis
de futuro de largo plazo para el mundo, via el estudio de los desafios globales que debemos enfrentar
en el mediano y largo plazo y contribuir a la toma de decisiones informadas, para la transformacion
positiva del planeta en su conjunto. El Millennium Project ha realizado numerosos ejercicios de analisis
de futuros posibles de mediano y largo plazo alrededor del mundo, como por ejemplo los llevados a cabo
para Latinoameérica al 2030 (Millenium Project, 2011).

Desde su nacimiento, el Millennium Project (MP), ha buscado identificar en forma adecuada ¢cuales
son los mayores desafios a los que se enfrenta la humanidad? Via ejercicios Delphi globales ejecutados
desde 1996, llegan a la conclusion que existen 15 desafios (con 213 acciones planteadas en 1999 para
enfrentarlos). Derivado de todo el trabajo previo, en 1999 se presentan tanto los 15 principales retos
globales como el State of the Future Index, que son la base del reporte anual que emiten, con respecto
al analisis del Estado del Futuro para la humanidad, con una visidn de largo plazo. Este reporte se emite
en forma ininterrumpida desde dicho afo hasta la fecha.

De 2000 a 2001, se establecid la elaboracion de un estudio Delphi para poder evidenciar avancesy
retrocesos de cada una de las oportunidades (la generacion de ideas de consenso o de disenso son igual
de valiosas (Gordon, 1994) de tal forma que pudiesen ser evaluados en diez afios. En este periodo, el
famoso investigador de futuro Ted Gordon desarrollé el indice del Estado de Futuro (SOFI, State of the
Future Index), el cual integra los indicadores mas relevantes para medir el cambio de los retos globales,
el cual aun se sigue desarrollando (Millennium Project, 2017).

A partirde 2012 el proceso de miraday actualizacion de estas oportunidades se haido perfeccionando,
como parte del trabajo realizado por el Global Futures Intelligence System (GFIS); por tal razon, los desafios
nacen del consenso de un colectivo global, independiente, y experto al igual que los posibles abordajes.
Pero scuales son los Desafios globales para la humanidad definidos por el Millennium Project? Estos se
presentan en el cuadro VIll.1, a continuacion:

Cuadro Viil.a
Los 15 desafios globales del Millennium Project

1. ¢Como se puede lograr el desarrollo sostenible para todos mientras se aborda el cambio climatico mundial?

N

¢Como pueden todos tener suficiente agua limpia sin conflicto?

¢Como se puede equilibrar el crecimiento demografico y los recursos?

¢Como puede surgir una democracia auténtica de los regimenes autoritarios?

o e |w

¢Como se puede mejorar la toma de decisiones mediante la integracion de una mejor prevision mundial durante
un cambio acelerado sin precedentes?

¢Como puede la convergencia global de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones funcionar para todos?

¢Como se pueden fomentar las economias de mercado éticas para ayudar a reducir la brecha entre ricos y pobres?

¢Como puede reducirse la amenaza de enfermedades nuevas y reemergentes y de microorganismos inmunes?

O 0N |

¢Como puede la educacion hacer a la humanidad mas inteligente, informada y lo suficientemente sabia como para
enfrentar sus desafios globales?
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10. ¢Como pueden los valores compartidos y las nuevas estrategias de seguridad reducir los conflictos étnicos, el terrorismo
y el uso de armas de destruccion masiva?

11. ¢Como puede el estado cambiante de las mujeres ayudar a mejorar la condicion humana?

12. ;Como impedir que las redes transnacionales de la delincuencia organizada se conviertan en empresas mundiales mas
poderosas y sofisticadas?

13. ¢Como se pueden satisfacer las crecientes demandas de energia de manera segura y eficiente?

14. ¢Como se pueden acelerar los adelantos cientificos y tecnoldgicos para mejorar la condicion humana?

15.  ¢Como pueden incorporarse de forma rutinaria las consideraciones éticas a las decisiones globales?

Fuente: Millennium Project, 2017. State of the Future 19.0. Washington D.C.: Millennium Project.

El objetivo principal de la presente investigacion es el determinar los escenarios posibles para
el futuro de Colombia con un horizonte de 20 afios, es decir al 2037, de acuerdo a los desafios globales
para la humanidad trazados por el Proyecto del Milenio (The Millennium Project), logrando priorizar
variables estratégicas de mediano y largo plazo y sefialar un escenario apuesta, para finalmente sugerir
algunas estrategias de acuerdo al modelo prospectivo voluntarista, de forma que sirva de herramienta a
los tomadores de decisiones nacionales para los cambios en el presente que pueden impactar el futuro
del pais en el contexto internacional.

A. Metodologia

Con el fin de construir escenarios de largo plazo relacionados a los desafios del Millennium Project, se
tomo como base el Modelo Prospectivo Voluntarista, que tiene sus origenes en Francia (Godet, 2000),
pero con las adaptaciones necesarias tanto por objetivo (retos globales) como por espacio geografico
(Latinoamérica y Colombia en particular) (Mojica, 2005). Como es de conocimiento general, este modelo
parte del desarrollo del marco tedrico y la generacion del estado del arte del fendmeno que se analizara,
para luego identificar los principales factores de cambio del sistema, elegir dentro de estos las variables
estratégicas y con ellas poder identificar los posibles escenarios de futuro, que derivaran en el desarrollo
de la vision de largo plazo para el fendmeno a investigar.

Pero previamente a la aplicacion del modelo prospectivo en si para la determinacion de estos
escenarios de futuro, es necesario entender el fenémeno en su conjunto. Es por ello que para este trabajo
se planteo una revision particular del estado del arte:

e Se parte del planteamiento de los 15 desafios globales.

e Para ellos se explord su estatus actual en el mundo para poder determinar cuales son los
principales eventos de presente y los cambios presentidos en el corto y mediano plazo para
cadaunoanivelmundial(relevadosenlosprincipalesreporteseinvestigacionesespecializadas
a nivel global), como producto se tuvo la identificacion de fendmenos globales.

e En base a lo anterior y considerando los fendmenos globales como input, se realizé un
analisis similar pero solo para fuentes de Colombia. Con este analisis se tuvo como producto
la identificacion de los fendmenos nacionales (los cuales incluyen en gran medida los
fendmenos globales adaptados a Colombia, pero también otros que son de particular
importancia para el pais). En una publicacion posterior, se presentaran los dos tomos
resultantes de este paso y el anterior.

En resumen, la metodologia planteada para esta investigacion puede dividirse en dos partes,
presentadas en el diagrama VIIl.1: El Analisis de los desafios globales (tanto para el mundo como para
Colombia en particular) y la aplicacion del Modelo Prospectivo Voluntarista en si.

Si bien el Analisis de desafios globales tiene un caracter contextual (pasos 1y 2 del estudio) son
de singular importancia para la alimentacion del modelo prospectivo en si (pasos del 3 al 5 del estudio).
Estos los podemos apreciar con mayor claridad en la diagrama VIII.2 presentada a continuacion.

151



152 CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 93 Planificacion multiescalar: ordenamiento, prospectiva...

Diagrama Vlil.1
Metodologia empleada para estudio: Colombia 2037: los desafios del Millennium Project
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Fuente. Elaboracion propia, con base en el esquema integral de la Prospectiva estratégica (Godet, La prospectiva estratégica para las
empresas y los territorios, 2011).

Diagrama Vlil.2
Pasos de la metodologia de la investigacion Colombia 2037: los desafios del Millennium Project

3. Factores &. Estrategias,
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Andlisis desafios globales Modelo prospectivo

Fuente. Elaboracion propia.
B. Desarrollo del analisis

1.  Planteamiento del problema: los 15 desafios globales

Lainvestigacion parte por laidentificacion de los 15 desafios globales del Millennium Project, la evolucion
que estos han tenido en el tiempo y el cuestionamiento de la relevancia de los mismos para Colombia.
Es importante indicar que en esta fase se reviso la concordancia y actualidad de los desafios globales
en atencion tanto a la coyuntura actual de Latinoamérica y en especial de Colombia en relacion a los
mismos. Pese a que estos desafios fueron definidos por un conjunto de investigadores mundiales hace
mas de 20 afios, estos son de total actualidad como el lector puede constatar.

2. Estado del arte y tendencias

Se procedio a generar un estado del arte, originado en el anélisis de las tendencias y fendmenos mas
importantes a nivel mundial, que afectan cada uno de los quince (15) desafios globales del proyecto. Esto
se hizo inicialmente para cada desafio global (preguntas) y luego se efectud a nivel nacional, en donde
cadauno de ellos se desagrego por sub temas (fendmenos globales y nacionales), llegando a establecer de
seis a ocho de fendmenos por cada uno de los 15 desafios globales del Millennium Project. A continuacion,
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presentamos a modo de muestra de los fendmenos detectados para Colombia para el primer desafio:
Cambio Climéatico Global (véase el cuadroVIIl.2). En el anexo 1, puede encontrarse un parrafo resumen de
algunos de los factores detectados para cada uno de los 15 desafios. El analisis global de los mismos sera
publicado proximamente, incluidas las mas de 300 fuentes de informacion, que alimentaron su desarrollo.

Cuadro Viil.2
Ejemplo de narracion de factores detectados: Desafio 1

1. Desafio 1. ;Como puede lograrse el desarrollo sostenible haciendo frente al cambio climatico global?

En el mundo ha emergido una nueva relacion entre la civilizaciéon humana y los sistemas ecoldgicos de la Tierra (Gore,2013).
El cambio climatico es inminente a nivel global

Colombia debe enfrentar entre otros fendmenos el calentamiento global, debido fundamentalmente a un aumento del uso
de gases efecto invernadero (GEI) originados en al menos cuatro causas: a) la quema de combustibles fosiles para energia,
b) los procesos industriales c) la agricultura, silvicultura y otros usos de la tierra y d) los desechos que producimos (Ministerio
de Ambiente, 2017). Todas las anteriores se presentan en Colombia y han sido relevadas en multiples investigaciones.
(Betancourt Mesa, 2009). En las Ultimas décadas en el pais se ha presentado un deterioro tangible en los indicadores
ambientales en general que afectaran la vida de los colombianos del presente y futuro. En las conferencias de Rio (1992)

y Kioto (1997) se establecieron algunos mecanismos para su mitigacion y control, pero los compromisos globales mas
importantes a la fecha son los desarrollados en la COP 21 realizada en Paris, en la cual Colombia es firmante y a la que

ha presentado compromisos importantes de largo plazo (Ministerio de Ambiente, 2016). Es necesario establecer normas
para evitar la contaminacion excesiva del agua, aire y suelo presentada en las Ultimas décadas (Valencia et al., 2009). La
destruccion de areas verdes por deforestacion afecta los bosques de todas las zonas del pais, han originado la pérdida

de mas de 5 millones de hectareas de bosque en los Ultimos 20 afios (Garcia, 2014)

Entre otros efectos para Colombia a futuro, de acuerdo a los expertos, en el corto y mediano plazo se pueden profundizar

los desastres naturales en el pais (inundaciones, sequias, etc.), relacionadas a los cambios en el régimen hidroldgico, que se
desarrollaran en casi todas las regiones del pais, presentandose asimetrias positivas (mas lluvia) y negativas (menos lluvia), que no
haran sino incrementarse afio a afio (IDEAM, 2001), (IDEAM,2014). En las selvas colombianas, se espera continUe la migracion de
animales y extincion de numerosas especies vegetales (Cardenas & Salinas, 2006). La pérdida de los casquetes polares afectara en
un plazo muy corto las zonas costeras y litorales del pais por el aumento del nivel del mar, en las mismas vive en forma permanente
mas de 2,5 millones de colombianos, de los cuales aproximadamente el 60% esta amenazado (Betancourt Mesa, 2009)

Fuente: Coronel, P. Estévez, Y. (2017).
3. Factores de cambio y variables estratégicas

a) Factores de cambio:

A partir del Estado del Arte, en el cual se analizan fendmenos mas importantes a nivel mundial
y nacional que afectan cada uno de los 15 desafios globales del Proyecto del Milenio y aplicando las
herramientas de la prospectiva voluntarista para deteccién de factores de cambio (Arbol de Competencias
de Marc Giget, Analisis de Preconcepciones, Matriz del Cambio, etc.), podemos determinar los posibles
impulsores/frenos del social, cultural, economico, ambiental etc. (Mojica, 2005) (Gandara & Osorio, 2014).

En total, del analisis anterior para cada uno de los quince desafios globales del Proyecto del Milenio
en Colombia, se identificaron g3 factores de cambio que marcarian el futuro de estos desafios. Dada la
afinidad entre varios de ellos, decidimos asociarlos por cuatro familias tematicas (véase el cuadro VIII.3), asi:

Cuadro VIIl.3
Factores de cambio analizados
Familia tematica Factores de cambio analizados Porcentajes
Politico/institucional 38 41
Socio-cultural 27 29
Econdmica-productiva 17 18
Ambiental 11 12
Total general 93 100

Fuente. Elaboracion propia.
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e Politico-institucional: factores de cambio relacionados con el Gobierno, sus politicas
o instituciones. Se identificaron treinta y ocho (38) factores de cambio: guerras por el
agua, gestion hidrica inteligente, aumento de la poblacion urbana, demanda de comida,
transformacion de la agricultura en Colombia, democracia participativa, gobernanza
electrdnica, libertad de informacion, mecanismos de participacion, voto electronico,
credibilidad en los gobiernos, e-Government como soporte al desarrollo sostenible,
gobernabilidad anticipatoria, Internet del todo (IoE) e Internet de las cosas (loT),
ciberseguridad, reglas de mercado éticas, globalizacion y desigualdad social, impacto de
la transparencia en las organizaciones, avances tecnologicos en diagndstico y prevencion
de enfermedades, vigilancia en la deteccion de enfermedades contagiosas, open schools,
fortalecimiento de aprendizaje, educacion personalizada, cambio de ambiente geopolitico,
ciberseguridad y antiterrorismo, TIC's para el postconflicto, desplazamiento forzado, lucha
contra la trata de personas, fraude y victimizacion, incremento de recursos para lucha
contra delitos, energias renovables, estratificacion en el cobro de la energia, eco-energias,
innovacion médica, ciudades sostenibles, costos globales de la corrupcion, corrupcion vs
competitividad, open data y prevencion y corrupcion.

e Socio-cultural: factores de cambio relacionados con temas sociales y culturales, relativos a
la poblacidn del pais. Se han identificado veintisiete (27) factores de cambio: reutilizacion
del agua, envejecimiento de la poblacion, descenso tasa de natalidad, aumento obesidad,
cambios alimenticios, nacionalismo, oferta académica en prospectiva, cambios en la
educacion y nuevos roles, acceso educacion y salud a través de las TIC's, ocupacion laboral
inmigrantes, desarrollo institutos especializados en enfermedades tropicales, epidemias de
enfermedades cronicas a nivel global, adaptabilidad de la fuerza laboral a los cambios de la
tecnologia, desarrollo de habilidades en los estudiantes, lograr la paz, explotacion y trafico
de mujeres, mujeres y poder, liderazgo comunitario de las mujeres, desarrollo y ascenso
de las mujeres en las industrias, solidaridad de género, empoderamiento de la mujer con
miras a la presidencia, educacion a los consumidores y combate de la financiacion de los
grupos criminales, delincuencia financiera especializada, transparencia en la gestion y en el
gobierno, el poder de la corrupcion.

e Economico-productivo: factores de cambio relacionados con temas econdmicos vy
productivos. Se identificaron diecisiete (17): productividad de los suelos, demanda de
energia bioenergética, Big data y analisis predictivo, integracion y sistemas autonomos-
automatizacion de la toma de decisiones, smartcities y nuevas formas de urbanizacion,
soluciones de movilidad inteligente, economias digitales, surgimiento de una clase media a
nivel mundial, uso del Big data para anticipar epidemias y su evolucion, energia de impacto
bajo, energias renovables, produccion de energia de impacto bajo y mas limpia, innovacion
en energias, capacidades de produccion, mejora de la condicidn humana, innovacién
cientifica de las universidades, laboratorios de investigacidn corporativa y calidad de vida.

e Ambiental: factores de cambio relacionados con el tema de medio ambiente. Se identificaron
once (11): aumento de la temperatura del planeta, incremento del vapor de agua en la
atmosfera, derretimiento de las zonas polares, incremento del nivel del mar, biodiversidad
global en riesgo de extincion, ciclones y huracanes, acceso agua potable, reservas de agua
dulce bajo los océanos, deforestacion, contaminacion de rios y mares y diseminacion del agua.

b)  Variables estratégicas:

Una vezidentificados los Factores de Cambio, es necesario efectuar una priorizacion adecuada, esto
nos permitira determinar las variables estratégicas del sistema. Estas variables estratégicas provienen de
cualquiera de los 15 desafios globales y lo que buscamos al identificarlas es: a) contar con los drivers que
pueden transformar realmente el sistema b) contar con los elementos constitutivos de los escenarios y
¢) presentar algunos elementos en base a los cuales debera desarrollarse el primer nivel de la estrategia
de gobierno, mas adelante.
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El equipo de expertos del proyecto, calificé la importancia de cada uno de los “Factores de Cambio”
haciendo uso de una de las herramientas que emplea la prospectiva voluntarista, aunque no es exclusiva de ella:
el “Abaco de Francois Régnier”, método de consulta a expertos, y calificacion en escala de colores, basada en
la policromia del semaforo (Godet, 2011), considerando los siguientes valores base (véase el diagramaVIIl.3).

Diagrama VIil.3
Escala de valores del abaco de Regnier

° puntos Factor my importante

4 puntos Verde claro Factor importante
3 puntos Amarillo Factor en duda
2 puntos Rosado Factor de poca importancia

Fuente: Coronel, P. Estévez, Y. (2017).

Se realizo esta calificacion para las g3 variables indicadas anteriormente, sin embargo, la tabla
que se muestra a continuacion (véase el cuadro Vlil.4), contiene las calificaciones aportadas por los
expertos para los factores de cambio top, las cuales permiten determinar las “variables estratégicas”
que clasificados de manera descendiente.

CuadroVlll.4
Variables estratégicas detectadas
Categoria Desafio Global Relacionado Variables estratégicas Calificacion
1 Sociocultural 2. Agua potable Acceso al agua potable 4,6 Muy importante
2 Sociocultural 10. Paz y conflicto Mantenimiento de la paz 4,6 Muy importante
3 Econdmica 14. Ciencia y tecnologia Innovacion aplicada 4,6 Muy importante
4 Politicofinstitucional  15. Etica global Corrupcion vs Competitividad 4,6 Muy importante
5 Politico/institucional 5. Prospectiva estratégica  e-Government (desarrollo 4,6 Muy importante
y toma de decisiones sostenible y sistemas
participativos)
6  Politico/Institucional 3. Poblaciony recursos Transformacion agricultura A Muy importante

en Colombia

Fuente. Elaboracion propia.

Siguiendo la clasificacion previa considerada en el cuadro VIIl.5, vemos que las seis (06) variables
estratégicas detectadas, se agrupan en tres de las familias originales asi:

Cuadro VIil.5
Variables estratégicas por familias tematicas

Politico institucional
1. Corrupcion vs competitividad
2. e-Government (desarrollo sostenible y sistemas participativos)
3. Transformacion agricultura en Colombia

Socio-cultural
4. Acceso al agua potable
5. Lograrde lapaz

Econo’mico/productiva
6. Innovacion aplicada

Fuente: Elaboracion propia.
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4.

Analisis de escenarios

Bertrand de Jouvenel, uno de los padres de la prospectiva califica a la exploracion de futuros para un
fendmeno concreto como “El arte de la conjetura” (Jouvenel, 1967), vale decir el arte de imaginarnos
Colombia veinte afios adelante. Las lineas que siguen desean mostrar una imagen del futuro de Colombia,
sirviéndose para ello del manejo de las leyes de probabilidades bayesianas perfiladas por Michel Godet
por medio del método “Sistema de Matrices de Impacto Cruzado” SMIC (Godet, 1993).

El analisis de lo probable permite definir si Colombia esta bien orientada en cuando a sus variables

estratégicas o si, por el contrario, ha tomado el camino equivocado. Para reconocer lo anterior, se calificd la
probabilidad de ocurrencia de las seis hipdtesis de futuro correspondientes a las variables basadas en la tematica
que hemos analizado. Los resultados dan lugar a establecer un “escenario probable”. Estas variables fueron:

Cuadro VIIL.6
Descripcion de variables estratégicas

Categoria: politico/institucional

1.

Variable estratégica: lucha contra la corrupcion y su impacto en la competitividad

Hipotesis: lograr aumentar la competitividad de Colombia y al mismo tiempo combatir la lucha contra la corrupcion,
con un enfoque de inclusion en el que departamentos menos competitivos del pais (y altos niveles de corrupcion), logren
un desarrollo sostenible (Ej.: Vaupés, Guainia, Putumayo, Guajira y Choco)

Situacion actual: indice competitividad Departamental Colombia CEPAL (2015), vs Escalafon Riesgo de corrupcion, de
Transparencia por Colombia (2015). Departamentos mas competitivos Cundinamarca (98.2/100) y Antioquia (75/100), y
los menos competitivos son Guainia (5.9/100) y Vaupés (5.4/100), Departamentos riesgo muy alto debido a corrupcion:
Vaupés, Guainia, Putumayo, Guajira y Choco, en contraste con Antioquia, Caldas y Santander con riesgo moderado

Variable estratégica: e-Government (Desarrollo Sostenible y sistemas participativos)

Hipatesis: lograr que Colombia alcance una calificacién superior o igual 0,80 para el indice desarrollo Gobierno
Electronico 2037, apalancado sobre todo en el cierre de la brecha en Infraestructura de Telecomunicaciones,

y el fortalecimiento de los servicios en linea y capital humano

Situacién actual: en 2016, Colombia obtuvo en el indice desarrollo Gobierno Electrénico una calificaciéon de: Calificacion
0,6237 (muy alto) puesto 57/193 paises analizados, con buenos resultados en los factores: servicios en linea y capital
humano; sin embargo, obtuvo un bajo desempefio en: Infraestructura Telecomunicaciones (por debajo del 35%)

Variable estratégica: transformacion de la agricultura en Colombia

Hipotesis: lograr que, en el afio 2037, con una participacion igual o superior al 9% del PIB, el sector Agricola colombiano,
produzca mas alimentos, fibras y materias primas (ej.: mercado bioenergia) con una mano de obra menor, mediante

la adopcion de métodos de produccion mas eficaces y sostenibles

Situacion actual: de acuerdo con Min. Agricultura, la actividad agricola se rezagé por el periodo de 1994 a 2014, en
donde el aumento de la poblacion fue de 36 a 48 millones de habitantes. Adicional a esto el 83% de la poblacion rural
solo vive en cuatro millones de predios y no han tenido acceso a maquinaria; es decir, que el campo colombiano ha
estado en “la era del machete y sembrando con azaddn, compitiendo con sembradoras de alta precision que van
guiadas por satélite”. (El Tiempo, 2015). Es costoso cultivar debido a factores de incremento de costos de transporte

y monopolizacion de la tierra. En el afio 2015, el Sector Agricultura representa el 6,8% del PIB (Banco Mundial)

Categoria: socio/cultural

1.

Variable estratégica: acceso al agua potable

Hipétesis: lograr que, en el afio 2037, Colombia cuente con un maximo de 40 municipios descertificados (que no
acrediten requisitos exigidos por la ley para garantizar la eficiencia en el uso de los recursos destinados para agua
potable y saneamiento). Reduccion del 75% de los niveles actuales

Situacion actual: Colombia cuenta con el beneficio de salidas a dos océanos, irrigados por varios rios. Existen
mecanismos de incentivo tributario, para conservar el recurso natural (agua), al igual que de importaciones y el mercado
de divisas, la regulacion de la inversion extranjera, para la proteccion de los recursos naturales y de los recursos hidricos.
(OCDE, 2015). La mayoria de las entidades territoriales estan certificadas en proveer un servicio de agua potable

de calidad (652), pero 162 no lo estan. (Superintendencia de Servicios PUblicos Domiciliarios, 2016)

Variable estratégica: lograr la paz

Hipétesis: tras el postconflicto, Colombia logre mantener un crecimiento constante entre el 3%y 4,5% del PIB
Situacion actual: luego del Proceso de Paz, la consolidacion estara orientada a definir los roles y las misiones 'y
funciones entre las Fuerzas Militares y la Policia Nacional. Es necesario incrementar la vision civil con respecto a las
Fuerzas Militares y la Policia, para que se pueda iniciar un trabajo coordinado y estratégico en la lucha por el control de
todos los posibles brotes de subversion. (Rojas Molano, 2015)
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De acuerdo con el documento Paz y PIB, de Marc Hofstetter de la Universidad de los Andes, el consenso alrededor de
los dividendos de la paz en términos del impacto de ésta en el PIB apunta a que la tasa de crecimiento de la economia
saltard entre 1y 2 puntos porcentuales por siempre (Hofstetter, 2016). DANE: durante el afio 2016, el PIB creci6 2%
respecto al 2015. Pero el logro de la hipétesis requiere, asimismo, que el crecimiento del PIB guarde relacion con el PIB
potencial del pais. El ministerio de hacienda lo estima en el afio 2017 aproximadamente en 3,8% (Velasco, 2017)

Categoria: economico/productiva

1.

Variable estratégica: innovacion aplicada

Hipotesis: lograr que para el afio 2037, Colombia destine un porcentaje igual o superior al 3% del PIB en Ciencia

& Tecnologia, con el objetivo de lograr Innovacion aplicada al desarrollo sostenible del pais

Situacion actuval: actualmente la Ciencia-Tecnologia e Innovacion, requiere interaccion entre universidad e industria.
El estado no ha desarrollado una politica de promocion a la inversion en Ciencia y Tecnologia que lleve al pais a

niveles internacionales. Las economias top del mundo destinan entre 3y 4% de su PIB global a actividades de Ciencia
Tecnologia Investigacion y Desarrollo. El promedio latinoamericano siempre ha sido inferior al 1%

Entre 2005 y 2015 la Inversion nacional en actividades de Ciencia, tecnologia e Innovacion en Colombia (ACTI) pasé del
0,445% al 0,627% del PIB (Semana, 2016). Si bien el porcentaje de PIB que se destina a este rubro ha ido creciendo por
mas de 15 afios, sigue siendo insuficiente para lograr un avance significativo, necesitas elementos disruptores

(Rios Hurtado, 2013)

Fuente: Coronel, P. Estévez, Y. (2017).

Posteriormente para la calificacion de probabilidad cada variable se empled la técnica llamada

SMIC (Godet, 2011). La calificacion asignada responde a una escala de probabilidades que vadeoazila
cual se interpreta de acuerdo a lo presentado en el cuadro VIIL.7.

Cuadro Vlil.7
Escala de calificacion de las probabilidades de los eventos en SMIC

Calificacion Significado Tendencia

0,9 Evento muy probable Muy fuerte

0,8 Evento probable Fuerte

0,7 Evento moderadamente probable Moderada

0,6 Evento débilmente probable Débil

0,5 Existe duda Dudosa

0,4 Evento poco probable Improbable

0,3 Evento poco probable Improbable

0,2 Evento muy poco probable Muy improbable

0,1 Evento muy improbable Improbable

Fuente: Coronel, P. Estévez, Y. (2017).

Para analizar las probabilidades de futuro se plantearon las hipotesis que aparecen a continuacion,

las cuales fueron calificadas y luego sometidas a las condiciones de precision del Smic, para cada uno
de los escenarios.

El anterior es uno de los llamados “escenarios basados en tendencias” (Godet, 2001). Pero no nos

dejemos engafiar por el nombre, debido a que este escenario, si es que se convierte en el “escenario
apuesta”, tiene una carga muy fuerte de voluntarismo en él para hacerlo realidad (Mojica, 1999). Existen
teoricos de la prospectiva que creen que el analisis de escenarios es el proceso clave en la aplicacion de
metodologia prospectiva (Miklos, 1991), debido a que es |a base para las estrategias que se desarrollaran
con las variables, con el fin de hacer realidad este escenario.
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Cuadro VIII.8
“Escenario probable”: variables, hipatesis y calificacion de probabilidad al horizonte del aiio 2037

Variable Hipotesis de futuro Probabilidad Tendencia 100

e-Government Calificacion superior o igual 0,80 para el Indice 0,9 Muy fuerte 1
desarrollo Gobierno Electrdnico 2037

Innovacion aplicada Destino de un % igual o superior al 3% del PIB 0,83 Fuerte 1
en Ciencia & Tecnologia, para 2037

Acceso al agua potable  Solo 40 municipios “descertificados” 0,81 Fuerte 1

Transformacion agricola  Con una mayor participacion del PIB (9%), el sector 0,8 Fuerte 1
Agricola colombiano, produzca mas alimentos

PIB Tras el Posconflicto, crecimiento constante entre 0,734 Moderada 1
el 3%y 4,5% del PIB

Lucha contra la Lucha contra la corrupcion, con un enfoque de 0,69 Débil 1

corrupcion inclusion en el que departamentos menos competitivos

del pais (que tienen en comun altos niveles de
corrupcion), logren un desarrollo sostenible (Ej.:
Vaupés, Guainia, Putumayo, Guajira y Chocd)

Fuente: Coronel, P. Estévez, Y. (2017).

Lo presentado en el cuadro VIII.8 es el resumen de los resultados de probabilidades para el
“escenario probable”, es decirinvolucra las tendencias que muestran el rumbo que esta siguiendo el pais
y adicionalmente concuerda con el escenario que nosotros buscamos alcanzar. De las seis variables la
peor librada es “Lucha contra la corrupcion” con una calificacion de probabilidad de 0,69 (débil en el limite
con moderada) lo cual quiere decir que vamos por un camino moderadamente dificil hacia la obtencion
de una mejor transparencia en las instituciones del pais.

Pero las otras variables son calificadas como “fuertes” o “muy fuertes”, lo cual nos indica que es
bastante factible obtenerlas. Inclusive la variable hacia un mejor Producto Interno Bruto (0,734) cuya hipdtesis
es del 3% o0 4% y que es "moderada” en su posibilidad de realizacion; y todo indica que es igualmente
probable que el pais tenga logros importantes en su desarrollo cientifico tecnoldgico, e innovacion (o,83),
acceso al agua potable (0,81) y que aspire a contar con el 9% del PIB agricola sobre el PIB nacional (o,80).

Notemos que en la Ultima columna se ha dispuesto un sistema binario (1 0 0). Esto quiere decir que
si la probabilidad excede la duda, es decir es superior al 50% se le asigna el nUmero 1, pero si es inferior
a 50% se le asigna el nUmero o. En este caso todos los eventos corresponden al nUmero uno, porque su
calificacion es superior al 50% lo que los define como probables.

Ahora bien, si existe la combinacion 111111 que es la del escenario “probable” quiere decir que existen
otras combinacionesde 1y oy, porlo tanto, otros escenarios que aparecen a continuacion dispuestos de
mayor a menor segun la probabilidad que el programa “smic” asigna a cada uno:

Cuadro Vlil.g
Escenarios dispuestos de mayor a menor segun su estimativo de probabilidad
E-Government Innoyacic’)n Acceso al Transfo’rmacic')n PIB Lucha con.t’ra Probabilidad Nombre
aplicada  agua potable agricola la corrupcion

1 1 1 1 1 1 40,9% “Paraiso colombiano”

1 1 1 1 1 o 9,2% “Un hueco en el balde”

1 1 o 1 o 1 8,40% “Pobres con sed”

1 o 1 o o 1 6,2% “Atroncasy a mochas”
Nucleo tendencial 64,7%
Restantes escenarios 35,3%
Total 100%

Fuente: Coronel, P. Estévez, Y. (2017).
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El primero y que cuenta con la mayor probabilidad de realizacion es el escenario 111111: “Paraiso
Colombiano” que es el conocido en la técnica como “escenario probable” y que también es el “escenario
apuesta”. Lo cual quiere decir que, aunque estamos en el rumbo adecuado, porque nos dirigimos hacia
el futuro con tendencias fuertes y moderadas, es necesario no bajar la guardia y fortalecer al maximo las
tendencias. Esto se logra por medio de las estrategias que sera necesario llevar a cabo.

Un aspecto fundamental, para la materializacion del futuro sonado, es la necesidad de contar
con una narracion escenarios que involucre todas las variables necesarias y que a la vez sea inspirador
(Mojica, 2005) (Schwartz, 1996) (Godet,2001). Estos escenarios deben implicar desafio, pero a la vez
deben ser factibles de lograrse.

A continuacion, presentamos el relato del escenario apuesta: “Paraiso Colombiano” como ejemplo
de los otros escenarios.

“Corre el afio 2037, y Colombia ha logrado alcanzar una calificacion superior 0,80 para el
indice desarrollo Gobierno Electrénico 2037, apalancado sobre todo en el cierre de la brecha
en Infraestructura de Telecomunicaciones, el fortalecimiento de los servicios en linea y capital
humano. Colombia se posiciona como un referente a nivel Latinoamérica porimplementar
trdmites en linea y gobierno electronico, generando inclusion nacional, llegando a atender
a las regiones mas apartadas del pais.

Asi mismo, Colombia rompe un hito histdrico en la busqueda de I+D, por primera vez destina
un porcentaje superior al 3% del PIB en Ciencia & Tecnologia, con el objetivo de lograr
Innovacion aplicada al desarrollo sostenible del pais. Luego de muchos afios de esfuerzo,
el Gobierno colombiano y sus instituciones tras la implementacion del programa “Agua
para todos”, logra reducir el nUmero de municipios descertificados por el acceso a agua
potable (que no acreditan requisitos exigidos por la ley para garantizar la eficiencia en el
uso de los recursos destinados para agua potable y saneamiento) a menos del 5% del total
de municipios del pais.

El sector Agricola colombiano, ha logrado una mayor participacion dentro del PIB, debido al
programa nacional agricola “jtransformando el campo!”, que logrd incrementar la produccion
de alimentos, fibras y materias primas, con eficiencia en mano de obra y competitividad en
costos, mediante la aplicacion de TIC ‘s al campo, y la adopcidn de métodos de produccion
mas eficaces y sostenibles.

Colombia se ha posicionado a nivel Latinoaméricay el mundo, por sus esfuerzos en mantener
la paz, y en un periodo de Postconflicto Colombia ha logrado mantener un crecimiento
constante entre el 3%y 4,5% del PIB, cercano a su potencial.

Fruto de su programa de cero tolerancia a la Corrupcidn en pro de la Competitividad, se ha
logrado aumentar la competitividad de Colombia y al mismo tiempo combatir la corrupcion,
conun enfoque de inclusion en el que departamentos menos competitivos del pais (que tienen
en comun altos niveles de corrupcion), han logrado un desarrollo sostenible (el programa
nacional se enfatizd en Departamentos como Vaupés, Guainia, Putumayo, Guajiray Chocd,
ddénde combatir la corrupcion, se reflejo en el aumento de su competitividad)”

Tomaremos los escenarios diferentes al “apuesta” para analizarlos y con ellos establecer un plan
de “alertas” que se denomina “Plan Vigia”.

a) Escenarios alternos y “Plan Vigia”

El “Plan Vigia” esta constituido por otras situaciones que pueden ocurrir en la construccion del
“escenario apuesta”. La existencia del plan vigia, esta basado en la necesidad de generar cobertura a los
riesgos posibles (Mojica, 2005), en el sentido de prevenir las posibles desviaciones, que podrian evitar
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que lleguemos al escenario apuesta. Por ejemplo, para el caso concreto que estamos analizando, el pais
estaria llamado a construir el escenario “Paraiso colombiano” pero es posible desviarse del camino. El “*Plan
Vigia” nos indica en qué momento se ha perdido la ruta y qué alertas lo estarian anunciando. Veamoslo
en sequida analizando los tres escenarios anunciados.

A continuacion, exploramos cada uno de los tres escenarios alternativos y vemos las consecuencias
de cada uno de ellos

. 111110 (probabilidad 9.2 %) “Un hueco en el balde”.
En este escenario el pais es exitoso con su economia lo cual repercutio en el bienestar ciudadano,

pero lo persigue el fantasma de la corrupcion.

Cuadro Vlll.20
Escenario “Un hueco en el balde”

Variables Sistema binario
E-Government 1
Innovacion aplicada 1
Acceso al agua potable 1
Transformacion agricola 1
PIB 1
Lucha contra la corrupcion o

Fuente: Coronel, P. Estévez, Y. (2017).

Este es el escenario (véase el cuadro Vlll.11) todo funciona bien: el ingreso, la investigacidn, el
bienestar en general. Pero no se considera un pais transparente. Los indices de corrupcion nos ponen en
evidencia frente a otras democracias de América Latina que pasaron por este camino hace mucho tiempo.

Consecuencias de este escenario:

Tipico pais en vias de desarrollo que busca el bienestar ciudadano sin haberse desligado completamente
de las ataduras del pasado.

e 110101 (probabilidad 8,4%) “Pobres con sed”

En este escenario, se logré aconductar la falta de transparencia. Hay investigacion e innovacion,
gobierno digital y transformacion inteligente de la produccidn agricola.

Cuadro Vlll.12
Escenario “Pobres con Sed”

Variables Sistema binario
E-Government 1
Innovacion aplicada 1
Acceso al agua potable )
Transformacion agricola 1
PIB o}
Lucha contra la corrupcion 1

Fuente: Coronel, P. Estévez, Y. (2017).

Pero hubo un mal manejo de la sostenibilidad ambiental, lo que llevd al pais a padecer penurias de
agua potable. Por otra parte, la investigacion e innovacion, con aciertos en el sector agricola y en TICs,
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no estuvo, sin embargo, orientada pertinentemente, en otros renglones de la economia, a satisfacer las
necesidades de crecimiento econdmico del pais, el cual siguié apoyandose en los commodities propios de
las exportaciones de materia prima y por lo tanto no fue suficientemente competitivo, lo cual se refleja
en un PIB inferior al 3% que era la hipdtesis propuesta.

Consecuencias de este escenario:

Pais con logros sociales, pero sin conciencia ambiental y sin norte en cuanto a su desarrollo cientifico
e innovador.

e 101001 (probabilidad 6.2%) “A troncas y a mochas”

En este escenario, el pais volvio a recibir la sorpresa de los precios bajos de las materias primas,
pero, aunque habia invertido en desarrollo cientifico este no produjo el efecto deseado.

Cuadro VIil.12
Escenario “A troncas y mochas”

Variables Sistema binario
E-Government 1
Innovacion aplicada o
Acceso al agua potable 1
Transformacion agricola o
PIB [¢}
Lucha contra la corrupcion 1

Fuente: Coronel, P. Estévez, Y. (2017).

El vaivén de los precios de las materias primas volvié a aparecer por el lado negativo y, esta vez,
las exportaciones de productos intensos en tecnologia no ayudaron mucho porque la investigacion e
innovacion no fue pertinente incluso ni siquiera en el sector agricola.

Hay sin embargo hechos positivos: los ciudadanos tienen conciencia ambiental y son cuidadosos
del agua potable, hay una buena presencia del estado desde los virtual y digital y se ha podido frenar el
lastre de la corrupcion.

Consecuencias de este escenario:

La falta de enfoque en el desarrollo cientifico hace que se haya perdido la oportunidad de generar
la riqueza propia de la sociedad del conocimiento, no solo era necesario promover el desarrollo cientifico y
tecnoldgico sino ademds orientarlo con pertinencia al desarrollo del pais. Se perdieron veinte afios de caminar
por el sendero de la ciencia. lo cual repercutié en un bienestar que hubiera podido ser mucho mejor.

b)  Analisis de resultados del “Plan Vigia”

El analisis de los escenarios anteriores nos permite establecer unas alertas a las cuales es necesario
poner toda la atencion, si no queremos desviarnos del camino que nos hemos propuesto el cual se llama
“Paraiso colombiano”.

En consecuencia, del analisis presentado anteriormente para cada escenario:

U Si no emprendemos una campana drastica contra la corrupcion, aunque seamos exitosos
en investigacion, generacion de riqueza y desarrollo sostenible, sequiremos siendo un pais
tildado por los defectos del subdesarrollo y en vez de andar hacia la construccion de “Paraiso
Colombiano” nos habremos desviado hacia "Un hueco en el balde”.
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e Sinuestra investigacion e innovacion no es pertinente en todos los ambitos del desarrollo
economico y destinamos los recursos suficientes para su realizacion, (aunque la excepcion
sea el desarrollo agricola) y si nuestra sociedad no se concientiza acerca del mantenimiento
de la naturaleza nos habremos desviado del camino hacia “Paraiso colombiano” estariamos

andando

hacia “"Pobres con sed” que no es el norte que nos hemos propuesto.

. Por Ultimo, si no orientamos nuestros recursos econdmicos hacia una investigacion e
innovacion que nos permita generar riqueza, aunque hayamos obtenido logros sociales,

seguirem
materias
desviado

5. Estrategias,

os siendo el tipico pais sub desarrollado que vive al vaivén de los precios de las
primas y ya no marchamos en pos del “Paraiso colombiano” sino que nos hemos
por el atajo de “A troncas y a mochas”.

objetivos y acciones

La vision para llegar a materializarse requiere de una estrategia, esta es la tangibilizacion que se busca
por parte de los actores sociales (Godet, 2001). Para esta investigacion se plantea para cada desafio
global al menos una estrategia, que tiene relacionada objetivos y acciones relacionadas. A continuacion
presentamos un ejemplo para el primer desafio global (véase el cuadro VIIl.13)

Cuadro VIil.a3
Estrategia 1 para el desafio global N°1

Desafio global (1)

1. ;Como puede lograrse el desarrollo sostenible haciendo frente al cambio climatico global?

Estrategia1

Generar conciencia sobre el cambio climatico y el aumento de la temperatura del planeta, su
influencia en Colombia, y lograr la generacion de alianzas entre los diferentes actores del pais para
combatirla con acciones concretas

Objetivo estratégico

Acciones recomendadas

Reducir en el afio 2037,
los niveles de emision
de GEl para evitar un
calentamiento superior
alos 2°Crespecto a

la época preindustrial
(Convencion

cambio climéatico-
Naciones Unidas, 2015)

1) Generacion de Alianzas: generar Alianzas Universidad-Empresa-Estado para practicas sostenibles
en el campo colombiano, como reforestacion, sustitucion de combustibles fdsiles, entre otras, asi
mismo el monitoreo, control, alertas y toma de accion para atencion desastres ambientales, uso de
las TIC's en actividades del campo y capacitacion de personas del campo en mejores practicas

y sostenibilidad, y la generacion de alertas tempranas

2) Agendas prospectivas y acciones frente al cambio climatico: desarrollar agendas prospectivas
entre actores como el Gobierno, cientificos, empresarios y comunidad para dar acciones concretas
para las ciudades respecto a cdmo combatir y enfrentar el cambio climatico, para problematicas
como aumento del nivel del mar (afectando sectores como turismo, construccion y pesca), aumento
de la temperatura, vertimiento de sustancias toxicas al ecosistema

3) Proteccion Biodiversidad: planes de preservacion de zonas forestales y programas de proteccion de
la Biodiversidad del pais, con acciones concretas para controlar la caza indiscriminada, contaminacion,
falta de conciencia ambiental por la poblacion y empresas, cambios en el turismo, etc.

4) GEl vs Ingresos financieros: generar incentivos financieros a empresas y sectores econdmicos
que disminuyan la generacion de Gases de Efecto Invernadero (GEI), asi mismo generar cobros e
impuestos a quienes no respeten estas politicas, de compromiso del pais con el cambio climatico

Fuente: Elaboracion propia.

C. Conclusiones y recomendaciones

Como conclusiones para el estudio Colombia 2037: Los Desafios Globales del Millennium Project podemos
plantear las siguientes:

Al 2037, Colombia presenta escenarios prometedores en cuanto al Desarrollo Sostenible, paraello el
cuidado de los recursos naturales de la nacion y la provision de agua potable de calidad, deben serasuntos
de prioridad para el gobierno nacional. Todo lo anterior asimismo permitira una mayor participacion
del sector agricola en el PIB nacional, aprovechando los potenciales domésticos y generando un mayor

bienestar para la pob

lacion.
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El E-Government se desarrollard mediante la insercion de servicios en linea por el Gobierno
Colombiano, esto unido a una fuerte inversidn en Ciencia, Tecnologia e innovacion aplicada, incentivara
la competitividad del pais y ayudara a la cobertura de las necesidades de los colombianos. Sumado a lo
anterior, los avances en cuanto al proceso de paz daran como resultado la transformacion de los roles
funcionales de las instituciones nacionales en la busqueda de mejoras en el indice de Desarrollo Humano
para toda la poblacidon del pais.

Ampliar el espacio de participacion en politicas publicas a todos los colombianos, inclusive los mas
olvidados, es un factor fundamental para lograr el desarrollo nacional en el mediano plazo. Esto a su vez
ayudara en la disminucidn de esquemas de corrupcion, tanto publicos como privados.

De acuerdo a los analisis de los expertos y a la metodologia de Smic-Prob-Expert, los escenarios
“Paraiso Colombiano” presentan una probabilidad de ocurrencia del 40,9%, por lo que con acciones
concretas referidas a cada una de sus variables estratégicas es perfectamente factible de alcanzar.

En concreto para lograr el escenario apuesta, Colombia debe trabajar de manera transversal en
estrategias y acciones concretas para cada una de las variables estratégicas identificadas en este estudio,
sin olvidar la necesidad de pensarlas en una logica de sistemas.

Finalmente, es necesario hacer un seguimiento a los factores de alerta, identificados en el Plan
Vigia. Esto con el objetivo de lograr el establecimiento adecuado de las condiciones para alcanzar el
Escenario Apuesta, en el menor tiempo posible y sin contratiempos.
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Anexo Vlll.1
Introduccion a factores detectados para Colombia: 15 desafios globales

1. Desafio 1. ;Como puede lograrse el desarrollo sostenible haciendo frente al cambio climatico global?

Colombia debe enfrentar dos situaciones importantes, el aumento del uso de gases efecto invernadero y los impactos en el
cambio climdtico, producto de la actividad humana. En ambos casos, en las Ultimas décadas en el pais se ha presentado

un deterioro tangible en los indicadores que de no efectuar cambios afectaran la vida de los colombianos del presente y
futuro. En las convenciones de Kioto y de Rio se establecieron algunos mecanismos para su mitigacion y control, pero los
compromisos globales mas importantes a la fecha son los desarrollados en la COP 21 realizada en Paris, en la cual Colombia
es firmante y a la que ha presentado compromisos importantes de largo plazo (Ministerio de Ambiente, 2016)

Entre otros efectos para Colombia, de acuerdo con los expertos se pueden profundizar los desastres naturales en el pais
(inundaciones, sequias, etc.), dado el cambio de la temperatura global y sus efectos sobre el ciclo del agua, la contaminacion
de esta, la deforestacion, entre otras actividades en pais. Se espera continUe la migracion de animales y extincion de
numerosas especies vegetales. La pérdida de los casquetes polares afectard en un plazo muy corto las zonas costeras del pais
por el aumento del nivel del mar

2. Desafio 2. ;Cémo podrian todos tener agua suficiente sin conflicto?

La contaminacion y el desperdicio del liquido elemento en ciertas regiones, sumado a politicas deficientes de su
administracion en todo el globo, hace que aln muchas personas no tengan el acceso adecuado al agua, muy a pesar de que
su territorio cuente con recursos naturales, si estos no son administrados en debida forma. Este es el caso de Colombia,
que cuenta con una de las mayores riquezas en recursos de agua del planeta (puesto 6 en el mundo) (FAO, 2017) pero que,
sin embargo, a la fecha no ha logrado una cobertura universal adecuada de agua potable para su poblacion. Pese a las
inversiones efectuadas en el sector en los Ultimos 10 afios, aun existen fuertes carencias en La Guajira, Cesar, Magdalena,
San Andrés, entre otros (Ramirez, 2017)

Los dos temas mas importantes en Colombia con respecto al recurso son: la contaminacion de los principales cuerpos de

agua del pais (entre los que destacan los selvaticos y la cuenca Magdalena-Cauca donde vive la mayor parte de la poblacion
colombiana) asi como la garantia para contar con agua de calidad en todo el territorio

3. Desafio 3. ;Como pueden balancearse el crecimiento de la poblacion y los recursos?

Factores como cambios econdmicos, la migracion del campo a la ciudad y los habitos de consumo, han ocasionado
modificaciones en la calidad de vida y envejecimiento de la poblacion, tanto a nivel mundial como en Colombia. Si bien a
nivel internacional la tasa global de fecundidad ha venido cayendo, en Colombia este fendmeno ha sido mas acelerado,
sobre todo en los sectores de mayores ingresos de la poblacion

Por otro lado, se presenta un fendmeno de envejecimiento acelerado de la poblacion, que se presenta como un desafio para
la poblacion econdmicamente activa en el pais en el mediano plazo

El ingreso promedio de los colombianos en las Ultimas décadas ha crecido sustancialmente, asi como su capacidad de
consumo. Sin embargo, esto que parece una buena noticia implica a futuro un desafio para la nacion de cara a los recursos
consumidos, como a las consecuencias de adoptar este nuevo estilo de vida en los patrones culturales, sociales, econémicos,
pero sobre todo de salud de nuestra poblacion (incremento de las llamadas “enfermedades de la riqueza”: enfermedades
cardiovasculares, obesidad, cancer, entre otros)

4. Desafio 4. ;Como puede emerger una democracia genuina de regimenes autoritarios?

Colombia es una de las naciones con mayor tradicion democratica en la region. Es asimismo uno de los paises con uno de los
mejores indicadores en cuanto a ausencia de interrupciones democréticas. Sin embargo, hoy en dia esto no es suficiente, la
necesidad de una libertad de informacion como derecho de los ciudadanos se hace mas palpable con el uso de las tecnologias
lainformacion y nace el concepto de privacidad

Los mecanismos de participacion ciudadana en la generacion de politicas pUblicas afectan directamente la calidad de
gestion, ademas de otros beneficios para la poblacion, la transparencia hoy dia es la suma de toda la gobernanza moderna.
Colombia debera profundizar estos cambios en los préximos afios para asegurar la participacion ciudadana real

A nivel internacional se vienen dando espacios para que las minorias participen en todos los ambientes en los segmentos:
politico, educativo, social y cultural no solamente en algunos paises sino a nivel global

5. Desafio 5. ;Como puede mejorarse la toma de decisiones mediante la integracion de una prospectiva mundial mejor,
durante un cambio acelerado sin precedentes?

A medida que las naciones se desarrollan crece también la informacion que generan y la que requieren. La prediccidn,
herramienta esencial para poder gobernar un pueblo, la mineria de datos y los andlisis inteligentes ayudan en esta tarea, en
especifico el Big Data® esta siendo empleado a nivel internacional para el desarrollo de una mejor planificacion en paises
asiaticos y europeos. En Colombia las actividades de forecasting (determinismo) como de prospectiva (voluntarismo) han
tenido un desarrollo considerable tanto en el sector privado como en la academia. Sin embargo, en el sector publico central
(nivel nacional) aun no ha logrado desarrollarse en forma adecuada. La prospectiva y los estudios de futuro han demostrado
internacionalmente ser herramientas potentes para la generacion ordenada de una vision y estrategia de largo plazo

Al respecto, dos aspectos que Colombia debe aprovechar de cara al futuro son: la conciencia desde los gobiernos
subnacionales de la necesidad de desarrollar una visién prospectiva para su territorio y, por otro lado, el contar con la mayor
masa critica de profesionales formados en prospectiva y estudios de futuro en el pais
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6. Desafio 6. ;Como puede servir a todos, la convergencia mundial de las tecnologias de la informacion
y de las comunicaciones?

La integracion de multiples fuentes informaticas via el desarrollo del mundo electrénico/digital ha impulsado el crecimiento
en el uso de las tecnologias de la informacion y comunicacion (TICs) a lo largo del mundo. Las personas y los procesos se
enlazan en la tecnologia, lo cual agrega valor a la calidad de vida. Mas personas llegan a las ciudades, contando con una
oferta de servicios de informacion a las que previamente no tenian acceso. En Colombia esta integracion de las TIC

en la sociedad se ha dado con celeridad

Sin embargo, para continuar con la velocidad de desarrollo de los Ultimos afios, en el futuro de corto y mediano plazo se
requeriran ampliar las carreteras de informacion y asegurar que la regulacion vaya de la mano con el desarrollo internacional
y local de tecnologia

Los nuevos sistemas informaticos y digitales afectaran los aspectos de la vida diaria de las personas, asi como la constitucion
de nuestra infraestructura y los servicios que esta nos da (por ejemplo, en el pago de peajes y de usos de vehiculos a través
de lasTIC'S)

7. Desafio 7. ;Como pueden promoverse economias éticas de mercado para ayudar a reducir la brecha entre ricos y pobres?

La inequidad es uno de los mayores desafios para Colombia en el largo plazo. Esta nacion sudamericana es uno de los

10 paises mas inequitativos del mundo (Banco Mundial, 2016). Segun la OIT, mas de un tercio de las personas en todo el
mundo son calificados como pobres y disponen de menos del 5% de los ingresos mundiales; por lo tanto, estos deben estar
destinados a temas de educacion e inclusion, sin distingo de clases sociales

En Colombia, pese a que en los Ultimos 20 afios se ha dado una reduccion en los indicadores de pobreza absoluta, estos aln
son insuficientes, dado que aproximadamente 1 de cada 4 colombianos esta en situacion de pobreza monetaria. Mas alla de
este indicador es absolutamente necesario trabajar en el mediano y largo plazo en los componentes que conforman el Indice
de Desarrollo Humano, garantizando la calidad de vida de la poblacion en general. Sera necesario analizar, cual sera el efecto
de la incorporacion de la tecnologia en la reduccion de las inequidades en Colombia y la region (La revolucion tecnoldgica
debe ser un tema para la igualdad y de inclusion social)

8. Desafio 8. ;Coémo puede reducirse la amenaza de enfermedades nuevas y reemergentes
¢
y de los microorganismos inmunes?

El perfil de las enfermedades esta cambiando a nivel mundial, asimismo en Colombia, a medida que las enfermedades
infectocontagiosas clasicas han disminuido, se ha dado un incremento en las enfermedades crénicas. Hoy en dia el uso del
Big Data puede anticipar la evolucion de ciertas epidemias y las enfermedades crénicas como cardiopatias y accidentes
cerebrovasculares, asimismo contribuir al desarrollo de nuevos farmacos a nivel mundial. La prevencion es prioridad en los
gobiernos, de enfermedades reemergentes y de microorganismos inmunes, asi como los avances en medicamentos tienen
que tener en cuenta los avances tecnoldgicos que la poblacidn vulnerable necesita. Las enfermedades contagiosas deben ser
tratadas a través de puntos geograficos estratégicos en tiempos y situaciones reales (laboratorios en campo),

para evitar amenazas mayores en la poblacion

Los laboratorios de salud publica deben hacer seguimiento a esas enfermedades aprovechando los estudios que se han
realizado a través del genoma humano entre otros adelantos y los institutos colombianos especializados en enfermedades
tropicales y transmisibles deben ser un referente a nivel mundial

9. Desafio 9. ;Como puede la educacion hacer que la humanidad sea mas inteligente, eficiente y suficiente para hacer
frente a los retos globales?

La educacion debe ser integradora entre los aspectos tedricos y los aspectos practicos vistos en las empresas en temas de
innovacion. De igual forma los espacios de aprendizaje deben ser flexibles abiertos y que se adapten a los nuevos cambios
tecnoldgicos y generacionales, con la ayuda de la tecnologia, de tal forma que la educacion sea mucho mas abierta,
mediante el autoaprendizaje en Red

Las neurociencias seran una nueva manera de desarrollar las capacidades en los estudiantes. La Inteligencia Artificial (IA)®,
colaborara con las redes neuronales para el impulso de la creatividad. La innovacion, la productividad, y la educacion
personalizada seran claves en el futuro, pero mediando las plataformas tecnoldgicas de la informacion. Pero a esto se deben
sumar los docentes quienes deben desarrollar nuevas habilidades y estar preparados para la parte tecnoldgica

y lainnovacion, en todas sus clases

10. Desafio 10. ;Como pueden los valores compartidos y las nuevas estrategias de seguridad reducir los conflictos étnicos,
el terrorismo y el uso de armas de destruccion masiva?

En Colombia el desafio del conflicto interno continuara en los proximos afios posteriormente a los acuerdos de paz que se
negocian en la actualidad. Los desafios sociales, étnicos y de desarrollo territorial tienen que atenderse en formas creativas
y haciendo uso de las mejores herramientas mundiales para lograrlos, entre ellas la prospectiva y la tecnologia

En el mediano y largo plazo no hay que descartar en la region ni la presencia del terrorismo ni de armas de destruccion
masiva, la tecnologia es clave para frenar el desarrollo de armas y de guerras que puedan afectar la biodiversidad

Los mecanismos de seguridad global y regional es uno de los topicos de futuro para Colombia y el continente

11. Desafio 11. ;COmo puede ayudar el cambio en el estatus de la mujer a mejorar la condicion humana?

La busqueda de equidad de la mujer en todos los aspectos de nuestra sociedad es uno de los aspectos mas importantes de
actualidad en el planeta y lo seguira siendo en los proximos afios. Pese a que se han dado mejoras, la mujer ain se encuentra
en una posicion de desventaja no solo en Colombia, sino en el mundo
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A nivel empresarial persisten obstaculos para el crecimiento de la mujer, aunque con la educacion y capacitacion creciente y
las tecnologias disruptivas se daran las condiciones para que ellas puedan ocupar los cargos que antes no podian. La mujer
en temas de poder en los paises de primer mundo ya ha ocupado un papel protagonico en las elecciones presidenciales. En la
region se espera un mayor nimero de mujeres en posiciones de poder en el sector publico y privado, no solo a nivel nacional
sino a nivel comunitario

El control del maltrato a la mujer, el feminicidio y la lucha contra el trafico de mujeres deberan continuar siendo prioridades
de mediano y largo plazo en Colombia y toda la region. Una vez mas la tecnologia puede fungir de aliada en este proceso

12. Desafio 12. ;Como se pueden detener la transformacion de las redes transnacionales del crimen organizado en empresas
globales cada vez mas poderosas y sofisticadas?

La politica fiscal y de control del lavado de dinero es clave, para dar la lucha contra los grupos focalizados identificados de
crimen organizado, que llevan actividades ilegales de la mano de las licitasc. En Colombia se vienen desarrollando medidas
para el control financiero de las mismas, pero la base de todo es la educacion para aminorar la base poblacional que participa
en esquemas de crimen organizado

Debido a que la delincuencia financiera es mas especializada y los paraisos fiscales son mas sofisticados, a los Estados, se le
dificulta controlar estos eventos de crimen. La situacion se vuelve mas delicada dada la introduccion de nuevas tecnologias
que no solo pueden ser empleadas para el bien (por ejemplo, el bitcoin)

Existe un consenso en que entre los pilares que el Gobierno de Colombia debera fortalecer para combatir la delincuencia
organizada, se encuentran: las instituciones, la infraestructura, el entorno macroecondmico, la salud y educacion basica, los
mercados eficientes en transparencia, las condiciones laborales adecuadas, |a tecnologia de la informacion y las redes. (ONU,
2015), en cooperacion de todos los paises en procura de levantar el secreto bancario, es importante para el desarrollo

de marcos juridicos y normativos, que regulen la confidencialidad de la informacion

13. Desafio 13. ;Como puede ser satisfecha la creciente demanda de energia en forma segura y eficiente?

Existe una conciencia global respecto a hacer un recambio hacia energias renovables no tradicionales (sol, viento,
geotérmica, etc.). Sin embargo, Colombia pese a tener amplios potenciales para desarrollarlas esta retrasada a nivel
internacional en su implementacion

La innovacion es importante en la generacion de energia, sobre todo respecto de las energias limpias, y para la generacion
de energias hidroeléctricas, edlica y solar, los paises pueden hacer alianzas para fomentar la Eco-Innovacion. Los sellos
verdes son una alternativa para medir los impactos de la energia y de los productos, con la ayuda de las TIC s

Por otro lado, los paises trabajan en la generacion de energia a través de recursos organicos, como son maiz, trigo y azUcar,
de tal forma que su produccion sea de bajo impacto y mucho mas limpia, disminuyendo las emisiones del efecto invernadero.
Sin embargo, es importante que esta generacion se dé con productos organicos de desecho y no con alimentos, que pueden
elevar el precio de estos Ultimos a nivel internacional, perjudicando a los mas pobres

14. Desafio 14. ;Como se pueden acelerar los avances cientificos y tecnoldgicos para mejorar la condicion humana?

Los paises deben fomentar la creacion y comercializacion de sus propias patentes. Muchos paises estan invirtiendo en el
desarrollo de sistema de innovacion y desarrollo potentes, destinando recursos importantes en este sentido (el promedio de
los 10 primeros paises esta encima del 3% de su PBI) sin embargo esta no es la misma situacion que en la region. En Colombia
en particular, pese a contar con una poblacion medianamente educada y contar con un sistema universitario publico privado
de amplia cobertura, el sistema de investigacion nacional no cuenta con los servicios y calidad adecuada

Las universidades deben ser claves en la innovacidn, investigacion y participacion en laboratorios entre empresa y
universidades. A través del emprendimiento, la innovacion es factor clave para el crecimiento sostenido del PIB de un pais,
asegurando oportunidades de largo plazo

15. Desafio 15. ;Como podrian incorporase consideraciones éticas a las decisiones globales, de modo cada vez mas rutinario?

Los integrantes de las organizaciones a niveles de politica, economia, social y ambiental deben contar con esquemas de
transparencia. Este es uno de los mayores desafios para Colombia en el mediano y largo plazo, dado que sus instituciones no
son percibidas al interior del pais como al exterior como garantes de decisiones éticas, sin orientaciones ni sesgos

de intereses (incluida la corrupcion)

Existe un consenso en que el Estado en su eficiencia debe castigar a los funcionarios publicos que la faciliten, en todos los
niveles de gobierno la corrupcion, muy a pesar de que existen medidas las cuales han sido ineficaces para frenarla al minimo

La conducta ética debe ser la base de |a transparencia, tanto a nivel gubernamental como en el privado, donde se comenten

muchas de estas faltas

Fuente: Elaboracidn propia tomando como base Millenium Project, 2017 (véase el cuadro VIll.1, pag. 150).

2 Big Data Analytics se posiciona progresivamente en el centro de las estrategias sociales, econdmicas, culturales y politicas y su
eficacidad significa la preparacion de los recursos necesarios a su desarrollo. El Ministerio TIC (Ministerio de Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones de Colombia) en reconocimiento prospectivo de la tendencias y avances tecnoldgicos, crea Centros
de Excelencia y Apropiacion (CEA) con el fin de capitalizar el anélisis de datos en sectores estratégicos.

® Ciencia de hacer maquinas que hagan cosas que si fueran hechas por los hombres (El Tiempo, 1993).

¢ Las actividades licitas juegan un papel importante, en el caso los paises andinos. Ejemplos de ellos son la produccion de hoja de coca
o el dinero producto de la droga, el cual se convierte en fuente importante del desarrollo de la economia local como la construccion de
barrios, alcantarillado y vias, las cuales no provee el gobierno y son motor de otros escenarios de economia. (Universidad Nacional de
Colombia, 2005).
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IX. La dimension de futuro en el desarrollo territorial
rural frente a los desafios de la Agenda 2030

Silvina Papagno*
Javier Vitale*

Resumen

El futuro sostenible, junto con el cambio estructural y la reduccion de las brechas de desigualdad en la
region, son desafios que interpelan a los responsables de la planificacion y gestion de politicas publicas,
propiciando un terreno fértil para el didlogo, abierto y democratico, y la incorporacion de la dimension
del futuro en el disefio de las politicas.

La Agenda 2030-Objetivos de Desarrollo Sostenible esta llamada a jugar un papel fundamental
como impulsora de la construccidn de un futuro sostenible, mediante la conjuncidn de sus cuatro pilares
(politico, econdmico, social y ambiental) en el ejercicio de la planificacion y la gestion publica. En parte,
los ODS tienen como finalidad contribuir a la seguridad alimentaria y la agricultura sostenible, a generar
modalidades de produccion y consumo sostenibles, a identificar medidas de adaptacion y/o mitigacion
al cambio climatico y sus efectos y a la gestidn sostenible de los bosques nativos, la degradacion de
tierras y pérdida de la biodiversidad, siendo estos temas ejes para la reflexion, debate y construccion
de un sistema alimentario sostenible a mediano y largo plazo, en un marco mas amplio de desarrollo
territorial. Estos procesos son complejos, multidimensionales y estan atravesados por asimetrias de
poder, coyunturales e historicas, acompariados por debilidades vinculadas a las capacidades estatales,
institucionales y técnicas, que ameritan un enfoque de largo plazo.

En ese sentido, la construccion social de conocimiento acerca del futuro, el reconocimiento de la
complejidady el abordaje de la interdisciplina, y la convergencia entre el pensamiento y accién son la base
fundamental para el desarrollo de competencias y capacidades para latoma de decision de las autoridades
vinculadas a la planificacidn, sequimiento y evaluacion de las politicas publicas de desarrollo territorial.

*  INTA-Instituto de Investigacion en Prospectiva y Politicas Publicas.
2 INTA-Centro Regional Mendoza-San Juan y UNCUYO-Centro de Estudios Prospectivos.
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El presente trabajo se propone explicar el desarrollo e implementacion de un estudio de prospectiva
territorial a partir de reflexionar sobre la experiencia del Municipio de Tunuyan de la Provincia de Mendoza
(Argentina) enmarcadas en el consorcio institucional conformado por el Ministerio de Agricultura, Ganaderia
y Pesca (MINAGRI) de |a Presidencia de la Nacion, el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA)
y laOrganizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO). El desafio es abordar
la dimension de futuro en el desarrollo territorial rural frente a la Agenda 2030. Para ello, se realizé un
analisis e interpretacion de las experiencias desarrolladas.

Antecedentes

1.  Algunos datos de contexto

La Constitucion Nacional Argentina, luego de la Reforma de 1994, deja sentado que el Gobierno debe
garantizar el crecimiento armdnico, y promover politicas que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo
de provincias y regiones en su Art. 75 inc.19 o “clausula del progreso”; generar normas que contengan
los presupuestos minimos necesarios para la proteccion ambiental, respetando las jurisdicciones locales
de acuerdo a nuestro sistema federal; velar por la utilizacion racional de los recursos naturales, (Art. 41)
y faculta a las provincias a crear regiones que estén orientadas hacia el desarrollo econdémico y social,
estableciendo que les corresponde el dominio originario de los recursos naturales existentes en su
territorio (Art 124). Asimismo, los Articulos 121, 122 y 123 establecen las competencias provinciales. De
esta forma, queda definido el marco juridico para el dictado de politicas que establezcan lineamientos
para el modelo territorial.

Como sefala Massiris Cabeza (2007) la planificacion del territorio en Latinoamérica tiene una
historia muy reciente y originariamente se la pensé asociada a cuestiones ambientales, urbanisticas, de
desarrollo local y de descentralizacion. En nuestros dias, se plantea desde una mirada multisectorial y
pluridisciplinaria, tendiente a lograr un desarrollo integral.

En ese contexto, es necesario generar y fortalecer politicas que contribuyan al desarrollo de los
territorios con una vision prospectiva, democraticay plural que articule el rol promotor del Estado con las
necesidades de la poblacidn, que apunten a lograr territorios competitivos econdmicamente, inclusivos
socialmente, y ambientalmente sostenibles.

La provincia de Mendoza es una de las pocas, junto con la de Buenos Aires, que cuenta con una
Ley de Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo (Ley 8.051). La Ley Provincial, en su articulo 1° fija como
objeto “establecer el Ordenamiento Territorial como procedimiento politico-administrativo del Estado
en todo el territorio provincial, entendido éste como Politica de Estado para el Gobierno Provincial y el
de los municipios. Es de caracter preventivo y prospectivo a corto, mediano y largo plazo, utilizando
a la planificacion como instrumento basico para conciliar el proceso de desarrollo econdmico, social
y ambiental con formas equilibradas y eficientes de ocupacion territorial.” Prevé y establece algunos
instrumentos y procedimientos para la formulacion de un Planes de Ordenamiento Municipal por cada
departamento de la provincia. Este marco normativo fija la obligatoriedad de todos los municipios de la
provincia a poner en marcha procesos de ordenamiento territorial.

El Departamento Tunuyan se encuentra a 82 kildmetros de la Ciudad de Mendoza, en el centro
oeste de la Provincia conformando la region del Valle de Uco junto a Tupungato y San Carlos. Cuenta con
una superficie de 3.317 km2 que abarca desde los 875y 1500 metros sobre el nivel del mar, comprendidos
dentro de la cuenca del Rio Tunuyan Superior.

En Tunuyan, a fin de dar cumplimiento a lo establecido por la ley, se disefid una estrategia de
articulacion interinstitucional entre organismos internacionales, nacionales, provincialesy locales. El proyecto
denominado “Fortalecimiento de las capacidades que permitan abordar los procesos de Ordenamiento
Territorial Rural de forma participativa e iterativa” se desarrollé durante el periodo 2012-2013. El mismo nacio
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de una iniciativa de la ex Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion en articulacion con la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacidn y la Agricultura (FAO), el Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (Estacional Experimental Agropecuaria La Consulta) y la Facultad de Agronomia
de la Universidad de Buenos Aires y tuvo como objetivo generar las bases para la formulacion del plan
de ordenamiento territorial del departamento.

2.  Los principales procesos de transformacion territorial identificados y priorizados

a) Avance e impulso de los procesos de ordenamiento territorial

La planificacidn territorial, mediante procesos de ordenamiento territorial en la Argentina orientados
a construir un territorio ambientalmente sustentable, socialmente equitativo y econdmicamente
competitivo cobran impulso significativo post 2001. Antes bien, conviene reconstruir cémo se ha
ido gestando el proceso de forma historicamente situado y reconocer que la dinamica histérica de
organizacion del territorio argentino muestra el estrecho vinculo entre su proceso de produccion y las
relaciones de poder que lo determinaron. Es decir, que el proceso de valorizacion del territorio se ha
encontrado determinado histdricamente por las materias primas requeridas por el poder hegemonico
de cada periodo, lo que supuso que la inversion en infraestructura fuera funcional a las necesidades de
cada modelo de acumulacion (PET, 2011).

En este sentido, se advierte como primer antecedente de ordenamiento territorial la Ley Ordenamiento
Territorial y Uso del Suelo de la provincia de Buenos Aires en el afio 1977 (Ley N° 8912), la que es modificada
por decreto ley N° 10.128/83 y el decreto N°© 3398/87 y se aboca casi exclusivamente a lo urbano. En la
década de los "80 pasa a tener relevancia el ambiente y el Ordenamiento Territorial solo se lo asocia a
zonificaciones de usos del suelo ante la necesidad de preservar, conservar y/o recuperar el patrimonio
natural e historico-cultural, vision que aun actualmente esta vigente. En esta década se generan dentro
de la estructura administrativa nuevas oficinas para atender a este tema pero lo hacen sectorialmente y
no como una politica integral y sistémica. La elaboracion de planes y regulaciones juridicas involucraba
elementos o aspectos de la planificacion ambiental y urbano-regional pero no resolvian la necesidad de
concurrencia o articulacion de los planes ambientales, socioecondmicos y urbanisticos.

Estos elementos se profundizan con el predominio de las politicas de corte neoliberal. Desde el
punto de vista territorial, la adecuacidn de las estructuras productivas nacionales a los mercados financieros
internacionales profundizd la configuracion espacial inequitativa, en la medida en que las inversiones en
infraestructura y equipamiento, pautadas por la légica de maximizacion de ganancias, se concentraron
en las regiones econdmicamente mas competitivas, y fueron abandonando aquellas consideradas
econdmicamente inviables. Esta situacion —expresion univoca de la relacion no lineal entre crecimiento
y desarrollo— agudizo los histdricos problemas del territorio: se amplid la brecha que separaba las areas
dinamicasy las dreas marginales, desaparecieron las incipientes relaciones de complementariedad entre
regionesy se profundizo el proceso de urbanizacion anarquico en torno a las grandes ciudades (PET, 2011).

Luego de transitar las crisis del 2001, y su periodo de estabilizacion politica y reestructuracion
econdmica, comienza a tomar fuerza la concepcion del ordenamiento territorial como instrumento
o estrategia para lograr el desarrollo sustentable, entendido en términos de politica multi-sectorial,
horizontal, integral. Es decir, promover desde el Estado procesos de planificacion tendientes a la regulacion
U organizacion el uso, ocupacion y transformacion del territorio con el objetivo de revertir la inequidad
territorial heredada poniendo en marcha un modelo de crecimiento con inclusion social, que confiere a
la inversidn en infraestructuras un papel esencial.

En Mendoza, historicamente se ha procurado realizar un avance respecto de una ley de ordenamiento
territorial, pero fue a partir delimpulso del sector cientifico y tecnoldgico que el afio 2006, que se acuerda
entre el Gobierno de la provincia de Mendoza, a través del Ministerio de Ambiente y Obras Puiblicas, las
Comisiones Legislativas, el Sector Académico y Cientifico y otras instituciones, en donde se conviene
implementar acciones conjuntas para la elaboracion y presentacion de un nuevo Proyecto de Ley. Este
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Proyecto es presentado en la Legislatura en el afio 2007 y da lugar a la Ley de Ordenamiento Territorial y
Usos del Suelo sancionada por unanimidad en mayo del 2009. Recientemente, en el mes de agosto de 2017,
varios ahos mas tarde de sancionada la Ley, se aprobd el Plan de Ordenamiento Provincia (Ley 8999/2017).

b) El agua como eje estructurante de la Provincia de Mendoza

Para comprender la valoracidon y significacion presente en las comunidades de la Provincia de
Mendoza en general, y el Valle de Uco en particular, es necesario situarse desde las significaciones
materiales y simbdlicas que se configuran.

Por un lado, las caracteristicas del territorio como region arida y semiarida conllevan a una “lucha
permanente por el agua y contra el agua”, en lo que respecta a su aprovechamiento sustentable. En
este proceso hay un reconocimiento histdrico del recurso hidrico de parte de la sociedad como un factor
indispensable y critico para el desarrollo territorial. El desarrollo regional se encuentra condicionado
por la disposicion, uso, distribucion y racionalizacion del agua teniendo en cuenta que la estructura
productiva propia de la provincia depende de la utilizacidn de los rios cordilleranos para el abastecimiento
poblacional y productivo. Por lo tanto, la disputa que se presenta en la provincia se entreteje en torno a
las significaciones en torno al agua. Significaciones cuyo sustento es simbdlico-cultural, pero también
es material ya que el agua se torna posibilidad material y real de subsistencia.

) Uso y ocupacion del suelo

Es dable a destacar que otro elemento estructurador del cambio productivo en el territorio, se
relaciona con que el incremento de la superficie productiva se realizd a expensas de ganarle espacio al pie
de monte natural, en campos incultos y virgenes, periféricos al oasis cultivado. Esto ha modificado aspectos
relacionados a los desagUes naturales y cobertura del suelo por flora natural, modificando los indices de
infiltracion lo ha generado graves problemas de erosion hidrica, desborde de cauces, inundaciones aguas
abajo. Los pozos de agua no disponen de derechos a riego por lo cual se ha realizado grandes inversiones
para extraccion de agua por medio de perforaciones y bombeo a profundidades.

d)  Concentracion e internacionalizacion de la produccidén agricola y agroindustrial

Algunos autores explican el proceso de transformacion de la vitivinicultura como el paso de un
modelo productivista al comandado por la calidad. Conjuntamente, la desregulacidn y liberalizacion de
los mercados produjo una globalizacion rapida de la vitivinicultura (Neiman, G. y Bocco, A.; 2005:1). Este
proceso esta relacionado con el entorno macroecondmico y las ventajas en los costos de produccion en
relacion a otras regiones vitivinicolas del mundo. Pero, también contribuyeron a configurar el sistema
las estructuras productivas y las relaciones entre los agentes del sistema.

En este contexto histdrico de globalizacion alimentaria, el Valle de Uco se acopla a la reestructuracion
y transnacionalizacion de los sistemas agroalimentarios con consecuencias en la ruralidad.

A partir del avance de la nueva vitivinicultura, Tunuyan se incorpora, a la par de Tupungato como polo
deinversiones, algunas de gran envergadura atraidos por la potencialidades agroecoldgicas y econdmicas
de la zona alta, alcanzando en 2008 el mismo nUmero de explotaciones que el sistema anterior.

e) Concentracion del funcionamiento de servicios y equipamiento social

Las transformacionesy los cambios histéricos econdmicos de las Ultimas tres décadas han apuntado a
marcar cada vez mas diferencias entre la poblacion que puede llegar a acceder a los servicios basicos y pagar
por ellos y el grupo social que no logra acceder a los mismos, ya sea geografica o socio-econdmicamente.
La consolidacion del modelo neoliberal en la década de los go contribuyo a profundizar las desigualdades
dentro de las ciudades, y entre las ciudades- y el campo.

En el marco rural la significacion de los servicios y equipamientos es mucho mas determinante para
su configuracion territorial que en los nucleos urbanos.Y el fendmeno de concentracidn y centralizacion
del funcionamiento de equipamiento y servicios en lo urbano y rural es una tendencia comprobada.
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f) Disponibilidad energética a nivel provincial

En la provincia de Mendoza, se ha producido una significativa disminucion de la matriz energética,
y se utiliza predominantemente fuentes convencionales. Se advierte que no es adecuada la actual
disponibilidad de energia en base a las demandas futuras por serincierta y limitada la oferta de recursos
naturales no renovables. También incide en esta situacion la desinversion publica y privada para actualizar
el parque energético, siendo muy escasa la innovacion tecnoldgica aplicada (PE Mendoza 2030).

A. Experiencia de prospectiva territorial: el caso de Tunuyan

1.  Marco tedrico y metodoldgico que guiaron el estudio

a) Marco tedrico-conceptual

En el marco del Proyecto de Ordenamiento Territorial Rural puesto en marcha se conceptualizo
a la prospectiva como disciplina que permite conocer los posibles cursos que puede asumir el futuro
desde un presente siempre histéricamente situado. En este sentido, se entiende también que el futuro
no es algo dado por las fuerzas inertes de la realidad socio-econdmico y politica; el futuro se construye
socialmente, desde la voluntad de los gobernantes y sus actores sociales se viabilizan acciones en el
presente direccionadas hacia el futuro deseado.

Tal como se sefialo anteriormente, el conocimiento y la reflexion sobre el futuro no es construida
individualmente, sino que se construye colectivamente por los Agentes sociales. Bourdieu y Wacquant
(1995) entienden que son portadores de capital y, segun su trayectoria y la posicidon que ocupan en el
campo en virtud de su dotacion de capital (volumen y estructura), propenden a orientarse activamente,
ya sea hacia la conservacion de distribucion del capital, ya sea hacia la subversion de dicha distribucion.
En este sentido, los agentes sociales se mueven en el campo en funcion de sus intereses utilizando el
poder que cada uno ejerce, poniendo en juego estrategias. Esto permite comprender que la construccion
social del futuro no es un proceso neutro, sino direccionado donde los diversos agentes sociales pugnan
y disputan por imponer su poder para lograr sus intereses.

De esta mirada se desprende que la prospectiva contribuye a visibilizar tensiones y conflictos
sociales, procurando que generar un ambito de reflexion colectiva y construccion de acuerdos respecto
del futuro deseado. La prospectiva reUne perspectivas divergentes y heterogéneas, plantea espacios de
interaccion, reflexion y participacion social, contribuyendo a consolidar una perspectiva interdisciplinaria.

Lainternalizacion del proceso prospectivo-planificacion permite garantizar cambios y transformaciones
en el presente y en el futuro proyecto. Este elemento es fuente de legitimacion de los ejercicios sistematicos
que la prospectiva puede plantear. Desde la Prospectiva Territorial es posible construir una mirada holistica
y dinamica del modelo territorial actual, con perspectiva de visualizar el modelo territorial futuro, mediante
la construccidn de escenarios, con la participacion activa de los agentes sociales de la comunidad.

El estudio de prospectiva territorial es un proceso social de cambio, en tanto proceso sistematico,
participativo, que recoge la inteligencia futura, construye visiones a mediano y largo plazo destinadas a
influir en decisiones presentes, moviliza acciones conjuntas, y puede ser una herramienta Util para hacer
frente a desafios (CE, 2002).

b) Disefio metodolégico

El proceso de prospectiva territorial contempla una serie de momentos o fases para la construccion del
escenario Apuestay la definicion de lineas de accion estratégicas que se desprenden del mismo. Sin embargo,
cada territorio, inserto en un contexto historico y social especifico, selecciona las fases y metodologias a ser
aplicados a la realidad sujeta a sus propias condiciones (tiempos politicos institucionales, posicionamiento
de agentes sociales, disposicion de recursos, tiempos técnicos para alcanzar resultados, entre otros).



174

CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 93 Planificacion multiescalar: ordenamiento, prospectiva...

En el marco de las principales tendencias de la agricultura y la alimentacion para los proximos
anos, entre ellas el crecimiento demografico, urbanizacion y envejecimiento poblacional; el aumento de
la competencia por los recursos naturales; el cambio climatico; la productividad agricola e innovacion; la
nutricion y salud; los cambios estructurales y empleo; y los cambios en los sistemas alimentarios, en este
contexto volatil, incierto, cambiante y ambiguo, el desafio a futuro es como generar sistemas alimentarios
sostenibles que garanticen la seguridad alimentaria y la nutricion de las personas de tal forma que no se
pongan en riesgo las bases econdmicas, sociales y ambientales de futuras generaciones.

Con el fin de comprender los futuros y generar lineamientos estratégicos de politica y gestion
territorial sobre las areas rurales irrigadas del municipio de Tunuyan en el marco del modelo territorial
deseado, la prospectiva es una disciplina indispensable que contribuye para explorar los futuros posibles.
Se entiende por prospectiva a un proceso participativo para recopilar conocimientos sobre el futuro de las
areas rurales irrigadas de dichos municipios y construir escenarios a medio y largo plazo, con el objetivo
de orientar las decisiones que han de tomarse en el presente y movilizar acciones conjuntas para construir
el modelo territorial deseado.

La técnica seleccionada para la construccion de los escenarios territoriales de las areas rurales
irrigadas de los municipios de Tunuyan al afo 2030 fue el analisis morfoldgico, creado por F. Zwicky. El
cualimplica el mapeo de los procesos de transformacion territorial criticos y su clasificacion en tendencias
e incertidumbres a futuro a fin de obtener una perspectiva amplia de las posibles situaciones futuras, a
partir de la dindmica del modelo territorial actual.

Las fases basicas fueron 1) a partir de los procesos de transformacion territorial identificados
por la actividad “"Modelo territorial actual de las areas rurales irrigadas a nivel municipal”, priorizarlos
en funcién de su Influencia y Dependencia, 2) Clasificarlos en funcidn de su comportamiento futuro
en Tendencias e Incertidumbres, 3) formular los Interrogantes Estratégicos sobre las Incertidumbres,
4) construccion de la matriz morfoldgica cuyas combinaciones configuran los escenarios, 5) definicion
de la trama/ldgica y narrativa de los escenarios y 6) evaluacion de las implicancias estratégicas del
modelo territorial deseado.

2. El Departamento de Tunuyan, Mendoza

En la experiencia piloto de ordenamiento territorial de Tunuyan, estos factores especificos delimitaron
el trabajo del equipo en prospectiva, y conllevaron a recortar la estrategia metodoldgica en las fases
que se presentan a continuacion. Se advierte que, si bien se estipuld un orden secuencial, 1dgico entre
las mismas, el ejercicio prospectivo implica un proceso dinamico, de retroalimentacion constante entre
las distintas fases metodoldgicas. Para este momento se establecen objetivos, herramientas y técnicas
utilizadas, agentes sociales participantes, duracion de fase, y resultados obtenidos.

e Creacion de condiciones sociales, politicas e institucionales para el ejercicio en su conjunto,
a partir de la consolidacion de una mesa interdisciplinaria e interinstitucional, integrada
por organismos publicos, locales, provinciales, nacionales e internacionales: INTA: Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria; I.D.R.: Instituto de Desarrollo Rural; I.D.C.: Instituto
de Desarrollo Comercial; S.A.D.S.: Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable;
IES: Instituto de Educacion Superior; IPAF: Instituto para la Agricultura Familiar; FAO
Organizacion para la Agricultura y la Alimentacidn de las Naciones Unidas.; Municipalidad
de Tunuyan; y el Departamento General de Irrigacion.

Todas las instituciones conformaron la mesa de gestidn interinstitucional, a partir de la
participacion sistematicay comprometida de técnicos y profesionales a cargo de acompafiar el proceso
de formulacion del Plan de Ordenamiento Territorial para Tunuyan. A su vez, es importante destacar
que la experiencia se pone en marcha por pleno apoyo politico-institucional de la Intendencia del
Departamento de Tunuyan. Apoyo materializado en distintas instancias del recorrido del proyecto:
participacion en talleres distritales, talleres sectoriales, reuniones de validacion del trabajo técnico de
la mesa de gestidn interinstitucional.
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a) Diagnostico prospectivo

El punto de partida del trabajo asumido por el Gabinete en Prospectiva es el Diagnostico Descriptivo
preliminar, elaborado por el equipo técnico de la mesa de gestion inter-institucional.

Retomando las estipulaciones de la Ley para la etapa de diagnostico territorial, en el proyecto, el
equipo técnico, con fines analiticos, descompone el sistema territorial en distintas dimensiones de analisis:

Diagrama IX.1
Sistema territorial

Entorno

Subsistema fisico ambiental Subsistema de espacios adaptados
» Relieve » Infraestructura (transporte, educativa,
» Clima servicios publicos y salud)

» Suelo » Establecimientos industriales
» Agua
» Aire

Sistema territorial

Subsistema legal - institucional Subsistema de agentes y actividades
» Normatividad » Productores, trabajadores

» Planes sectoriales produccion agricola
» Instituciones Turismo y servicios
Agroindustria y otras industrias

Fuente: Guia de Prospectiva para el Ordenamiento Territorial Rural a nivel municipal (Vitale et al 2016).

Desde este enfoque dimensional de la dindmica territorial, el gabinete en Prospectiva comienza
la tarea de realizar una lectura reflexiva de las dimensiones analisis con el objetivo de reconstruir el
diagnostico descriptivo desde una mirada holistica y compleja de todos los elementos que configuran al
sistema territorial actual. Es decir, realizar un diagndstico integral que permitan comprender los fenémenos
sociales, culturales, econémicos y ambientales en clave de procesos sociales, historicamente situados.

Asi, el Gabinete en Prospectiva identifica aquellos factores que configuran actualmente al
territorio, y que pueden (potencialmente) convertirse en criticos a futuro. Este trabajo de gabinete sirvio
de base, insumo fundamental para dar comienzo a los ejercicios prospectivos grupales de la mesa de
gestion interinstitucional.

b) Talleres sectoriales

Con la finalidad de la construccidn conjunta de la mirada de futuro, se realizaron una serie de
talleres con representacion sectorial y geografica, a fin de relevar la mayor amplitud de miradas sobre
el territorio. Estos talleres se plantearon como objetivos la sensibilizacion sobre la importancia de la
planificacion de largo plazo, la validacion de procesos criticos y la construccion de una vision de futuro
en relacion a los procesos del presente que se identifican como criticos.

Para todos los talleres se planted una propuesta de trabajo que permitiera generar el espacio
para la reflexion y debate sobre el modelo actual y futuro deseado. Si bien se formuld una propuesta
metodoldgica similar para todos los sectores, se tuvo en consideracion las especificidades de cada uno,
y en este sentido, se fueron adecuando las propuestas de trabajo.
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) Del analisis estructural a los procesos criticos

El analisis estructural ofrece la posibilidad de describir un sistema con ayuda de una matriz que
relaciona entre si todos los elementos que constituyen dicho sistema. Partiendo de esta descripcion, este
método pone de manifiesto las principales variables influyentes y dependientes y, de ahi, las variables
esenciales/criticas para la evolucion del sistema estudiado.

El analisis estructural es una técnica que permite vincular ideas, fendmenos que operan en el
territorio, permitiendo la identificacidn y jerarquizacion de las variables clave del territorio de acuerdo a
los criterios influencia y dependencia que posteriormente se explicaran.

Segun Arcade (2004), el analisis estructural comprende tres etapas:

e Inventario de procesos claves.
e Descripcion de las relaciones entre procesos.
e Identificacion de procesos criticos.

De aqui se obtiene la matriz final, que mediante el software Mic Mac, permite procesar matrices de
impactos cruzados contribuyendo a una multiplicacion Aplicada para una Clasificacion de los procesos.

A continuacion, se presenta el procesamiento de la matriz de Impacto Cruzado cuyo resultado
principal es el Plano de Influencia Dependencia que permite clasificar los procesos que operan en el
sistema territorial Tunuyan, e identificar aquellos que presenta como criticos.

Diagrama IX.2
Resultados de la matriz influencia dependencia

Determinantes Criticos

18. G int Pord 35. Ley OTR
11. Val Paisaj o 5. Cri Hid 17. Val Turismq
22.SSyE
13. Con Pob Prov 10. Hab Rural yEsoe 29. Sig Ag
25. Esp Contam
26. Infra Riego P 16. TC Prod

14. Segreg Soc 15. From Agric 1. MSSEc

.g 27. Disp Energ
c
e R 19. Min Metalif ---------1
= 23. Of Esy Cul 34. Norm Ag !
-_ 1
9. Tec Campo ! 4. C Areas NN
7. Seg Social !
20. DM dial Agrop 28. Con deptos 1 2. Contag Ag
21. Indust 3. F;'fchlNL | !
32. Pol Social - utoca ! 33. Ins Gest Ag
24.Cony Com int 30. Demlflsvlllempleo ! 6. Aum Demog
36. Asociatv 12. Inseg '
1

Auténomos Determinados

Dependencia

Fuente: Guia de Prospectiva para el Ordenamiento Territorial Rural a nivel municipal (Vitale et al 2016).

d) Procesos determinantes o influyentes

Las variables influyentes son los elementos mas cruciales ya que pueden actuar sobre el sistema
dependiendo de cuanto podamos controlarlas como un proceso clave de inercia o de movimiento. También
se consideran como procesos de entrada en el sistema. Entre ellas, existen muchas veces procesos del
entorno que condicionan fuertemente el sistema, pero en general no pueden ser controladas por éste.
Actuan mas bien como un factor de inercia.
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10.
11.
13.
14.
26.

Cambio en el habitat rural tradicional (HabRural).

Valoracion del paisaje por parte de la comunidad (ValoPaisaj).
Concentracion poblacional a nivel provincial (ConcPob).
Segregacion socio espacial a nivel provincial (Segrsoesp).

Mejora de la Infraestructura de agua para riego, transporte y distribucion (InfRieg).

e) Procesos criticos

Estos procesos ubicados en el cuadro superior derecho del grafico son, por naturaleza, factores
de inestabilidad puesto que cualquier accion sobre ellas tiene consecuencias sobre los otros procesos, en
el caso que se cumplan ciertas condiciones sobre otras variables influyentes. Pero estas consecuencias
pueden tener un efecto boomerang que amplifica o bien detiene el impulso inicial.

1.  Modificacion de los servicios ecosistemas naturales (MSSEc).

5.  Crisis hidrica (calidad y cantidad) a nivel provincial (CrHidr).

15.  Expansion de la frontera agricola hacia el piedemonte (ExFronAgr).

16. Cambio en el sistema productivo (CSisProd).

17. Valoracion y crecimiento del Turismo (ValTurism).

18. Concentracion e internacionalizacion de la produccion agricolay agroindustrial (ConInterPr).

19. Explotacion de minerales metaliferos (ExMinMet).

22. Concentracion de servicios y Equipamiento social (ConSSyEs).

25.  Procesos de contaminacion ambiental (ContBasCl).

27. Disponibilidad energética a nivel provincial (DisEnerg).

29. Valoracion y significacion del agua como bien comun de Tunuyan (SigSocAg).

35. Proceso de Implementacion de Leyes OTR a nivel provincial y nacional (LeyOTR).
f) Procesos dependientes o determinados

Estas variables, situadas en el cuadro inferior derecho del grafico, son especialmente sensibles a
la evolucion de las variables influyentes. Son variables de salida del sistema.

6.

4.
2.

33

Creciente aumento demografico (AumDemog).
Cambios en el uso de areas naturales (UsoANat).
Incipiente proceso de contaminacion del agua (ContamAgua).

Insuficiente gestion de dreas naturales (InGeAreas).

g) Procesos autonomos

Estas variables estan ubicadas en el cuadro inferior derecho, y parecieran en gran medida no
coincidir con el sistema ya que, por un lado no detienen la evolucion del sistema, pero tampoco permiten
obtener ninguna ventaja del mismo.

1.

© © N w

Incipiente proceso de contaminacion del agua (ContamAgua).
Aumento de riesgos naturales (RiesgNat).

Incremento de la segmentacion socio-espacial en Tunuyan (Segsoc).
Cambio en la matriz de empleo (Matempleo).

Tecnificacion del campo (TecCamp).
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12.
20.

21.

23.

24.
30.
31.
32.
34-
36.

Aumento de la percepcidn de Inseguridad (Inseg).
Demanda mundial de productos agroalimentarios (DProAgroal).
Industrializacidn de la produccidn agropecuaria a nivel nacional (IndusAgrop).

Ampliacion de la oferta de esparcimiento y cultura (con poca distribucion territorial)
(OfEspycul).

Escasa conectividad y comunicacion interna (EsConyCom).

Fortalecimiento de procesos democraticos y participativos desde el Municipio (DemocMun).
Cambio de la cultura local por influencia de migraciones internas (CultLocal).

Politicas sociales provinciales y nacionales (PolSoc).

Desactualizacion de la normativa de Aguas a nivel provincial (NormAg).

Incipiente proceso de asociatividad productiva (AsocProd).

Los resultados plasmados en el plano de influencia y dependencia sirvieron para generar un debate
metodoldgicamente guiado sobre los procesos criticos. Es decir que luego de presentar los resultados a
la mesa de gestion interinstitucional, se generd un intercambio activo entre los técnicos respecto de si
el plano reflejaba, por un lado, las reflexiones colectivas llevadas por la mesa, y por otro lado, si permitia
plasmar los procesos criticos que efectivamente interpelan al modelo actual territorial y potencialmente
pueden hacerlo a futuro. De este espacio de validacidn, se definieron como procesos criticos del Modelo
Actual Territorial de Tunuyan a los siguientes:

Dimension ambiental

- Crisis hidrica (calidad y cantidad) a nivel provincial

- Expansion de la frontera agricola hacia el piedemonte
Dimension subistema econémico productivo

- Valoracion y crecimiento del Turismo

- Concentracion de capitales nacionales e internacionales de la produccion agricola y
agroindustrial

- Explotacion de mineria metalifera

Dimension espacios adaptados

- Disponibilidad energética a nivel provincial.

- Funcionamiento de servicios y Equipamiento Social

- Contaminaciéon ambiental

Dimension politica institucional

- Proceso de Implementacion de Leyes OTR a nivel provincial y nacional

- Valoracidn y significacion del agua como bien comun de Tunuyan.

La pregunta que guio el ejercicio fue: ;EI proceso... continuard al afio 2030? Si la respuesta es
afirmativa, el proceso se clasifica como invariante estratégica. Si la respuesta genera incertidumbre
ya que se desconoce la trayectoria/dinamica que puede asumir el proceso, es posible clasificarlo como
Incertidumbre critica.

Invariantes estratégicas: crisis hidrica provincial, valoracion y crecimiento del turismo local,
valoracion y significacion del agua como bien comun.
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Incertidumbres criticas: expansion de la frontera agricola hacia el piedemonte, explotacion de
minerales metaliferos, concentracidn e internacionalizacion de la produccién agricola y agroindustrial,
disponibilidad energética a nivel provincial, funcionamiento de servicios y equipamiento social, avance
e impulso de los procesos de ordenamiento territorial y contaminacion ambiental.

Del proceso de analisis estructural anterior, quedaron sentadas las bases para comenzar el trabajo de
gabinete de construccion de escenarios territoriales para el Departamento de Tunuyan con afio proyeccion
al 2030. Los escenarios territoriales son imagenes estructuradas que devienen una narracion que advierte
sobre una descripcion de una situacion futura (imagen) y los encadenamientos de coherentes de eventos
(sucesos) que permiten pasar de la situacion inicial a la situacion deseada.

Las sociedades requieren realizar ejercicios de imaginacion colectiva respecto de sus deseos
futuros; reflexionar desde el presente, el horizonte futuro apuesta para una comunidad en su conjunto. En
este sentido, construir escenarios, considerar sus impactos, examinar su viabilidad real, es una actividad
necesaria para darle sentido a la planificacion y gestion, y definir oportunamente estrategias de desarrollo
territorial, en medio de procesos de cambios constantes. (Espinosa Cuervo y Gonzalez Murillo; 2004).

A partir de los posibles desdoblamientos se construyeron tres escenarios, tendencial, pesimista
y optimista:

e  Escenario Tendencial "Ni-Ni”: Ni sustentable, Ni agroecoldgico, Ni identidad regional,
Ni extractivo, Ni contaminante.

. Escenario Pesimista “Territorio Deja-Deja al mercado”

Tal como sefialaramos anteriormente, la prospectiva no es un mero ejercicio de reflexion intelectual,
sino que debe presentar un compromiso de implicancias para la accion, que se traduzca en politicas pUblicas.

En ese sentido, compartimos la narrativa del escenario apuesta de los habitantes de Tunuyan, y
los ejes de planificacion que el Municipio ha derivado de ello.

o Escenario Optimista-Apuesta

“ElTunuyan que queremos: Sustentable, soberano, inclusivo, diversificado e innovador”. Al
ano 2030, el Departamento de Tunuyan contribuye a la generacion de un modelo de desarrollo
que favorece la soberania y seguridad alimentaria y al desarrollo territorial sustentable.
En este marco, en primer lugar el escenario deseado al 2030 pretende alcanzar un proceso de
diversificacion de la matriz productiva y el aprovechamiento de sinergias y encadenamientos
entre sectores economicos, de manera de favorecer la creacion y reinversion local del valor
agregado generado en la localidad. Este escenario territorial apuesta al 2030, recupera el
imaginario colectivo en el que se significa y valora la impronta histdrica de territorio de la
agroindustria en el Valle de Uco, en general y Tunuyan en particular. En estos términos, es
posible la activacion de distintas industrias de la zona, histéricamente abandonadas que
contribuyen a mejorar la comercializacion externa y/o interna de los productos locales. A
su vez, es posible advertir que para el 2030 se activan nuevas competencias economicas a
partir de la generacion de nuevos nichos industriales en el departamento que contribuyan
a potenciar la diversificacion productiva e insercion internacional. Esto conducira a la
generacion de nuevos procesos de innovacion tecnoldgico productiva y organizativa
permitiran la integracion horizontal y vertical de productores contribuyendo a la agregacion
de valor de materias primas y productos, a la insercion productiva y asociativa de los pequefios
y medianos productores, permitiendo una mayor competitividad en los mercados internosy
externos. El desarrollo en el sector agroalimentario incrementara el desarrollo de las actividades
relacionadas a los servicios comerciales, turisticos, de comunicaciones y de esparcimiento,
entre otros, contribuyendo a fortalecer la competitividad regional del Valle de Uco como
polo agroindustrial, de comercio y turismo. El desarrollo sustentable del turismo (ecoldgico
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y de bajo impacto al medio ambiente) es apuesta y realidad para el afio 2030. Se consolida
como un polo turistico a nivel nacional y provincial, a partir de la consolidacion de una
identidad turistica regional para el Valle de Uco, a partir de la construccion de una identidad
territorial de productos y servicios que se asienta en la valoracion a la naturaleza, sus paisajes
y productos locales. Esta identidad regional se configura alrededor del Turismo de montaiia,
procurando un rol activo del Estado en la generacion de infraestructura necesaria, como asi
también promoviendo mecanismos de regulacion y monitoreo de su explotacion turistica.

Serd posible enriquecer al tejido productivo con el objetivo de generar empleo que permita
que la poblacion pueda sostenerse en el territorio, construir densas vinculaciones socialesy
econdmicas locales (relaciones de compray venta, de produccion, de trabajo, de cooperacion
economica, innovaciones tecnologicas, etc.) que permitan crear un entramado local de
relaciones diversas que posibilita la generacion de bienes y servicios, empleos y renta a nivel
local, construyendo paulatinamente economias de escala que viabilizan la creacion de circulos
virtuosos de crecimiento. Por su parte, el sector empresario jugara un rol clave en contribuir
al desarrollo social, productivo y ambiental-territorial del departamento. Asumiran un papel
responsable en desarrollo de practicas agricolas productivas sustentables, mitigando el
impacto ambiental de las mismas, como asi también generando mejores condiciones de
trabajo y empleo rural.

El desarrollo econdmico productivo al 2030, requiere de una clara Politica de Estado tendiente
a unarevalorizacion de los territorios rurales como espacio de vida, significando no sélo su
capacidad econdmica, sino también la calidad de vida y la sostenibilidad ambiental de un area
rural. Porunlado, esto conlleva a una fuerte regulacion y control respecto del uso de las tierras
productivas del departamento. El Estado asume un rol activo en dar condiciones para el acceso
al uso a tierra productiva, para mitigar el desequilibrio urbano por la expansion desordenada
de barrios en la periferia urbana y el ambito rural, como también regular el despilfarro de
tierras, la especulacion y el uso de tierras que antes se destinaban a la produccidn agricola.

En esta direccidn se estipula la activacion de los mecanismos legales y fiscales tendientes al
controly regulacion de los recursos naturales y los servicios ecosistémicos, en especial en la unidad
del piedemonte. Se generaran incentivos y proyectos que contribuyan a la conservacion de la
cobertura vegetal del piedemonte, y la paulatina disminucion de la expansion agricola hacia zonas
que dependen del agua subterranea y a la disminucion de la sobreexplotacion de acuiferos.

El sector cientifico-tecnoldgico jugara un rol fundamental en la produccion de conocimiento
que contribuya también al estudio de técnicas apropiadas para el manejo de los ecosistemas
(zonas-cauces, formas de cultivo, coeficiente de infiltracion) alteradas por la expansion
agricola. Asitambién, investigaciones orientadas al estudio de riesgo, gestion/reduccion
de riesgos y desastres a partir de la interrelacion y articulacidn entre los organismos
cientificos- académicos con los actores politicos.

A partir del Escenario Optimista-Apuesta, la mesa de gestion interinstitucional definié ejes de
planificacion con el objetivo de esbozar en términos generales Programas y Proyectos de intervencion
territorial. Esto busca sentar algunas bases generales de planificacion sobre las que tendran que debatir,
acordar e intercambiar los actores politico-institucionales del Municipio y de la Comunidad en general.

h) Ejes de planificacidn que se desprenden del modelo territorial deseado
e Produccion agropecuaria

. Industria
o Turismo

e  Equipamiento e infraestructura
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e Medio ambiente

e  Gestion de riesgos

e Desarrollo tecnoldgico y cientifico

e Desarrollo social y fortalecimiento institucional

Actualmente, estos ejes han sido tomados por la planificacion del Municipio.

B. LosODSy suadaptacion a la agenda nacional, provincial y local

El proceso de gobierno iniciado en la Argentina en diciembre del 2015 se planted una serie de Objetivos
vinculados estrechamente con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), identificando areas prioritarias
que permitirian contribuir al desarrollo econémico, promover el desarrollo humano y social y fortalecer
las instituciones de la vida publica argentina.

Todos los Objetivos de Gobierno (8 grandes Objetivos y 100 iniciativas prioritarias de gestion para
los diferentes Ministerios y organismos de la Administracion Publica Nacional) tienen vinculacidn directa
o indirecta al menos con un ODS, siendo el objetivo de gobierno de Desarrollo Humano Sostenible el de
mayor numero de asociaciones con los Objetivos de Naciones Unidas.

Se encuentra en proceso actualmente, coordinado por el Consejo Nacional de Coordinacion de
Politicas Sociales, la adaptacion y el seguimiento de los ODS, donde cada area de gobierno involucrada
adaptalos objetivos y metas e identifica indicadores pertinentes y factibles para su monitoreo. Retomando
la complejidad enunciada precedentemente respecto al sistema federal de gobierno la Argentina, cada
jurisdiccidn provincial y municipal que adhiere a los ODS realiza la adecuacion de los objetivos y metas de
acuerdo a sus necesidades. Este Consejo incluye como actores relevantes al sector privado empresarial,
organizaciones de la sociedad civil y universidades.

La adaptacion del Objetivo 2 poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de
la nutricion y promover la agricultura sostenible, ha sido definido como Hambre Cero entendiendo que
“El sector alimentario y el sector agricola ofrecen soluciones claves para el desarrollo y son vitales para
la eliminacion del hambre y la pobreza. A través de la agricultura y la silvicultura podemos suministrar
comida nutritiva para todos y generar ingresos decentes. Argentina cuenta con suelos prosperos, bosques
y biodiversidad, pero estos estan siendo rapidamente degradados. El cambio climatico esta poniendo
mayor presion sobre los recursos de los que dependemos y aumentan los riesgos asociados a desastres
tales como sequias e inundaciones”.

C. Reflexiones finales

En este trabajo nos propusimos presentar dos experiencias de planificacion territorial en donde la
incorporacion de la dimension de futuro, entendemos, contribuyo a robustecer el ciclo de las politicas
publicas. Con resultados disimiles, estas dos casos nos ponen en relieve la necesidad de incorporar la
prospectiva y la participacion desde las etapas iniciales de los procesos, para que todos los actores del
territorio se apropien de los escenarios y los decisores politicos tengan herramientas para la gestion.

En estas practicas colectivas el proceso es tan importante como el resultado y la prospectiva
territorial, con sus métodos y técnicas, presenta un valor diferencial debido a su capacidad para generar
procesos de aprendizajes, relacionados a la produccidn de informacidn y conocimiento sobre el pasado,
presente y futuro, en clave de escenarios que pueden disefar estrategias y politicas publicas para la
sustentabilidad de los territorios, que permitan alcanzar los objetivos de desarrollo, y que no solo sea
deseable, sino también, posible.
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X. ¢Qué caracteristicas deben tener los lideres
subnacionales en la busqueda del desarrollo
territorial de largo plazo en Latinoamérica?:
un acercamiento desde el management,
el liderazgo y la prospectiva

Fredy Vargas Lama*
Francisco Javier Osorio Vera?

Resumen

Una de las principales preocupaciones de la administracion (management) desde la academia en las Ultimas
décadas, ha sido el analisis de las caracteristicas de los altos ejecutivos como tomadores de decisiones,
tanto de corto como de largo plazo.

Enfocandonos en los altos funcionarios del sector publico, la preocupacion principal ha estado centrada
no solo en cdmo es que pueden lograr un desempeiio administrativo eficiente, sino fundamentalmente
en como pueden convertirse en lideres transformacionales en su area de influencia. El reto, la creacidon de
la visiony el aterrizaje de la estrategia se asoman como fundamentales desde la investigacion académica
para lograr la transformacion. En este esfuerzo, el presente articulo discute desde las teorias del liderazgo,
de toma de decision, de accion colectiva y de la apropiacion del concepto de futuro (vision de largo plazo)
que nos da la prospectiva, como puede lograrse un impacto profundo en el desarrollo territorial via la
creacion de lideres regionales en los gobiernos subnacionales en Latinoamérica, con algunas caracteristicas
particulares, que nos muestra la teoria internacional.

*  Universidad Externado de Colombia.
2 Universidad Externado de Colombia.
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Introduccion

El contar con directivos del sector publico subnacional en nuestra region, que entiendan las dindmicas
del desarrollo socioecondmico presente y futuro de Latinoamérica dentro de un contexto mundial, es
fundamental para lograr el desarrollo socio-econdmico.

Los lideres subnacionales (regionales y departamentales) son actores clave en la definicion de las
potestades del poder del gobierno central que caracteriza a las regiones. El orden de gobierno subnacional
(enlos paises latinoamericanos con sistema de gobierno central) esta directamente supeditado alaldgica
vertical de toma de decisiones del gobierno central y este hecho, aunque le resta grados de libertad en
el proceso integral de su toma de decisiones también es cierto que le brinda la plataforma (y con ello el
poder) para ejecutar los cambios sustanciales necesarios en materia social, econémica y de salud que la
poblacidn de las regiones necesita.

Por otra parte, y también dentro de la légica de un sistema de gobierno central, podemos observar
al nivel de gobierno municipal como el primer nivel de contacto del Estado con la poblacion, en tanto
lo reconocemos como el nivel de gobierno mas cercano a la misma. Para fines de algunos aspectos del
desarrollo local, es en el nivel municipal donde se tiene una gran oportunidad de contar con informacion
privilegiada para brindar insumo clave a considerar en el disefio e implementacion de politicas publicas
locales y su asertiva, articulacion con las politicas publicas de nivel subnacional y nacional, con el fin
formar parte de una gran vision de pais de futuro.

Dicho lo anterior, queremos hacer énfasis que para aprovechar las ventajas en cada nivel de
gobierno, no basta con las atribuciones competenciales (desde lo constitucional o legal) de cada uno de
ellos, es importante contar con lideres sélidos en cada nivel de gobierno, que escuchen a la poblacion en
sus necesidades, que estén preparados en un nivel internacional para representar a su comunidad y que
sepan guiar a sus respectivos equipos de trabajo hacia el logro de objetivos para el logro de una vision y
como articuladores de la creacidn de destino en su ambito de influencia.

En el presente articulo exploramos preliminarmente, cual es la contribucion del pensamiento
administrativo en la delimitacion de las caracteristicas del funcionario de gobierno como articulador de
futuros posibles, en segundo término, revisaremos desde la teoria, cuales son las principales caracteristicas
del funcionario publico en su camino a convertirse en un lider transformacional y visionario para su
region. Finalmente, planteamos algunas recomendaciones/lineamientos para poder contar con lideres
subnacionales y locales asertivos en la promocion de la participacion ciudadana necesaria en la toma de
decisiones para la definicion del rumbo del desarrollo de su territorio y el pais en su conjunto.

A. Enfoques de futuro en la administracion estratégica y relacion
con el analisis del futuro posible

El pensamiento administrativo desde su nacimiento ha considerado una de sus preocupaciones principales,
el determinar la labor de sus practicantes, los directivos. Desde la primera mitad del siglo XX todos los
tedricos de esta disciplina han estudiado a los directivos para determinar en forma adecuada que es lo que
haceny a que se deben dedicar. En base a una evolucion de casi 100 afios, hemos visto que una de las labores
fundamentales como tomadores de decisiones, es la concepcion de largo plazo. La interaccion entre los
tedricos alo largo del siglo y la continuidad en esta forma de pensamiento (con algunas variantes entre si)
es labase de latoma de decisiones moderna, no solo en el sector privado, sino también en el sector publico.
Es asi que en todos los autores que veremos, se puede apreciar una linea de pensamiento con respecto a
la toma de decisiones de futuro como una de las funciones principales del pensamiento administrativo.

Ya sea desde la perspectiva de Barnard, quien nos habla de la trascendencia de las decisiones
del ejecutivo mas alla de él, tanto en espacio como en tiempo, (Barnard, 1938/1968, p.232), como en la
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perspectiva de Drucker en The Practice of Management, con respecto a la obligacion de los gerentes de
ver el futuro a largo plazo (Drucker, 1954/ 2015. pp. 31). Desde antiguo, nuestro criterio tomado por el
pensamiento administrativo, es que nuestras organizaciones, son en grado considerable un medio para
superar la limitacion temporal a la que esta sujeta la contribucion de un solo hombre (Drucker, 1967/2016,
p- 66), asi las decisiones que se tomen mientras mas de corto plazo sean son menos trascendentes para
el futuro de la organizacion.

Simon (1957), analizando el rol de la toma de decisiones en la organizacion, destaca el caracter
intrinseco de futuro que llevan estas, dado que seleccionan un estado futuro de cosas con preferencia a
otroy dirigen el comportamiento hacia la alternativa elegida. (Simon 1957/1970, pp. 44-45). Herbert Simon
claramente nos indica que el futuro puede construirse, lo cual es la premisa fundamental de la prospectiva
voluntarista francesa, cuyos principios podemos encontrar en el trabajo de Bertrand de Jouvenel (1964) .

Posteriormente a ellos se da el nacimiento de |a escuela del planeamiento estratégico con Ansoff,
Chandler y Andrews. Ansoff en su articulo The General Manager of the Future nos presenta algunas
particularidades que conversan con lo desarrollado por Barnard y Drucker previamente: |a labor del gerente
se puede resumir en “la actividad de resolver problemas” (Ansoff & Brandenburg, 1969, p.62), Ansoff hace
una contribucion a la vision de futuro de la organizacion, al indicarnos que el rol del tomador de decisiones
debera enfrentar un futuro que no sera simplemente una extension del pasado, ni una extrapolacion de
hechos o de experiencia (Ansoff, 1969, p. 63). Este aporte es de importancia, dada su relacion con las
ideas planteadas por las escuelas de pensamiento prospectivo francesa y de Scenario Planning inglesas.
Godet, citado por Mojica, nos indica que el tomador de decisiones dentro del pensamiento prospectivo
puede tomar cuatro actitudes respecto al futuro: Pasiva (espera y ausencia de accion), Reactiva (de corto
plazo) Pre-activa (el futuro depende en gran medida del pasado) y Proactiva (el futuro es modificable)
(Mojica, 2010, p. 155). Por otro lado, Ackoff también nos insiste en |la necesidad de pensar en el largo plazo
y del caracter estratégico de este pensamiento a futuro: “Todo lo que podemos decir es que a mayor el
periodo de planeacidn, mas estratégico sera este” (Ackoff, 1966, pp. 50).

Con posterioridad a este periodo se desarrollan las criticas al planeamiento estratégico sobretodo
de la mano de Mintzberg, el cual también considera que el estratega debe estar atento a las sefiales del
entorno, para poder tomar mejores decisiones de futuro. Mintzberg, en su articulo Crafting the Strategy
(1987) desarrolla un concepto diferente a todo lo previo, cuestionando por qué previamente se habia
considerado el planeamiento estratégico como una actividad Unica y centralizada en un area funcional
de laempresa, cuando el desarrollo de |a estrategia empresarial deberia estar centrada en los tomadores
de decisiones (el cuerpo ejecutivo de la organizacidn) soportado en la informacidn y los inputs variados
tanto internos como externos. Por otro lado, cuestiona fuertemente la “necesidad de la definicion de todas
las estrategias ex-ante”, proclamadas por la escuela del Strategic Planning, dado que como nos indica es
necesario estar preparados adicionalmente para las llamadas estrategias emergentes, que deben surgir
en toda organizacion (Mintzberg, 1987. pp. 5).

Mintzberg asimismo nos aporta una clasificacion de las funciones del directivo, que estan clasificadas
en 3 grandes grupos: i) funciones de toma de decisiones, ii) funciones de interrelacion y iii) funciones de
liderazgo (Mintzberg, 1986).

Pero fundamentalmente llegando a la linea de pensamiento que la Estrategia ha desarrollado en
los Ultimos 20 afios, tenemos que las escuelas de pensamiento estratégico presentan similitudes con
los modelos de estudios de futuro, tanto con el Scenario Planning anglosajon (Schwartz, 1991/1996)
y en especial con los de la prospectiva francesa (Godet, 1996) (Godet, 1986) y luego tomado por la
prospectiva estratégica latinoamericana (Mojica, 2005), (Miklos, 1991), (Baena, 2004). De acuerdo a
estas variantes, el propdsito del planeamiento estratégico es ayudar (con propuestas metodoldgicas) a
facilitar el pensamiento estratégico (que nos lleva al pensamiento creativo). Esta vision esta sustentada
por numerosos gerentes senior de Royal Dutch Shell, que desarrollaron una nueva forma de enfrentar
el reto de la generacidn de estrategias de largo plazo: el “planeamiento por escenarios”, que buscan
encontrar las fuerzas estratégicas (Schwartz, 1991/1996, p.101).
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Sinos concentramos en la prospectiva francesay la relacionamos con lo desarrollado por Heracleous
y Liedtka en Strategic Thinking (el proceso de evolucidn que se deriva del Strategic Planning, pero
centrandose mas en los resultados que en el método), al respecto encontramos 2 puntos de contacto:

Heracleous: Existe una coincidencia en que, si no incorporas cambios en el presente sobre los
factores relevantes, tendras los mismos resultados y no se dara el cambio (Heracleous, 1998, p. 483).

Liedtka (1998): Cada uno de los cinco elementos del modelo de pensamiento estratégico planteado,
tiene una equivalencia y/o es considerado como clave en la prospectiva:

i)  El pensamiento sistémico y complejo es la base del modelo prospectivo y han sido
desarrollados tanto en la escuela francesa como la anglosajona (en sus versiones de new
forecasting y foresight).

i)  El oportunismo inteligente esta relacionado con las revisiones del estado del arte y el
descubrimiento de los factores de cambio y emergentes de la prospectiva.

iii) El foco intencional es en si la condicion innata de la prospectiva voluntarista desde sus
origenes en el pensamiento de Gaston Berger (1964), que dio origen a los modelos de Godet
y el latinoamericano.

iv)  Elpensamiento en el tiempo, implica incorporar no solo las hipdtesis de futuro, sino también
entender el pasado y el presente. Esto en el modelo prospectivo esta considerado a lo largo
del mismo, pero especialmente en la formulacion del marco tedrico y el estado del arte
y tendencias, que luego derivaran en las variables estratégicas fundamentales del modelo
francés (Godet, 1990) y las driving forces anglosajonas (Schwartz, 1991/1996, p.101).

v)  Eldesarrollo de hipotesis, es en simismo el desarrollo de escenarios posibles en prospectiva,
basado en el analisis ordenado de las variables estratégicas del modelo. La pregunta ;qué
pasa si?, nos permite llegar a un grupo de posibles situaciones que se pueden presentar:
escenarios potencialesynos permite elegir cual esel escenario apuesta hacia el que queremos
ir (Godet, 1986) (Mojica, 2010) para posteriormente generar las acciones relevantes via un
proceso ordenado de pensamiento y evitar posibles desvios en el mismo, previendo cambios
esperados, via el llamado plan vigia dentro del modelo prospectivo estratégico. En palabras
de Schwartz: “using scenarios is rehearsing the future” (Schwartz, 1991/ 1996, p.192).

Enresumen, lateoria de laadministracion claramente ha desarrollado vinculos desde el pensamiento
administrativo hacia el pensamiento orientado a futuro. Como podemos ver desde la primera mitad del
siglo XX la necesidad del estudio de futuro y la toma de decisiones de largo plazo por parte de los directivos
se ha notado claramente. Hoy en dia los nuevos enfoques del pensamiento administrativo guardan aun
mayor relacién con el analisis de futuros, el desarrollo del pensamiento estratégico estd orientado hoy
en dia en este sentido, tanto en el sector privado como en el sector publico, encontrandose multiples
puntos de contacto con la prospectiva y los estudios de futuro. El pensamiento administrativo respalda
desde su desarrollo tedrico, que nuestros lideres subnacionales y locales deben pensar en el futuro.

B. Liderazgo transformacional y visionario: un analisis desde la teoria

Como hemos visto anteriormente las principales funciones del directivo, pueden dividirse, en tres categorias:
toma de decisiones, las funciones informativas y representacion de la organizacién y por Ultimo labores
de interrelacion y liderazgo al interior de la misma (Mintzberg, 1986). Dejando de lado por un momento
la labor fundamental de tomador de decisiones del directivo, podemos ver claramente que una de las
actividades mas importantes es la de ser lider de la organizacion.

Los lideres ayudan a la organizacion a desarrollar un mayor nivel de propdsito, uniendo esfuerzos
con resultados exitosos (Taylor, Cornelius & Colvin, 2013). Desde los estudios desarrollados por tedricos del
pensamiento administrativo y liderazgo, como por ejemplo el estudio global de Kouzesy Posner autores
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de The Leadership Challenge, se puede apreciar cuatro caracteristicas que se busca en los lideres a nivel
internacional y es que sean: honestos, anticipen el futuro, competentes y que inspiren a sus equipos.
Como veremos mas adelante, la anticipacion del futuro y la inspiracion de los colaboradores claramente
pueden resumirse en la “Capacidad de Desarrollar un Liderazgo Visionario” (Ebner, 2010).

James MacGregor Burns en 1978, en su libro Leadership, identifica dos tipos de liderazgo que
serian fuente de analisis de la academia en las siguientes décadas, el liderazgo transaccional y el liderazgo
transformacional (Burns, 1978). El liderazgo transaccional ocurre cuando una persona hace contacto con
otra en busqueda de intercambiar algo que es valioso para ella (Kuhnert & Lewis, 1987) mejor dicho, esta
forma de liderazgo se focaliza en el intercambio de recursos (Judge & Piccolo, 2004). En cambio, en el
Liderazgo Transformacional, el lider ofrece un propoésito que trasciende las metas de corto plazo y se
focaliza en la satisfaccion de necesidades intrinsecas de mayor orden (Judge & Piccolo, 2004).

En el liderazgo transformacional, el lider mueve al sequidor mas alla de sus intereses particulares por
medio de: la influencia idealizada (carisma), la inspiracion, la estimulacion intelectual o la consideracion
individual (Avolio, Waldman & Yammarino, 1991) (Bass, 1999). Burns (1978) citado por Bass (1999), nos dice
que el lider transformacional no solo mueve a los sequidores en forma ascendente dentro de su Piramide
de Maslow, pero los hace trascender desde sus propios intereses, desde su propia autorrealizacion a un
impacto en el entorno. Es importante sefalar que el sello de transaccional o transformacional puede
aplicarse no solo a individuos, sino también a equipos o las organizaciones en pleno (Bass, 1993).

La efectividad en liderar el cambio organizacional requiere a su vez de competencias claras de
inteligencia emocional para lograrlo. Estos lideres tienen conocimiento de si mismos, autorregulacion,
alta capacidad de motivacion, empatia y habilidades sociales. Todas estas las ponen al servicio de lograr
los objetivos organizacionales (Goleman, 1998). Hoy en dia los cambios que se han dado en el mundo,
en el mercado y la fuerza laboral hacen que necesitemos mas lideres transformacionales y menos
transaccionales, con el fin de mantener nuestra efectividad (Bass, 1999). Esta clase de liderazgo incentiva
la autonomia y el trabajo retador incentiva la satisfaccion laboral (Bass, 1999). Una caracteristica muy
valuada hoy en dia, especialmente por los mileniales .

1.  Elliderazgo transaccional, es necesario

El liderazgo transaccional no es malo en si, de hecho, es necesario al interior de las organizaciones,
dado que los intercambios de valor entre los empleados y las compaiiias son clave para la operacion
de la misma. Si lo medimos por eficacia, existen estudios que prueban la importancia del liderazgo
transaccional de recompensa contingente en la performance, sin embargo el liderazgo transformacional
sigue siendo superior (Judge & Piccolo, 2004) Por otro lado, los intercambios no son todos de la misma
categoria, dado que existen algunos que son considerados de baja calidad (intercambio directo de
trabajo por una paga en un horario especifico), pero otros llamados de alta calidad implican un cierto
acercamiento lider/seguidores, sin perder las caracteristicas de intercambio (Kuhner & Lewis, 1987).

El liderazgo visionario, visto como una de las categorias del liderazgo transformacional (Taylor et
al, 2013) nos ofrece una alta capacidad para alcanzar las necesidades de sus constituyentes y de su publico
objetivo, utilizando la vision como base de su trabajo. Es asi que la sequnda cualidad mas valorada por los
colaboradores en una organizacion, después de la honestidad, es la necesidad de tener la mirada puesta
en el futuro (72% de la gente busca esto en un lider) (Kouzes & Posner, 2009).

Muchos directivos confunden el liderazgo visionario, con la capacidad de imponer sus propias
ideas en busqueda de crear una vision, olvidando que lo mas importante es la vision de la gente (Kouzes
& Posner, 2007). La vision se crea en forma colectiva con la participacion de todos los que pueden
aportar a la misma, no es una cuestion de “iluminados que vienen del futuro” (Kouzes & Posner, 2009).
Mas que el tener lideres que sean “clarividentes”, lo que se premia en el lider es |la capacidad de articular
las distintas visiones existentes en la organizacion y sobretodo, la capacidad de leer el mundo, dialogar
con los involucrados, crear una vision conjunta (Taylor et al, 2013), (Kouzes & Posner, 2007) e inspirar
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(Ebner, 2010). Pero esta vision conjunta, que debe relevar la opinion de toda la poblacion adicionalmente
para ser apropiada por la misma, debe responder a las necesidades individuales de cada miembro de la
misma, caso contrario no llegara a sus objetivos (Olson, 1965).

Sin embargo, Kouzes y Posner a lo largo de sus investigaciones han encontrado que inspirar una
vision compartida en los colaboradores, es la competencia de liderazgo mas débil entre los directivos en
la vida real. Ellos nos indican que para poder describir una imagen completa de futuro es absolutamente
necesario considerar que es lo que los actores clave (stakeholders) quieren y necesitan (Kouzes y
Posner, 2007). Pero esta transmision de la vision tiene que ser inspiradora: los lideres tienen que ser
entusiastas, enérgicos y positivos frente al futuro (Ebner, 2010). Los dos Ultimos puntos, guardan estrecha
relacion con el caracter participativo y comunicacion de la prospectiva voluntarista, (Mojica, 2005) que
como veremos mas adelante se asoma como una de las formas en las que los lideres pueden lograr
tanto la generacion de visiones conjuntas de futuro que tomen en cuenta los intereses y necesidades
de la poblacion. La existencia misma de las organizaciones se debe a la busqueda de la satisfaccion de
las necesidades e intereses de los constituyentes (la poblacion), mas que de los lideres, caso contrario la
organizacion no tiene razon de ser (Olson,1965).

Las organizaciones efectivas requieren tanto el pensamiento tactico como estratégico, asi como
la creacidn de cultura de sus lideres. El pensamiento estratégico ayuda a crear y construir la vision de
futuro, (Bass, 1993), el pensamiento tactico es Util en la prescripcion de las formas de accion. Pero cabe
sefalar que la capacidad de comunicar esta visidn y liderar al equipo de trabajo en la consecucion de los
objetivos planteados para la concrecion de la misma es fundamental en el proceso practico y empirico.
Como senala (Taylor et al, 2013): “los mejores lideres son percibidos con la habilidad de articular visiones
y misiones de los sequidores y luego que son capaces de inspirar y empoderar a estos sequidores para
comprometerlos en la busqueda de los objetivos del cambio en la organizacidn y su crecimiento”. En el
caso del lider del sector publico, el trabajo justamente es muchas veces inspirar fines y visiones (Bray,1968).

Elliderazgo transformacional puede ser directivo o participativo (Bass, 1999) pero al parecer cuando
se transforma en visionario, solo puede ser participativo, para poder inspirar una vision. Esto se condice
con la vision participativa que es la base de la estrategia moderna y de la prospectiva (Mojica, 2005). El
sumar componentes estratégicos de la vision a los comunicativos pueden generar una orientacion viable,
social e incluyente a las politicas de gobierno y toma de decisiones (Duque, 2012).

Con todos los conceptos anteriores podemos afirmar que el liderazgo transformacional y sobretodo
el visionario, comparten la necesidad de crear una fuerte vision de futuro. En este punto es que el liderazgo
articulara las necesidades particulares de la poblacion y estrategias que deben ejecutarse desde un plan
de desarrollo territorial.

La academia y los organismos multilaterales han observado el comportamiento de nuestros
gobernantes en Latinoameérica en las Ultimas décadas, llegando a la conclusion que nuestros lideres no
piensan en el largo plazo, pues han reemplazado la formacion de politicas publicas de largo aliento en
muchos casos por el pragmatismo (Martinez, 2013). Llevando al extremo la vision de nuestros lideres
por parte de la poblacion los hace ver con una posicion acomodaticia, cortoplacista y oportunista
(Mansilla, 2003). En contraposicion, al igual que en otras partes del mundo se hace patente la necesidad
de cambiar las visiones cortoplacistas de nuestros lideres, por visiones de largo plazo de alta calidad, que
nos articulen con las dinamicas mundiales (Medina, Becerra & Castafo, 2014).

C. ¢Porqué los lideres publicos en Latinoameérica no planifican
pensando en el futuro de largo plazo?

Desde la perspectiva de Sergio Bitar (2014) y otros autores, el planeta vive desde hace algunas décadas
una transformacion muy interesante en su formulacion de politicas publicas y a la actitud de los lideres
mundiales con respecto al manejo del futuro y la incertidumbre. Tanto los paises desarrollados, como
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las nuevas economias industrializadas (NIC por sus siglas en ingles), tienen una preocupacion clara por el
analisis del futuro de largo plazo. La mayor parte de los lideres del continente asiatico que han logrado el
desarrollo en sus naciones tienen una perspectiva tanto de desarrollo de politicas de largo plazo, como
de contar con un liderazgo visionario.

En cambio, en el caso de Latinoamérica, en términos generales hemos estado ausentes del debate,
debido a que las estructuras gubernamentales no estan disefiadas para operar bajo directrices (visiones
de los gobernantes) de largo plazo. De modo que cabe preguntarnos si el pensamiento de largo plazo ha
estado ausente siempre en la region o es un fendomeno reciente. Para poder responder a esta pregunta
tenemos que comprender algunos hechos historicos al respecto en la region.

Desde inicios de los afios 60 existio un desarrollo importante en el planeamiento de largo plazo
en la mayor parte de los paises latinoamericanos, como por ejemplo México, Chile, Argentina, Brasil,
Peruy, Bolivia, Ecuador, Uruguay, entre otros, que emprendieron procesos de planeacion en diversos
niveles, apoyados en gran medida por la CEPAL (Martner & Mattar, 2012) (Kaplan, 1991). Esto reflejaba
las preocupaciones de los lideres publicos de dicho periodo, que enfrentaban una situacion desbordante
que caracterizd los afios 50y 60 (Martinez, 2013), con los consiguientes peligros para la estabilidad social
y politica y para la democracia (Kaplan, 1991). La Conferencia de Punta del Este de 1961 da el punto de
partida para las creaciones de visiones de futuro, basadas en una alianza continental para tal fin, lallamada
Alianza para el Progreso (Mattar & Perrotti, 2014). Se buscaba crear una planeacion orientada al futuro,
con una alta participacidn estatal para corregir los llamados “desequilibrios estructurales” generados
por no haber culminado el proceso de industrializacion, se preconizaba la necesidad de “programar el
desarrollo” (De Mattos, 1979).

En tal sentido el paradigma de politica econdmica dominante era el llamado “cepalino” que tenia
como 5 ideas fuerza:

"1) el encuadre del paradigma en la relacion centro-periferia; 2) La orientacion del desarrollo
hacia adentro; 3) el papel de la tecnologia; 4) |a industrializacion sustitutiva y 5) el rol activo del estado”
(Iglesias, 2006, p.10).

En este periodo no solo se consolidan numerosas agencias de planeacion nacional, sino que se
desarrollan planes de mediano plazo, en los cuales se validaba la intervencion del estado en el proceso
productivo, el empleoy la busqueda de una mejor distribucion del ingreso. (Mattar & Perrotti, 2014), estos
planesy la estructura del planeamiento en si privilegia las preocupaciones en las acciones a medianoy a
largo plazo (De Mattos, 1979) y los procesos de industrializacion en las grandes ciudades, pero con una
carencia casi absoluta de trabajo orientado al desarrollo territorial.

El gran problema de este periodo fue la definicion del modelo econémico en si (participacion global
del estado en decisiones individuales y empresariales, sin una busqueda per-se de eficiencia) y por otro
lado que el esquema de sustitucion de importaciones, via la expansion de la produccion industrial (que ya
se habia venido gestando desde los afios 40y 50, en la busqueda de un equilibrio en la balanza de pagos),
que no dio resultados positivos dado que la industria no logro ser autonoma del todo en insumos y bienes
intermedios por la casi inexistencia de encadenamientos productivos nacionales (Mattar & Perrotti, 2014).
Atodo esto, tenemos que sumar la captura de las politicas de gobierno por intereses clientelares, que no
ayudaron a responder a las necesidades ciudadanas (Iglesias, 2006).

Luego de este periodo se da la crisis generalizada de los afios 8o que es conocida como la “década
perdida”, caracterizada por la crisis de la deuda, aceleracion de procesos inflacionarios y pérdida generalizada
de competitividad (Brieger, 2002) (Ocampo, Stallings, Bustillo, et. Al, 2014) y el periodo de estabilizacion
macroeconomica de los afios 9o en que se comenzaron a aplicar las perspectivas neoliberales (abandono
de modelo heterodoxo por el ortodoxo), orientadas en el paradigma del Consenso de Washington (Iglesias,
2006). En este periodo la planeacion de largo plazo no tuvo cabida, por lo que las politicas sequidas llevaron
a la casi extincion de la misma. Desaparecen las agencias de planeacidn y ministerios en muchas partes
de la region o se transforman hacia otros propositos.
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A fines del siglo XXy comienzos del XXI comienza a mostrarse una preocupacion por el desarrollo
social (Iglesias, 2006). Fruto de esto en los primeros afios del nuevo siglo se ha presentado un renacimiento
de los departamentos y agencias de planeacion en toda la region. Esto se origina fundamentalmente en
las deficiencias detectadas en el modelo (Brieger, 2002), asi como a la identificacidn por la mayor parte
de los gobiernos del rol que ellos estan llamados a tener en el desarrollo nacional como complemento al
sector privado (y al mercado). Sin embargo, el desarrollo de los mismos se ha dado en forma muy timida.

¢Pero entonces, qué nos lleva actualmente a no tener procesos de creacion e implementacion
de futuros de largo plazo en la region en los niveles de gobierno subnacionales y local? Las respuestas
pueden ser multiples. Una de las que podemos ensayar al respecto, es que el proceso de renacimiento de
la planificacion llevado adelante en las primeras décadas del presente siglo, ha desnudado la carencia de
capacidades técnicas en planeamiento y prospectiva en nuestros gobiernos centrales y subnacionales.
Estas se presentan tanto a nivel del personal técnico (encargado de dirigir estos procesos en las regiones
en forma participativa), como a nivel gubernamental y politico (ausencia de liderazgo en la generacién de
visiones compartidas), que no permiten la consolidacion y articulacion real de estos procesos al interior
de las regiones y mucho menos con la instancia nacional.

En el proceso de toma de decisiones desde los gobiernos subnacionales y locales permanece
subyacente una ldgica utilitarista desde la perspectiva de las administraciones en turno (partidos politicos)
la cual prima la atencion de necesidades publicas de acuerdo a la disponibilidad del “presupuesto publico”
(lo cual es un factor determinante de la libertad de accion gubernamental) y en funcion de la percepcion
de “importancia” —la cual, desde el paradigma de los politicos, ésta tiene una connotacion de urgencia.
De tal modo que los criterios definitorios en la apuesta de alternativas de accidn son 2: i) la visibilidad de
las decisiones politicas por lo tangible de su naturaleza y i) el monto de inversion de recursos econdmicos
en funcidn del costo beneficio de la rentabilidad politica que genere ésta. Esto va en contra de la l6gica
de la accion colectiva, y la busqueda de la provision de los mejores bienes publicos, por parte de los
tomadores de decisiones gubernamentales, que satisfagan el bien comun (Olson, 1965).

En tal sentido es entendible que la perspectiva tradicional de las administraciones subnacionales
y locales dificilmente encuentran algun incentivo para generar procesos de creacion e implementacion
de planes y acciones de largo plazo. La racionalidad de tales grupos tiene un fundamento cortoplacista
y lineal en la consideracion de los efectos de impacto benéfico para sus intereses y en sentido indirecto
para la ciudadania. (Marifiez, Osorio & Surbringen, 2014). Por otra parte, desde la perspectiva individual
y aplicable a los actores clave gubernamentales en los procesos de toma de decisiones (Liedtka, 2015)
aporta y destaca dos tipos de desviaciones; en primera instancia las de tipo “cognitivas” en los aspectos
psicoldgicos que entorpecen el proceso participativo y en sequnda instancia las de indole “cultural-
sociologico”, las cuales configuran a los grupos particularmente desde su paradigma de sociedad ante el
contexto de entornoy global. Ambos tipos de desviaciones sefialadas tienen un impacto en la configuracion
de la toma de decision para la configuracidn de futuro de la region.

El pensamiento de largo plazo en sector publico tiene su reflejo en la necesidad de articular dos
elementos base: una vision de largo plazo (que puede ser generada haciendo uso de la reflexion colectiva
y especulativa sobre el futuro) y una estrategia para lograr su implementacion, que estd marcada por
la gestion estratégica y de la performance. (Poister, 2010), (Mattar & Cuervo, 2016), esto da cuenta que
no basta con contar con una vision de largo plazo, también es necesario que esta sea legitima via el
consenso de los que la generan y por lo tanto cuente con el efecto de apropiacion de parte de los actores
implicados en el logro de la vision (Gandara & Osorio, 2014) (Ceplan, 2014) (Mojica, 2005). Michel Godet,
en su “triangulo griego” nos indica que la generacion de la vision (idea/anticipacion) guarda una relacion
estrecha con la estrategia (accidn) y que una se convierte en otra solo por medio de la participacion de
los actores sociales (la apropiacion) (Mojica, 2017). Esta trilogia es base de la prospectiva voluntarista en
cuanto a su caracter participativo de origen. Es aqui donde la necesidad de un lider visionario, se hace
relevante. La transmision de esta vision de forma asertiva a los actores sociales genera alta expectativa
y comprension de los fines a lograr por parte de la poblacidn y se puede considerar esto como base de
su éxito en la concrecion de la misma. Una vez esta vision es comunicada y apropiada por la poblacion,
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es necesario llevarla a la practica, en este contexto el papel del lider visionario que lleve adelante las
estrategias para lograr los objetivos es fundamental. A nivel de paises, tenemos claramente ejemplos,
relevados desde la literatura de investigacion internacional, en los que este modelo vision-estrategia ha
funcionado con resultados mas que interesantes (Singapur, Corea, Emiratos Arabes, entre otros).

Una de las mejores oportunidades que se presentan en Latinoamérica para la generacion de futuros
delargo plazo, con la participacion ciudadana en los mismos, son los procesos de desarrollo subnacional
de nuestras naciones. Estos esfuerzos deben tener un enfoque de territorio acotado por su identidad y
en relacion a su entorno regional y global y ser conducidos por lideres que tenga clara la importancia de
la generacion de visiones de mediano y largo plazo. En la siguiente seccion analizaremos cuales son en
especifico las caracteristicas que debemos buscar en nuestros lideres subnacionales, para la cobertura
de las necesidades de largo plazo de su poblacion y lograr la transformacion de sus territorios.

D. Liderazgo transformacional y visionario para los gobiernos
subnacionales en Latinoamérica

En el Ultimo siglo se han probado multiples recetas en la busqueda de desarrollo en nuestros paises y pese al
relativo éxito del modelo econdmico actual en la generacidn de estabilidad macroecondmicay crecimiento
enlosindicadores agregados, no hemos logrado un desarrollo territorial real. A la fecha somos el continente
con mayor nivel de inequidad en el planeta (7 de los 10 paises con mayor indice de Gini se encuentran en
la region) y el desarrollo a nivel subnacional es esquivo. Mas alla del papel de la institucionalidad o de la
estrategiay los planes para lograr el desarrollo, la experiencia internacional nos demuestra laimportancia
de los lideres en la generacion de la transformacion socio econdmica que requieren los territorios. Desde
los analisis tedricos efectuados por las mejores universidades del mundo en el siglo XX, hasta la revision
de las experiencias mundiales exitosas, podemos apreciar que sin un lider transformacional y/o visionario,
los cambios requeridos para impulsar el desarrollo de un territorio no ocurriran.

En el caso puntual de Latinoamérica, la busqueda de las caracteristicas que tendra este lider
transformacional en el contexto de nuestras naciones y la influencia de las particularidades de nuestros
directivos (factores intrinsecos de orden sicoldgica, asi como factores culturales del entorno) influyen
grandemente en la forma de tomar decisiones y en nuestro posicionamiento con respecto a la planificaciony
su poder transformador. En las proximas lineas revisaremos algunos conceptos ya expresados anteriormente
y puntos a tomar en cuenta en especifico para garantizar contar con los lideres que transformen nuestra
region desde el nivel territorial.

Como hemos visto anteriormente, desde la perspectiva del pensamiento administrativo, las
labores fundamentales del directivo (ya sea este de sector publico o privado), estan orientadas a latoma
de decisiones, las labores de interrelacion y al liderazgo (Mintzberg, 1986). Asimismo, respecto a latoma
de decisiones hemos apreciado que existe una clara orientacion que se da hacia el impacto futuro de las
decisiones presentes (Drucker, 1954). Si en el sector privado la existencia de las empresas depende de
las decisiones racionales que se tengan en el largo plazo (Ackoff, 1967), en el sector publico es igual o
mas importante, dado que las decisiones que se tomen no tienen un impacto parcial sobre un agente
economico sino sobre toda la sociedad. El directivo pUblico en su rol de administrador, debera buscar la
mayor eficiencia en la forma en la que asigna los recursos y como controla la performance del nivel del
estado que se encuentre a su cargo, para ello es necesario una aproximacion a las teorias del strategic
& performance management (Poister, 2010).

Pero, las labores del lider publico no se circunscriben a ser solamente un buen administrador de
recursos. Este lider publico tiene que convertirse en un factor de cambio para el ambito geografico en
el que se desenvuelve. Lo ideal es que las personas que asumen esta clase de cargos, cuenten con las
capacidades técnicas para cumplir con el reto. Como veiamos anteriormente, no solo los lideres pueden
ser transformacionales per se, sino las instituciones en las que estos sirven (Bass, 1999) por lo que tenemos
una doble mision, de desarrollar el liderazgo a nivel individual y de desarrollar la institucionalidad relevante
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en la region con el fin de cumplir los desafios de una transformacion positiva. De acuerdo a las teorias
de liderazgo que hemos analizado previamente, se hace necesario claramente analizar cudles son las
perspectivas y caracteristicas tanto del liderazgo transformacional, como especificamente del liderazgo
visionario, para buscar su aplicacidon en nuestra region a nivel subnacional.

De acuerdo Bass (1990) para contar con lideres subnacionales que sean calificados como
transformacionales, debemos buscar las caracteristicas sefialadas en el cuadro X.a.

Cuadro X.1
Caracteristicas del lider transformacional

Carisma: provee una vision y una sensacion de mision, inspira orgullo, gana respecto y confianza

Inspiracion: transmite altas expectativas, usa simbolos para focalizar esfuerzos, explica objetivos importantes,
en una forma simple
Estimulacion Intelectual: promueve la inteligencia, la racionalidad y la cuidadosa resolucion de problemas

Consideracion Individual: da atencidn personal, trata a cada colaborador individualmente, da consejo

Fuente: Bass, B. (1990).

La primera caracteristica del lider transformacional, esta relacionada con la capacidad de generar
visiones de futuro de manera inspiracional que incentiva la apropiacion de la mismo por sus seguidores.
Esta es la caracteristica relevada por muchos tedricos como al fundamental para el desarrollo de un cambio
real para los territorios. Como hemos visto anteriormente en los resultados de los estudios de Kouzes y
Posner, se observa que una de las caracteristicas mas valuadas en los lideres, es su capacidad de anticiparse
al futuro (y crearlo) (Kouzes & Posner, 2009). En Latinoamérica, como hemos visto anteriormente, no
hemos contado en las Ultimas décadas con lideres que transmitan una vision de largo aliento para la
transformacion nacional. Estas visiones deben tener un caracter eminentemente participativo en su
consecucidny responder a los intereses particulares y globales de la poblacion (Olson, 1965). Al respecto
y siguiendo las preguntas que nos hace Bass (1990) tendriamos que preguntarnos respecto a nuestros
directivos subnacionales ;Son lideres carismaticos? Inspiran con un suefio a su poblacién? ;Inspiran orgullo?

Es importante indicar que, en el caso de la generacidn de visiones subnacionales, el primer punto
que debera tomar en cuenta el tomador de decisiones en la region es la necesidad de que la misma, se
encuentre articulada a una vision mas grande, que es la nacional y que esta representada en los Planes
Nacionales de Desarrollo. Ignorar esta premisa invalida todo esfuerzo tanto de articulacion entre los
tres niveles de gobierno, como de legitimidad del plan de desarrollo territorial planteado. Un aspecto
fundamental a considerar es cuales desde el punto de vista del liderazgo deben ser las caracteristicas
presentadas en una vision desde el lider. Ebner (2010) nos plantea algunas caracteristicas que debe tener
la misma, presentadas en el cuadro X.2.

Cuadro X.2
Puntos a considerar en una vision poderosa

Orientada a la mision

Basada en valores

Con una mirada de futuro y atractiva

Provee una imagen de un futuro positivo

Tiene un contexto historico y una relevancia actual
Se presenta en tiempo presente

Inspira

Invita a otros a ser parte de ella

L ©ON v W N B

Aspiracional y Alcanzable

B
o

Establecida en un futuro predecible

Fuente: Ebner, K. (2010).
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En cuanto al segundo punto planteado por Bass (Cuadro X.1) que es la inspiracion, como hemos visto
anteriormente el lider transformador no solo es percibido como capaz para lograr cubrir las necesidades
de la poblacion, (Taylor et al, 2013) sino que es capaz de inspirar a los ciudadanos a crear una visidon comun
conjunta, para el bien de todos. Esta inspiracion de la vision, esta basada en el optimismo y la capacidad
de lograr un futuro positivo y mejor para todos, aspecto muy desarrollado en la prospectiva voluntarista
(Mojica, 1999) (Mojica, 2005). Esta inspiracion no solo tiene que estar relacionada con la creacion de
la visidn, sino con la ejecucion y llevar adelante la implementacion de la estrategia para obtener los
resultados deseados. Un aspecto importante a considerar para futuros analisis es la influencia de los
lideres transformadores en la generacion de imagenes comunes de orgullo en la regidn, que permitan
articular atoda la poblacion alrededor de unideal o un concepto, ya sea este aspiracional (lo que buscamos
consequir) o que sea caracteristico de dicha poblacion (como, por ejemplo, la gastronomia peruana en
el caso de Peru).

Respecto al tercer factor, la estimulacion intelectual, el lider debera ser capaz de extraer las
mejores ideas de la poblacion en la busqueda de la creacidn conjunta de esa vision, siempre buscando
mantener el balance entre lo que trabajamos internamente y la busqueda de escuchar a la gente afuera
(Bray,1968). Es por ello que tanto la convocatoria de las personas adecuadas que representen a dicha
poblacion en el proceso, una metodologia clara y contar como hemos dicho en el punto anterior con
un liderazgo inspirador son claves en este sentido. En este proceso, la prospectiva voluntarista esta
preparada especialmente para ayudar a los tomadores de decisiones en dicha elaboracion, tanto por las
metodologias con las que cuenta como por la articulacion de las ideas generadas en instrumentos para
la toma de decisiones. Estas ideas generadas deben responder tanto a los intereses individuales como
de conjunto para ser apropiadas (Olson, 1965). Existen en la region numerosos ejercicios en los que ya
se haimplementado esta a nivel subnacional (departamental, provincial, territorial) pero con resultados
mixtos, relacionados en gran medida a la puesta en practica de estos estudios.

Por Ultimo, en lo que respecta a la consideracion individual, en el caso de una creacidn de vision
conjunta para la transformacion de un territorio, esta viene relacionada a la representacion adecuada de
todos los actores que deben ser incluidos dentro del proceso de generacién de la vision de largo plazo del
territorio, asi como de la estrategia de consecucion de la misma. Al respecto la teoria de la accion colectiva
nos indica que la articulacion de necesidades individuo/grupo es el punto central que deben lograr los
lideres en este sentido (Olson, 1965). Pero dado que estas no son relaciones lineales, deben analizarse
como un sistema, entendiendo las interacciones entre ellos. Una vez mas, los elementos del proceso de
“juego de actores” de la prospectiva voluntarista ayuda mucho en este proceso (Mojica, 2005). Nuestros
lideres deben ser capaces no solo de articular visiones y aspiraciones, sino de relevar las necesidades
claramente y representar la voz de la comunidad, que es la base de nuestra democracia. Solo si se logra
una representacion adecuada de la poblacion en este proceso de creacidn conjunta es que se evitaran a
futuro los conflictos sociales por subrepresentacion de opiniones, que se dan actualmente a lo largo de
toda la regidn. Finalmente, dentro de la consideracion individual no podemos olvidar la relacién de los
lideres regionales con una contraparte relevante: el gobierno central, con quien es fundamental que se
encuentren articulados, de forma que no solo se cubran las necesidades de desarrollo del territorio, sino
que se garantice la consecucion de los objetivos nacionales.

El modelo anterior, siendo basico, nos permite garantizar cumplir los minimos necesarios para
que nuestros lideres subnacionales logren el doble objetivo para el que fueron designados: transformar
positivamente su region y contribuir al desarrollo de sus paises con una vision de largo plazo, en busqueda
de bienestar real para todos sus ciudadanos.
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Xl. Diplomado en liderazgo territorial; un aporte
de la Universidad Catdlica de Temuco
a la formacion de los dirigentes comunales
de la IX Region de la Araucania, Chile

Fernando Meza*
Maria Isabel Valdivieso?
Edita Astete3

Resumen

Este articulo presenta una sistematizacion de las experiencias, que ha tenido la Universidad Catolica de
Temuco (UC Temuco), en la formacion de dirigentes comunales en la IX Region de la Araucania, Chile.
Es una descripcion ordenada y sistematica del disefio e implementacion del Diplomado en Liderazgo
Territorial, ejecutado por del Centro de Fortalecimiento Integral de Capacidades Locales (CEFIC) de
la UC Temuco, en las comunas de Chol Chol, Currarehue, Galvarino, Renaico y Saavedra, las cuales, se
caracterizan por presentar altos indices de vulnerabilidad y baja estatalidad. El diplomado ha tenido
dos versiones, denominandose en una primera ocasion Diplomado Inicial en Liderazgo Territorial, pero
luego de una evaluacion curricular, donde el aporte de los estudiantes fue primordial, el diplomado se
redisefo y pasé a denominarse Diplomado en Liderazgo Territorial, destacandose que en la segunda
edicion se contd con una informante clave en aula que fue registrando los aspectos relevantes en el
desarrollo del mismo, y que sirvio de base para realizar la sistematizacion de la experiencia que aqui se
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presenta. Se enfatiza que en el proceso formativo participaron un total de 78 personas, mayoritariamente
mujeres mapuches, por sobre la poblacion masculina y de quienes no se reconocen como mapuches,
todos provenientes de las comunas focalizadas y conté con la colaboracién de profesionales del Area de
Planificacion, Prospectivay Desarrollo Territorial del ILPES/CEPAL; el Instituto de Estudios Interculturales
de la Pontificia Universidad Javeriana de Cali, el Consejo Nacional de Television, entre otros. Dentro de
las conclusiones mas relevantes que se obtuvieron es que, los participantes reconocen que al finalizar el
programa formativo cuentan con masy mejores herramientas, que favorecen una participacion efectiva
dentro de sus comunas para hacer frente a los retos que implica ser dirigente territorial.

Introduccion

La Universidad Catolica de Temuco, es una institucion regional, comprometida con el desarrollo de la
Araucania, asi lo ha establecido en su mision y lo ha evidenciado en diversas acciones que ha realizado
a lo largo de sus 58 afos de existencia. Dentro de las acciones que la UC Temuco ha emprendido para
cumplir con su misidn, se encuentra el postular el afio 2013 a un Plan de Mejoramiento Institucional, cuyo
foco es contribuir al desarrollo regional.

En el marco de este PMI, se crea el Centro de Fortalecimiento Integral de Capacidades Locales
CEFIC, como organismo responsable de cumpliry desarrollar los principios de asociatividad y vinculacion,
docencia pertinente, tanto a nivel interno y externo que han sido establecidos en el marco del convenio,
y cumpliendo esta funcidn se disefid ejecutd y evalud el Diplomado en Liderazgo Territorial.

Este Diplomado se ha desarrollado en dos versiones, una primera, en la que se denomind Diplomado
Inicial en Liderazgo Territorial y una segunda, donde pasa a denominarse Diplomado en Liderazgo Territorial.

En el presente escrito se realiza una sistematizacion del aporte que la UC Temuco ha entregado con
este diplomado a la IXRegion de |la Araucania, resumiéndose a continuacion en los siguientes apartados.

En el primero, se describe el contexto de desarrollo, tanto institucional como territorial y se definen
los objetivos de la sistematizacion.

En un segundo apartado se presenta un marco tedrico referencial, que sirve de sustento al proceso
de sistematizacion, evidenciado y relevando algunos conceptos claves, vinculados con el Diplomado.

El tercer apartado se describe lo metodoldgico, alli se hace hincapié en que hay tres momentos de
desarrollo metodoldgico, en los dos primeros los datos fueron recopilados por estudiantes practicantes
de la facultad de Ciencias Sociales de la UC Temuco, y en el tercer momento metodoldgico se realiza la
interpretacion de estos datos por parte de un grupo de profesionales del CEFIC.

En el cuarto y Ultimo apartado se establecen las conclusiones del proceso de sistematizacion.

A. Contexto de desarrollo

El contexto de desarrollo de la experiencia se circunscribe a dos espacios, uno es el contexto institucional,
que corresponde a la Universidad Catdlica de Temuco como espacio donde se ejecutd el Diplomado en
Liderazgo Territorial y el otro espacio se vincula con la IX Region de Chile, La Araucania, como contexto
territorial donde se desarrolla el tejido social de los participantes del diplomado. A continuacidn, se
describen ambos espacios.

1. Contexto institucional

La Universidad Catodlica de Temuco desde su creacidn, en 1959, ha declarado en sus documentos oficiales
que esta comprometida con el desarrollo de la Araucania, y ha procurado que ese cometido sea un sello
distintivo en la formacion de sus estudiantes, es por ello que en el transcurrir de sus 57 aios de existencia
ha emprendido diversas acciones que ponen de manifiesto esta mision.
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Como una apuesta por la descentralizacion y el crecimiento equilibrado del pais, el afio 2013 la
Universidad Catodlica de Temuco postula y se adjudica el Convenio de Desempefio para la Educacidn Superior
Regional UCT1302, iniciativa del Ministerio de Educacion que beneficia a Instituciones de Educacion
Superior en la obtencidn de recursos que aseguren el logro de resultados notables y la implementacion
de medidas transformadoras al interior de las instituciones.

Por lo mismo, y fiel a su mision de vinculacion con el entorno por una region mas equilibrada y
solidaria, a partir del afio 2014 la UC Temuco implementa el Plan de Mejoramiento Institucional (PMI):
“"Modelo de Articulacion y Vinculacion de Caracter Sistémico-Territorial-Asociativo para la Formacion
de Capacidades Locales en La Araucania”, instrumento virtuoso mediante el cual, la Universidad pone a
disposicion de cinco comunas de La Araucania todas las capacidades con las que cuenta, contribuyendo
de forma tangible a la construccion del Sello Regional.

De acuerdo con el documento de la propuesta del PMI, “es sistémico y territorial pues compromete
la accion de la universidad con un conjunto de instituciones y actores locales, mientras que es asociativo
y participativo, porque esas acciones seran desarrolladas en mesas de trabajo internas y externas de
decision” (p.10). Indica el mismo documento que para un dptimo desarrollo de la propuesta, se plantean
estrategias en base a cuatro principios basicos: a) asociatividad y vinculacion, b) docencia pertinente,
¢) investigacion aplicada y d) aprendizaje permanente.

“El principio de asociatividad y vinculacion busca un trabajo sinérgico que comprometa a los aliados
estratégicos y las distintas unidades y estamentos de |a universidad a través de la creacion de un Centro
de Fortalecimiento Integral de Competencias y Capacidades Comunales (CEFIC)” (p.10).

En cuanto al principio de docencia pertinente, “se pretende innovar el curriculum de los programas
de pregrado y postgrado, integrando asignaturas y competencias con pertinencia cultural y local,
incentivando la labor docente en actividades curriculares de practica profesional interdisciplinaria con
perspectiva local y territorial” (p.10). Destacando como indicador notable: Sello Regionalista incorporado
en la formacion de pregrado.

Respecto al principio de investigacion aplicada, “se plantea instalar un Observatorio Regional que
potencie, através de la sistematizacion de informacion estratégica, la toma de decisiones de politicas publicas
y locales. Este centro permitira focalizar la investigacion en hallazgos pertinentes de la region” (p.10).

El principio de aprendizaje permanente, “se concentra especificamente en la formacion de
capacidades a través de una estrategia de aprendizaje permanente compartida para el desarrollo local y
regional que permita la inclusion, el acceso y la ciudadania activa de la poblacion” (p.10).

A modo de piloto el proyecto comenzd a desarrollarse en las comunas de: Cholchol, Curarrehue,
Galvarino, Saavedra y Lonquimay, sustituyéndose esta Ultima por la comuna de Renaico.

El objetivo general del PMl es:

e Contribuiralfortalecimiento de capacidadesy competencias en comunas que presentan una
alta brecha en los indicadores de desarrollo humano, social y econdmico en La Araucania,
mediante laimplementacion de un modelo de articulacion y vinculacion territorial, sistémico
y asociativo, que integra experiencias pertinentes de participacion social, formacion,
extension, interculturalidad e investigacion aplicada (p.12).

Mientras que los objetivos especificos del PMI al que se hace referencia son:

1. Generar respuestas conjuntas a problematicas de y con las comunas focalizadas, por medio
de la creacion del Centro de Fortalecimiento Integral de Competencias y Capacidades
Comunales, que permita la articulacidon interna de la universidad en los dmbitos de
investigacion, docencia y extension; y la articulacion externa en la generacion de alianzas e
instancias de participacion e intercambio entre actores locales, publicos y privados.

2. Integrar nuevos conocimientos y metodologias para la ensefianza-aprendizaje, detectados
a través del intercambio de experiencias con el entorno local, a la formacidn técnica,
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al pregrado y postgrado, que permitan preparar profesionales comprometidos con el
desarrollo local, otorgando un sello regional al curriculum formativo.

3.  Potenciar la investigacion aplicada de la Universidad Catolica de Temuco por medio de la
instalacion de un observatorio regional que construya conocimiento para la realidad de La
Araucania y contribuya al disefio pertinente de politicas publicas en contexto.

4. Implementar un sistema de aprendizaje permanente, que articule educacion formal, no
formal e informal, basada en los principios de pertinencia y participacion comunitaria,
orientado al desarrollo de competencias y capacidades locales, institucionales y
comunitarias (p.12).

Todos estos objetivos fueron operacionalizados y a cada uno de ellos se le determinaron un
conjunto de: descriptores, indicadores, metas, hitos, entre otros elementos para realizar una planificacion
estratégica que ha permitido el seguimiento y cumplimientos de los objetivos especificos.

En la actualidad el PMI esta casi culminando, y es por ello que se considera prudente ir sistematizando
y publicando algunas de las acciones desarrolladas para el cumplimiento de los objetivos especificos del
PMly parte de esa sistematizacion de experiencias da origen al presente escrito.

2. Contexto territorial

Segun proyecciones la region de Region de La Araucania al afio 2017 alcanza los 1.001.975 habitantes,
que equivale al 5,5% de la poblacidn total de Chile (Departamento de Estudios Consejo Nacional de la
Culturay las Artes, 2015).

Historicamente esta region se ha caracterizado por ser la que mantiene los mas altos indices de
pobreza del pais, manteniendo un 23,6% de ella por ingresos, y un 26,2% en su forma multidimensional
en la actualidad (CASEN, 2015).

Otro aspecto importante de la region es la estimacion de que un 31, 8% de los habitantes son
pertenecientes al pueblo mapuche, superando actualmente las 308.000 personas (OES, 2015).

La Araucania destaca en la actualidad por estar entre las regiones con la mayor proporcion de
poblacion rural del pais. En 2013, ésta constituia el 32,3% de la poblacion de la region y la urbana el 67,7%;
resaltando como la segunda regidn con la mayor proporcion de poblacion rural del pais, después de la
region del Maule (32,7% poblacion rural) (CASEN, 2013).

En cuanto a la actividad econdmica la regidn presenta importantes diferencias entre sus
dos provincias.

Por su parte la provincia de Malleco, concentra la industria forestal, donde grandes empresas
nacionales paulatinamente hanido ocupando una parte importante de las tierras productivas de la zona,
provocando una migracion importante hacia los sectores urbanos de la provincia, y en particular, hacia
la capital regional, Temuco.

En cambio, la provincia de Cautin se ha concentrado en el comercio, aprovechando la concentracion
de lamayoria de los servicios destinados al uso masivo de la poblacion. Ademas, realiza la elaboracion de
productos manufacturados y la produccidn agricola y ganadera. Y, particularmente destaca la propuesta
que emerge mas recientemente desde el rubro del turismo, con una orientacion preferente hacia el
sector cordillerano de la provincia (Politica Cultural Regional, 2012 en Departamento de Estudios Consejo
Nacional de la Cultura y las Artes, 2015).

a) Objetivos de la sistematizacion
Objetivo general

Sistematizar el aporte que la Universidad Catodlica de Temuco, ha entregado en la formacion de
los dirigentes comunales de la IX Region de la Araucania de Chile, a través del desarrollo del Diplomado
en Liderazgo Territorial.
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Objetivos especificos

e Caracterizar los elementos presentes en la ejecucion de la primera version del Diplomado
en Liderazgo Territorial.

e Identificar los elementos presentes en la ejecucidn de la sequnda version del Diplomado en
Liderazgo Territorial.

e Determinar el aporte que la Universidad Catdlica de Temuco, ha entregado en la formacion
de los dirigentes comunales de la IX Region de la Araucania de Chile, a través del desarrollo
del Diplomado en Liderazgo Territorial.

B. Marco referencial

El marco referencial del presente escrito esta constituido por una serie de conceptos, que le dan sustento
teorico al trabajo desarrollado, en el marco del disefio, ejecucidn y evaluacion del diplomado en Liderazgo
Territorial, y que permiten comprender los resultados de la sistematizacion. A continuacion, se presentan
estos referentes.

1.  Territorio, territorialidad, intervencion comunitaria y liderazgo

El disefio y la posterior puesta en marcha del Diplomado en Liderazgo Territorial, parte de la base del
reconocimiento de la gran diversidad social, cultural, religiosa, ambiental y de vocacion econdmica de las
distintas comunas focalizadas. De esta formay parafraseando a Brunet (1990), se entiende el concepto de
territorio como un medio y no como un fin en si mismo. El territorio es una obra humana. Es un espacio
apropiado. Apropiado se entiende en los dos sentidos: propio a si mismo y propio a cualquier cosa. Es la
base geografica de la existencia social.

En relacidn territorio, es importante destacar lo presentado Tapia (2004), ya que muestra dos
opciones analiticas: a) como recorte de la totalidad, delimitacion geografica y ambito de intervencion para
el desarrollo como crecimiento econdmico y modernizacion y b) cuando nos referimos a las relaciones
sociales con su significacion subjetiva sobre el territorio, surge la territorialidad, en la que operan las
relaciones de poder, la cultura y la identidad. La territorialidad esta ligada a los sentimientos locales y
supra-locales; se organiza en relacidn con el entorno y a partir de la cotidianeidad.

En este contexto, toma relevancia la intervencion comunitaria, definida por Lapalma (2001) como:

“un conjunto de procesos intencionales de cambio, mediante mecanismos participativos
tendientes al desarrollo de recursos de la poblacién, el desarrollo de organizaciones
comunitarias autonomas, a las modificaciones de representaciones de su rol en la sociedad
y sobre el valor de sus propias acciones para ser activo en las condiciones que las marginan
y excluyen” (p. 62).

Para De laRiva, 2001 "La participacion comunitaria es el resultado de un proceso, donde los agentes
comunitarios van transitando por diversos niveles crecientes de autonomia y colaboracion hasta llegar
a la toma de decisiones” (p.2).

La participacion comunitaria requiere de liderazgo en la democratizacidon de las relaciones
sociales, de tal manera que “la participacion sin liderazgo resulta si no imposible, dificil de lograr”
(lllescas, 2005, p.16).

En palabra de Montero, 2003 "La mayoria de la literatura sobre intervencion comunitaria hace
mencion, ya sea de forma explicita o tacita al concepto de liderazgo por considerarlo un factor psicosocial
facilitador u obstaculizador en la articulacion y fortalecimiento comunitario” (p.4), lo que reafirma la tesis
que el liderazgo es necesario para lograr participacion comunitaria.

Un enfoque clasico respecto a los distintos estilos de liderazgo es el propuesto por Bass (1990)
quien caracteriza entre el estilo transaccional y el estilo transformacional, donde el primero pone acento
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en los recursos de poder duro, tales como incentivos y coercion y deja mayor espacio a las reglas y
procedimientos, interviniendo en la gestion solamente por excepcion y el sequndo pone énfasis en los
recursos de poder blando, tales como lainspiracion y la persuasion, promoviendo el estimulo intelectual,
otorgando consideracién individualizada, con sensibilidad a las diferencias. Adamuz (2004) describe una
combinacion de ambos, denominado Liderazgo Pragmatico o Mixto.

2. Interculturalidad

La interculturalidad se puede entender como un proceso de interaccion entre sociedades diferenciadas
en contacto y/o comunidades o grupos en el marco de una sociedad global, en cuanto dicha interaccion
provoque modificaciones reciprocas y cree espacios culturales nuevos resultantes de la integracion y
transformacion de elementos culturales heterogéneos. Se considera ademas que interculturalidad aparece
cuando “las sociedades en contacto descubren y aceptan la existencia de otros vecinos, extranjeros,
invasores, rivales, enemigos, con quienes es inevitable y necesario convivir, y las posibilidades de compartir
lenguas, espacios, experiencias, de hacer suyos ciertos conocimientos y expectativas de las otras personas
y culturas, y de crear ambitos de interseccion” (Carrasco,2005).

Lainterculturalidad no es una descripcion de una realidad dada o lograda, ni un atributo casi “natural”
de las sociedades y culturas (Guerrero, 1999, citado en Walsh, 2005, Pp 4), sino un proceso y actividad
continua; “debiera, pues, ser pensada menos como sustantivo y mas como verbo de accion, tarea de toda
la sociedad” (Godenzzi, 1996, citado en Walsh, 2005 p4) y no solamente de sectores campesinos/indigenas.
La interculturalidad tiene el rol critico, central no sélo en la educacion, sino en todas las instituciones de
la sociedad de reconstruir, paso a paso, sociedades, sistemas y procesos educativos, sociales, politicosy
juridicos; y de accionar entre todos los habitantes de un territorio, mapuche, blancos, mestizos, cholos,
negros, mulatos, asiaticos, arabes, relaciones, actitudes, valores, practicas, saberes y conocimientos
fundamentados en el respeto e igualdad, el reconocimiento de las diferencias y la convivencia democratica
(Walsh, 2005).

El diplomado que se ejecutd presentd una alta carga de interculturalidad, ya que esta es una de
las principales caracteristicas de la region de la Araucania, y se manifesto en la participacion de personas
que pertenecen a la poblacion Mapuche, como estudiantes del diplomado.

3. Tejido social

Un aspecto importante que se vincula con el desarrollo del diplomado en Liderazgo Territorial es el
relativo al fortalecimiento al tejido social. En este sentido se entiende a este “como un conjunto de
relaciones efectivas que determinan las formas particulares de ser, producir, interactuar y proyectarse
en los dmbitos familiar, comunitario, laboral y ciudadano” (Romero, 2006, p.19). Para entender mejor
esta definicion se tomara la visualizacion grafica que realiza Castro (2011) sobre esto al indicar que se
puede observar como circulos que representan los diferentes entornos en los que se desenvuelve la vida
de un individuo en interaccion con otros. “En el area mas interna se entretejen las relaciones familiares.
En el entorno inmediato se entrelazan las relaciones escolares y comunitarias. Luego sigue el entorno
mayor, que corresponde al entramado de las relaciones laborales y entorno mas externo, se entrecruzan
las relaciones ciudadanas. La calidad del tejido social depende de ciertos factores digamos esenciales
que vendrian siendo los valores, las normas de convivencia, los mecanismos de comunicacion, los roles
y los limites” (Castro 2011, p.3).

Las relaciones humanas forman parte indispensable en la configuracion del tejido social, razon
por la cual se hace imperativo reconocer que “por su naturaleza social, el ser humano tiende a compartir
sus experiencias vitales con otros y a desarrollarse en comunidad de una manera ineludible, aun cuando
existan tensiones en la convivencia colocandose frente a nuestras propias debilidades. “Es preciso
entonces volver de manera permanente a relaciones humanas donde se reconozca la intersubjetividad
como aspecto que enriquece el tejido social" (Téllez, 2010, p.16).
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Es decir, que “los seres humanos vamos construyendo formas de relacionarnos y de vivir, podemos
convertirnos en constructores y portadores culturales que nos permita unir potencialidades generadoras
de vida y a su vez rescatar nuestra identidad humana permitiendo nuevas formas de convivir en las
comunidades” (Téllez, 2010, p.17).

La fortaleza del tejido social es sindnimo de solidaridad y de respeto a los derechos de todos los
miembros del grupo de pertenencia y la condicion necesaria para construir un ambiente propicio para
la creacion de metas comunes que beneficien a una comunidad y en las dos versiones del diplomado
el fortalecer el tejido social de la region de la Araucania fue uno de los propdsitos, que inspiraron su
disefio y ejecucion.

4. Desarrollo humano

El desarrollo humano tiene por objetivo ampliar las oportunidades de las personas, prestando especial
atencion alariqueza de las vidas humanas y no solamente a la riqueza de la economia. El trabajo constituye
un aspecto esencial de este proceso, ya que implica a personas de todo el planeta de diversas formas y
ocupa una gran parte de sus vidas. De los 7.300 millones de habitantes del planeta, 3.200 millones tienen
un empleo, otros llevan a cabo trabajo de cuidados, trabajos creativos, trabajos voluntarios u otros tipos
de trabajo, o bien se preparan para convertirse en futuros trabajadores. Algunos de estos tipos de trabajo
contribuyen al desarrollo humano y otros no. De hecho, hay trabajos que incluso perjudican el desarrollo
humano (PNUD, 2015).

“El desarrollo humano es un aporte a la ‘libertad personal’ a mejorar las ‘necesidades basicas’ en
contextos asimétricos, pero, al mismo tiempo, es parte de unimaginario cultural que haido en detrimento
de la identidad de los pueblos indigenas y su vision holistica de mundo en relacion al medio ambiente,
lo agravia moralmente tensionando los desafios para el re-conocimiento”. “Las oportunidades sociales,
politicas y econdmicas a las que tenemos acceso limitan y restringen inevitablemente la libertad de
agencia que poseemos individualmente” (Alvarez, 2013, p.1).

El diplomado en Liderazgo Territorial favorece el desarrollo humano, ya que desarrolla
competencias que promueven el avance y desarrollo social de las comunidades, a través de la formacion
de sus dirigentes.

5. Formacion del capital humano

La formacion de capital humano en un mundo globalizado, caracterizado por constantes
transformaciones econdmicas, tecnoldgicas, socialesy culturales, entre otras, cada vez cobra mayor
fuerza, evidenciando que la educacion es uno de los factores que permite enfrentar con éxitos los
desafios de la sociedad actual.

La educacion, no sélo genera beneficios individuales, sino que también genera externalidades
sociales en la medida que permite una mayor cohesion social y beneficios intergeneracionales, por ello
resultaimprescindible que las instituciones que tienen la funcidn de formar, lo hagan desde una perspectiva
integral, que le permita a la persona que se esta formando desarrollar sus potencialidades.

De acuerdo con Fernandez (2010) “la educacion se percibe como una fuerza necesaria para la
adaptacion a la economia globalizada, para restablecer la cohesion e integracidn social, alcanzar metas
democréticas de largo plazo y aumentar las posibilidades de la equidad y reduccion de la pobreza para el
desarrollo del individuo, en la familia y la sociedad”. De esta forma la educacion es el principal elemento
de formacion de capital humano, en la medida que coadyuva en la productividad y en el bienestar de los
individuos en una sociedad.

Por lo tanto, el Diplomado en Liderazgo Territorial, busca contribuir con la formacion del capital
humano de La Araucania y coadyuvar en generar bienestar individual y colectivo en la region.
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6. Caracteristicas de las dos versiones del diplomado en liderazgo territorial

a) Primera version:

Denominacion: Diplomado Inicial en Liderazgo Territorial

El en afio 2015 la UC Temuco comienza a desarrollar el Diplomado Inicial en Liderazgo Territorial,
a continuacion, se presentan los datos mas significativos del programa:

Objetivo general

Fortalecer el tejido social, con miras a integrar activamente a la sociedad civil en la planificacion
y ejecucion de las politicas publicas, asi como propiciar el control social ciudadano como instrumento
esencial de la democratizacion y la gobernabilidad.

Objetivos especificos

1.

2.

7.

Maédulos

Generar instancias de reflexion y aprendizaje respecto del rol del lider en los territorios.
Fortalecer las competencias personales requeridas para el ejercicio del liderazgo.

Facilitar informacion que permita una mejor comprension de la funcion de los organismos
del Estado, tanto en lo que refiere a su estructura, como a la elaboracion de planes, politicas
y programas publicos.

Crear espacios de discusion y aprendizaje en torno a los diferentes modelos de desarrollo.

Suministrar herramientas para la elaboracion de proyectos, que permitan a las distintas
comunidades acceder a los recursos provenientes tanto de entidades publicas como privadas.

Proporcionar herramientas que permitan abrir los espacios de didlogo intercultural al
interior de las comunidades.

Facilitar la formacidn técnico politico para la relacion dialdgica con la comunidad.

El Diplomado Inicial en Liderazgo Territorial estuvo integrado por 7 mddulos, con una duracion
total de 101 horas, los médulos desarrollados fueron los siguientes:

Cuadro Xl.a
Mddulos de diplomado inicial en liderazgo territorial

Modulo

Competencias para el liderazgo
Gestion y politica publica
Desarrollo territorial
Formulacion de proyectos
Legislacion en contexto
Dialogo Intercultural

Analisis de contexto

Fuente: Elaboracion propia.

Es de destacar que, el sistema didactico se sustentd en clases exponenciales, analisis de casos, uso
de medios audiovisuales, foros con invitados externos, en que la participacion de los lideres con diferentes
experiencias en sus territorios contribuyd a un aprendizaje activo, en que el profesor se debid considerar
como un guiay facilitador. También se incorpord la modalidad de aprendizajes entre pares, puesto que se
incluyo la exposicion de experiencias de dirigentes destacados, de nivel nacional e internacional, como,
por ejemplo: la Dra. Alicia Williner y el Dr. Luis Riffo.
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b) Segunda version:

Luego de un proceso de evaluacion curricular, en el cual se considerd la opinion de los participantes,
y el analisis del contexto institucional (modelo educativo) y territorial (procedencia de los estudiantes), se
realizé un proceso de redisefio curricular del diplomado, quedando estructurado de la siguiente forma:

Denominacion: Diplomado en Liderazgo Territorial
Objetivos del diplomado

Fortalecer laimplementacion del sello regional de laUCTemuco, al propiciar espacios de educacion
permanente que contribuyan con el desarrollo regional.

Formar un lider que participen activamente en las decisiones, planificacion y ejecucion de politicas
publicas para el desarrollo local y el buen vivir.

Formar un lider que disefie proyectos comunitarios, fundamentados en el trabajo en equipo y el
dialogo intercultural, actuando éticamente, valorando y respetando la diversidad en su quehacer cotidiano.

Competencias por desarrollar:

Igualmente se hizo necesario, disefiar la nueva version bajo el enfoque de competencias, ya que
el Modelo Educativo de la UC Temuco, expresa que sus programas formativos deben desarrollarse en
este enfoque curricular.

Las competencias en esta nueva version del Diplomado quedaron expresadas de la siguiente forma:

1.  Competencias genéricas: estas forman parte del conjunto de competencias identitarias de
la UCTemuco, y que expresan su sello humanista, cristiano y regional.

Cuadro XI.2
Competencia genérica actuacion ética

Actuacion ética

Criterios Nivel de dominio 1

Descubre dilemas éticos en la vida cotidiana personal y social, describiendo causas
y consecuencias, asi como valores éticos en juego

Toma de decisiones Toma decisiones que le permiten actuar personal y colectivamente en consonancia con el analisis
moral realizado

Responsabilidad ActUa responsablemente en su quehacer cotidiano, bajo un marco axiolégico entrado
en la justicia y el bien comun

Fuente: Universidad Catdlica de Temuco (2016) Competencias genéricas.

Cuadro X1.3
Competencia genérica valoracion y respeto de la diversidad

Valoracion y respeto de la diversidad

Criterio Nivel de dominio 1

Reconoce en si mismo y en los demas elementos de diversidad, sociocultural y de capacidades,
presentes en las interacciones cotidianas comprendiendo su rol en la convivencia a fin
de explicitar como puede incorporarlos a su propio desempeno

Conocimientoy Reconoce y describe elementos individuales y colectivos de la diversidad sociocultural
reconocimiento y de capacidades presentes en el espacio de aprendizaje
Dialogo y practica Describe y reflexiona sobre el valor del respeto hacia la diversidad proponiendo ajustes

en las interacciones cotidianas

Fuente: Universidad Catolica de Temuco (2016) Competencias genéricas.
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Cuadro Xl.4
Competencia genérica trabajo en equipo

Trabajo en equipo

Criterio Nivel de dominio 1
Reconoce en si mismo y en los demas integrantes de su equipo, las fortalezas y debilidades que
le permite desarrollar tareas de forma exitosa, comprometiéndose individualmente
en acciones vinculadas al logro de los objetivos planteados

Equipos efectivos Participa en la conformacion de equipos efectivos de trabajo, generando acciones
de colaboracion reciproca entre los integrantes del equipo

Resolucion de conflictos  Propicia ambientes empaticos para minimizar los conflictos que pueden surgir en los equipos
efectivos de trabajo

Fuente: Universidad Catolica de Temuco (2016) Competencias genéricas.

2. Competencias especificas: las competencias especificas que se desarrollaron fueron:
Liderazgo Territorial y Formulacion de Proyectos Comunitarios, a continuacion, se detallas
aspectos relacionadas con estas.

Cuadro Xl.5
Competencia especifica liderazgo territorial

Liderazgo territorial

Actua como lider territorial, participando en dialogos interculturales, que le permiten ser mediador entre la comuna
que representa y las autoridades locales, nacionales y otros entes involucrados en la solucion de necesidades y/o
requerimientos comunales

Niveles de dominio

Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3

Fortalece las competencias Ejerce el liderazgo efectivo en procesos de ActUa como lider de proyectos
personales requeridas para dialogos interculturales en la comuna donde comunitarios, que le permite

el ejercicio del liderazgo en reside, con la finalidad de buscar solucion mostrar su realidad ante organismos
la region de La Araucania a requerimientos y/o necesidades locales competentes de la region de La

Araucania y/o Instituciones del Estado

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro XI1.6
Competencia especifica formulacion de proyectos comunitarios

Formulacion de proyectos comunitarios

Lidera la formulacion de proyectos comunitarios que den respuesta a necesidades actuales o futuras de su entorno, a partir
de la identificacion de capacidades locales y del analisis critico de la realidad, considerando en su formulacion modelos
de desarrollo enddgenos, asi como politicas publicas vigentes

Niveles de dominio

Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3

Identifica mecanismos de Analiza informacion proveniente de diversas fuentes ~ Formula proyectos
participacion ciudadana y (medios de comunicacion social, espacios socio- comunitarios, que respondan a
capacidades locales que sirvan ~ comunitarios, leyes, modelos de desarrollo, politicas los objetivos de la organizacion,
de base para la formulacion de  publicas, entre otros) que le permite participar en cuanto a su funcionamiento
proyectos comunitarios en didlogos interculturales y ser mediador entre y financiamiento

los organismos competentes y las comunas, al
identificar las necesidades, requerimientos y formas
de satisfaccion de estos, a través de la formulacion
de proyectos comunitarios

Fuente: Elaboracion propia.
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Los modulos que integran esta version del Diplomado son los siguientes:

Cuadro X1.7

Mddulos de diplomado inicial en liderazgo territorial

Comunicacion efectiva y manejo de redes sociales

Gestion y politica publica

Liderazgo

Formulacion de proyectos socio-comunitarios

Desarrollo territorial y modelo de desarrollo

Administracion financiera de proyectos socio-comunitarios

Construccion del didlogo Intercultural en el contexto regional

Legislacion en contexto local

Taller de evaluacién

Fuente: Elaboracion propia.

Para esta version del diplomado el sistema didactico también se sustentd en clases exponenciales,
analisis de casos, uso de medios audiovisuales, foros con invitados externos, en que la participacion de
los lideres con diferentes experiencias en sus territorios contribuy6 a un aprendizaje activo, en que el
profesor se debio considerar como un guia y facilitador.

7.  Datos comparativos entre ambos diplomados

A continuacion, se presenta un cuadro que muestra algunos datos comparativos entre las dos versiones

del Diplomado en Liderazgo Territorial.

Cuadro X1.8
Datos comparativos

Aspectos curriculares

Diplomado inicial en liderazgo territorial

Diplomado | en liderazgo territorial

Version

Numero de horas
Numero de modulos
NUmero de participantes
Género femenino
Género masculino

Comunas participantes

2015
101
7

53

33
20

Chol-chol, Curarrehue, Galvarino, Renaico

y Saavedra

2016
110
9

20
15
10

Chol-chol, Curarrehue, Galvarino, Renaico

y Saavedra

Fuente: Elaboracion propia.

C. Metodologia

Dado que el diplomado ha tenido dos versiones y en cada una de estas se realiz6 un proceso de recoleccion
de informacidn, se hace necesario establecer para el presente escrito tres momentos de desarrollo
metodoldgico; el primer momento esta fundamentado en un enfoque Histdrico-Dialéctico, donde se
reconstruye el proceso vivido, el segundo estd centrado en la Investigacion Accion Participativa, que
busca conocer la realidad, intervenir en esta y transformarla y el tercer momento toma como eje a la
Hermenéutica, donde se interpretan los resultados obtenidos en las etapas anteriores y se le da sentido

en el marco del contexto de ejecucion.
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1.  Primer momento de desarrollo metodoldgico

Este momento metodoldgico fue desarrollo desde el enfoque Histdrico-Dialéctico, en el cual Cifuentes (2006)
plantea que:

*(...) las experiencias hacen parte de una practica social e historica general e igualmente
dindmica, compleja y contradictoria que pueden ser leidas y comprendidas, de manera
dialéctica entendiéndolas como una unidad rica y contradictoria, plena de elementos
constitutivos que se hallan en movimiento propio y constante. Estas practicas estan en
relacion con otras similares en contextos que permite explicarlas” (p.23).

A partir de ello, esta metodologia permite ubicar lo cotidiano, lo inmediato, lo individual y colectivo
dentro de lo social, considerando el conocimiento como una actividad indispensable.

Se utilizé como instrumento de recoleccion de informacidn al diario de campo, alli se fueron registrando
las memorias de cada uno de los cursos que formaban parte del plan de estudios del Diplomado Inicial
en Liderazgo Territorial, rescatando elementos importantes de este y la percepcion de los participantes
a través de grupos de discusion.

Los resultados mas importantes de este primer momento de desarrollo metodoldgico estan
representados en:

1. Evidencia del desarrollo de las clases bajo la metodologia de Educacidn Popular, la cual,
segun lo expresa Zailin (2008) “aboga por la confluencia entre los espacios simbdlicos,
la vivencia, la experiencia, los aprendizajes de la cotidianidad, de las potencialidades de
cada sujeto participante desde los diferentes compromisos que asume en la sociedad”.
El aplicar estd metodologia permitid a los participantes sentirse mas cerca de su proceso
formativo, al alejarse las barreras que la educacion tradicional coloca entre el que aprende
y el que enseia.

2. Consideracion de los aprendizajes previos de los participantes en su proceso formativo, y
como elemento que tiende un puente cognitivo entre lo que se sabe y el nuevo aprendizaje,
a la vez que contextualiza la formacion recibida, respetando y valorando la experiencia de
los dirigentes sociales que participaban como estudiantes.

3. La motivacion fue otro elemento que estuvo presente a lo largo del desarrollo del proceso
formativo, y esta se expresaba en los refuerzos positivos que los docentes entregaban a los
participantes, dandole sentido a lo que se aprendia.

4.  Se observo una debilidad y tuvo que ver con el grado de instruccion escolar diferenciada
entre los dirigentes, puesto que algunos participantes tenian estudios so6lo hasta 8vo.
Basico y otros que tenian estudios superiores, lo que conlleva a un nivel de desigualdad de
comprensidn o entendimiento en algunos temas sobretodo conceptuales, sin embargo, al
aplicar los principios de la educacion popular, se pudieron generar discusiones grupales que
llevaban a la comprension de la mayoria de los temas.

Es de hacer notar que lainformacion entregada en este primer momento de desarrollo metodoldgico
permitiéo mejorar el disefio curricular del Diplomado, incorporandose mas horas para su ejecucion,
redefiniéndose los modulos que lo integran, y realizando una pequefa modificacion en su denominacion,
con este redisefio se implemento la segunda version del diplomado.

2. Segundo momento de desarrollo metodolégico

El sequndo momento de desarrollo metodoldgico, se ejecutd mientras se implementd la sequnda version
del Diplomado en Liderazgo Territorial.

La metodologia de trabajo utilizada en este sequndo momento estuvo inserta en el enfoque de
la investigacion accion participativa, metodologia que es Util para diagnosticar, intervenir y evaluar los
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procesos psicosociales, donde se salvaguarda el protagonismo de los participantes. Para ello se contoé con
una estudiante en practica que sirvio como informantes clave, a la vez que actuaba como participante y
observadora en la ejecucion del diplomado. Es de destacar que, la investigacidn accidn participativa se
orienta en un proceso de estudio de la realidad de aspectos determinados con rigor cientifico. Puede ser
considerada como asistencialista, solidaria o transformadora.

Segun Balcdzar (2003), al hablar de accidn no sélo refiere al actuar sino mas bien a acciones que
conducen al cambio social estructural, un proceso entre teoria y praxis la cual es el resultado de una
reflexion, es decir una investigacion continua sobre la realidad abordada no sélo para conocerla sino
ademas para transformarla, en la medida que exista mayor reflexion sobre la realidad mayor calidad y
eficacia transformadora se tendrd en ella. Es participativa dado que no sélo la realizan los expertos sino
con la participacion de la comunidad o grupo que se trabaja. Para ello, se contd con una estudiante en
practica que sirvié como informante clave, a la vez que actuaba como participante y observadora en la
ejecucion del diplomado.

Los instrumentos de recoleccion de informacion que se emplearon en este momento metodoldgico
fueron: a) Las notas de campo, las cuales son instrumentos clasicos en la investigacion para el registro directo
enterrenoy contemplala posibilidad de registrar datos del momento (oportunidad), datos del contexto,
(situacion), los hechos (observacion) que se realizaron durante todo el proceso del acompafnamiento
de las clases del diplomado y b) La encuesta de percepcion, que fue utilizada al finalizar las clases para
determinar las impresiones, inquietudes y sentimientos de los participantes en el diplomado, como
respuesta a los aprendizajes obtenidos.

Los resultados obtenidos, mas relevantes de este sequndo momento de desarrollo metodoldgico
fueron:

1. ldentificacion de los tres momentos mas importantes por los que atravesaron los
participantes en su proceso formativo, como lideres y lideresas territoriales, y estos fueron:

- Ansiedad, Expectacion, Emocion y Curiosidad
- (Cansancio, Desgaste, Frustracion
- Optimismo, Criticidad, Empoderamiento

2. Identificacidn de tres momentos formativos que sintieron los participantes en el desarrollo
del diplomado, los cuales fueron:

- Reconocimiento de aprendizajes
- Adquisicién de herramientas para ejercer el liderazgo
- Generacion de analisis critico

3. Identificacion de las implicancias que tienen las competencias desarrolladas de liderazgo
sobre el tejido social de sus comunidades, las cuales fueron:

- Interaccion y Didlogo
- Articulacion de redes

- Generacion de nuevas oportunidades de desarrollo de sus localidades

3. Tercer momento de desarrollo metodoldgico

El tercer momento se fundamenta en el enfoque Hermenéutico, donde los profesionales del CEFIC le
dan significado a los resultados obtenidos en los momentos anteriores, donde se identifican y reconocen
los aportes que la Universidad Catdlica de Temuco, le ha entregado a la IX Region La Araucania en la
formacion de sus dirigentes comunales, a través del desarrollo del Diplomado en Liderazgo Territorial.
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Los instrumentos de recoleccion de datos que se emplearon en este momento metodoldgico
fueron matrices de doble entrada para el analisis de contenido, del discurso escrito en los informes de las
estudiantes en practica, en contraste con los resultados de los indicadores institucionales y los referentes
teoricos determinados previamente.

Los resultados obtenidos son los siguientes:

En este proceso complejo y dindmico de los elementos identitarios y culturales, depende
que los sujetos tengan la posibilidad de ser y pertenecer, en la medida que se relaciona
con los otros creando nuevos sentidos de pertenencia. Desde su dmbito participativo y de
autonomia, se dio por ejemplo, que los participantes fueron asumiendo cada vez mas un
rol mas activo durante los cursos, que expresaron con el compromiso de la disciplina, la
asistencia, iniciativas y propuesta en las evaluaciones, expusieron sus inquietudes culturales,
compromiso de replicar los conocimientos adquiridos en sus comunas, su disposicion para
que el diplomado no solo fuera un espacio de capacitacion sino también de intercambio
vivencial, solidario y sobretodo humano.

Durante el desarrollo del diplomado se evidencia que, como seres humanos, los participantes,
pasan de un estado de expectativas, a veces de frustracion a uno de empoderamiento, de
querery poder hacer las cosas. Donde se reconocen los aprendizajes adquiridos, se emplean
las herramientas proporcionadas para la generacion de analisis criticos, de dialogos, de
nuevas oportunidades de crecimiento personal y colectivo.

D. Conclusiones

De acuerdo con los resultados obtenidos en cada una de las fases metodoldgicas se puede concluir que:

Los elementos presentes en la primera version del Diplomado en Liderazgo Territorial
fueron:a)laaplicacion de los principios de laeducacion popularenlas actividades formativas,
b) consideracion de aprendizajes previos y de las experiencias de los participantes en su
proceso formativo y c) la motivacion como elemento generador de aprendizaje

Los elementos presentes en la sequnda versidon del Diplomado en Liderazgo Territorial
estuvieron vinculados con: a) sentimientos y sensaciones, propias de los seres humanos,
b) reconocimiento de momentos formativosy c) formas de actuar frente a nuevas situaciones.

Se puede concluir que el aporte que la UC Temuco ha entregado a la IX Region de Chile,
es decir, a La Araucania, es la formacion de un dirigente comunal preparado para hacer
frente a nuevas situaciones, empoderado desde lo tedrico y lo practico para generar nuevas
oportunidades de desarrollo para sus localidades, articular redes y promover el didlogo y
un nuevo tejido social, donde el bienestar comun sea el punto de partida para una nueva
sociedad, mas justa y equitativa.
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XIll.Desarollo sostenible para jovenes en zonas rurales:
modelo de intervencion del programa
“Creciendo Juntos” en Colombia

Oscar David Diaz-Sotelo*

Resumen

El Programa Creciendo Juntos es una estrategia piloto de desarrollo implementada por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en Colombia y financiada por la Embajada de Canada,
enfocada en mejorar los medios de vida de jovenes mujeres y hombres entre 15y 26 afios afectados por
el conflicto armado y el narcotrafico en las subregiones de cordillera y costa Pacifica del departamento
de Narifio, brindandoles opciones econdmicas licitas y sostenibles y promoviendo sus derechos. A partir
del Programa se plantea un modelo de intervencion replicable, dirigido a la poblacion juvenil en zonas
rurales bajo los enfoques territorial, de derechos, diferencial y de género, orientado a la consolidacion
de emprendimientos, la creacion de liderazgo comunitario con capacidades para la incidencia politica y
el fortalecimiento institucional, con acompafiamiento psicosocial y formacion técnica, que aporte a la
construccion de paz, la transformacion social y el desarrollo territorial sostenible.

Introduccion

Colombia es un pais con una gran biodiversidad, variedad de pisos térmicos y en el uso de la tierra, gracias
alo cual son de vital importancia sectores de la economia como la agricultura, las actividades pecuarias
como la ganaderia, la avicultura o la pesca y otros medios de aprovechamiento de los recursos naturales
que aportan a la seguridad alimentaria y nutricional, a la conservacion del medio ambiente, a la reduccion
de la pobreza —especialmente en zonas rurales—y al desarrollo sostenible. Asimismo tiene una enorme

*  Especialista en Monitoreo y Evaluacion (UNV) para el Programa Creciendo Juntos. Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo-PNUD, Colombia. Oficina Territorial de Narifio, Cauca y Putumayo. oscar.diaz@undp.org — oscardaviddiaz@gmail.com.
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complejidad sociocultural dada la presencia histérica de diferentes comunidades étnicas en todas sus
regiones, la migracion interna de la poblacion hacia centros urbanos, lo que lleva a reconocer numerosas
tradiciones, practicas, creencias y cosmovisiones para definir los modos de subsistencia de la poblacion
y de apropiacion del territorio.

Sin embargo, problematicas sociales y politicas como el conflicto armado ha aquejado a todas las
regiones naturales de Colombia y a esto se suman la segmentacion institucional y territorial y la poca
confianza en el Estado, lainequidad en la propiedad rural y la situacion socioecondmica de muchas familias
que no cuentan con fuentes dignas de generacion de ingresos. La poblacion del suroccidente del pais es
de las mas afectadas por hechos victimizantes perpetrados por actores armados ilegales dada la carente
presencia estatal en las zonas rurales y a que en esta region se encuentra el mayor numero de hectareas
cultivadas de coca, particularmente, en el departamento de Narifio (Prieto, Rochay Marin, 2014; Unidad
de Manejo y Analisis de Informacion Colombia-UMAIC, 2017).

Narifio es uno de los departamentos colombianos con mas pobres niveles de vida y tiene uno de
los mayores indices de violaciones de los derechos humanos. La poblacion juvenil en el departamento
representa el 52% de su poblacion total de 1.7 millones, el 35% de nifios y nifias estan fuera del sistema
escolary mas de lamitad de los y las jévenes en estas areas no tienen oportunidades de educacion, lo que
hace a estas poblaciones vulnerables a la pobreza permanente y a la participacion en actividadesilicitas,
ya sea mediante el reclutamiento forzoso o por desesperacion econdmica. El contexto politico y social de
Narifio y el conflicto armado interno del pais han tenido consecuencias devastadoras para las familias y
las comunidades del departamento, con unimpacto particularmente grave para lasy los jovenes: por falta
de opciones de medios de vida sostenibles en las zonas rurales, son inducidos a participar en actividades
ilicitas como un intento de evadir la pobreza, por lo general con consecuencias tragicas (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo-PNUD, 2010).

La Politica Publica de Adolescencia y Juventud del Departamento de Narifio (Gobernacion de
Narifio, 2011, pag. 45) expone que la poblacion joven establece relaciones estrechas “con su entorno, a
través de lo cual se crean y recrean los vinculos de pertenencia, identidad y cultura territoriales...” De esta
manera, la juventud se convierte en importante gestora para el desarrollo del departamento y asi debe ser
visualizado e incluido en la agenda de las instancias gubernamentales. Esta misma Politica recomienda
que las acciones del departamento se dirijan bajo un “principio de corresponsabilidad y que involucre a
la poblacion adolescente y joven, a la institucionalidad, la sociedad civil y la cooperacidn internacional”
(pags. 48, 59) y de esta manera empoderar a esta poblacion para promover su interés en las diferentes
instancias que hacen posible la participacion politica, en miras a la reduccion de las necesidades basicas
insatisfechas y el mejoramiento de la calidad de vida.

La evidencia cientifica demuestra que nifos, nifias y jovenes tienen el potencial de ayudar aromper
los ciclos de pobreza y violencia de larga data y transformar las actitudes y comportamientos sociales
en muchos temas, incluyendo los derechos humanos, la consolidacion de la paz y el medio ambiente;
apoyar el desarrollo de los nifios y los jovenes reducira la pobreza y la desigualdad, es una apuesta para
romper el ciclo de violencia que ha retrasado el desarrollo del departamento y de Colombia, y habilmente
preparara a las generaciones futuras para que contribuyan de una mejor forma y se beneficien de las
oportunidades de crecimiento econdmicoy la cooperacion internacional ha jugado un papel determinante
en el fortalecimiento de la respuesta del Estado frente a estas problematicas, justamente potenciando
el trabajo con poblacion joven (PNUD, 2010).

Desde hace algunos afios, el Gobierno de Canada determiné que el empoderamiento y el trabajo
con jovenes seria una de sus prioridades, tanto en la politica interna como a nivel internacional; el trabajo
conlasy los jovenes es igualmente un elemento esencial y central de la presencia de Canada en Colombia
y de su programa de desarrollo. A través del area de Nifiez, Juventud y Género, Canada ha trabajado
en el empoderamiento de jovenes a través de la garantia del derecho a una educacion de calidad vy el
fortalecimiento de entornos protectores. Por su parte, en el area de crecimiento econdmico sostenible
se ha trabajado para ampliar la participacion de los y las jovenes y formarlos para acceder al mercado
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laboral o iniciar sus propios emprendimientos. Canada reconoce este potencial y por eso decide invertir
enla juventud en Colombiay del Departamento de Narifio, financiando una estrategia con 10 millones de
ddlares canadienses para la busqueda y afianzamiento de estrategias para apoyar mejores opciones de
vida para los jovenes, sus familias y comunidades utilizando un enfoque étnico y territorial, diferencial, de
géneroy de derechos con una perspectiva sensible al medio ambiente, creando “espacios y mecanismos
para capacitar, apoyary otorgar poderes a los j6venes como actores importantes del cambio social y la paz,
fomentando su participacion activa en el desarrollo de la regidon, como una alternativa a la actividad ilicita
eilegal”, vinculando al PNUD como implementador (PNUD, 2010, p. 2; Salcedo, 2017). Esta estrategia fue
denominada “Creciendo Juntos: Desarrollo Sostenible para los Jovenes de las Zonas Rurales de Narifio”.

1. Justificacion

Los jovenes de las zonas rurales de Narifio carecen de opciones licitas de medios de vida sostenibles:
hay muy poca infraestructura socio-econdémica disponible para apoyar el espiritu empresarial (acceso
al crédito, asistencia técnica para la produccion, apoyo para acceder a los mercados) y el reclutamiento
por parte de grupos armados ilegales es una amenaza constante, debido a la oferta de dinero facil del
comercio de drogas en pleno auge en Narifio durante la Ultima década. Aunque los esfuerzos de las fuerzas
de seguridad nacionales han tratado de poner freno a este Ultimo, era esencial abordar integralmente
lo primero, enfocando las intervenciones dedicadas especificamente a apoyar mejores opciones de vida
para los jovenes, sus familias y comunidades. Utilizando un enfoque étnico y territorial, propendiendo
por una igualdad de género y trabajando bajo una perspectiva sensible al medio ambiente, Creciendo
Juntos se formuld e implementd con el proposito de crear espacios y mecanismos para capacitar, apoyar
y otorgar poderes a los jovenes como actores importantes del cambio social y de la paz, fomentando
su participacion activa en el desarrollo de la regidén, como una alternativa a la actividad ilicita e ilegal.

Esta iniciativa, ejecutada entre los afos 2011 y 2017, apoyo a la poblacidn juvenil vulnerable y en
situacion de riesgo en nueve municipios de Narifio para generar participacion comunitaria y mejorar su
calidad de vida a partir de iniciativas econdmicas licitas y sostenibles, fomentando la cultura de la legalidad.

Los municipios en donde el Programa Creciendo Juntos (PCJ) intervino se clasificaron en dos
subregiones como piloto para el desarrollo econdmico juvenil integrado, que posteriormente podria ser
implementado en todo el departamento: i) tres en las tierras altas o regiones montanosas del Departamento
(Subregion Cordillera): Leiva, El Rosario y Cumbitara, y ii) seis en las tierras bajas del Pacifico (Subregion
Costa Pacifica): Mosquera, La Tola, Santa Barbara, Olaya Herrera, El Charco y el Consejo Comunitario
Rescate Las Varas de Tumaco.

Los municipios fueron seleccionados conjuntamente por el PNUD y el Gobierno Departamental por
una serie de factores como la alta incidencia de cultivos de coca, altos niveles de pobrezay la clara necesidad
de mayores oportunidades para los y las jdvenes. Por otra parte, la entonces Agencia Presidencial para
la Accion Social y la Cooperacion Internacional (hoy Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social, entidad de orden nacional) expresd su interés en aprender de los éxitos del proyecto para darlos
a conocer en su trabajo nacional de reduccion de la pobreza, que hasta ahora no ha tenido un enfoque
especifico en la poblacidn joven como agente de cambio.

2.  Descripcion de la iniciativa

El PCJ se baso en un componente primario y dos componentes complementarios favorecedores que se
refuerzan mutuamente:

i)  Para aumentar las opciones econdmicas sostenibles para los jovenes en los municipios
seleccionados, el equipo de trabajo del PCJ prestd asistencia técnica sobre el acceso a
mercados y comercializacion y para el mejoramiento de la produccion, al mismo tiempo que
proporciond aportes economicos a través de capital semilla traducido en insumos, partes
y suministros para la puesta en marcha de emprendimientos productivos. En particular, el
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i)

i)

PCJ se centro en la produccion agricola limpia (tanto cultivos, como ganaderia en pequeiia
escala), sequnlazonarural delaintervencion, perotambiéntuvo laflexibilidad de apoyar otras
relevantes y estratégicas iniciativas no agricolas, identificadas por los jovenes y revisadas por
el equipo técnico del Programa. Ademas, se disefid y entregd una estrategia de creacion de
capacidades para la generacion de ingresos y espiritu empresarial para capacitar al menos
a 3.600 jovenes y sus familias para construir planes de negocios de manera que puedan
concebir, implementar y beneficiarse de proyectos de desarrollo econdmico sostenible;

para contribuir a esto, el PCJ apoyd el fortalecimiento de la dinamica familiar y social
como una estrategia para prevenir el reclutamiento por parte de grupos armados ilegales.
En este sentido, las actividades del Programa incluyeron apoyo a la implementacion de la
estrategia psicosocial para construir autoestima, resiliencia y autonomia en los jovenes, la
promocion del liderazgo juvenil y los programas de capacitacion de instructores para los
jovenes; asistencia técnica para apoyar a los jovenes vulnerables y en situacion de riesgo en
su participacion activa en las redes sociales destinadas a la promocion del cambio social y la
consolidacion de la paz; y la creacion de entornos y procesos protectores para la promocion
de actividades culturales, recreativas, politicas y relacionadas con los deportes, dirigidas al
desarrollo humano sostenible, y

las instituciones locales fueron fortalecidas de manera que brindaron mayor apoyo a los
jovenes como agentes del desarrollo econémico sostenible y la consolidacion de la paz.
El PCJ también incluyd actividades para mejorar la capacidad institucional en los nueve
municipios, a través de la capacitacion técnica de los funcionarios publicos, de manera
que estuvieran habilitados para aplicar las politicas y mecanismos departamentales que
promueven y protegen los derechos de los jovenes. El Programa también se propuso
fortalecerlas organizaciones socialesy de base comunitaria con base en el enfoque de género,
colaborando en el disefio, ejecuciony seguimiento de los planes de trabajo de la organizacion,
las actividades de creacion de capacidades y capacitacion para el liderazgo, especificamente
dirigidas a los jovenes y a la consolidacion de los consejos juveniles municipales.

A. Modelo de intervencion: “Creciendo Juntos”, con derechos
y oportunidades

El modelo de intervencidon que se plantea a partir de Creciendo Juntos se basa en tres dimensiones,
fundamentadas en los enfoques étnico-territorial, de derechos y de género y teniendo como nucleo de
accion el fortalecimiento de capacidades, desde el ambito individual hasta los niveles macroestructurales,
como se establece desde la formulacion del PCJ:

i)

i)

Dimension economica, en linea con el componente de emprendimientos productivos y
relacionada directamente con el desarrollo sostenible y las necesidades de fortalecimiento
de los sistemas de produccion en el marco de la economia rural y de acceso a mercados
y creacion de las cadenas de valor, todo ello con el aporte de la formacion técnica para la
implementacion de iniciativas productivas fundadas en la economia familiar;

dimension social, en linea con el componente de entornos socio-familiares seguros y
relacionada directamente con el trabajo sistémico articulado desde el individuo, la familia
y la comunidad hacia el fortalecimiento del trabajo de las organizaciones sociales (consejos
comunitarios o juntas de accion comunal, entre otras) para la consolidacion de entornos
protectores enriquecidos con el acompafiamiento psicosocial y la formacion en derechos, y

dimension politica, que aborda los procesos de gobernabilidad y democracia, incorporando
y articulando la incidencia politica de los y las jévenes en sus territorios cuyas competencias
se logran gracias a las Escuelas de Liderazgo, al trabajo asociativo basado en la comunidad
y el establecimiento de cercanias con la institucionalidad local, regional y nacional para la
garantia y reivindicacion de los derechos fundamentales.
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De acuerdo con lo planteado por Manosalva (2017), el modelo debe verse como una cadena de
acciones que aportan para el desarrollo y fortalecimiento de las capacidades de los y las jovenes y que
repercute directamente en sus proyectos de vida en el marco de la construccion de ciudadania. De hecho,
los programas adelantados con poblacién juvenil deben tener los tiempos y metas claras, propiciando
credibilidad y confianza en sus acciones y apuesta en proyectos de vida dentro de la cultura de la legalidad.
Para su desarrollo, es necesario abordar metodolégicamente este modelo desde |a Investigacion-Accion-
Participacion (IAP): i) investigacion: ejercicio de reflexion critica sobre la realidad. Los y las jovenes deben
ser participes del proceso, aportando conocimientos y experiencias; ii) accion: el conocimiento de la
realidad permite actuar sobre ellos, por lo cual, conocer la realidad permite transformarla; iii) participacion:
proceso permanente de construccion colectiva alrededor de conocimientos, experiencias y propuestas
para el desarrollo. Implica que las y los jovenes sean sujetos activos hacia la transformacion de la realidad.

Se plantea transversalizar el enfoque de género, donde se propicien espacios de interlocucion y
debate sobre los roles asignados tradicionalmente a hombres y mujeres, con el objetivo de visibilizar casos
de violencias basadas en género y promover mayor participacion de las mujeres jovenes en espacios de
toma de decisiones. Los dispositivos de género que subyacen en la cultura patriarcal y que se reproducen
a través de los procesos de socializacion en la familia, escuela, trabajo, religiones, entre otros espacios
e instituciones, como determinantes en la construccion de las inequidades y desigualdades entre
mujeres y hombres. Por su parte, el enfoque de derechos humanos permea todo el modelo, el disefio
mismo de las acciones y procesos, durante su desarrollo y en los procesos de planeacion, monitoreo y
evaluacion, teniendo en cuenta que éstos se constituyen en principios orientadoresy a la vez en derechos
constitucionales que tienen las comunidades y las personas como titulares de derechos. Y el enfoque
étnico-territorial propende por el reconocimiento y proteccion de la identidad cultural y los derechos
de las comunidades indigenas y afrocolombianas —entre otras— como grupo étnico y el fomento de su
desarrollo econémico, politico, social y cultural en condiciones de equidad, justicia social e igualdad de
oportunidades y derechos para mujeres y hombres (Manosalva, 2017).

En el proceso previo de sistematizacion de Creciendo Juntos, con miras a establecer el modelo
de intervencion, se describen cinco fases esenciales para su exitosa implementacion en cada una de las
dimensiones propuestas, como se presenta en el cuadro XIl.1.

Cuadro XIl.1
Fases de implementacion del modelo de intervencion

Fases Objetivos

1. Planeacion Establecer los objetivos, mision, vision y principios orientadores del Programa
Construir el marco conceptual y metodoldgico
Articular con entidades nacionales, locales que estan vinculadas en los territorios
Generar lineas de base y diagndstico inicial
Identificar politicas publicas y planes regionales, departamentales y nacionales que fortalecen el Programa

Promover acuerdos de corresponsabilidad de los actores e instituciones claves que participaran
en el Programa

2. Lecturade Identificar organizaciones sociales, campesinas y redes sociales o comunitarias que se encuentran
la realidad en el territorio

Generar procesos de inscripcion de los y las jovenes del territorio
Caracterizar socio-demograficamente a la poblacion que participara en el Programa
Identificar los intereses y proyecciones de los y las jévenes en el territorio

Identificary priorizar las necesidades del territorio a través de diversas metodologias (cartografia social,
arbol de problemas y mapeo de actores y conflictos)

Realizar un plan de accion para dar respuesta a las necesidades identificadas
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Fases Objetivos

3.Analisis e Generar herramientas que permitan la comparacion y seguimiento de las acciones planteadas

implementacion  Generar redes para el debate de las agendas puUblicas construidas y concertacion de estas

Implementar procesos de formacion a través de Escuelas de liderazgo y emprendimiento

4. Transformacion Promover espacios de articulacion y concertacion con los actores claves en el territorio

de la realidad Realizar acciones de acompafiamiento psicosocial de la poblacion de acuerdo a sus necesidades

Identificar problematicas basadas en género para propiciar transformaciones

5. Materializacion ~ Apoyar los procesos de acceso a créditos o recursos para la implementacion de los emprendimientos
del cambio productivos y financiamiento del capital semilla

Realizar acciones para la recuperacion de la economia y gestion de recursos naturales del territorio

Fomentar la construccion de agendas comunes entre organizaciones de la sociedad civil

Fuente: Manosalva, C. (2017). Sistematizacion del Programa Creciendo Juntos. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo-PNUD.

1. Componentes del programa

a) Emprendimientos productivos

El PCJ planted un proceso de desarrollo integral sostenible con la articulacidn activa y permanente
de las instituciones educativas locales, de las familias de las y los jovenes, de los actores sociales y de los
gobiernos locales, con el propdsito de que la poblacidn participante del PCJ obtuviera las habilidades
y competencias necesarias para una vida con énfasis en desarrollo rural, a partir de los conocimientos
adquiridos en la formacion técnica. La principal apuesta en este sentido fue la de garantizar condiciones
propicias para un desarrollo economico autosostenible como estrategia para la reduccion de los factores de
riesgo para el reclutamiento forzado, el narcotraficoy la pobreza, entre otros flagelos, complementando
este efecto con el fortalecimiento de los entornos sociofamiliares, de la capacidad institucional y la
promocion de redes de servicios sociales.

El componente de emprendimientos productivos del PCJ tuvo dos metas basicas: mejorar las
habilidades y capacidades empresariales y de generacion de oportunidades econdmicas para los y las
jovenes y sus familias; y capitalizar el trabajo a través de franjas productivas, que reflejara aumentos
en produccion, valores agregados, empleo y diversificacion de cada iniciativa. Este componente contd
con acompafamiento técnico permanente a través de socios implementadores que dispusieron de su
logisticay profesionales expertos en desarrollo socioempresarial en el terreno, de modo que al fomentar
economias alternativas competitivas y rentables se lograra desencadenar un proceso de desarrollo social
y de economia rural con la posibilidad de acceder a mercados de comercio justos e hicieran posible la
inmersion de los y las jovenes.

La metodologia disefiada para la ejecucion de este componente legitima el ciclo de desarrollo integral
de la poblacion juvenil, partiendo de la organizacion comunitaria para la conformacion de tejido social y
sustentando la autonomia para la generacion de ingresos. Estos procesos, que se detallan a continuacion,
estan intrinsecamente relacionados y se trabajan de forma secuencial (Programa Creciendo Juntos, 2011a).

Fortalecimiento organizativo y de redes productivas

El fortalecimiento organizativo consistié en la conformacidn de grupos de trabajo de jévenes
asociados bajo la figura de Asociaciones de Jovenes (asociaciones de base o primer nivel), o con la
constitucion de personas juridicas en la modalidad de Sociedades por Acciones Simplificadas (SAS) de
acuerdo con el objeto social de la iniciativa. El fortalecimiento organizativo parte de la idea expuesta
por Huertas, Higidio y Mejia (2008) de que los emprendimientos productivos en los y las jovenes les
permiten conocer, desde la practica, los procesos de toma de decisiones en todo espacio social (familia,
pareja, empresa, academia, etc.); asi como forjar proyectos de vida asumiendo retos y materializando,
por etapas, ideas solidas que impliquen mejorar su calidad de vida y la de sus comunidades; en la misma



CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 93 Planificacion multiescalar: ordenamiento, prospectiva...

linea, hacen posible el autoconocimiento y laidea misma de ser sujetos capaces, confiablesy con confianza
en si mismos. Los emprendimientos y la creacion de asociaciones de trabajo son un factor motivacional
para crecer y vivir juntos, entre pares, reconociendo en estas formas de trabajo, asociativas y solidarias,
ganancias personales y sociales.

Consolidacion del proceso productivo y de los aspectos financieros

Para avanzar hacia el desarrollo rural de las comunidades focalizadas por el PCJ, se pretendio
implementar en las dos subregiones un sistema integrado de produccion sostenible, propuesta basada
principalmente en el reconocimiento del saber ancestral o tradicional como una estrategia para crear
las bases de las iniciativas productivas lideradas por jovenes, que respondieran a las necesidades reales
de los habitantes de las comunidades, que se construyera con ellos y ellas de forma participativa y
en donde los beneficios fuesen no solo para quienes emprenden los proyectos productivos sino para
toda la comunidad, incluyendo a las generaciones venideras. La familia, con su capacidad creativa y de
organizacion, es el componente principal dentro del proceso productivo en donde interrelaciona con
cada uno de los demas elementos.

Una vez consolidados los proyectos de emprendimiento juvenil, la propuesta incluyd acompafamiento
permanente a cada uno de los proyectos y a sus integrantes a través de los profesionales socioempresariales
enterreno, entrenandoles en los aspectos basicos de contabilidad y manejo administrativo y organizativo
de sus asociaciones o sociedades y asesoria en los aspectos legales propios de estas.

Comercializacion y valor agregado

Desde el punto de arranque de los emprendimientos productivos, los y las jovenes inician la
consolidacion de los procesos de comercializacion y agregacion de valor a los productos y servicios de la
region de acuerdo con las demandas del mercado local, analizando en prospectiva las posibilidades de
expansion a mercados regionales o nacionales. La asistencia técnica del equipo técnico del PCJ apuntd a
la celebracion de convenios comerciales entre las asociaciones de productores y sus potenciales clientes
y con otras organizaciones o entidades que pudiesen brindar apoyo para la apertura de mercados o de
canales de comercializacion.

Formacion académica

Para garantizar el éxito en la implementacion de los emprendimientos juveniles, es necesario un
proceso de inmersion a los temas relacionados con proyectos productivos desde la formacion basica
secundaria, de tal forma que las y los emprendedores adquieran competencias para su vinculacion al
mundo del trabajo y, asi, se conviertan en agentes que generen valor, utilidad y riqueza a la sociedad y
al pais. La formacion técnica (nivel de educacion superior posterior a la secundaria, no profesional) se
consideré como la alternativa idonea para la resolucion de problemas del sector productivo, gracias a
los conocimientos, habilidades y destrezas que busca desarrollar en los y las estudiantes, asumiendo
estrategias y metodologias de autogestion. Sumetodologia se centra en la construccion de autonomia en
el marco de la formacion por competencias, el aprendizaje por proyectos y el uso de técnicas didacticas
activas que estimulan el pensamiento para la resolucion de problemas simulados y reales, soportadas
en la utilizacion de las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TIC) integradas, en ambientes
abiertos y pluritecnoldgicos, que en todo caso recrean el contexto productivo y vinculan al aprendiz con
la realidad cotidiana y el desarrollo de las competencias (Servicio Nacional de Aprendizaje-SENA, s.f.).

b) Entornos protectores

Para la creacion de dindmicas familiares seguras y protectoras para los y las jévenes, el PCJ pretendio
generar condiciones y capacidades para consolidar los ambientes familiares, comunitarios, educativos e
institucionales en entornos protectoresy, de esta manera, materializar procesos de empoderamiento en
la poblacion juvenil en condiciones de riesgo y vulnerabilidad para ser agentes de transformacion hacia
el desarrollo econémico sostenible, los cambios sociales con sentido humano y la consolidacion de una
paz positiva.
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Con este componente, se promovieron espacios de aprendizaje e interlocucion y acciones de
prevencion con padres, madres y demas miembros de las familias de las y los jovenes, que permitieran
la comprension de su rol como adolescentes y jovenes en las dinamicas familiares y que favoreciera la
construccion de ambientes familiares libres de violencia y con capacidades para la proteccion de derechos.
Como resultado, las familias fueron sensibilizadas con miras a apoyar a las y los jovenes en sus iniciativas
del PCJ y la identificacion de factores de riesgo en términos de la funcionalidad familiar y ambientes
favorecedores de generacion de ingresos, nucleos libres de violencias, equidad de género y prevencion
de actividades ilicitas con grupos al margen de la ley u otros escenarios afines.

Acciones

i)

i)

iii)

Formacion, que busca la sensibilizacion y la retroalimentacion de conceptos. Los espacios
de formacion son espacios de dialogo, discusion e intercambio de experiencias que, a través
de un analisis guiado, permiten a los padres, madres y familias apropiarse de herramientas
que permitan el fortalecimiento de vinculos y relaciones interpersonales basadas en el buen
trato; el fortalecimiento de los roles y competencias parentales al interior de la familia; el
desarrollo de herramientas de afrontamiento y resolucion de problemas;

organizacion, en donde se pretende que padres, madres y acudientes se motiven hacia un
proceso de conformacion de un comité o fortalecimiento de las Juntas de padres y madres
de familia, cuya funcidn es garantizar que se dé continuidad a un plan de accion construido
de manera participativa con las personas asistentes a las jornadas de trabajo. Este plan
estaria encaminado a fortalecer la autonomia y capacidad de autogestion de las familias,
se orientaria a la busqueda de recursos psicosociales en la comunidad para lograr superar
condiciones que impliquen el incremento de los factores de riesgo y el redescubrimiento
de los factores protectores mitigantes. La organizacion de las redes familiares se basan en
el principio de la solidaridad como un patron de relacion que valora a la otra persona vy,
sobre todo, permite a cada cual autorreconocer sus posibilidades, fortalezas y debilidades,
permitir el crecimiento individual de sus miembros y producir el intercambio o interaccion
constante entre ellos y ellas, respetandose la autonomia y el espacio del otro o la otra, y

gestion eincidencia, cuyatarea esacompariaramadresy padres de familia enla construccion
de proyectos colectivos, acciones conmemorativas en el marco de la no violencia o
propuestas concretas para la construccion y mantenimiento de la paz.

Estrategias

i)

Estrategia psicosocial

Su objetivo es promover el ejercicio de la autoestima, la resiliencia y la autonomia en
hombres y mujeres, victimas de todo tipo de violencia, violencia por conflicto armado y
victimas de violencias basadas en género. En la implementacion de esta estrategia se debe
garantizar el desarrollo de cuatro acciones fundamentales, enumeradas a continuacion y
extraidas del respectivo documento técnico (Programa Creciendo Juntos, 2012):

- identificacion de casos: proceso mediante el cual se determina que una personafue o esta
siendo, victima de situaciones de violencia en todas sus tipologias: fisica, psicoldgica,
sexual, econdmica, por conflicto armadoy padece o esta enriesgo de padecer la violencia
basada en género;

- encuentros de acompafamiento psicosocial: promocion y desarrollo de espacios en
donde se permite la expresidon emocional y la reflexidn sobre si mismos a la luz de su
historia de vida, su repertorio comportamental y su cosmovision, sobre las relaciones
de poder desigual entre mujeres y hombres que las conlleve a un reconocimiento como
actoras en la construccion de paz y la superacion de la violencia y de manera que se
eliminen esquemas disfuncionales de naturalizacion del maltrato. Es importante, en este
sentido, identificar experiencias y reflexiones constructivas que permitan la elaboracion
de nuevos conceptos personales que conllevan al reconocimiento de los derechos
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i)

humanos de las mujeres, la re-creacion de la identidad, al re-descubrimiento de los de
recursos personales, a la identificacion de factores de riesgos y factores resilientes y al
fortalecimiento de la autonomia; factores que en conjunto permitiran, finalmente, la
reconstruccion y el sequimiento a un proyecto de vida basado en la equidad de género
y de derechos;

- remision y seguimiento a los casos identificados (activacion de rutas locales y
departamentales): la remision es el proceso por el cual de manera sistematica, previa
elaboracion de un formato de remision, se refiere a una persona identificada como
victima de conflicto armado o victima de cualquier forma de violencia basada en género,
hacia una entidad con competencia para que atienda el caso. El objetivo de la remision,
es facilitar el acceso a los servicios institucionales de apoyo para el restablecimiento
de los derechos vulnerados. Todos los casos en deteccion con evidencias o factores de
riesgo de cualquier tipo de violencia, deben ser registrados por los profesionales a cargo
para hacer posible el proceso de seguimiento, el cual se propuso mediante llamadas
telefdnicas y reportes mensuales de las instituciones a las cuales se realiza la remision, y

- fortalecimiento de la participacion de las mujeres en politicas de paz: el objetivo es
promover la participacion de las mujeres victimas de la violencia en acciones colectivas
de paz, en concordancia con la Resolucion 1325 de las Naciones Unidas sobre mujer, paz
y sequridad y la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible. Una vez las mujeres culminan el
proceso de acompafamiento psicosocial, se sugiere servinculadasainiciativas o procesos
existentes en los ambitos local, departamental, regional o nacional, especialmente
aquellos espacios de mesas municipales o subregionales de mujeres y redes de mujeres.

Estrategia psicosocial

Su objetivo es, en primera instancia, garantizar la participacion equitativa de hombres y
mujeres en todos los componentes del Programa Creciendo Juntos; y en segunda instancia,
promover el ejercicio de la autoestima, la resiliencia y la autonomia en hombres y mujeres,
victimas de todo tipo de violencia, violencia por conflicto armado y victimas de violencias
basadas en género, ademas de promover en las comunidades practicas libres de violencia y
el ejercicio libre y pleno de los derechos sexuales y reproductivos, el empoderamiento de las
mujeres y la sensibilizacion sobre las nuevas masculinidades.

De acuerdo con el documento técnico de la estrategia (Programa Creciendo Juntos, 2011b),
para poderllevara cabo exitosamente laincorporacidon del enfoque de género en las acciones
del PCJ, se identificaron cuatro ingredientes fundamentales: i) el contexto politico, que
refleja la voluntad de los gobiernos de turno y su gabinete para avanzar en la erradicacion de
todas las formas de discriminacion contra la mujer, estableciendo compromisos verificables
y agendando el tema en el marco de las politicas publicas; ii) consensos entre el Gobiernoy la
sociedad civil en la identificacion de necesidades y prioridades, formas de relacionamiento
y colaboracion; iii) institucionalidad comprometida, capaz de liderary gestionar recursos de
manera eficaz y eficiente para la implementacion de programas y proyectos, y iv) equipos
técnicos capacitados en género, con dominio de los temas pertinentes, con capacidad de
proponer estrategias sectoriales y de planeacion con enfoques diferenciales.

Los procesos de sensibilizacion y formacion en derechos de las mujeres dados en el marco
de las Politicas Publicas de Equidad de Género y Juventud buscaron generar conciencia
individual y colectiva sobre el sentido y la vivencia del ser sujetos de derechos y de
ciudadania. Para la gran mayoria de la poblacion juvenil es desconocida esta dimension
—sobre todo para las mujeres—; en suma, La Estrategia de Transversalizacion del Enfoque
de Género contribuye a generar espacios de encuentro, dialogo y participacion para las
mujeres jovenesy adultas en mecanismos como las Mesas de Mujeres locales, subregionales
y departamentales, encuentros de intercambio de experiencias, entre otros. Esto les hace
posible reconocerse desde la diversidad de intereses, motivacionesy apuesta por el ejercicio
politico y ciudadano; estos espacios representan salir del anonimato, de la invisibilidad
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naturalizada por la cultura patriarcal a través de la educacion sexista (asignacion de los roles,
espacios, caracteristicas discriminatorias y excluyentes hacia las mujeres), e incursionar en
lo publico, donde se debaten temas de interés de las colectividades, se toman decisiones y
se ejerce el poder (Ordofiez, 2014).

Los y las jovenes y sus entornos familiares, educativos e institucionales, a través de la
estrategia, toman conciencia del cuerpo, de los equipajes de género que limitan el disfrute
de los derechos sociales, sexuales y reproductivos, la autonomia, el bienestar, la dignidad,
la ciudadania, en particular de las mujeres; han movilizado sus concepciones “machistas”
acerca del ser mujer y hombre y se han acercado a otras expresiones y formas alternativas
de ser mujer y ser hombre, humanizantes, que les permita reconocerse como sujetos
autonomos, libertarios, respetuosos de las diferencias, creativos y comprometidos con el
cambio culturaly la transformacion social de las relaciones inequitativas y de poder desigual
entre mujeres y hombres. Los y las jovenes fundamentalmente, pero también sus padres y
madres, docentes han desarrollado ejercicios de apropiacion de sus cuerpos, de afirmacion
de su autonomia, capacidad de decision, rechazo contundente a las violencias de género en
contra de las mujeres (Orddnez, 2014).

) Liderazgo juvenil

Las Escuelas de Liderazgo son una estrategia departamental, impulsada por la Agencia Catalana
de Cooperacion, el PNUD y la Gobernacion de Narifio, direccionada a la cualificacion de las acciones de
mujeres y hombres jévenes como ciudadanas y ciudadanos activos para la transformacion social del
territorio. Busca el reconocimiento de las y los jovenes como agentes de cambio social y es el principal
eje estructurante de la Estrategia de Desarrollo Social del PCJ en cuanto al trabajo con las y los jovenes;
la escuela de liderazgo es el motor de los procesos organizativos, es la esencia de Creciendo Juntos, ya
que permite al sector de adolescentes y jovenes, formarse, posicionarse regionalmente como actorasy
actores estratégicos para el desarrollo y por ende para la construccion social de la paz.

Para este componente se retoman las tres acciones estratégicas planteadas anteriormente:

i)  Formacion, con el desarrollo de mddulos tematicos de la Escuela de Liderazgo y del
Diplomado de Género, de modo que los y las jovenes logren la experimentacion y
aprehension de cada uno de los conceptos que se trabajan en los diferentes espacios;

ii)  organizacion, la apuesta que va encaminada a la creacion y fortalecimiento de las Mesas
Municipales de Juventud, Mesas Municipales de Mujeres y de los Consejos Municipales de
Juventud, en los nueve municipios seleccionados para la ejecucion del Programa. A la par, el
fortalecimiento de la participacion social en los Consejos Departamentales de Juventud, y la
creacion o fortalecimiento de redes sociales, y

iii) gestioneincidencia, parala promocion de la accion politica en espacios locales y regionales,
que permitan posicionar las agendas publicas, construidas participativamente con las y
los adolescentes y jovenes; participacion en Mesas Sub-regionales y Departamental de
Juventud, en los Consejos Municipales de Politica Social (COMPQS), en las Juntas Directivas
de las Organizaciones Sociales, de los Concejos Comunitarios y Juntas de Accion Comunal.

De esta manera, la Escuela de Liderazgo busca la participacion cualificada de mujeres y hombres
jovenes como ciudadanasy ciudadanos activos para la transformacion social del territorio, entendiendo la
transformacion y movilizacion social como la busqueda permanente de alternativas para la consolidacion
de unademocraciareal y sustentable, el establecimiento de modelos de desarrollo fundamentados en el
desarrollo humano sostenible y la constitucion de procesos de construccion social de paz como practicas
permanentes de transformacion pacifica de conflictos.

Una de las estrategias pedagdgicas implementadas en este proceso para fortalecer el ejercicio de
réplica y multiplicacion es el acompaiiamiento continuo a las y los formadores (dinamizadores) de los
diferentes municipios, para lo cual se propusieron tres bloques tematicos generales:
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i) Lectura de realidad-identificacion, para descubrir quiénes son las y los jovenes y cual es el
panorama juvenil local, las dinamicas y acciones que se desarrollan alrededor de la juventud
en cada municipio;

ii)  Analisis de la realidad-comprension, para construir una cartografia social y comprender con
mayor profundidad las dindmicas identificadas alrededor de la juventud en lo local; esto
permite profundizar en estas dinamicas y desarrollar comprensiones desde los enfoques
de género, de derechos y étnico-territorial, no solo sobre los procesos individuales y
sociales de la juventud, sino desde las relaciones con otros y otras (personas, instituciones,
organizaciones, etc.) que conviven e inciden en esta poblacion, y

iii) Transformacion de la realidad-respuesta, donde una vez se desarrollen los dos bloques
anteriores, sea posible el desarrollo de iniciativas que desde los y las jovenes surjan como
respuesta a las dinamicas, brechas y acciones que puedan ser transformadoras.

Como proceso complementario al desarrollo de |la Escuela de Liderazgo, las y los y jévenes participan
en el proceso de Escuela de Cuerpo y Nuevas Masculinidades y Feminidades, que tiene como objetivo
movilizar creencias eimaginarios con respecto a ser hombre y ser mujer, reflexiones que se cristalizan en
un plan de trabajo personal, familiar y comunitario, para la construccion de nuevas ciudadanias y nuevas
masculinidades y feminidades, orientadas en particular a la resignificacion de lo femenino y masculino:
estereotipos—poder—cuerpo—identidad—ciudadania.

B. Resultados

El resultado final del Programa Creciendo Juntos, planteado desde su marco ldgico, fue beneficiar a
jovenes vulnerables y en situacidn de riesgo (mujeres y hombres entre 15 y 26 afios) de estrategias que
garanticen un desarrollo econdmico licito y sostenible. De este, se derivaron tres resultados intermedios
a detallar enseguida.

El primero, fue lograr mejores y mas propicios ambientes familiares, comunitarios y educativos
de proteccion para los y las jovenes vulnerables y en situacion de riesgo a los cuales estuvo dirigido el
proyecto. Al respecto, se puede resaltar cuantitativamente:

i)  1.792 padres y madres de familia (1.432 mujeres y 360 hombres) han sido capacitados para
apoyar a los jovenes en sus iniciativas socioecondmicas y productivas;

i) 605 docentes fueron capacitados en modelos flexibles y alternativos de educacion,
promoviendo entornos educativos y sociofamiliares protectores, y

iii) 3.615 jovenes (1.579 hombres y 2.036 mujeres) participaron de la estrategia de
transversalizacion del enfoque de género y 2.128 jdvenes (988 hombres y 1.140 mujeres)
participaron de la escuela de cuerpo y nuevas masculinidades.

El segundo, fue promover un mayor ejercicio de los derechos de los y las jdvenes vulnerables y en
situacion de riesgo a los cuales estuvo dirigido el proyecto como actores del desarrollo econémico, el
cambio social y la paz sostenible. De este resultado intermedio se destacan:

i)  3.615 jovenes (1.579 hombres y 2.036 mujeres) y sus comunidades con oportunidades
econdmicas licitas y sostenibles, incluidas en programas educativos relacionados con la
ciudadania responsable, construccidn de paz y liderazgo sociopolitico;

ii)  1.837 jovenes (795 hombres y 1.042 mujeres) con oportunidades econdmicas sostenibles
implementadas;

iii) 1.837 jovenes (795 hombres y 1.042 mujeres) con titulacion oficial como técnicos
profesionales, formados por el Servicio Nacional de Aprendizaje-SENA. Los programas
de formacion impartidos abordaron areas relacionados con las iniciativas productivas en
las subregiones, promoviendo consistentemente el fortalecimiento de las habilidades
empresariales en los y las jovenes;
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iv) se constituyeron en total 57 emprendimientos productivos en 41 organizaciones y
asociaciones juveniles, incorporadas y legalizadas bajo dos tipos legales: Sociedades por
Acciones Simplificadas (25) y Asociaciones Campesinas (16), y

v)  El 100% de las organizaciones y asociaciones juveniles constituidas estan operando con
éxito y el 84% de los jovenes consultados informaron que su emprendimiento aumento
significativamente sus ingresos y mejord sus condiciones de vida y de sus familias.

Finalmente, el tercero fue facilitar la implementacion de politicas y programas de apoyo a las
iniciativas licitas y sostenibles de generacion de ingresos de los y las jovenes vulnerables y en situacion de
riesgo a los cuales esta dirigido el proyecto, por parte de las instituciones departamentales, municipales,
locales y comunitarias. Para este resultado se destaca:

i) 477 jovenes lideres hombres y mujeres que conformaron o hicieron parte de redes para
promover el cambio social y la paz, a través de instancias locales de participacion, y

ii) 470 servidores o funcionarios publicos de los municipios (220 mujeres y 250 hombres) fueron
capacitados acerca de los diferentes mecanismos e instancias de promocidn, proteccion y
garantia de los derechos de los y las jovenes. El trabajo con estos actores clave contribuyd
a promover el apoyo institucional a los problemas de la juventud, generando respuestas a
riesgos inminentes e iniciando procesos administrativos para la restitucion de derechos de
los y las jovenes y sus familias.

Cualitativamente, el PCJ logré evidenciar —gracias al informe de evaluacion de Orcasita, Tamayo,
Hoyos y Peldez (2017)— que, desde la perspectiva de los jovenes, es sostenible en la medida que brindo:
oportunidad de proyeccion, vision empresarial, iniciativas productivas desde las capacidades y recursos
comunitarios (produccion propia para lacomunidad), emprendimiento y sostenimiento econdémico individual
y familiar, comercializacion de productos, competitividad en el mercado, capacidad de autogestion,
cubrimiento de necesidades de la comunidad, control de ingresos y manejo presupuestal para el beneficio
colectivo, conciencia ambiental en las iniciativas productivas y valoracion de recursos naturales, apoyo
del entorno comunitario para la continuidad de las iniciativas productivas y reconocimiento del proceso
para el desarrollo de iniciativas productivas.

Desde la perspectiva de las familias, se considera que PCJ permitio el fortalecimiento comunitario,
la generacion de ingresos de formas mas dignas bajo la cultura de la legalidad, ocupacion del tiempo
libre, potenciamiento de los lazos comunitarios, conocimiento técnico, aprendizaje para el trabajo en
sociedad, oportunidades para salir de situaciones de violencia y mejora de las economias familiares
basadas en la ruralidad, de modo que se aprende a asumir responsabilidades y a tomar decisiones en
beneficio de la comunidad.

En cuanto ala articulaciony el fortalecimiento institucional, se logré evidenciar que si bien es cierto
que la alta rotacion de funcionarios y los cambios administrativos dificultan y pueden llevar a perjudicar
los objetivos, se han propiciado espacios de participacion social en los territorios visitados, asi como se ha
visto en aumento la participacion de las y los jovenes y su incidencia en el disefio y ejecucion de politicas
publicas y programas sociales. Una muestra de esto es que algunos y algunas jovenes participantes ahora
son lideres o lideresas sociales en sus comunidades y se encuentran trabajando actualmente en entes
institucionales como alcaldias, concejos y otras instancias.

Fueron también evidentes los grandes avances en materia de equidad de género en los diferentes
territorios visitados, en donde la totalidad de los y las participantes expresan haber tenido cambios en
las relaciones entre hombres y mujeres al interior de las asociaciones productivas y en sus comunidades,
asi como han evidenciado transformaciones en las dinamicas familiares y en la distribucion de los roles al
interior de los hogares. De igual manera, la gran mayoria de participantes expresaron que el Programa
tuvo un impacto positivo en la prevencion de la violencia contra la mujer.

Ademas, brindd mayores oportunidades para desarrollar recursos y habilidades que les permite a
los y las jovenes afrontar las problematicas que existen en sus contextos sociales, asi como para generar
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nuevas opciones de subsistencia a través del desarrollo de iniciativas productivas licitas, lo que a su vez
repercute en el crecimiento econdmico de las regiones. La pertinencia de la intervencion radica en su
contribucion con la prevencion de la participacion en negocios ilicitos gracias a las iniciativas productivas,
lo cual se cataloga como un factor protector en razon a las oportunidades de educacion técnica y de
formacion en liderazgo.

En suma, la intervencion permitid la reduccidn de la pobreza en los municipios donde se
implementd, reduciendo también algunas de las problematicas sociales de las comunidades; generd
empleo y formacion educativa en nivel técnico superior con énfasis en la creacion de empresa y su
administracion, lo cual redunda en el fortalecimiento de las capacidades de los y las jévenes y sus familias;
permitio reconocer laimportancia de la asociatividad entre jovenes para potenciar los emprendimientos
productivos, generando sentido de pertenencia no solo con las iniciativas productivas, sino también
con los territorios en si mismos y las posibilidades de desarrollo en sus propios municipios. Para el
caso de las familias, se considera que el Programa se adecud a las necesidades de la comunidad y a sus
caracteristicas sociodemogréaficas.

C. Conclusiones

El modelo de intervencion centrado en jovenes vulnerables en zonas rurales se constituye en una apuesta
para el desarrollo sostenible y es una estrategia de superacion del conflicto que incorpora una nocidn
de paz positiva, generando mecanismos de transformacion sobre las causas y condiciones no resueltas
que reproducen todas las formas de violencia. La intervencion se enmarcé desde su formulacion en el
enfoque territorial como elemento clave del desarrollo sostenible.

Para garantizar el éxito de una propuesta de transformacién como el PCJ, las familias y los y las
jovenes recibieron formacidn integral para poder asumir compromisos y empoderarse con un proyecto
de vida bajo la cultura de la legalidad, con miras a la superacion de la pobreza y la construccion de paz
sostenible con equidad de género; siendo ademas un aliciente significativo para las vidas de los y las jovenes
su participacion en un proyecto en el que no solamente se crearon o fortalecieron sus capacidades para
la creacion de emprendimientos productivos, sino que se generaron espacios en donde hubo cambios
positivos en las relaciones establecidas entre padres e hijos, traducidos en una mejor calidad de dialogo,
confianza y comprension.

La formulacion de un proyecto con tres componentes interrelacionados y complementados es
fundamentalmente lo que se valora como exitoso, pero en Ultimas, la eficiencia, la pertinencia o relevancia
y la sostenibilidad del modelo de intervencion se da, en primer lugar, por el compromiso de los y las
jovenes con el logro de los objetivos de su participacion en la iniciativa, asi como por su transferencia de
aprendizajes a los contextos en los cuales se desenvuelven; y en seqgundo lugar, por el acompafiamiento
logrado a las organizaciones o asociaciones de jovenes por el equipo técnicoy los profesionales en terreno,
la articulacion con la institucionalidad y las escuelas de formacion. De otro lado, la transversalizacion
del enfoque de género en la intervencion del PCJ permitio identificar cambios en los roles de género en
escenarios familiares, comunitarios y productivos y en la desmitificacion y empoderamiento del papel
de las mujeres como actoras en la construccion de paz y la transformacion social.

Vale la pena mencionar que la presencia permanente de profesionales socioempresariales en el
terreno, acompafando todos los procesos en las comunidades, reivindico y consolido la perspectiva
de género, logro una efectiva consolidacion de los emprendimientos juveniles, impulsé las acciones de
liderazgo juvenil y fortalecimiento institucional y permitié una mayor visibilizacion de los logros de la
intervencion; esto también facilitd que algunas de las organizaciones juveniles hayan creado capacidades
para formular nuevos proyectos y obtener financiacion por otras fuentes, bien sea para el fortalecimiento
de las iniciativas productivas apoyadas por el PCJ, o bien para generar iniciativas de trabajo adicionales
para la generacidon de mayores ingresos y calidad de vida para sus comunidades.

229



230

CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 93 Planificacion multiescalar: ordenamiento, prospectiva...

Esta apuesta se alinea con lo que Acosta, Forero y Pardo (2015, p. 27) sugieren en su trabajo, frente
aloimperativo del disefio y laimplementacion de programas y politicas sociales “de manera particulary
de conformidad con las necesidades de los hogares en la zona rural..., pero sin perder de vista el principio
de universalidad”. Es importante que iniciativas como esta se articulen con la oferta estatal de servicios
de proteccion social, educacion, salud, habitabilidad, entre otros sectores.

“Yo creo que para la construccion de paz [el Programa Creciendo Juntos] aporté mucho,
porque construir paz no es solo resolver conflictos con uno y otro, sino que los territorios
puedan ser sostenibles” (Lideresa comunitaria-municipio de Cumbitara).
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XIll. Otra perspectiva del banco de suplentes: aportes
acerca del liderazgo a partir de la Reforma
de Salud en el Uruguay (2005-2017)
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Resumen

En base alos conceptos de liderazgos publicos y gobernanza multinivel, se analiza el proceso de la Reforma
de la Salud en el Uruguay. Desde una concepcion de la salud como derecho humano, su objetivo consistio
en el logro de una cobertura de salud de calidad para toda la poblacion. El articulo analiza el proceso
transitado, especificamente en base a la discusion de las formas de gobierno y los tipos de liderazgo
prevalecientes. Se observan cambios sustantivos en el sistemas de financiamiento y en la gestién del
sector, a partir de un liderazgo directivo entrelazado con formas de gobernanza y participacion deliberativa.
Mientras tanto, el cambio de modelo de atencién —objetivo medular del proceso— presenta aln rezagos,
siendo necesario un nuevo impulso reformista que de lugar a una visidon compartida por todos los actores,
lo que se entiende que requiere de n liderazgos para hacerlo posible.

Introduccion

Todo intercambio en América Latina acerca de transformaciones estructurales y la participacion efectiva,
comienza bordeando y termina indefectiblemente en una serie de capitulos acotados donde dos son,
saludablemente, infaltables: la libertad como principio central y relacional (es decir, la construccion de
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lo comun a partir de las interrelaciones) y la necesidad de innovacion para producir propuestas locales 'y
situadas que modifiquen las desigualdades estructurales del capitalismo. Concomitantemente, esto se
articula con las limitaciones, stricto sensu, de las propuestas organizacionales originadas en los centros
tecnoldgicos del hemisferio norte, que abundan en pretensiones universalistas, lo que deviene en reiterados
fracasos a la hora de su uso en la realidad latinoamericana. Ambos capitulos son entonces sustantivos si
es que se asume como propuesta lograr los mayores niveles de eficacia organizacional junto al desarrollo
de las capacidades humanas, integrando el alto nivel de diversidad de las demandas sociales.

Asi, por ejemplo, todo tipo de organizaciones —por ejemplo Estados, gobiernos, empresas,
organizaciones no gubernamentales, movimientos sociales, partidos politicos y sindicatos— adolecen del
no reconocimiento de los diversos liderazgos sin autoridad formal, estrictamente mayoritarios ante los
liderazgos con autoridad (Heifetz, 1994). Se trata de una concepcion, como se ha sefialado (Serrat, 2017),
que converge con perspectivas jerarquicas, unidireccionales, masculinas, newtonianas, pragmaticasy que
reducen los liderazgos a los individuos. Una deriva naturalizada de los planteos de Frederick Winslow Taylor
y Henri Fayol, en tanto concepcion de las organizaciones como sistemas cerrados operando en entornos
estables (Leopold, Correay Lens, 2015). Pero ambos diagndsticos son equivocados respecto al presente.

En el marco de estos limitantes tedrico-practicos, las organizaciones disfuncionan de modo abrumador.
Los apices estratégicos suelen considerar entonces que en el ajuste de las capacidades humanas esta la
posibilidad de que la organizacion en cuestion modifique su desempefo. Una de las modalidades mas
utilizadas al respecto son las innumerables experiencias de formacion y capacitacion apelando a las mas
variadas pildoras: pensamiento estratégico, planificacion, gestion, contextos complejos, negociacion,
comunicacion, trabajo en equipo; redes, relaciones intersectoriales, coordinaciones multiniveles.

Sin embargo, aprender esta demasiado desligado de ejercer. AUn con la intencidn de poner a jugar
las nuevas capacidades, el modo piramidal que aun prima sobre el organizar, parte naturalizadamente de
que se trata de una tarea para pocos. Esto produce en los hechos mucha gente en el banco de suplentes,
quienes participan de modo escaso. Se propone aqui, en cambio, considerar que no estamos ante un
exceso de capacidades que no se pueden utilizar, sino que es necesario modificar la concepcion del
organizar, promoviendo n liderazgos simultaneos. Se trata entonces de cambiar el juego y sus reglas y
no meramente intensificar la movilidad de participantes.

Para que las organizaciones dejen de percibir a la diversidad de lideres como una amenaza, es
inherente hacer lugar a nuevas formas de organizacion, donde el acontecer cotidiano, la gestion, esté
articulado con el disefio, es decir, la organizacion del trabajo. Dicho de otro modo, se trata de la constitucion
inmanente del liderazgo y la estructura.

Para este desafio, América Latina y Uruguay en particular contindan teniendo la seria dificultad de no
asumir plenamente laimportancia del liderazgo, particularmente a partir de una serie de reduccionismos,
tales como que se trata de una concepcion exclusivamente anglosajona, una tecnologia meramente
empresarial y una practica unipersonal.

Sin embargo, tan antiguo como la vida social, el liderazgo esta constituido como poder relacional
y no personal, estando en las cimientes del trabajo colaborativo. Asi, el poder del liderazgo se constituye
a partir de dos necesidades: la de la complementariedad emanada del reconocimiento de la necesidad
de laayuda de los otros y la de la estabilidad social y afectiva en el entorno situado que las comunidades
humanas requieren (Malvezzi, 2017).

Por ello, en el caso de las organizaciones, proyectos y politicas publicas latinoamericanas, aquella
articulacion requiere de la promocion de dos perspectivas ubicadas en falsa tensidn con nuestras
supuestas identidades:

i)  La intensidad y el elogio de la velocidad. La intensidad de acciones, participaciones y
resultados es mas que necesaria en el continente mas inequitativo del planeta. Refiere a
la cualidad de lo logrado y al compromiso puesto en juego. Pero ademas, la extensidad
de nuestro continente es una condicion para habitarlo, una posibilidad para mirar lejos,
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en tanto construyamos otra valoracion de la importancia de los resultados. El elogio de
la lentitud (Honoré, 2004) no modifica la estructura social. No somos tontos y podemos
apreciar un buen vino afiejado, pero no todo es vino y visteme despacio que llevo prisa,
también sefala... que llevo prisal

ii)  La construccion de la relacion entre lo humano y lo no humano en el continente requiere
de llenar de valor lo tecnoldgico, en el sentido mas lato del término. Es decir, abandonar
las ultimas expresiones del antropocentrismo, que son los psicologismos y los distintos
humanismos y humanitarismos derivados de la ilustracion, que son tolerantes antes que
hospitalarios, dispuestos a colaborar antes que solidarios. Porque el antropocentrismo mira
desde arriba, esencializando y aislando lo humano.

De este modo y por lo expuesto, se propone aqui que el liderazgo sobre las transformaciones
publicas necesarias hacia 2030 (Organizacion de las Naciones Unidas, 2015) requiere de cambios en los
disefios organizativos, trastocar las infraestructuras y el desarrollo de las capacidades para comprender
e intervenir. Como puede apreciarse, no se coloca en el centro de la tarea el aprendizaje anafdrico de las
teorias de la motivacion y menos aun la apelacion a los registrados fracasos de pretender incrementos
productivos a partir de estimulos econédmicos (Durant, Kramer, Perry, Mesch y Paarlberg, 2006).

Para poner en cuestion esta perspectiva, se analiza el singular proceso de Reforma de la Salud
de Uruguay (Leyes N° 17.930, 18.131 y 18.211). Impulsada desde el afio 2005, esta reforma propuso tres
grandes cambios: en el modelo de atencidn, de financiamiento y de gestion del sector salud, basandose
en la negociacion con diversos actores e instituciones. Desde una concepcion de la salud como derecho
humano, su objetivo era el logro de una cobertura de salud de calidad para toda la poblacion (Ministerio
de Salud Publica [MSP], 2009; Bergara, 2015).

En los doce anos transcurridos se concretaron cambios sustantivos, tanto en el modelo de
financiamiento como en el de gestion, a partir de un liderazgo directivo entrelazado con formas de gobernanza
y participacidn deliberativa. El cambio de modelo de atencidn, sin embargo, implica un desafio de otras
caracteristicas, dado que incorpora una complejidad de fendmenos sociales, econdmicos y culturales que
requieren un proceso mas enrevesado, dinamico y multisectorial, que va mas alla de la articulacion entre
distintos actores (Organizacion Panamericana de la Salud [OPS], 2015). Exige cambiar simultaneamente
organizacion del trabajo, capacidades técnico-profesionales, relaciones interprofesionales, intercambio
con saberes populares, modificacion de concepciones salud-enfermedad-proceso de atencion. Se trata
entonces de la construccion de una gobernanzay un liderazgo publico, estrictamente ambos multiniveles,
que requieren de modo relevante de una ciudadania mas critica y exigente.

Este texto analiza el proceso transitado, dando cuenta de los avances registrados y generando
aportes para contribuir a superar los rezagos existentes, en particular en cuanto al objetivo del cambio
del modelo de atencion a la salud. Especificamente, se discutiran las formas de gobierno y los tipos de
liderazgo que la especificidad de este proceso requiere.

A. Lareforma de lasalud en el Uruguay

Luego de la crisis econdmica del afio 2002 y sus tragicas consecuencias, el primer gobierno de izquierda
en el pais (2005-2010), inicid un periodo que continua al presente, poniendo especial énfasis en el rol del
Estado como garante de los derechos que debe gozar la poblacion, implementando reformas como la
de la salud. Se replantea entonces el papel de los actores sociales en las politicas publicas, incluyendo su
disefio, contralory desarrollo, en el marco de estrategias basadas en la gobernanza, consejos consultivos
para distintos temas e integracidn de la representacion sindical en distintos organismos publicos.
Simultaneamente, se incorporan nuevos trabajadores publicos —fundamentalmente profesionales—,
intentando dotar al Estado de mayor eficiencia.
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La Reforma de la Salud del Uruguay impulsada desde 2005 con la Ley N° 17.930 de Presupuesto
Nacional y ejecutada con la creacion del Fondo Nacional de Salud (FONASA) y el Sistema Nacional
Integrado de Salud (SNIS) (Leyes N° 18.131 y 18.211) propuso llevar adelante tres grandes cambios: en
el modelo de atencidn que primaba, en el sistema de financiamiento y en el de gestion, basandose en
la negociacion con diversos actores e instituciones. Desde una concepcion de la salud como derecho
humano, el objetivo general ha sido el logro de una cobertura de salud de calidad para toda la poblacién
(MSP, 2009; Bergara, 2015). Especificamente, en los Art. 264 y 265 de la ley inicial, se explicita el objetivo
general de la reforma de brindar una atencion integral para todos los habitantes del pais a partir de la
creacion del SNIS, articulando y complementando la atencion de prestadores publicos y privados. En base
ala estrategia de atencion primaria en salud, la propuesta privilegia la promocion de salud y la prevencion
de la enfermedad por sobre la atencion puntual, especifica y a demanda del evento de enfermedad.

La reforma planted desde ese entonces un modelo para el financiamiento del SNIS a través de
la creacion de un Seguro Nacional de Salud (SNS), un seguro social que con aportes del Estado, de las
empresas publicas y privadas y de los beneficiarios del sistema —estos Ultimos en base a sus ingresos
bajo la base de que pague mas el que tiene mas— contribuyen a formar un sistema equitativo y solidario.
En el afo 2007, cuando se crea con la ley 18.131 el FONASA, el cambio de modelo de financiamiento se
pone en practica. Este fondo es administrado por el Banco de Prevision Social (BPS), quien abona a las
instituciones de salud la cuota por sus afiliados. Dicha cuota esta ajustada segun la edad y el sexo de
cada afiliado y por un conjunto de metas asistenciales obligatorias, disefiadas desde el MSP en base
a las prioridades detectadas para la mejora de la salud de la poblacion y para la calidad de la atencion.

Concomitantemente, esto se articuld con el cambio del modelo de gestidn, implicando un redisefio
institucional y organizacional que reforzd la competencia rectora del MSP. En efecto, a través del disefio
del propio SNIS y de la implementacidn y ejecucion de un conjunto de herramientas, el MSP controla la
atencion prestaday crea politicas de salud especificas, estableciendo los lineamientos para el modelo de
atencion. Dentro de estas herramientas se pueden destacar los programas de salud del MSP (por ejemplo,
salud ocular y salud sexual y reproductiva), que han ido variando segun las prioridades detectadas, las
metas asistenciales ya mencionadas, los compromisos de gestion y, especialmente, el Plan Integral de
Atencion de la Salud (PIAS), que establece una canasta de prestaciones basicas que todas las instituciones
prestadores de salud que integran el SNIS deben brindar a sus afiliados. Asimismo, se realiza el control
de los planes de inversion y se establece la obligatoriedad de las instituciones de brindar informacion
economico-financiera, informacion sobre sus trabajadores y sobre sus actividades asistenciales. Todas
estas herramientas tienen el objetivo de vigilar, direccionar y asegurar una atencion de salud igualitaria
y de calidad para toda la poblacion, como insumo base para pensar el desarrollo del pais.

Los lineamientos del cambio de modelo de atencidn se pueden referenciar ya en la propia ley de
creacion del SNIS y en lo mencionado anteriormente sobre el cambio de financiamiento y de gestion,
dado que son fases intersectadas de un mismo proceso. EI SNIS plantea en los Art. 3y 4 de su ley de
creacion los principios rectores del mismo, especificamente:

“Implementar un modelo de atencidn integral basado en una estrategia sanitaria comun,
politicas de salud articuladas, programas integrales y acciones de promocion, proteccion, diagnoéstico
precoz, tratamiento oportuno, recuperacion y rehabilitacion de la salud de los usuarios, incluyendo
los cuidados paliativos.”

Por Ultimo, cabe destacar que parte del cambio y redisefio institucional y organizacional es la
creacion de la Junta Nacional de Salud (JUNASA) y el proceso de descentralizacion de la Administracion
de Servicios de Salud del Estado (ASSE) (Ley 18.161). Estas dos acciones completan el cambio de disefio
organizacional del sector salud. La JUNASA administra el SNIS, vigila la cobertura, el cumplimiento de
los planes integrales de salud y organiza la provision de los servicios, incluyendo la complementariedad
de los mismos y los sistemas de referencia y contrareferencia (Fernandez Galeano y Benia, 2014). Esta
compuesta por siete miembros e integrada por dos representantes del MSP, un representante del Ministerio
de Economia y Finanzas (MEF), un representante del BPS —con lo cual se asegura mayoria estatal—,
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un representante de los prestadores del SNIS, un representante de los trabajadores de los prestadores
del SNIS y un representante de los usuarios del SNIS. Dicho organismo es uno de los instrumentos de la
gobernanza del sistema, fundamental para su gestion. Por su parte, la descentralizacion de ASSE tuvo
como objetivo separar las competencias de rectoria y de provision de servicios de salud en el Estado. De
este modo, el MSP dejo de tener competencia directa sobre los centros de salud del pais, estableciendo
la rectoria del nuevo sistema conformado y liderando entonces el mismo, en gran medida, a partir de los
contratos de gestion referidos (Setaro, 2013).

La primera etapa de la reforma del sistema de salud se llevo adelante en un momento de crisis del
mismo, constituyéndose la misma en una oportunidad politica que por entonces el nuevo gobierno de
izquierda abordd con una propuesta potente (Setaro, 2013). Asi, organizé un equipo con gran capacidad
de liderazgo en el MSP, el que contd con el cercano y experto seguimiento del presidente Tabaré Vazquez
y con aliados importantes de su misma fuerza politica, quienes ejercian liderazgos formales e informales
en las organizaciones de médicos y funcionarios de la salud privada.

Es necesario tener presente que la reforma incorporé insumos construidos previamente a su
instauracion, ya que existian propuestas originadas en distintos colectivos, los que se consolidaron luego
en laimplementacion. En particular, desde los diversos sindicatos de la salud, se venian tejiendo distintas
propuestas de cambios que tenian una direccionalidad similar. Para la implementacion buscada se
pusieron en practica mecanismos de concertacion y discusion, como por ejemplo los Consejos Consultivos
del afio 2005 y 2006 (MSP, 2009), otra de las herramientas de aplicacion de la gobernanza, en donde se
expresaron liderazgos multiples.

Sin embargo, la reforma también tuvo que superar las resistencias de quienes consideraban que
habia que construir un sistema exclusivamente publico, como el sindicato de los funcionarios de la salud
del Estado, quienes terminaron sin ejercer una oposicion frontal. Consolidado el liderazgo reformista, se
abordo el redisefio institucional capaz de llevar adelante el proyecto, un proceso en el cual se trastocaron
radicalmente, como ya se sefialo, el modelo de financiamiento y de gestion.

En el caso de las Instituciones de Atencion Médica Colectiva (IAMC), que se encontraban en una
situacion critica, acompafaron una reforma que les daba oportunidad de mantenerse funcionando,
asegurando socios y financiamiento. Parte de los mismo, se integraron a la conduccidn del sistema en
el nuevo esquema institucional, aceptando las exigencias que el nuevo modelo planted desde la rectoria
del MSP antes mencionada.

Ademas de lo ya sefalado, es de destacar que la integracion de las organizaciones de usuarios a la
nueva arquitectura fue una iniciativa construida “desde arriba”, a partir de antecedentes de incipientes
organizaciones de usuarios , lo cual podria estar relacionado con su relativa fragilidad. Asimismo, fue
notoria la ausencia en la JUNASA del Sindicato Médico del Uruguay, de larga trayectoria en el paisy con
implicacion en propuestas de cambio en los modelos de salud y fuerte representacion de los profesionales
médicos (Buffa, 2013).

Integrada practicamente toda la poblacion a una cobertura de salud en la cual tienden a equipararse
los niveles de gasto per capita de publicos y privados (Setaro, 2013), el formato de pagos complementarios
por metas cumplidas introdujo aspectos relevantes en cuanto al modelo de atencion. En primera y
Ultima instancia, ningun modelo de atencion en salud como el SNIS se sustenta sin universalizacién de
la cobertura, con criterios de justicia social e igualdad de derechos.

Como se adelantara, el Estado recuperaba entonces el rol rector y orientador, al mismo tiempo que
articulaba los multiples actores privados, publicos y sociales que actlan en el sector salud, reconociendo
las capacidades, conocimientos y experiencias acumuladas por la mayoria de los mismos. Puede
afirmarse que hubo una ventana de oportunidad, en la cual, a partir de la iniciativa politica, se activaron
recursos acumulados asi como liderazgos potentes y diversos puestos en juego -formales e informales-,
constituyéndose una alianza con capacidad de planificar y poner en practica la reforma en el campo
institucional y en cada espacio organizacional.
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No obstante los desarrollos singulares de los tres objetivos de |la reforma, era clara desde el comienzo
la interrelacion colaborativa en las dimensiones econdmico-financieras, de gestién y de atencion. Tan
clara como sus derroteros disimiles.

B. (Y el cambio del modelo de atencion?

Como se ha referido ateniéndose a lo expresado en las leyes y documentos oficiales del periodo,
tenia ya entonces primacia estratégica el cambio del modelo de atencidn. El nuevo modelo se define
como un cambio a partir de la superacion del existente, caracterizado como curativo-medicocéntrico,
hospitalocéntrico, sin enfoque de género (MSP, 2010) y macrocéfalo. La nueva propuesta estaria basada
en la implementacion de los valores, principios y elementos de la estrategia de la Atencion Primaria de
Salud Renovada, en la promocion de la participacion social y el fortalecimiento del primer nivel de atencion.
Convergentemente, la atencion primaria de salud y la calidad de la atencion se basan en combinar primer
contacto, longitudinalidad, integralidad y coordinacion en redes integradas de servicios. Y se agrega:

“Sin accesibilidad no hay nada que ofrecer. Si hay accesibilidad, debe ofrecerse lo adecuado y
necesario segun el conocimiento cientifico actualizado. Si se hace accesible y se ofrece lo adecuado
y necesario, conviene el sequimiento a lo largo de afos. Por Ultimo, siendo accesible y ofreciendo lo
adecuado y necesario a lo largo de afios, es imprescindible coordinar los servicios dentro y mas alla del
primer nivel de atencion” (Fernandez Galeano y Benia, 2014, p. 35).

El cambio del modelo de atencion, como objetivo estratégico y proceso en construccion, implica
entonces reconocer que incorpora una complejidad de fenémenos sociales, econdmicos y culturales que
se integran en un proceso complejo, dinamico y multisectorial, que va mas alla de la articulacion entre
distintos actores y que implica la construccion de una gobernanzay un liderazgo publico, estrictamente
ambos multiniveles, que requieren de modo relevante de una ciudadania mas critica y exigente.

La primera etapa construy6 una gobernanza del SNIS concentrada en particular en el liderazgo
publico, en medio de la lucha de actores, intereses, culturas y objetivos diferentes. Sin embargo, de
acuerdo a Fuentes (2015), los avances de implementacion logrados generaron un nuevo statuo quo a partir
de que un conjunto de actores —publicos, privados y sociales— conformaron una estabilidad en cuanto
a sus propositos y objetivos organizacionales. Este nuevo orden esta constituido principalmente por el
propio MSP, en tanto ha logrado un éxito importante en una iniciativa sumamente ambiciosa; por las IAMC
—prestadores privados del sistema que han logrado estabilizar su funcionamiento concentrado en menos
prestadoresy superando épocas de crisis recurrentes y quiebras constantes de organizaciones similares—y
por la poblacion usuaria, que ha accedido a una atencion sanitaria de calidad como nunca antes en el pais.

La discusion al presente radica en si este nuevo escenario puede verse como la fase expansiva y de
congelamiento del cambio realizado (Ronco y Lladd, 2000) —lo que podria dar lugar a implementar un
nueva fase del cambio pero sin retrocesos en los aspectos ganados dentro de la reforma— o si esta fase
no esta permitiendo pensar en nuevas acciones en cuanto a sus propositos sustantivos, que se resumen
en el concepto de “cambio en el modelo de salud”, objetivo que podria quedar neutralizado en aras de
la defensa de intereses especificos y parciales que se juegan en el sector al presente.

Dicho cambio implica la construccion de una gobernanza y un liderazgo publico, estrictamente
ambos multiniveles y multiescalares (Sandoval, Sanhueza y Williner, 2015), en tanto involucra distintos
niveles de gobierno y actores politicos no solo a nivel pais, sino dentro de la estructura del sistema de
salud. Concomitantemente, se deben generar diferentes acercamientos desde la politica publica a
territorios con disimiles necesidades.

Ambas dimensiones —niveles y escalas— deben dialogar para el avance de los liderazgos necesarios
para llevar adelante este cambio, en donde converjan las necesidades situadas, la comunicacidn,
informacion y los ambitos de decision en el marco de una politica global que lleve adelante una nueva
forma de atender la salud de la poblacidn, integrando la misma a dicho proceso.
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En Ultima instancia, esto requiere y se retroalimenta de modo relevante a partir del desarrollo de
una ciudadania mas critica y exigente, que junto a los trabajadores del sector salud acoten, controleny
limiten las logicas de los grupos de interés econdmico y/o profesional que detentan gran poder dentro
del sistema y cuyos intereses no siempre coinciden con los que impulsa la reforma analizada.

C. Gobernanzay liderazgos

Las formas de gobierno basadas en una pocas jerarquias y concentracion de poder formal recibieron
renovados impulsos en el periodo neoliberal de los 90, ingresando el mecanismo de gobernanza como una
de las estrategias para laimplementacion de politicas publicas a partir de acciones articuladas con distintos
actores por fuera del Estado. En ese escenario, a partir de la desigualdad de poderes acumulados por el
mercado, el Estado y la sociedad civil, tuvieron primacia las reformas privatizadoras, profundizandose
las inequidades sociales (Riffo y Williner, 2015).

Lejos de abandonar la necesidad de utilizar las practicas de gobernanza como mecanismo de
interaccion Estado-actores no estatales, en los nuevos escenarios politicos abiertos a partir de 2005 en
Uruguay se reanudo la discusion de cdmo trabajar a partir de esta concepcion en los procesos de reformas
llevados adelante por los llamados gobiernos progresistas. En esta nueva coyuntura, se propicio la
participacion deliberativa de la ciudadania y se conformé el espacio publico extra estatal, articulado en
redes con actores privados y organizaciones sociales, buscando acompaniar la figura del poder ejecutivo
con otros actores gubernamentales y no gubernamentales, para poner en practica reformas sociales
urgentes por entonces, como es el caso de la salud.

Las definiciones sobre la gobernanza, entonces, han incluido la participacion en las politicas publicas
de distintos actores y la necesidad de una articulacidon coherente, coordinada y un relacionamiento
basado en la cooperacion como factor principal. En este marco, la construccion de formas de gobierno
y liderazgos requiere de dos capacidades: i) capacidad de gobierno y capacidades de la sociedad civil,
articulando movimientos sociales y generando espacios de propuesta y control; y ii) construccion de
agendas conjuntas. Aporta entonces la definicidn de tres vértices de gobierno necesarios para una
arquitectura institucional: proyecto politico, gobernabilidad y capacidades de gobierno (Matus, 2007),
todo lo que se relaciona finalmente con el concepto de liderazgo (Riffo y Williner, 2015).

A partir de definir el liderazgo como la capacidad de generary procurar que otros promuevan acciones
colectivas para el bien comun, Crosby y Bryson (2005), en Riffo y Williner (2015), sefialan ocho estilos de
liderazgo efectivos para un mundo de poder compartido: liderazgo de contexto, personal, visionario, de
equipos, organizacional, politico, ético y de gestion de politicas, asi como las competencias necesarias.

Mientras tanto, el concepto de liderazgo publico se diferencia del concepto de liderazgo politico
—vinculado a las figuras de los partidos politicos— y del liderazgo social, vinculado a los movimientos
sociales. El liderazgo pUblico esta relacionado a las acciones en el marco de lo publico, gubernamental y no
gubernamental, en donde tanto a través del Estado como a través de esferas por fuera de los gobiernos,
se construyen acciones para prestar servicios o bienes a la comunidad. Esto se liga estrechamente con la
participacion ciudadana en los asuntos publicos y el fortalecimiento del control para el interés general, ya
que largamente se ha demostrado que ni solo el Estado ni solo el mercado pueden resolver las principales
dificultades sociales. En el marco de los Estados de derecho, los liderazgos publicos evocan la necesidad
de sortear los intereses privados y corporativos, construyendo en ese proceso el concepto de “bienes
comunes” o de "“lo comdn” (Ostrom, 1990), construccion esta indispensable para que dicho interés general,
expresado en liderazgos sociales varios, pueda alcanzar primacia por sobre los intereses privados, en
particular los de los grandes actores economicos y su capacidad de presion sobre los gobiernos.

El concepto de liderazgo publico ha sido usado también como sindnimo de liderazgo transformacional,
en tanto acciones que buscan el bien comun, permitiendo la existencia de una multiplicidad de lideres sin
autoridad (Heifetz, 1994). Dentro de este marco, también se sefialan los denominados lideres globales, en
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tanto estos tienen como caracteristica central entender y respetar las diferencias culturales, conformar
redes y alianzas y, especialmente, distribuir el poder. Asi, el lider global es el lider transformacional
integrado a la realidad compleja del siglo XXI (Fernandez, 2015). De todos modos, si bien se incorporan
nuevas habilidades para poder desarrollarse en nuevos contextos, puede observarse que mucha de la
literatura actual sobre liderazgo permanece poniendo el centro en la caracteristica individual ligada al
lider carismatico con autoridad formal.

Simultaneamente, las nuevas formas de gestion y gobierno precisan cerrar el desencuentro entre
el pensar y el actuar; reducir los niveles de jerarquias; desarrollar la autonomia de equipos de trabajo y
promover el dialogo entre las distintas areas, niveles y actores del sistema, explicitando las estrategias
y objetivos a sequir, buscando legitimar y empoderar al conjunto en el logro de una mirada comun. Para
todo ello es necesario identificar los verosimiles existentes, |a realidad social que prima en tanto valores,
culturas y creencias (Zanelli y Silva, 2008).

Indefectiblemente, entonces, tanto para aplicar nuevas formas de gobierno como para generar
liderazgos publicos, es necesario un rol activo del Estado responsable de fortalecer, formar e implementar
las condiciones necesarias para este ejercicio. Asi, se deben considerar los distintos niveles de accién en
una politica publica, desde el poder ejecutivo hasta los usuarios de la misma, siendo necesario construir
entre esos extremos liderazgos publicos transversales de dicha politica. Consecuentemente, el conflicto
entre las partes no se salva sino que se gestiona, se negocia, se acuerda y se intersecta en sus diversos
planos, lo que hace que los n lideres formales y no formales, mas constructivos que disruptivos, establecen
los pactos y acuerdos necesarios para un desarrollo incluyente. Esto requiere de fomentar un discurso
compartido y practicas comunes, proyectos de mediano y largo plazo y las organizaciones y espacios
necesarios para hacerlo posible.

Esta forma de liderazgo toma por lo tanto distancia de las concepciones mas individualistas,
motivacionales, de incentivos y ligadas a la autoridad formal para lograr los objetivos propuestos,
tendiendo a enfocarse en cambio en las acciones, actividades y procesos que constituyen la estructura
social (Heifetz, 1994). Asi, el liderazgo publico se relaciona con una concepcion de proceso, implicando
una perspectiva que complejiza el campo social y tiende a una planificacion situacional (Riffo y Williner,
2015). Enrelacidn con dicha concepcidn de proceso, se pueden sefalar diferentes tipos de liderazgos que
deberian primar para la mejor evolucion en cada momento: en las fases iniciales en donde se plantea el
problema a abordar son relevantes los liderazgos personales y contextuales; en las fases del disefio, el
liderazgo de los equipos y la organizacion aparecen como centrales; mientras que en la de implementacion,
elliderazgo politico, éticoy la capacidad de gestidn se sefialan como primordiales (Crosby y Bryson, 2005).

D. Paraunanueva etapa de reformas de la salud en el Uruguay

Como se desprende de lo sefalado al comienzo del apartado anterior, mas de una década atras, la
gobernanza, incluyendo la participacion deliberativa, estuvo presente en la fase de deteccion del problema,
el disefioy laimplementacién de los cambios del sistema de salud en su conjunto en el Uruguay. Esta fase
incluyd liderazgos politicos y técnicos, construccion de gobernabilidad, pactos sociales, articulacion de las
demandas, acuerdos compartidos, liderazgo de equipos y organizacion, asi como capacidad de gestion.
En esa etapa inicial hubo acuerdos entre actores, una consecucion coherente de acciones claramente
definidas a partir de los mismos y una cooperacion entre las partes en la ejecucion de la agenda concertada.

En los doce afios transcurridos, hubo cambios sustantivos en los modelos de financiamiento y
de gestion, a partir de un liderazgo directivo entrelazado con formas de gobernanza y participacion
deliberativa. Mientras tanto, como se sefal0, el cambio de modelo de atencion va mas alla de la articulacion
entre distintos actores (OPS, 2015), porque exige cambiar simultaneamente organizacion del trabajo,
capacidades técnico-profesionales, relaciones interprofesionales, intercambio con saberes populares,
modificacion de concepciones salud-enfermedad-proceso de atencion.
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La profundizacion del cambio de modelo de atencidn, concebida entonces como un proceso, depende
necesariamente entonces de nuevas modificaciones organizacionales —en cada prestador, en la organizacion
del trabajo, en la descentralizacion— pero también en la macro organizacion Estado—Pais, lo que requiere y
justifica la necesidad de incorporar los n liderazgos con y sin autoridad formal (Leopold, Correay Lens, 2015). En
la practica, se trata de impulsar el pasaje de un sistema insuficientemente abierto a uno decididamente abierto
y mas complejo, capaz de integrar nuevos actores sociales al sistema de salud, mas alla aun del actual SNIS.

Complementariamente, requiere resignificar la dimension politica, asignando un papel central a la
dimension comunicacional. Esto incluye establecer la diferencia, la distincion interdiscursiva, la expresion
de juicios de valor con respecto a otros y la disputa en el campo simbélico de la hegemonia del sentido
(Sznaider, 2015). Significa establecer acciones y practicas, creando un propdsito comun que modifique los
verosimiles presentes en cuanto a pautas de atencion, salud, enfermedad y el relacionamiento usuario-
sistema-trabajadores. En otros términos, como recuerdan Riffo y Saavedra (2013): “El discurso es el arma
por la cual el poder se constituye como tal, pero ademas el medio por el que se lucha y a través del cual
se lucha” (Foucault, 1999: 26).

Puesto el foco en el cambio de modelo de atencidn, entonces, se trata de un proceso transversal
que requiere de construir un nuevo discurso, acciones y herramientas claras de ejecucion. Debe primar
una perspectiva de largo plazo, de proceso, que puede llegar a demorar el logro del objetivo pero que
esta mediado por la instalacion consecutiva y sin pausa de acciones concretas. Es aqui en donde el plano
discursivoy la necesidad de comunicacion y transmision debe incluir los avances que se vayan concretando
y las acciones a sequir para construir una nueva vision y realidad en el campo sanitario. Es decir, se trata
de procesos con resultados constatables.

En sintesis, el cambio de modelo requiere de una construccion colectiva para ser desarrollado en el
marco del pentagono del buen gobierno, constituido por el equilibrio entre la politica, |a ética, la técnica,
las normas y procedimientos y las acciones consensuadas colectivas (Suarez, 2000). Al igual que en el
triangulo de Matus (2007), el liderazgo es muy importante.

Perolos n liderazgos presentes en los distintos niveles del sistema de salud, abierto y complejo, como
campo en donde intervienen multiples actores (Bourdieu, 1997), diversifican y complejizan el equilibrio
mencionado en el parrafo anterior, el cual debe emerger no solo desde la cUspide que gobiernay gestiona
el sistema, sino estar presente en cada participante, para evadir o superar los verosimiles presentes y los
corporativismos, modificando asi las estructuras consolidadas. Se propone considerar que el maximo de
eficiencia se puede lograr, ademas de democratizando la informacion, activando y/o mejorando la participacion
ciudadana y horizontalizando las distintas organizaciones que integran dicho sistema, cuando el discurso
colectivo y las practicas que emergen estén en sintonia con nuevas pautas de enunciacion y utilizacion
(Suarez, 2000). Esto no quiere decir dejar librado el proyecto al tiempo sin control y el azar sino, por el
contrario, requiere de acciones permanentes, objetivos claros, trasmitidos y consensuados de estas practicas.
Requiere cercanias, aproximacion y consideracion de las diferencias locales y/o diferencias especificas.

E. Elano2017: ;un nuevo impulso?

Durante 2017, diversos aportes y posicionamientos sefialaron variados diagndsticos de situacion, criticasy
propuestas sobre la salud en el Uruguay: i) El 11 de julio la Federacion Uruguaya de la Salud, la Federacion
de Funcionarios de Salud Publica, organizaciones de usuarios de la salud y la Organizacion Nacional de
Asociaciones de Jubilados y Pensionistas del Uruguay presentaron una serie de propuestas para profundizar
el SNIS; ii) El partido de gobierno (Frente Amplio, (FA)) lanzd una serie de iniciativas enmarcadas por
la orientacion “Construyendo Salud. Hacia la segunda generacion de reformas”, entendiendo que el
SNIS es una de las principales y mejores transformaciones que el pais ha vivido en la Ultima década ;
iii) El 17 de octubre, |a presidencia del FA visito la sede del Plenario Intersindical de Trabajadores-Convencion
Nacional de Trabajadores, convergiendo en el interés de defender y profundizar el SNIS. Asimismo, se
precipitaron opiniones de otros actores, como el movimiento de usuarios y ex jerarcas ministeriales de
periodos anteriores de gobierno (Olesker, 2017), haciendo aportes a esta discusion.
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Las expresiones en el lanzamiento de la iniciativa del partido de gobierno que realizara el Ministro
de Salud Publica Jorge Basso (2017), abarcaron los siguientes elementos: a) visibilizar lo logrado en la
consolidacion de una cobertura de salud universal, equitativa y de calidad; b) defender la reforma frente a
los cuestionamientos; c) hacer un buen uso de los dineros publicos; d) mejorar la integracion de prestadores
publicos y privados, estableciendo limites a la competencia signada por el lucro, mediante la fijacion de
aranceles para los servicios que se intercambien; e) realizar cambios en |a gestion de ASSE tendientes a
profesionalizar su gestion; f) propender a un uso adecuado de la tecnologia sin despilfarros de recursos
y g) mejorar la canasta de prestaciones obligatorias a usuarios. Todo esto en el marco de convocar a la
participacion social y politica en la construccidn de la agenda de reformas.

Las propuestas refieren entonces al SNIS en general y, en particular, a ASSE y sus retrasos,
incluyendo referencias a su organizacion, sistemas de informacion deficientes y exceso de centralizacion.
Simultaneamente, las Juntas Departamentales de Salud presentan debilidades, las organizaciones de
usuarios no se fortalecen suficientemente y permanecen discusiones sin saldar en cuanto a los prestadores
publicos que nointegran el SNIS (Sanidad Policial, Sanidad Militar y el Hospital Universitario, entre otros).

En términos generales, se hainstalado en el debate que los principales problemas del SNIS estan en
las limitaciones y resistencias de las organizaciones y en la llamada memoria institucional de los prestadores,
lo que se expresa elocuentemente en las dificultades de coordinacion. El perfil de los profesionales, por su
parte, presenta carencias formativas para el trabajo socio-sanitario, enfoques de género y otros capitulos
de la salud colectiva, asi como para la coordinacion multidisciplinar, multiprofesional e intersectorial entre
los distintos niveles, tal como sefialaran Fernandez Galeano y Benia (2014), poco tiempo atras.

Elnuevo escenario parece tener en la meta original de “cambiar el modelo de salud”, la convocatoria
integral e integradora de todos los aspectos que hacen a la “salud como un derecho”, aunque llama la
atencion que esa expresion no aparece en el discurso de gobierno. La ventaja de adoptar el enfoque de
derechos consiste en que posibilita evaluar lo realizado en todos los aspectos, incluyendo arquitectura
institucional, financiamiento, gestion, metas asistenciales y participacion. Concomitantemente, se pueden
evaluar asi objetivos cumplidos total o parcialmente, rezagos existentes y nuevos desafios, evadiendo al
mismo tiempo el riesgo de quedar estancados en una vision eternamente coyunturista que quede atrapada
en las resistencias a cambiar de quienes han logrado estabilizarse y funcionar en el marco del SNIS, los
que tienden a mirar el modelo solo desde sus virtudes. Este es el mejor modo de promover y acoger la
discusion sobre diversas dificultades, incluyendo especialmente la situacion de ASSE.

En particular en relacion a los trabajadores del campo de la salud, no debe olvidarse que el MSP
ejerce una rectoria compartida con potentes actores, tanto sea para la formacion y planificacion de los
profesionales necesarios, sus capacidades y competencias, como la organizacion del mercado de trabajo.
Si bien desde la reforma de la salud se ha fortalecido la actividad del MSP en este campo, creando un
sector especifico de trabajo y participando en diversos espacios, no define la cantidad de profesionales
ni sus competencias, las cuales estan a cargo de las organizaciones universitarias y del Ministerio de
Educaciony Cultura. Complementariamente, en lo que refiere a las condiciones de trabajo, estas dependen
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MSP, 2011). A su vez, las organizaciones de salud demandan
distintos tipos de profesionales y los propios trabajadores, a través de consolidados sindicatos, juegan
un papel fundamental en este campo. El mismo se convierte entonces en un espacio de disputa en el
seno de la gobernanza, interviniendo y formandose de distintas maneras los posibles lideres del proceso.

Explicitamente, se propone considerar que para proyectarse hacia un ideal de modelo de salud “no
hospitalocéntrico”, es necesario construir un discurso que aliente a dialogar a los mas variados actores
que quedan actualmente en los margenes del sistema de salud. Por ejemplo, el sistema de ensefianza,
la academia en general, otros sindicatos, las organizaciones barriales, los gobiernos departamentales.

Por otra parte, el analisis tiene que considerar la existencia de una lectura “optimista” y demasiado
satisfecha de los usuarios, motivada por las notorias mejoras en los indicadores de atencion, incluyendo
todo tipo de consultas y uso de diversas tecnologias de diagndstico. En efecto, los seres humanos se
comportan —nos comportamos— tal como lo ha sefalado |a teoria del pajaro en mano que posibilito el
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Premio Ndbel de economia para Daniel Kahneman en 2002: priorizando fundamentalmente no perder
lo que ya se posee (Kahneman y Tversky, 1979).

Ahora bien, para que esta segunda fase, etapa o generacion de reformas no se agote rapidamente
en una centralizacidn propositiva desde arriba, es necesario que, junto con la convocatoria y/o recepcion a
y de la participacion, se adopten medidas de disefio organizativo convergentes. Es decir, la sola invocacion
a la participacion presenta caracteristicas modernistas que no logran seguirle el ritmo al primer cuarto
del siglo XXI. El disefio debe asumir que incluso la defensa requiere de la profundizacion, por ejemplo,
universalizando el aseguramiento, ampliando las prestaciones (salud mental, salud sexual y reproductiva,
salud bucal), implementando planes integrales y normativizando la complementariedad (Olesker, 2017).

Por lo tanto, no se trata solo de defender. La mejora del SNIS requiere de una profundizacion de la
descentralizacion y de una permanente planificacion multinivel y multiescalar, la que es condicion para
hacer necesarias otras participacionesy los n liderazgos. Es decir, no habra participacion si las relaciones
no requieren de mas participacion.

Todo esto implica modificar los tipos de relaciones, enfocandose a la creacion de redes basadas en
la deliberacidn, informacion y conocimiento, en base a un gobierno abierto y comunicativo. Los lideres
sociales aparecen aqui como referentes ineludibles para el involucramiento ciudadano y colectivo en la
gestion de los cambios necesarios, para que mas alla de una cobertura universal de salud, se asista a una
salud de calidad para toda la poblacion. Complementariamente, la descentralizacion implica la organizacion
de las necesidades en microrregiones (Cuervo, 2017), lo que requiere de informacion, seguimiento de las
carencias, determinacion de tareas y responsabilidades locales y globales. Los n lideres trascienden lo
politico y permiten dar continuidad a la gestion y construccion del cambio mencionado.

Sin embargo, el dialogo presenta caracteristicas dicotomicas entre la fuerza politica de gobierno
y la oposicidn, al mismo tiempo que se abren nuevas discusiones y propuestas que incluyen el repensar
integralmente el SNIS, desde las metas asistencialesy el calculo de las capitas por riesgos, pasando por el
lucro en las organizaciones de salud (Fleitas, 2017), las metas asistenciales territoriales (Olesker, 2017), el
relanzamiento del rol de los directores departamentales de Salud y de las Juntas Departamentales de Salud.

Sin ninguna pretension de saldar estas discusiones, lo que puede observarse es que el 2017 abrié un
nuevo escenario en el campo de la salud en el Uruguay. Queda por ver si esto generara una acumulacion que
lleve a un nuevo impulso de cambios o serd solo la defensa de lo conquistado hasta el presente. Ello dependera
de la vision compartida de esa necesidad por todos los integrantes del sistema y la disposicion de volver a
trastocar las infraestructuras y las arquitecturas organizacionales, tal como se realizo en el primerimpulso.

F. Conclusiones

Si se sostiene, como al principio, la constitucion inmanente del liderazgo y la estructura, existen
diversos planos en los cuales se desarrolla esta problematica a partir de la implementacion efectiva de la
reforma: el del control jerarquico desde la estructura tecno-burocratico ministerial, el del control social y
neocorporativo centrado en la JUNASA (Setaro, 2014) que se implementa a nivel nacional y regional, el
de |a propia organizacion del prestador publico de salud, ASSE (creado con la Reforma) y el de cada uno
de los restantes prestadores del sistema.

En cada uno de estos planos y a diferentes escalas, se ponen en juego el conjunto de problematicas
analizadas en este articulo: el trazado de objetivos comunes, orientados a profundizar en el cumplimiento
de los objetivos estratégicos de la reforma; la construccion de un discurso unificado coherente con
esos objetivos; la permanente construccion de una gobernanza cada vez mas compleja en cada nivel,
crecientemente participativa e incluyente y el impulso de liderazgos multiples orientados a aquellos
objetivos y con capacidad de construir gobierno.

En el caso especifico del prestador publico, ASSE, —el mayor del sistema, Unico que cubre todo
el territorio nacional, el mas potente en cuanto a la red de atencion primaria (RAP)— ademas de estar
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atravesado portodos estos desafios, existe coincidencia generalizada de que requiere de una reconfiguracion
organizativa a diez afos de su creacion. Asumiendo que la clave de la misma es la descentralizacion
—operativa, administrativa y politica— es necesario entonces perfeccionar los sistemas de informacion
actuales y las practicas organizativas, en tanto si bien se ha avanzado en la descentralizacion de los
servicios de salud no se ha avanzado en la descentralizacion de la toma de decisiones, lo que enfatiza
los formatos burocraticos de gestion. Es decir, la descentralizacion de los servicios con la centralizacion
de la gestion y la toma de decisiones colisiona con la posibilidad de promover y hacer lugar a n lideres
actuando en el proceso de cambio del modelo de atencion.

Dicha descentralizacion, en particular a nivel departamental, se intersecciona con la posibilidad
de desarrollar a mayor nivel el papel de las Juntas Departamentales de Salud (JUDESA), los Consejos
Consultivos y las Direcciones Departamentales de Salud, instancias claves para hacer que el sistema de
salud gane en porosidad, en particular en cuanto a su capacidad de ampliar los espacios de participacion
social y ciudadana, al mismo tiempo que en eficacia en cuanto a la planificacion a nivel local.Y esto solo
es posible si, mas alla de hacer llegar la cobertura de salud a toda la poblacion, tarea primordial, se logra
incorporar otras practicas de gestion de su propia organizacion.

Siguiendo los criterios expuestos por Crosby y Bryson (2005), en la fase de implementacion de
un proceso de las caracteristicas de la reforma de la salud en Uruguay, el liderazgo politico, ético y de
capacidad de gestion, son primordiales. El desarrollo de este tipo de liderazgos, plasmados en n actores
y actrices, constituye un proceso complejo y contradictorio. Asumirlo como tal, promoverlo, superar
la tendencia a leerlo como una amenaza, es inherente a hacer lugar a nuevas formas de organizacion.
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XIV. Projeto Mulheres Seguras: um processo de formacao
de liderangas municipais para o desenvolvimento
local com perspectiva de género
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Resumo

O objetivo deste artigo é explanar a metodologia utilizada pelo Projeto Municipios Seguros e Livres de
Violéncia contra as Mulheres — Mulheres Seguras, como forma de debater a importancia de trabalhar a
questao de género e da violéncia contra as mulheres em territorios formados por Municipios de pequeno e
médio porte, com ampla vulnerabilidade social e com escasso acesso a conhecimentos técnicos qualificados
em relagao ao planejamento de politicas setoriais de desenvolvimento que reconhegam necessidades
especificas das mulheres e meninas. Desenvolvido pela Confedera¢do Nacional de Municipios (CNM), de
2014 a 2016, em 10 Municipios localizados no interior do Nordeste brasileiro, regido com o menor IDH
do pais, o projeto teve como principais objetivos oferecer a essas popula¢des oportunidades de acesso
qualificado a uma gama de conhecimentos e reflexdes sobre a situacdo das mulheres nesses territorios,
bem como promover a articulacdo de homens e mulheres de governos locais, da sociedade civil e dos
poderes legislativos municipais e capacita-los para o debate e o planejamento conjunto de politicas locais
voltadas a promocdo da igualdade de género e a prevencdo da violéncia contra as mulheres sequndo
suas proprias realidades e necessidades.
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Introdugao

O territorio “é o fundamento do trabalho, o lugar da residéncia, das trocas materiais e espirituais e do
exercicio davida” (Santos,1997:14). No entanto, esses espagos sociais sdo habitados por homens e mulheres
de diferentes etnias, faixas etarias e classes sociais, individuos que convivem, trabalham e usufruem das
cidades de maneira diferente. Devido a diversos tipos de desigualdades existentes entre os sexos, eles
vivenciam a vida urbana e a vida privada de formas diferentes, seja em grandes ou pequenos Municipios.

Voltar o olhar para as necessidades especificas das mulheres/meninas e incluir o critério de género
nas politicas publicas representa o reconhecimento da desigual situacdo que homens e mulheres vivem
em varias esferas da sociedade. Ao longo da histéria, o papel da mulher, construido sob o perfil da
subordinagdo, tem limitado suas possibilidades e oportunidades de independéncia social, econémica e
politica, e essa realidade indica a necessidade de planejamento de politicas que superem esse modelo
desigual das relagdes sociais de género (Gehlen, 2013).

Essa questao exige da administragao publica uma complexa reflexdo sobre essa categoria de
acdo, que é estruturada a partir de varias relagcdes de poder, de subordina¢do, de hierarquizacdo na
sociedade, que geram problemas especificos para o género feminino. Paralelamente, também é preciso
atentar para uma visdo mais contemporanea que busca desconstruir a categoria mulher e a identidade
feminina universal e enxerga-las como seres plurais, que agregam diferentes tipos de problemas sociais
relacionados também com outras categorias, como raca/etnia, geracdo, sexualidade e capacidade (Harding,
1993; Butler, 2003). O argumento de que as identidades dos individuos sao interligadas (género, raca,
etnia, classe social, orientacdo sexual, nacionalidade), e o modo como essas identidades sdo percebidas
e respondidas por outros deve ser parte necessaria ndo s de toda analise tedrica, como também de
processos de cria¢do de politicas publicas.

Essa tematica das relagdes de género e suas intersec¢des deve permear todo o processo de
desenvolvimento, de planejamento territorial e de planejamento nas organiza¢des. Reconstruir essas relagdes
& um caminho obrigatdrio para alcangar niveis elevados de bem-estar e qualidade de vida, além do aspecto
visivel do aumento do produto econdmico. E, como a equidade de género é parte constituinte do processo de
desenvolvimento —nas esferas sociais, econémicas e politicas—, o empoderamento das mulheres torna-se
um elemento central (Staduto e Kreter, 2017) a ser considerado por todos os niveis de governos.

Geralmente, o planejamento do desenvolvimento territorial e local é norteado por questdes como
0acesso aos recursos naturais, a geracdo de postos de trabalho, a produc¢do agricola e os impactos socio-
ambientais, a ocupacao territorial, entre outros temas considerados centrais. Nesse processo, vemos trés
desafios centrais, que foram tratados no Projeto Mulheres Seguras:

i)  Promover uma instancia de governanca local que articule os poderes publicos e diversos
setores da sociedade civil para o trabalho conjunto;

i) Incluir a perspectiva de género no processo de desenvolvimento territorial e no
planejamento de politicas publicas como um dos temas centrais para o desenvolvimento
social e econ6mico;

iii) Envolver as mulheres nos processos de tomada de decisdo, nos mesmos parametros
dos homens.

O Projeto Mulheres Seguras, mesmo possuindo um recorte na problematica da violéncia de
género, visa a criar condi¢bes para elevar a igualdade de direitos entre homens e mulheres, considerando
a equidade de género, sobretudo, pela participagdo mais ativa e consciente da populacdo feminina local
na gestao publica municipal. A boa governanca local ndo alcanga resultados positivos e duradouros se
ndo atentar devidamente para a igualdade de género e o empoderamento das mulheres.

As mulheres devem estar envolvidas nas tomadas de decisdo em todos os niveis, para que as
suas necessidades e prioridades sejam refletidas também no planejamento e no design urbano, nos
servigos sociais, estradas e transportes, habitacdo, agua, saneamento, gestdo de residuos sdlidos, gestdo
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ambiental urbana, paz e seguranca, gestao financeira, politicas fiscais, desenvolvimento econémico e
recreagao, como também em politica e administragao. Os governos locais tém potencial para promover
transformacdo e mudanca (UN-Habitat, 2008).

Diante dessa realidade, a Confederacdo Nacional de Municipios (CNM/Brasil), entidade municipalista
de representacdo e apoio as cidades brasileiras, decidiu implementar o projeto Municipios Seguros e
Livres de Violéncia contra as Mulheres — Mulheres Seguras , uma iniciativa-piloto executada de 2014 a
2016, com o apoio financeiro da Delega¢do da Unido Europeia no Brasil, em 10 Municipios brasileiros de
pequeno e médio porte localizados no interior do Nordeste, regido com o menor IDH do pais e com niveis
muito variados de desenvolvimento humano ao longo de suas zonas geograficas.

Cientes de que a violéncia contra as mulheres em ambito publico e privado é decorrente dos processos
de desigualdade de género e de que os Municipios de pequeno e médio porte sdo os mais carentes em
politicas publicas de enfrentamento a esses problemas, o projeto teve como principais objetivos oferecer
a essas populagdes oportunidades de acesso qualificado a uma gama de conhecimentos e reflexdes sobre
a situacdo das mulheres nesses territorios, bem como promover a articulagdo entre governos locais e
mulheres da sociedade civil e dos poderes legislativos municipais, capacitando-os para o debate e o
planejamento conjunto de politicas e a¢des locais de incentivo a igualdade de género e prevencao da
violéncia contra as mulheres e meninas, segundo suas prdprias realidades e necessidades.

A partir de um processo de geragao de conhecimento e acdo, visou-se a refletir sobre a desigualdade
e a violéncia de género em todas as suas formas e tipos, sobre as suas raizes culturais e sociais, sobre a
importancia de posicionar os homens jovens e adultos como alvos centrais das atividades de prevencao,
sobre a necessidade da incidéncia politica de mulheres junto as autoridades locais para a conquista de
direitos e empoderamento, entre outros pontos importantes. Estimulou-se, também, um debate que
contemplasse a problematica da insercao das mulheres nos espagos publicos urbanos e rurais, uma vez
que a preocupagao com a seguranca e o medo da violéncia limitam sua mobilidade e diminuem o seu
direito de usufruir das cidades com liberdade.

Esse texto ira explanar a metodologia utilizada por esse projeto, como forma de debater a
importancia de trabalhar a questdo de género e da violéncia contra mulheres em territérios formados
por Municipios de pequeno e médio porte, com ampla vulnerabilidade social e com escasso acesso a
conhecimentos técnicos qualificados em relagdo ao planejamento de politicas setoriais de desenvolvimento
que reconhecam necessidades especificas das mulheres e meninas.

A. Justificativa: por que trabalhar violéncia e género no ambito
do poder local

Grupos de mulheres e governos municipais possuem um papel essencial no reconhecimento da desigualdade
de género e da violéncia contra mulheres e meninas como um problema de todos e todas e na constru¢do
de estratégias para a conquista de Municipios mais seguros e acolhedores para as mulheres, meninas e
populacdo em geral.

A categoria de analise género levanta uma visao sobre as rela¢des socialmente construidas entre
homens e mulheres, servindo como instrumento para investigar a formacdo das relagdes de poder e
hierarquia criadas ha milénios em torno do que é considerado ser feminino e masculino. Esse conceito
discute as ideias construidas pela sociedade ao longo do tempo, responsaveis pela criagdo de papéis e
identidades diferenciadas para homens e mulheres (Scott, 1988).

A violéncia de género ocorre nesse contexto de relagdo de poder onde ha a dominagdo do homem
e a submissao da mulher. Os papéis desiguais impostos a cada um deles acabam por induzir relagdes
violentas e indicam que as agressdes por questdes de género ndo sdo frutos da natureza emocional
dos individuos, do stress, do alcool ou das drogas, mas sim do processo de socializa¢ao hierarquica a
que sao submetidos.
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Esse processo € universal. Em todos os paises, cidades e vilarejos do mundo existem mulheres
oprimidas, sofridas e vitimas da violéncia e da inseguranca. A opressdo fisica e psicoldgica costuma ser
praticada principalmente por parceiros intimos em relacionamentos abusivos, mas ndo esta restrita a
esse contexto. A vida das mulheres de todas as etnias e classes sociais é frequentemente afetada por
varios tipos de violéncias baseadas em seu género. Sob as formas fisica, psicoldgica, simbdlica ou sexual,
essas violéncias podem ocorrer em casa, no trabalho, nas ruas, nas instituicdes publicas, nos meios
de comunicagdo, nos transportes publicos, em uma infinidade de contextos, independentemente de
localizagdo e tamanho geografico do territdrio habitado.

No entanto, na maioria dos paises latino-americanos, as politicas pUblicas governamentais de
enfrentamento a violéncia contra as mulheres tendem a estar concentradas nos grandes centros urbanos.
No Brasil ndo é diferente, mas é preciso atentar para o fato de que os Municipios de pequeno e médio
porte sdo 97,6% do total do pais e concentram 57% da populagao feminina (IBGE, 2015), mulheres e
meninas de areas urbanas e rurais de territorios descentralizados, que estdao também vulneraveis a indices
consideraveis de violéncia de género, em suas diversas formas e tipos, mas vivem em total desamparo
no que concerne a aparatos de apoio e prevencao.

Um cruzamento de dados do Sistema de Informagdes sobre Mortalidade (SIM-DATASUS
—Ministério da Saude/Brasil), relativos ao ano de 2013, estimou que cerca de 33% do total de homicidios
de mulheres ocorridos nesse ano foram praticados por parceiros ou ex-parceiros, configurando uma média
de 4 feminicidios por dia no pais. A analise da distribuicdo geografica dos homicidios totais de mulheres
mostra que as maiores taxas médias de mortes segundo a populacdo estdo presentes em Municipios de
até 220.000 habitantes. No ranking das 100 cidades com maiores taxas, 78 possuem populacdo de até
30.000 habitantes (Waiselfisz, 2015).

Esses feminicidios sao retroalimentados por outras formas de violéncias sutis, naturalizadas e
disseminadas em diversos tipos de espacos sociais, seja de grandes ou pequenas cidades. A violéncia
simbdlica presente nos meios de comunicagdo, a dominag¢do masculina nos relacionamentos
afetivos, o assédio sexual e moral em ambientes educacionais e de trabalho, a violéncia obstétrica
naturalizada nas instituicoes de saude, a violéncia e o assédio sexual que ocorrem no transporte e
nos espacos publicos, a violéncia institucional perpetrada por 6rgaos de justica e seguranca publica,
sdo situagoes abusivas que reduzem a autonomia das mulheres, restringem sua liberdade, minam
sua saude emocional e levam a contextos mais graves relacionados a danos fisicos e até a morte
(Gherardi, 2017).

Os abusos que as mulheres e as meninas sofrem nas ruas e nos transportes coletivos sdo também
tipos graves de violéncia de género que tendem a ser esquecidos pelos formuladores de politicas publicas.
No entanto, os abusos, o medo e a desconfianca que acompanham as mulheres nas ruas de cidades de
todos os portes populacionais também tém que ser considerados quando se pensa no planejamento
urbano municipal.

Atematica da seguranca das mulheres nos espagos publicos, também trabalhada de forma especifica
no Projeto Mulheres Seguras, volta o olhar para o direito de transitar e usufruir das cidades sem medo e
sem violéncia, um tdpico muito importante a serincorporado em projetos que visam a combater a violéncia
contra as mulheres. A insegurancga nas ruas tem efeitos muito mais negativos na vida das mulheres do
que nados homens. A preocupacdo com furtos e roubos, o medo da violéncia e do assédio sexual limitam
a mobilidade das mulheres e reduz seu acesso aos espagos publicos, mesmo nas zonas rurais. Mudancgas
de trajetos e rotinas devido ao medo de transitar em alguns lugares em determinados horarios também
podem privar as mulheres de direitos basicos, como estudo, trabalho e lazer.

Mulheres sentem medo de ruas desertas, de lugares escuros, de pontos de 6nibus isolados, de
trajetos que passam por lugares com grande concentra¢do de homens, como bares, obras de constru¢do
civil e fabricas. Internalizam no seu cotidiano diversas praticas que as fazem se sentir mais seguras, como
ndo andar sozinhas e evitar sair de casa em determinados horarios. Essa é uma realidade que precisa
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ser reconhecida pelas administra¢des pUblicas municipais. E muito importante que os governos locais
planejem o espago publico com perspectiva de género, incluindo os direitos e as percepgdes das mulheres
e atentando aos principios da prevencdo e da seguranca.

Todo esse contexto danoso que envolve a vida das mulheres e meninas é ainda invisivel aos olhos
da maioria dos formuladores de politicas publicas e de grande parte da sociedade. E muito importante
que todos os niveis de governo reconhegam que a violéncia contra as mulheres é um problema de saude
publica, uma violagdo de direitos humanos e uma barreira na vida da populacdo feminina, em todos os seus
aspectos. Existe uma cultura da violéncia contra a mulher que precisa ser desnaturalizada e combatida.

A criacdo de leis federais e a via judicial ndo podem mais ser vistos como 0s Unicos recursos para
lidarem com conflitos relativos a violacdo dos direitos humanos das mulheres e meninas. E preciso trabalhar
com uma variedade de instrumentos que visem a promogao da igualdade de género e ao enfrentamento
da violéncia de forma holistica, incluindo o planejamento voltado a prevencdo, a agdo, a reparagdo e a
transformacdo de praticas e crengas.

Os governos municipais possuem um papel fundamental nessa jornada de busca pela igualdade
de género. S3o eles que estao mais proximos da populagdo e sdo eles os Entes federativos com maior
capacidade de ouvir diretamente as mulheres sobre suas principais necessidades. Varias frentes precisam
avancar juntas em nivel local, com iniciativas nas areas de educagao, cultura, segurancga, servigo social,
justica, planejamento urbano, transporte publico, entre outras. Para isso, se faz necessaria uma acdo
integrada de diferentes setores publicos e sociais, para unir esfor¢cos em torno das mais variadas a¢des no
ambito municipal para prevenir e combater a violéncia contra mulheres nos espacos publicos e privados.

1. Incentivo aos governos locais na implementagao de acordos internacionais

O Projeto Mulheres Seguras contribuiu para que cidades de pequeno e médio porte ndo sé promovessem
o enfrentamento direto a violéncia de género, mas também cumprissem, em nivel local e descentralizado,
as agendas globais de desenvolvimento humano e sustentavel. Tratou-se de uma grande oportunidade de
insercao de territdrios menores nas principais agendas internacionais, proporcionando o estabelecimento
de diretrizes alinhadas ao desenvolvimento sustentavel e a promocao universal da igualdade de género.
Os governos locais tém um papel e uma responsabilidade chave na implementacdo de convencdes e
acordos internacionais. Isto faz parte do seu papel como terceiro escaldo do governo.

Os instrumentos internacionais de protecdo aos direitos das mulheres tém como objetivo reprimir
mundialmente condutas relacionadas a discriminagdo e promover politicas que ensejam a igualdade entre
0s sexos e a eliminagdo da violéncia de género. Esses pactos, convengdes e plataformas de agdo surgem
a partir de uma série de discussdes realizadas por diversos paises em grandes reunides ou conferéncias
internacionais, que tém como objetivo tracar metas e solu¢des para problematicas sociais prioritarias.

O Brasil é signatario de todos os acordos internacionais que asseguram de forma direta ou indireta
os direitos humanos das mulheres. Ao trabalhar diretamente a promogdo da igualdade de género e
a prevencdo a violéncia contra mulheres e meninas, os Municipios cumprem diversas determinagdes
internacionais previstas na Convencdo sobre a elimina¢do de todas as formas de discriminagdo contra as
mulheres (Cedaw, 1979), na Convencao Interamericana para prevenir, punir e erradicar a violéncia contra
as mulheres (Convencdo de Belém do Pard, 1994) e a Declaragdo e Plataforma de A¢ao da IV Conferéncia
Mundial sobre a Mulher (Pequim/China, 1995).

Além desses acordos voltados especificamente aos direitos das mulheres, os governos locais
também podem contribuir amplamente para a implementacdo de outras agendas internacionais como
a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. Baseada no resultado da Cupula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentavel de 2002, na CUpula de 2010 sobre os ODM, na Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel de 2012 (Rio+20) e nos pontos de vista de pessoas em todo
o mundo, propde os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), compostos por 169 metas
universais associadas, a serem alcangadas até 2030.
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Os ODS devem ser cumpridos por todas as cidades do mundo e precisam serincluidos no planejamento
e na gestdao municipal. Segundo o item 20 da Agenda 2030:

A efetivacdo da igualdade de género e o empoderamento das mulheres e meninas dara uma
contribui¢do essencial para o progresso em todos os Objetivos e metas. Alcangar o potencial humano e
do desenvolvimento sustentavel ndo é possivel se para metade da humanidade continuam a ser negados
seus plenos direitos humanos e oportunidades. Mulheres e meninas devem gozar de igualdade de acesso a
educacdo de qualidade, recursos econdmicos e participagao politica, bem como a igualdade de oportunidades
com os homens e meninos em termos de emprego, lideranga e tomada de decisdes em todos os niveis.

Quando um Municipio desenvolve a¢bes de incentivo a igualdade de género e de redugdo da
violéncia contra as mulheres nos espagos publicos e privados, esta especificamente contribuindo para a
implementagao de trés Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel:

e Objetivo 5. Alcancar a igualdade de género e empoderar todas as mulheres e meninas.

e Objetivo 11. Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes
e sustentaveis.

e Objetivo16. Promoversociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel,
proporcionar o acesso a justica para todos e construir institui¢des eficazes, responsaveis e
inclusivas em todos os niveis.

Mais recentemente, em outubro de 2016, também foi realizada a Terceira Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat Ill), em Quito, no Equador, momento
em que foi aprovado outro compromisso internacional, a Nova Agenda Urbana (NAU), documento final
orientado para a a¢do — consagrado como Declaragdo de Quito Sobre Cidades Sustentaveis e Assentamentos
Urbanos para Todos. Essa nova agenda é entendida como uma extensao da Agenda 2030. Ao assinar
a declaracao, os Estados-membro da ONU se comprometeram a agir conscientemente ao longo dos
proximos 20 anos para melhorar todas as areas da vida urbana. A agenda n&o vincula os Estados-membros
ou prefeituras a metas ou objetivos especificos, mas estabelece normas para a transformacao de areas
urbanas em regides mais seguras, resistentes e sustentaveis, com base em um planejamento estruturado.

Essa agenda possui um foco no fortalecimento do papel dos governos locais na lideranga do
desenvolvimento urbano, propondo uma acdo integrada destes com organizacées multilaterais, setor
privado e sociedade civil, a partir de uma visdo de longo prazo, alinhada com 0s ODS e o Acordo de Paris.
Compromete-se a capacitar os governos locais na lideranca do desenvolvimento sustentavel e a apoiar
uma postura proativa no sentido de reforcar a resiliéncia, a eficiéncia de recursos, a economia circular e
abordagens baseadas em ecossistemas e desenvolvimento urbano sustentavel.

Em um encontro prévio ao Habitat Ill, realizado em maio de 2016, na cidade do Rio de Janeiro,
organizagdes de mulheres e ativistas feministas de varios paises latino-americanos se reuniram no Seminario
“Pra La e Pra Cad -0 direito das Mulheres as Cidades” e ratificaram a Declara¢ao do Rio O bem viver nas
cidades”. Esse documento reivindicava a inclusdo dos direitos das mulheres na pauta da Conferéncia
das Nagbes Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento Urbano Sustentavel e na Nova Agenda Urbana,
esclarecendo e conscientizando que ndo havera cidade justa, sustentavel, solidaria e sequra enquanto os
direitos das mulheres na sua integralidade, pluralidade, complexidade e dimensdes de classe, raca, etnia,
geracional, orienta¢do sexual e condi¢do fisica ndo forem totalmente incluidos e respeitados.

O Projeto Mulheres Seguras contribui para o fortalecimento da Nova Agenda Urbana (NAU) e
a Declaracao do Rio, pois prioriza a conquista de espagos publicos seguros, inclusivos, acessiveis e de
qualidade, com condi¢des adequadas para garantir o direito das mulheres e meninas a mobilidade, a
interacdo social e a uma vida livre de medo, inseguranca e violéncia. Ao promover o planejamento urbano
inclusivo e sensivel as necessidades especificas da popula¢do feminina, contribui para garantir o direito
a cidade por mulheres e meninas e gerar espagos publicos seguros e sustentaveis. Assim como a NAU,
esse projeto também visualiza os governos locais como os Entes que possuem a maior capacidade de
gerar politicas mais efetivas, por ser o nivel de decisdo mais proximo da populagao.
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B. Metodologia do projeto

Esse projeto desenvolveu um modelo de interven¢do ampliado, voltado a implementagao de atividades
concomitantes em varias cidades proximas de dois territdrios diferentes. O trabalho com grupos de
Municipios vizinhos possibilitou beneficiar um maior nUmero de mulheres, sensibilizar ao mesmo tempo
uma maior quantidade de gestores e gestoras locais, compartilhar boas praticas entre os participantes
e desenvolver politicas intermunicipais como, por exemplo, uma casa abrigo que atenda toda a regido.

Essa metodologia também permitiu uma economia de recursos financeiros, tendo em vista que
cada oficina ou seminario foi realizado em apenas um Municipio do grupo, mas reunindo os participantes
dos Grupos de Trabalho dos territorios vizinhos. A unido dos Grupos de Trabalho Municipais formou um
Grupo de Trabalho Intermunicipal, composto por representantes dos territorios ampliados localizados
em Pernambuco e no Rio Grande do Norte.

Como o projeto trabalhou em grupos de cidades vizinhas, uma das regras era que ao menos
uma delas deveria ter uma prefeita ou vice-prefeita, que se tornariam capitds de seus grupos e seriam
estimuladas a se tornarem lideres regionais no fortalecimento e na propagacdo da governanca local sensivel
as necessidades femininas e a geragdo de politicas para a redugdo da violéncia de género. As mulheres
estdo a frente de apenas 11,5% das prefeituras brasileiras. Em geral, governam territérios menores e
enfrentam diversos tipos de dificuldades politicas relacionadas a discriminacdo de género. Estimular a
lideranca de prefeitas em grupos de Municipios para o engajamento na luta contra a violéncia de género
foi uma das formas de contribuir para o empoderamento das gestoras locais beneficidrias desse projeto.

1.  Perfil dos Municipios parceiros do projeto

Os Municipios selecionados como beneficiarios do projeto se encaixaram nos seguintes requisitos
previamente estabelecidos: a) grupos regionais capitaneados por uma prefeita ou vice-prefeita; b) Municipios
proximos ou consorciados; ) grupos regionais com populagao total de no maximo 600 mil habitantes e
pelo menos um Municipio com mais de 5o mil; d) ao menos um com uma politica publica de assisténcia
as mulheres em situagao da violéncia de género; e) grupos compostos por no maximo cinco Municipios
e no minimo trés.

Os cinco Municipios trabalhados no territorio de Pernambuco (Carnaiba, Calumbi, Salgueiro,
SerraTalhada e Tabira) possuiam populagdes locais que variavam de 5.749 (Calumbi) a 83.712 habitantes
(Serra Talhada). O IDH-M dessas localidades eram baixos e médios, variando de o,571/baixo (Calumbi) a
0,669/médio (Salgueiro).

No Rio Grande do Norte, os Municipios parceiros de execuc¢ao do projeto (Florania, Caico, Jucuruty,
Parelhas e Santana do Matos) tinham populagdes entre 9.672 (Florania) a 66.246 habitantes (Caicd). O IDH
dessa regido variava de o,591/baixo (Florania) a 0,710 (Caicd), sendo esse o Unico Municipio do projeto
com um indice considerado alto.

2.  Pactuagao com governos locais

Os prefeitos e as prefeitas dos Municipios participantes assinaram um Termo de Adesdo, se comprometendo
a apoiar o projeto e a ceder funcionarias e funcionarios da administracdo publica para participarem
ativamente das atividades de capacitagdo, planejamento e execucdo de atividades em conjunto com a
sociedade civil.

Cada governo local ofereceu também algumas contrapartidas, como: estrutura (salas e equipamentos)
para a realizacdo das atividades previstas (oficinas e seminarios); transporte dos participantes do Grupo
de Trabalho Municipal até as cidades-sede das oficinas de capacitacdo e encontros de monitoramento;
alimentagdo do publico-alvo das oficinas e dos encontros; e conducao da equipe facilitadora do projeto
entre os Municipios.
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3. Formacgao de Grupos de Trabalho

Em cada Municipio do projeto foi criado um Grupo de Trabalho (GT) composto por cinco titulares e cinco
suplentes de diferentes perfis e setores, dando-se prioridade a participagdo de mulheres com potencial
de se tornarem ou se fortalecerem como lideres e vozes ativas no combate a violéncia contra as mulheres
junto aos seus setores de representagdo e ao governo local. Também foi permitida a participacdo de
homens, jovens e adultos. A conexao dos GT de um Grupo Regional de Municipios formou o GTI-Grupo
de Trabalho Intermunicipal de Seguranga das Mulheres.

A metodologia de desenvolvimento de a¢des por meio da participacdo conjunta de diferentes
atores se justifica pelo alcance de resultados mais proficuos e sustentaveis. A sociedade civil demanda e
o governo local escuta e abre oportunidades de participagdo social, em um mesmo espaco de atividades
em que ambos sdo sensibilizados e capacitados na tematica em foco.

Em sua estrutura, foi essencial que cada GT Municipal agregasse representantes do governo
municipal, da sociedade civil e do Poder Legislativo local. Essas pessoas se comprometeram a participar
de todas as oficinas, seminarios e demais atividades do projeto, de forma a adquirir formacao técnica
sobre a tematica em foco e trabalhar ativamente na realizag¢do de a¢des locais e na pratica de incidéncia
politica junto aos(as) gestores(as) municipais para conquistar as mudancgas planejadas.

Em Municipios menores, geralmente com menos de 20.000 habitantes, a presen¢a de movimentos
sociais, organizacOes da sociedade civil e liderangas de base é relativamente baixa. Nesses contextos, os
Grupos de Trabalho acabaram sendo formados, em sua maioria, por mulheres representantes do governo
local. Abaixo seguem as institui¢des representadas em cada Grupo de Trabalho Intermunicipal.

Quadro XIV.a
Instituicdes componentes do Grupo de Trabalho Intermunicipal de Pernambuco

Grupo Institui¢des Coordenadoria da Mulher (Salgueiro, Tabira), Secretaria da Mulher
Intermunicipal de governamentais (Serra Talhada), Secretaria de Assisténcia Social (Tabira), Secretaria de
Pernambuco representadas Desenvolvimento Social (Salgueiro), Centro de Referéncia de Assisténcia

Social (CRAS/ Salgueiro, Tabira, Carnaiba, Calumbi), Secretaria de
Desenvolvimento Rural (Salgueiro), Centro de Referéncia Especializado

de Assisténcia Social (CREAS/Tabira), Universidade Federal Rural de
Pernambuco, Instituto de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia do Sertao de
Pernambuco, Secretaria de Saude (Carnaiba, Calumbi), Secretaria de
Educagao (Calumbi), Secretaria de A¢do Social (Calumbi), Diretoria da
Mulher (Carnaiba, Calumbi), Centro de Referéncia de Atendimento a Mulher
em Situagdo de Violéncia (CRAM/Serra Talhada)

Institui¢des ndo Conselho da Mulher (Salgueiro), Associagdo de Mulheres de Salgueiro
governamentais (Amusa), Associagao do Movimento de Mulheres Urbanas e Rurais de Tabira
representadas (Amurt), Sindicato de Trabalhadores Rurais (Tabira, Serra Talhada, Carnaiba),

Associa¢des de Moradores de Bairro de Tabira, Pastoral da Crianga de Tabira,
Igreja Presbiteriana de Tabira, Associa¢do do Grupo Marias Artesas (Serra
Talhada), Centro de Educagdo Comunitaria Rural (Cecor), Associagao de
Mulheres e Jovens do Bairro da Cagep (Serra Talhada), Conselho Municipal
da Crianga e do Adolescente (Carnaiba), Rede de Mulheres Produtoras do
Pajeu, Diaconia (PE)

Fonte: Elaboragdo das autoras.
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Quadro XIV.2
Instituicdes componentes do Grupo de Trabalho Intermunicipal do Rio Grande do Norte

Grupo Instituicdes Coordenadoria da Mulher (Caicd, Santana do Matos), Secretaria da Mulher,
Intermunicipal governamentais Secretaria de Assisténcia Social (Caicd, Florania, Parelhas, Santana do

do Rio Grande representadas Matos, Jucurutu), Subcoordenadoria da Mulher e do Idoso (Parelhas), Centro
do Norte de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS/ Florania, Caicd, Santana do

Matos, Jucurutu), Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social
(CREAS/ Parelhas, Jucurutu)

Institui¢des ndo Conselhos da Mulher (Caico, Parelhas), Movimento de Mulheres do Seridd,
governamentais Sindicato de Trabalhadores Rurais (Caicd, Parelhas), Associagdes de
representadas Moradores (Florania, Jucurutu), Associacdo de Rendeiras (Jucurutu), Caritas

Diocesana (Caicd), Associagdo das Trabalhadoras Domésticas (Caicd), Grupo
dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM/RN), representantes
individuais da sociedade civil de todos os Municipios

Fonte: Elaboragdo das autoras.

C. Atividades desenvolvidas junto aos grupos de mulheres

As linhas estratégicas de ac¢do adotadas foram voltadas a sensibilizagdo e capacitacdo de atores e
atrizes locais a partir do compartilhamento e da produ¢do de conhecimentos especificos, oferecimento
de materiais de apoio técnico, criacdo de instrumentos de comunicagdo e de suporte técnico, além
do estimulo ao desenvolvimento frequente de experiéncias participativas, como a implementacio de
projetos locais, a realizagdo de auditorias de seguranga das mulheres nos espagos publicos municipais
e a incidéncia politica junto aos seus governos locais para a conquista das mudancgas almejadas, agdes
que estimularam o protagonismo e o empoderamento das mulheres junto as autoridades e aos seus
espagos de convivéncia social. Essa demanda de a¢des junto as secretarias de governo também serviu
como processo de sensibilizagdo de uma gama maior de pessoas e de abertura de olhares de agentes
governamentais para a problematica de género.

A partir de uma série de seminarios, oficinas e encontros de monitoramento fomentou-se o
protagonismo e a articulacdo de mulheres representantes de governos locais e da sociedade civil para o
trabalho conjunto. Fornecemos uma gama de conhecimentos e de ferramentas para elas, para que juntas
pudessem desenvolver a¢des de impacto nas comunidades locais e incidir politicamente junto aos(as)
gestores(as) dos poderes publicos para conquistar as mudancas que almejavam.

Na 1a Oficina de Trabalho, foram abordadas as questdes culturais e sociais que formam a complexa
engrenagem da desigualdade de género e da violéncia de género. A partir dessa reflexdo discutiu-se sobre
todos os tipos/formas e contextos que esse tipo de problema social ocorre, com especial atencdo para o debate
sobre a seguranca das mulheres nos espacos publicos, e introduziu-se um tema chave para a conquista de
direitos e empoderamento, que é aincidéncia politica (advocacy). No Ultimo trabalho em grupo dessa oficina,
cada GT Municipal se reuniu separadamente para a construcdo de projetos locais voltados a prevencao de
algum tipo de violéncia de género. Foram oferecidos diversos exemplos de a¢des simples e de baixo custo,
mas com grande impacto social. A partir de entdo as participantes do governo local e da sociedade civil
ja ganharam voz e foram para as ruas desenvolver diversos tipos de agdes como rodas de conversa com
homens em fabricas, associa¢des de bairro e presidios, programas de radio, sensibilizagdo de meninos e
meninas em escolas, palestras, pesquisas, passeatas, audiéncias publicas, entre muitas outras atividades.

A prevencdo foi um dos principais temas trabalhados. Procurou-se abrir os olhos das participantes
para aimportancia do trabalho de sensibilizagdo para a igualdade de género com homens adultos, jovens
e criangas, como forma de agir na raiz do problema. A ideia foi mostrar também que ndo devemos apenas
esperar que os poderes publicos tomem a iniciativa. Nos podemos mapear necessidades e agir por meio
da incidéncia politica, posicionando a agenda que defendemos junto as autoridades.

253



254

CEPAL - Serie Seminarios y Conferencias N° 93 Planificacion multiescalar: ordenamiento, prospectiva...

Além de realizarem acdes e projetos locais, representantes dos GTs se engajaram também em
diversos outros tipos de atividades, como a participagdo ativa em seminarios, conferéncias e reunides
com movimentos sociais, academia e atores governamentais municipais, estaduais e federais, sempre
levando propostas e divulgando o Projeto Mulheres Seguras. Os Municipios de Carnaiba (PE), Salgueiro
(PE), Serra Talhada (PE), Tabira (PE), Caic6 (RN) e Parelhas (RN) realizaram a Conferéncia Municipal de
Politicas para as Mulheres em 2015, com participacdo ativa de representantes dos GTs, sendo varias
eleitas para as Conferéncias estaduais e para a federal.

A 2a Oficina deTrabalho introduziu uma técnica chamada “Auditoria de Seguranca das Mulheres”,
criada no Canada, em 1989, pelo Metropolitan Toronto Action Comittee on Violence Against Women
and Children (Metrac). Trata-se de uma metodologia para avaliar os ambientes urbanos da perspectiva
daqueles que se sentem mais vulneraveis a violéncia e identificar caracteristicas fisicas e sociais que
tornam esses lugares inseguros para as mulheres (bibliografia).

As auditorias sao feitas por meio de caminhadas exploratdrias realizadas por um grupo de mulheres
que, a partir de suas percep¢oes e experiéncias, identificam fatores de risco nos territdrios percorridos
e incidem politicamente junto aos poderes publicos para a conquista das mudancas necessarias.
Trata-se de uma forma de reconhecer as mulheres como agentes ativos de suas comunidades e como
protagonistas na constru¢do efou transformacdo de seus contextos de vida (Rainero e Pérez, 2007;
Ciscsa, 2008).

O processo de Auditoria de Seguranca das Mulheres (Women's Safety Audit Process) combina
principios de Crime Prevention through Environmental Design — CPTED (Preveng¢ao do Crime por
meio do Planejamento Ambiental) com uma analise sensivel a género, interseccional e anti-opressiva.
Esse processo diagnostica as condi¢des de seguranga em um determinado espago publico, trazendo
diversos membros da comunidade para analisar e avaliar fatores fisicos e comportamentais que
estejam gerando riscos e inseguranga na perspectiva daqueles que se sentem mais vulneraveis a
violéncia. Esse processo visa também a proposicao, negociacao e implementac¢do de novas politicas
de seguranca e de gestdo de riscos (Women in Cities International, 2008 e 2010; Women's Initiatives
for Safer Environments, 2005).

Participantes de todos os GT realizaram Auditorias de Seguranca em seus respectivos Municipios,
identificaram os principais fatores de risco para as mulheres nos espagos urbanos percorridos e elaboraram
Relatdrios de Politicas de Seqguranca para as Mulheres nos Espagos Publicos, relatando para as autoridades
publicas todos as areas de perigo encontradas e propondo agdes de sequranca que poderiam ser
tomadas pelo governo local e por outros 6rgaos publicos, como policia e justica. Posteriormente, essas
mulheres marcaram reunides com prefeitos(as) e secretarios(as) e realizaram uma acdo de incidéncia
junto a eles para alertar sobre os problemas, negociar as propostas e conquistar a¢des de intervencdo
nos territorios auditados.

A 3a Oficina Técnica capacitou para a criagdo dos Pactos Municipais pela Nao Violéncia contra
as Mulheres. Os Pactos Municipais sdo importantes instrumentos de identificacdo de necessidades
prioritarias e planejamento de politicas de enfrentamento a violéncia contra as mulheres de acordo com as
necessidades locais. Um meio legitimo para demandar o compromisso do governo local no enfrentamento
a violéncia contra as mulheres. Trata-se de um plano de ag¢des inseridas em eixos tematicos prioritarios
(saude, educagdo, seguranga, justica, assisténcia social, mobilidade urbana), que aponta os caminhos
futuros que os Municipios deverdo seguir apos o término do Projeto.

Apds a oficina, a partir da interagdo democratica entre 6rgaos do governo local e representantes
da sociedade civil, as mulheres dos GT construiram seus documentos locais, promoveram cerimonias
municipais de lancamento e legitimacao junto as autoridades publicas e realizaram incidéncia politica
junto também as Camaras de Vereadores para a transformacao dos Pactos em Leis Municipais.
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1. Monitoramento

Os Encontros de Monitoramento tiveram papel fundamental nessa jornada. O monitoramento constante
das atividades junto aos Municipios parceiros foi importante para observar se as orientagdes e os
conhecimentos que estavam sendo transferidos nas oficinas técnicas estavam sendo assimilados e se
existiam duvidas em relagdo as atividades propostas para os GTs realizarem. Os encontros também
avaliavam a oficina anterior e retroalimentavam as a¢des posteriores, alinhando conhecimentos.

Trata-se de uma estratégia de gerenciamento de campo que contribui para alcangar o conjunto de
resultados previstos a curto, médio e longo prazo. Ajuda a perceber se o planejado esta sendo realizado
e se realmente esta contribuindo para as transformacdes desejadas. Além disso, proporciona a analise
darelevancia das atividades propostas diante das reais demandas e necessidades do contexto local onde
0 publico beneficiario se encontra, sendo o mesmo sujeito e objeto da agdo. Quanto mais elaboradas e
inteligentes forem as praticas de monitoramento, maiores serdo as chances de sucesso de um projeto e
de melhoria significativa na vida das pessoas.

2. Comunicagao

Durante a execugdo do projeto foram criados varios tipos de canais ndo so para auxiliar na comunicagao
dos GTs, como também para transferir mais contetdos técnicos. Desenvolveu-se um website proprio
sobre o projeto, perfis nas redes sociais e grupos de whatsapp. O radio foi também um instrumento muito
utilizado pelas mulheres participantes das atividades, que passaram a dar entrevistas sobre o projeto e
a desenvolver campanhas de conscientizagao como parte dos projetos locais.

D. Conclusao

Esse projeto teve uma duracdo total de dois anos, coincidentes com o penultimo e o Ultimo ano de
mandato dos governos municipais. Tratou-se de um periodo estratégico, pois ndo houve a quebra dos
trabalhos em decorréncia de eleicdes municipais e também nao coincidiu com os dois primeiros anos de
organizacdo e alinhamento com os governos regionais.

A participagao das mulheres representantes de drgdos dos governos locais foi muito intensa e
positiva. Em muitos momentos, os trabalhos foram mais impulsionados por elas do que pelas representantes
da sociedade civil. Mas, no geral, a interacdo entre esses dois publicos foi de muito sucesso e de muito
aprendizado para ambos. A participacdo de vereadoras foi menos intensa, com destaque e exce¢do para
alguns Municipios, porém também contribuiu para a consecu¢do e andamento dos trabalhos em algumas
cidades, principalmente no momento de aprova¢do dos Pactos Municipais nas Camaras de Vereadores.

A capacidade de lideranga e de incidéncia politica das mulheres dos Municipios trabalhados se
fortaleceu, trazendo muito éxito ao projeto e muitas conquistas locais. Muitas mulheres ganharam voz
e se sentiram empoderadas ao liderarem atividades nunca antes imaginadas. Diversas vozes femininas
da sociedade civil e do proprio governo local passaram a ser ouvidas e valorizadas pelas autoridades
locais, dando também maior destaque e poder aos organismos de politicas para as mulheres municipais
(Secretarias, Diretorias ou Coordenadorias da Mulher) e os Conselhos das Mulheres ja criados.

No Rio Grande do Norte, o Conselho da Mulher do Municipio de Florania foi reativado e também
ganhou f6lego a reivindicagao por uma Coordenadoria da Mulher na prefeitura. Santana do Matos criou
um Conselho da Mulher e Jucurutu conquistou a criagdo do Conselho e da Coordenadoria da Mulher. Em
Pernambuco, foi criado o Conselho Intermunicipal de Politicas para Mulheres, uma instancia dentro do
Consorcio de Integragdo dos Municipios do Pajeu (Cimpajeu).

A partir da realizacdo das auditorias de seguranga das mulheres em territorios urbanos vulneraveis
de todos os Municipios parceiros e da acdo de incidéncia politica dos GTs na negociacdo de propostas
com as autoridades locais, todos conquistaram diversos tipos de reformas urbanas voltadas a promocdo
de maior seguranca para as mulheres.
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Todos os Municipios trabalhados também criaram os seus Pactos Municipais pela Nao Violéncia
contra as Mulheres. Em quatro deles, gragas a incidéncia politica das mulheres, os Pactos transformaram-se
em Leis Municipais e ganharam legitimidade para serem implementados a qualquer tempo e em qualquer
governo. Apds a finalizagdo do projeto, a maioria dos prefeitos e prefeitas afirmaram estar buscando
apoio dos governos estaduais e federal para a realizagdo das a¢oes previstas nos Pactos.

Em relagdo ao empoderamento dessas mulheres constatou-se também um resultado inesperado.
Logo apds o encerramento do projeto, nas elei¢des municipais de outubro de 2016, houve um aumento
de 200% na participacdo feminina em candidaturas a prefeitas e vereadoras nos territorios trabalhados.
No grupo do Rio Grande do Norte, trés membros de Grupos de Trabalho Municipais foram eleitos,
sendo uma vereadora, uma vice-prefeita e um prefeito. A participagdo das mulheres em cargos eletivos
municipais, nas eleicdes de 2016, permaneceu praticamente a mesma no cenario brasileiro. Porém, o
Estado do Rio Grande do Norte elegeu 27% de prefeitas (contra os 11% em nivel nacional). No total, houve
a ocupacao de 44% dos cargos municipais eletivos nos 10 Municipios parceiros na execuc¢do do projeto.

Na Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), a partir dos resultados alcangados, ganhou
destaque a necessidade de uma maior participagdo feminina nos espacos de decisdo da politica local e
no mesmo movimento municipalista. Na busca de um alinhamento com o cenario latinoamericano, foi
criado o Movimento de Mulheres Municipalistas (MMM), langado no ano de 2017, com representacdo
estadual de prefeitas eleitas e indicadas pela entidade municipalista estadual para representar as mesmas
no movimento municipalista.

O MMM tem participagdo cativa no Conselho Politico da CNM e, fortalece o movimento municipalista
alinhando a¢des com as bancadas femininas do legislativo.
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