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Uruguay, Colombia y México, han
avanzado los ultimos afios en disefar e
implementar politicas publicas destinadas
a la reduccién de disparidades territoriales
y a la basqueda de la igualdad de acceso a
oportunidades de desarrollo en las zonas
mas rezagadas de los territorios.

El intercambio de experiencias y
conocimientos metodolégicos sobre estos
procesos constituye un ejemplo de
cooperaciéon Sur-Sur, que puede aportar a
la problematizacion de los desafios
pendientes en los tres paises.

La Oficina de Planeamiento y Presupuesto
de Uruguay, la Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano de México y
el Departamento Nacional de Planeacion
presentan en forma conjunta en el 2018 la
propuesta “Politicas Publicas y Equidad
Territorial en América Latina” al fondo de
cooperacion Sur Sur México- Uruguay.

El  proyecto  propuso generar e
intercambiar conocimiento como insumo
para el disefio, implementacién y
evaluacion de politicas publicas destinadas
a la equidad territorial en América Latina.

Para hacer factible este propodsito, propuso
conocer e intercambiar experiencias de
politicas publicas que se encuentran en
implementacion, destinadas a la reduccion
de brechas territoriales a nivel de América
Latina. Ademas, contribuir al disefo,
implementacion y evaluacion especifica de
politicas publicas que estan siendo
implementados por las instituciones
postulantes de Uruguay, Colombia vy
Meéxico orientadas a la equidad territorial y
por dltimo sistematizar y difundir
informacién sobre programas de equidad
territorial en América Latina y disefio de
plan de sostenibilidad.

El presente trabajo tiene como objetivo
aportar técnicamente al disefio,
implementacion y evaluaciéon de las
politicas publicas destinadas a la equidad
territorial en América Latina, a través del
analisis y sistematizacion de politicas de
desarrollo en la regiéon. La publicaciéon
contiene un capitulo destinado al caso
colombiano, otro al caso mexicano y uno al
caso  uruguayo. Ademds,  expone
conclusiones generales y recomendaciones
para cada caso y de tipo general,
orientadas a la reduccion de las
desigualdades territoriales.



Capitulo 1

Desde el siglo XIX, la constitucién histérica
de la administracion moderna ha dado a lo
local un lugar periférico en aquellas
distinciones identitarias basicas a través de
los cuales ha pretendido configurar su
espacio de actuaciéon: la  oposicion
“central /local”, asi como otras asociadas a
ella, (general / particular, concepcién/
ejecucion) ha sido parte del discurso que el
universo burocratico ha emitido sobre si
mismo. En él se expresa una pretendida
superioridad técnica y ética del polo central
o nacional sobre el componente local del
par opositivo mencionado (Bourdieu,
2001).

Ese lugar inferior conferido a lo local en el
juego de distinciones identitarias estatales
ha ido conformando las reglas que pautan

las relaciones entre los actores, sus espacios
de actuacién, sus jerarquias, los valores a
ellos asociados.

Asi, el mundo local ha quedado asociado a
un espacio folclérico en el que no se juegan
grandes partidas y que, para su propio
desarrollo, necesita la tutela de actores que
puedan sobreponerse a los particularismos
que supuestamente lo caracterizan.

Por su parte, las oposiciones a este discurso
han venido histéricamente desde las
lamentaciones romanticas o conservadoras
que ven en el “avasallamiento de lo
central” la pérdida del paraiso perdido.
Invirtiendo los términos de la oposicion, no
hacen otra cosa que reiterar la logica
opositiva que dicen enfrentar.

*Autor Fernando Pintos: Fernando Pintos es candidato a Doctor por la Universidad Catélica de Argentina. Cuenta con un maéster en

“Comunicacién en las organizaciones” por la Universidad Complutense de Madrid y estudios de posgrado en Desarrollo Local por la

Universidad Catélica de Uruguay en coordinacién conel Centro Latinoamericano de Economia Humana.Es experto en Desarrollo Local

y Descentralizacién, especializado en planificacion y gestién de proyectos sociales, con perfil en desarrollo y cohesion territorial.

Se ha desempefiado como consultor de diversos organismos nacionales e internacionales, entre los que se destacan la Oficina de

Planeamiento y Presupuesto -Unién Europea, la Agencia de Evaluacion del Estado (AGEV), FLACSO. También se destaca su

experiencia como investigador en 4reas de desarrollo social y econémico. Actualmente se desempefia como investigador de Desarrollo

Territorial y Gobernanza de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales. También es docente de la Tecnicatura en Desarrollo

Regional Sustentable, Facultad de Ciencias Sociales (UDELAR), y del Profesorado de Sociologia en el Centro Regional de Profesores del

Este (CeRP).



Desde la academia, la generacion de
discurso sobre la capacidad productora de
realidad del mundo local ha estado muchas
veces vinculado a la reflexién sobre el
desarrollo. Las teorias de la modernizacién
reforzaron ese lugar secundario de lo local,
como espacio de resistencia al progreso, de
rémora de relaciones sociales premodernas.
En los afios sesenta y setenta, los planteos
dependentistas tampoco confirieron un
papel relevante al campo local en la
constitucion de orden social, siendo
fundamentalmente reducido a un espacio
de manifestacion y reproduccién de las
logicas estructurales globales (Arocena,
2001).

Entonces, sea desde el Estado, desde los
actores politicos o académicos, se ha ido
construyendo en el siglo pasado un relato
que ha ido configurando internamente un
espacio de relaciones tipificado como
“local”, en referencia a un ambito “central”,
en el que se concentran las mayores
capacidades de producciéon de realidad.
Las mismas quedaron asociadas a agentes
nacionales como las clases sociales, las
empresas, las corporaciones o el propio
Estado, como los actores con mayor capital
para configurar el propio campo local.

Asi, la tradicién centralista presente en
todo el subcontinente latinoamericano se
ha ido configurando a partir de précticas
naturalizadas y discursos legitimadores,
que han asociado al territorio como un
espacio de baja significaciéon, de escasa
incidencia a nivel macroeconémico y de
poca capacidad para generar politicas de
impacto.

Aun asi, los territorios fueron objetos de
politica publica, y en particular de la

planificaciéon del desarrollo.

A mediados del siglo XX emergi6 la
necesidad planificacién regional, en tanto
politica publica para la promocién del
desarrollo, desde las instancias centrales
del gobierno. Iba dirigida a territorios
considerados rezagados, excluidos o
marginados (CEPAL,  2019). Esta
orientacion tuvo su momento entre los 50 y

70 del siglo pasado.

Durante la década de 1980, en el marco de
las politicas de ajuste y retracciéon del
Estado, la politica regional y sus
instituciones se desmontaron, y los
instrumentos de accién se desactivaron. En
respuesta a las  situaciones  de
desarticulacion de los aparatos
productivos, el desempleo y el retroceso
econdOmico de esa década, en los afios
noventa emergieron las ideas de desarrollo
local y las politicas de desarrollo
econdmico local, urbano y territorial. Este
enfoque buscé activar los recursos
particulares del territorio y enfatizando en
la articulacion con el mercado exterior y en
el establecimiento de alianzas sociales y
publico-privadas para el disefio y la
ejecucion de los procesos de desarrollo.

Sin embargo, en las tres décadas ultimas en
América Latina, el concepto de territorio, y
con él el de desarrollo, ha alcanzado una
relevancia significativa para las politicas
publicas y para la discusion académica en
general. La expansion de la urbanizacion, el
impacto de reformas politicas que han
implicado un importante traslado de
responsabilidades y recursos a los niveles

subnacionales de gobierno, la mayor
plasticidad de algunos sistemas
econdmicos locales para procesar la



complejidad de contextos globalizados,
entre otros factores, han hecho de los
escenarios  locales un  ambito de
importancia creciente a la hora de la
discusion sobre participacion, desarrollo,
expansion de la  democracia vy
reformulacion de los roles estatales.

Asi, en los afios 90 del siglo pasado, los
cambios impulsados en el marco de las
transformaciones de las relaciones entre
Estado, sociedad y mercado han llevado a
la  transferencia de responsabilidades a
niveles subnacionales de gobierno y a las
propias sociedades locales.

Fue un traslado de responsabilidades que
no estuvo en consonancia con la
construccion de capacidades en el sistema
social, una visioén colectiva del desarrollo,
liderazgos comprometidos con esa vision,
relaciones colaborativas entre actores,
participaciéon  ciudadana, ni impacto
efectivo en la mejora de los niveles de
desarrollo humano.

En particular, en el nivel de la generaciéon
de gobernabilidad, los procesos de
desarrollo de las autonomias politicas no
fueron resueltos, por lo general, de modo
que fueran de la mano de la expansion de
la ciudadania. Muchas veces han implicado
un abandono de los Estados centrales de
sus funciones globales y un reforzamiento
del poder de las élites locales para manejar
las relaciones prebendarias con su clientela.

Un factor reiteradamente encontrado como
disparador de iniciativas de desarrollo local
fueron los cambios de los “90, que sentaron
condiciones para una fuerte
heterogeneizacion de la sociedad civil,
expresion de una fuerte fragmentacion
social. En algunos casos este factor ha
operado como impulsor de la pluralidad de
iniciativas, pero paraddjicamente, ha
terminado siendo su propio limitante, pues
ha dificultado llegar a arreglos que
satisfagan a la variedad de intereses y de
actores.

Al inicio de este siglo, los gobiernos
nacionales recobraron el interés por
territorializar las politicas y reducir las
brechas de riqueza y desarrollo existentes
en los paises. Surgieron nuevos retos en la
planificacion multiescalar del desarrollo
(CEPAL, 2009) y las politicas territoriales
fueron una respuesta institucional a la
necesidad de articular las politicas locales
de desarrollo con las nuevas politicas
regionales. Surge un espectro o familia de
politicas territoriales, que han estado
muchas veces dispersas y desarticuladas,
expresion de la brecha practica entre los
esfuerzos locales y nacionales de
promocion del desarrollo territorial.

La agenda de politicas de reduccién de las
desigualdades territoriales a principios de
este siglo ha dado cuenta de estos déficits.
Las iniciativas de politica publica que
analizaremos a continuaciéon han sido

1. Aroca y Cuadrado (2014) identifican 2 tipos de politicas socioeconémicas que atienden problemas regionales: Politicas Regionales y

Politicas de Desarrollo Regional. En el caso de las primeras estdn enfocadas en los problemas derivados de las elevadas desigualdades

interregionales. En el otro caso, el interés viene dado en desarrollar ciertas regiones que han mostrado estancamiento y retraso como

resultado de agotamiento de recursos o resultado de crisis en un sector productivo particular. Las politicas de desarrollo regional

apuntarn a lograr objetivos de desarrollo de mediano y largo plazo, y tienen un componente participativo, mientras que las politicas

regionales son mds bien horizontales y no necesariamente incorporan procesos fuertes de participacién.



motivadas por la busqueda de un
encuentro mas feliz entre descentralizacion,
desarrollo y  reduccion de las
desigualdades territoriales.

Segun los énfasis particulares, las politicas
territoriales!  pueden agruparse en los
siguientes tipos (CEPAL, 2015: 79 y ss.):

a) Competitividad, corredores o areas de
desarrollo territorial

En primer término, se observa un grupo de
paises que ponen el acento en politicas de
desarrollo productivo o de generacién de
ventajas competitivas, procurando un
enfoque global se sustenta también en el
desarrollo de ventajas competitivas que
permitan una mejor insercion en la
economia global.

b) Infraestructura de conectividad e
integracion

El desarrollo de infraestructuras asociadas
a procesos de desarrollo econémico
aparece en el Plan Estratégico Nacional de
Argentina, Panam4d, Pertt y Colombia, con
especial vinculacién hacia la generacion de
ventajas competitivas. Se incluye en ciertos
casos los servicios sociales basicos, como lo
refleja el caso del Programa para el
Desarrollo de Areas Prioritarias, de México,
conducida por la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL).

c) Descentralizacion de competencias y
recursos

Las politicas que buscan fortalecer las
instituciones subnacionales de gobierno,
principalmente a partir de transferencias de
competencias y recursos, y mejora las
capacidades de gestion, tratan de resolver
los elevados grados de centralismo, y las
fuertes brechas en materia de competencias
institucionales, y de bajos niveles de
participacion ciudadana en los procesos de
gestion local. Algunas de estas politicas,
como en Ecuador o Bolivia, se insertan en
un proceso de cambios estructurales en el
modelo de desarrollo vigente. En las
décadas de 1980 y 1990, los procesos de
descentralizacion  generaron desajustes
fiscales (Gomez Sabaini, Jiménez y
Martner, 2017), que al ser corregidos dieron
lugar a una época nueva: “En este sentido,
y para finales de los afios noventa, se abog6
por una actitud més cautelosa hacia las
reformas descentralizadoras, imponiendo
marcos regulatorios mdés estrictos y
desarrollando sistemas de seguimiento y
evaluacion de los entes subnacionales”
(Daughters y Harper, 2007, citado en
Pinilla, Jiménez y Montero, 2014, pag. 84).2

d) Mayor articulacion y/o gobernanza
nacional-subnacional

Esta preocupacion esta presente en los
procesos en curso de elaboracion de nuevas
politicas nacionales de desarrollo regional,

2. No es la descentralizacion en si misma, sino las condiciones especificas de su aplicacion, las que pueden resultar en resultados sociales

y econdmicos positivos: “Se parte, por lo tanto, de la idea que tal vez es cierta clase de descentralizacién (mucho mds compleja) la que ha

podido promover la eficiencia en la provisién y realizacion de los derechos sociales en América Latina. Una descentralizacién que

impulsa la fortaleza fiscal de los entes subnacionales (principalmente su fortaleza tributaria), su autonomia, y que proporciona un marco

institucional efectivo, con sistemas de monitoreo, seguimiento y control. También son fundamentales las condiciones y las capacidades

gerenciales en las que se desarrolla el proceso” (Pinilla, Jiménez y Montero, 2014: 84).



como en México, Brasil y Chile. En el
primer y segundo caso (ambas Republicas
Federales), la mayor articulaciéon es
condicién necesaria para la coordinacion
entre los distintos niveles territoriales de
gobierno. En el caso de Chile, los cambios
legislativos van en el sentido de la mejora
de las capacidades de decision de los
gobiernos regionales en materia de
inversiones y gasto publico.

e) Formas de financiamiento

Existe una diversidad de fuentes de
financiamiento: Fondos Nacionales de

Desarrollo Regional, como lo muestran las
experiencias de Chile y Bolivia. Incentivos
fiscales para territorios especiales, como en
los casos de Manaos en Brasil, y regiones
extremas del norte y sur de Chile. Fondos
especiales de cooperacion internacional,
como el programa Uruguay Integra.
Regalias mineras, como en los casos de

Colombia y Perd, con Dbase en
hidrocarburos y  mineria  extractiva
principalmente.



Capitulo 2

El presente capitulo tiene como objetivo
exponer politicas de desarrollo territorial
en Uruguay entre 2005 y 2019, con un
énfasis especial en realizar una tipologia de
estas, en funcion de las prioridades de
intervenciéon y estrategias priorizadas.
También se pondra atencion en las
consecuencias sobre la produccion del
territorio y en su potencial capacidad para
reducir desigualdades.

En primer lugar, se da cuenta de los
resultados en materia de los principales
indicadores sociales y econdémicos a nivel
departamental, comparando su situacion

antes y después de las politicas
mencionadas. A continuacién se lleva a
cabo una presentacion del marco

conceptual desde el cual leer las politicas
que se expondrdn después. En la siguiente
seccion se realiza una lectura de las
principales orientaciones identificadas en el

Uruguay en materia de desarrollo
territorial, presentes en las politicas
publicas. A continuacién, se exponen

algunas de las principales acciones en
materia de desarrollo territorial, siguiendo
el marco conceptual elaborado.
Finalmente, se presentan conclusiones y se

*Autor: Fernando Pintos

realizan recomendaciones para un cambio
en materia de politicas territoriales en el
Uruguay.

Veamos ahora algunas variables que
pueden darnos indicios de cambios en
materia de desigualdad de desarrollo de los
territorios. Tomaremos los departamentos
como unidad de analisis, por la mayor
disponibilidad de datos histéricos de esta
desagregacion sobre otras (regiones, por

ej.).

El aporte al PBI de cada departamento ha
tendido a mantenerse relativamente
constante a lo largo del tiempo.
Montevideo aporta casi la mitad del
producto (49.8% en 2008 y el mismo
porcentaje siete afios después). Aquellos
que menos relevancia tienen al respecto son
Flores y Treinta y Tres, con porcentaje de
aporte que casi no varfan. Incluso en este
altimo, la tendencia es levemente
decreciente.

10



Si tomamos por grupos de departamentos,
conformando tercios en funcién de su
participacion en la generacion del
producto, el primero de ellos, tiende a
crecer levemente y esta compuesto siempre

Maldonado, Paysandd, Salto y San José
(salvo en 2008, afio en que Rio Negro
desplaza a Paysandd al segundo grupo,
probablemente por la incidencia del
proceso de construccion de la planta de

por los mismos departamentos:  Botnia (hoy UPM).
Montevideo, Canelones, Colonia,

Tabla 1: Evolucién del aporte departamental al PBI nacional
Departamento 2008 2011 2014 2017
Montevideo 49,8 50,3 50,2 49,8
Artigas 1,5 1,5 1,5 1,5
Canelones 9,3 9,3 10,2 10,6
Cerro Largo 1,9 1,8 1,9 1,9
Colonia 5 47 4.6 47
Durazno 1,3 1,4 1,4 1,5
Flores 0,8 0,8 0,7 0,8
Florida 2 1,9 2 1,9
Lavalleja 1,7 1,7 1,6 1,6
Maldonado 5,2 55 5,6 5,6
Paysandu 2,8 2,9 2,7 2,7
Rio Negro 3,2 2,6 2,3 2,2
Rivera 2.1 2,2 2.1 2
Rocha 1,8 1,9 1,9 1,9
Salto 2,8 2,8 2,7 2,7
San José 3 29 3 2,9
Soriano 2,3 2,5 2,3 2,2
Tacuarembd 2.1 2 2 2,1
Treintay Tres 1,4 1,3 1,2 1,2
Total Pais 100 100 100 100

Fuente: elaboracién propia en base a datos de OPP - OTU.

11



Tabla 2: Evolucion del aporte de grupos de departamentos al PBI nacional

Tercio | 78,3 78,4 79 79,2
Tercio I 13,2 13,2 12,7 12,3
Tercio lll 8,5 8,3 8,5

Total 100 100 100 100

Fuente: elaboraciéon propia en base a datos de OPP - OTU.

Si se observa en la evolucién del Indice de
Desarrollo Humano (IDH) departamental,
en todos los casos se aprecia una tendencia
creciente de los valores, aunque una mayor
variabilidad en que departamentos
integran cada tercio. En el primero de ellos
estin  Montevideo, Flores,  Colonia,
Maldonado y Rio Negro, en los cuatro
momentos considerados. El dltimo tercio

siempre esta integrado por Artigas, Cerro
Largo, Rivera y Tacuarembo, y en el
segundo Lavalleja, Salto y Paysandd. En
los demds casos hay variaciones hacia
arriba (Florida y Durazno), hacia abajo
(Soriano, Treinta y Tres), o varian
recuperando su posicion inicial (San José,
Canelones y Rocha).
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Tabla 3: Evolucién del IDH departamental

Departamento 2008 2011 2014 2017
Montevideo 0,808 0,830 0,839 0,841
Artigas 0,715 0,751 0,763 0,773
Canelones 0,747 0,759 0,783 0,798
Cerro Largo 0,722 0,733 0,745 0,783
Colonia 0,756 0,786 0,796 0,798
Durazno 0,724 0,755 0,772 0,791
Flores 0,753 0,772 0,795 0,799
Florida 0,737 0,776 0,787 0,802
Lavalleja 0,741 0,765 0,782 0,791
Maldonado 0,748 0,778 0,800 0,822
Paysandu 0,735 0,769 0,782 0,793
Rio Negro 0,767 0,786 0,794 0,804
Rivera 0,713 0,735 0,749 0,765
Rocha 0,737 0,748 0,761 0,784
Salto 0,733 0,765 0,775 0,787
San José 0,725 0,761 0,765 0,783
Soriano 0,742 0,769 0,776 0,793
Tacuarembo 0,725 0,744 0,754 0,776
Treintay Tres 0,738 0,751 0,758 0,771
Total Pais 0,769 0,792 0,804 0,818

Fuente: elaboracién propia en base a datos de OPP - OTU.

Si  consideramos la brecha entre el
departamento con mayor IDH y el que
tiene el menor en los tramos considerados,
la relacion es 1.129 en 2008 y 2011, 1.126 en
2014 y 1,099 en 2017. Excluyendo a
Montevideo, que registra el mejor valor
(siendo el tnico departamento por encima

del promedio nacional en todos los
tramos), la relacion entre el segundo mejor
ranqueado y el ultimo también tiende a
caer al principio y a repuntar después.:
1.076, 1.0723, 1.0738 y 1.0745.
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Tabla 4: Evolucion del indice Gini departamental

Departamento 2006 2009
Montevideo 0,455 0,443
Artigas 0,407 0,410
Canelones 0,422 0,393
Cerro Largo 0,419 0,402
Colonia 0,391 0,399
Durazno 0,414 0,400
Flores 0,397 0,379
Florida 0,380 0,374
Lavalleja 0,393 0,382
Maldonado 0,403 0,424
Paysandu 0,417 0,411
Rio Negro 0,399 0,397
Rivera 0,410 0,402
Rocha 0,412 0,391
Salto 0,461 0,436
San José 0,373 0,336
Soriano 0,435 0,414
Tacuarembo 0,421 0,409
Treintay Tres 0,407 0,403
Total Pais 0,455 0,438

2012 2015 2018
0,385 0,396 0,392
0,364 0,371 0,334
0,359 0,359 0,352
0,312 0,334 0,316
0,314 0,318 0,288
0,353 0,346 0,338
0,301 0,335 0,292
0,346 0,333 0,316
0,351 0,344 0,324
0,331 0,346 0,324
0,357 0,356 0,353
0,357 0,375 0,324
0,378 0,369 0,350
0,332 0,350 0,348
0,350 0,339 0,357
0,327 0,299 0,281
0,345 0,369 0,339
0,341 0,354 0,329
0,363 0,375 0,378
0,379 0,387 0,383

Fuente: elaboracién propia en base a datos de OPP - OTU.

Si consideramos la desigualdad interna de
los departamentos (medido a través del
indice GIINI), el panorama es diferente.
Solo Flores, San José¢, Durazno vy
Montevideo se mantienen dentro de su
grupo en los cuatro afios seleccionados.
Todos los demés se mueven entre grupos.

La brecha entre el departamento mas
desigual y el menos desigual es 1.219 en
2006, 1.318 en 2009, 1.279 en 2012, 1.324 en
2015y 1.326 en 2015.

En el caso del porcentaje de personas
pobres se observa un comportamiento
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similar. Un grupo de departamentos
compuesto por Colonia, Flores, Lavalleja,
Maldonado y San José se ubican de manera
constante en el tercio con menor pobreza,
Rivera y Cerro Largo en el tercio opuesto, y
todos los demds pasan de un grupo a otro,
pero tendiendo todos a disminuir sus
valores.

La relaciéon entre el departamento con
mayor porcentaje de pobres y el de menor
guarismo, tiende a crecer: es 2.955 en 2006,
5.932 en 2009, %6.142 en 2012, °514.125 en
2015 y ©5.411 en 2018. Estos valores

resultan sensibles a los extremos, por lo
cual si comparamos el menor valor y el
mayor en relacion con la media el
panorama varifa. La relacién entre el mayor
valor y la media es 1.636, 1.775, 1.536, 1.765
y 1.763 en los afios considerados. En
cambio, entre el menor valor y la media la
relacion es de 0.553, 0.510, 0.262, 0.125,
0.321 en cada afio, respectivamente. O sea,
la tendencia es a una mayor distancia de la
media de los casos mejor y peor
ranqueados.

4. Si excluimos a Maldonado, que tiene un valor significativamente menor de pobreza que el resto del pais en ese afio, el valor es 3.07.

5. Idem, 3.687.

6. En este caso excluir a Flores y San José lleva el valor a 5.136.
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Tabla 5: Evolucion de pobreza departamental (%)

Departamento 2006 2009
Montevideo 245 17,1
Artigas 39,6 26,1
Canelones 21,2 11,5
Cerro Largo 33,5 18

Colonia 17 8,5

Durazno 27,7 13,6
Flores 19,4 7,5

Florida 20,1 12,3
Lavalleja 21,9 11,3
Maldonado 13,4 4,4

Paysandu 26 15,2
Rio Negro 22,2 12,8
Rivera 35 17,9
Rocha 25,3 12,8
Salto 29,2 17,5
San José 20,8 9,2

Soriano 24,5 13

Tacuarembo 30,3 17,6
Treintay Tres 271 16,4
Total Pais 24,2 14,7

2012 2015 2018
11,3 8,7 7,3
11,5 6,9 7,1

6,4 4,2 3

10,1 73 7,5
2,2 2,2 1,8
54 9,9 4,7
3,5 0,8 1,7
5,5 3,9 2,8
4,7 3,8 3,8
2,1 2,9 1,7
7,1 5,9 4,7
6,4 6 3,4
12,9 11,3 9,2
8,7 5,7 3.9
7.4 4,8 5,2
4,2 1,1 1,4
54 3,2 3,6
8,8 8,1 4,7
9,3 8,3 7,4
8,4 6,4 5,3

Fuente: elaboracién propia en base a datos de OPP - OTU.

Otra posibilidad para analizar la inequidad
territoriales el camino seguido por Aboal y
otros (2018), a partir de la elaboracién de
un indicador sintético que mide nivel de
desarrollo de los departamentos de
Uruguay (IDD).

El enfoque de los autores toma la definiciéon
de desarrollo departamental de Ia
Direccion =~ Nacional = de  Relaciones
Econémicas con las Provincias de
Argentina (DINREP, 2015), la cual define al
desarrollo departamental como: “[..] Un
proceso que abarca multiples dimensiones
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cuyo resultado es la evolucién progresiva
del conjunto de la poblacion hacia
estindares mas altos de nivel de vida y de
mayor equidad. El concepto trasciende el
ambito meramente econdémico; es por ello
por lo que comprende no solo el
crecimiento del producto, la modernizacién
de la estructura econémica y la satisfaccion

como asi también de las instituciones
politicas, sociales y culturales de una
jurisdiccion determinada” (p.4).

El indicador considerada cuatro
dimensiones: seguridad ciudadana y
sistema de derecho confiable y objetivo,
sociedad incluyente, preparada y sana,

de las necesidades materiales de las mercados de factores eficientes 'y
personas, sino que también abarca la dindmicos, infraestructura  fisica 'y
sustentabilidad ambiental, el tecnoldgica.
fortalecimiento de los organismos publicos,

Tabla 6: Indicador de desarrollo departamental 2007-2015
Departamento 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Artigas 11,26 11,45 11,68 11,66 11,80 11,80 11,86 11,87 11,87
Canelones 1143 1183 11,76 11,76 11,86 11,89 11,95 12,00 12,02
Cerro Largo 11,38 11,76 11,81 11,64 11,61 11,74 11,77 11,70 11,77
Colonia 11,98 1217 1232 1226 12,36 12,25 1234 1238 12,35
Durazno 11,49 11,63 11,76 11,61 11,74 11,88 11,87 11,90 11,83
Flores 11,73 11,91 12,05 12,11 12,02 11,95 11,95 12,15 12,17
Florida 11,56 11,84 11,83 11,90 12,05 12,03 12,05 12,11 12,13
Lavalleja 11,59 11,90 11,92 11,95 12,03 12,05 12,14 12,17 12,18
Maldonado 11,77 11,88 12,12 12,00 12,04 12,03 12,17 12,15 12,15
Montevideo 11,96 12,12 12,15 12,18 12,26 12,20 12,26 12,36 12,35
Paysandu 11,49 11,65 11,74 11,83 11,92 11,81 12,03 12,01 11,95
Rio Negro 11,42 12,07 12,08 12,20 12,18 12,16 12,15 12,18 12,24
Rivera 11,09 11,49 11,69 11,83 11,81 11,95 11,84 11,84 11,89
Rocha 11,56 11,91 11,99 11,77 11,97 11,99 12,02 12,00 11,92
Salto 11,50 11,67 11,81 11,71 11,90 11,80 11,94 11,91 11,87
San José 11,20 11,77 11,81 11,91 11,96 11,98 12,00 12,06 12,10
Soriano 11,65 11,89 11,88 11,88 11,97 12,02 12,15 12,15 12,10
Tacuarembd 11,32 11,65 11,64 11,72 11,71 11,88 11,76 11,78 11,82
Treinta y Tres 11,36 11,66 11,84 11,82 11,87 11,90 11,87 11,96 11,99

Fuente: Aboal y otros (2018)
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A continuacioén, se presenta el indicador de
desarrollo departamental calculado para el
periodo 2007 - 2015, acompafiado del
ranqueo departamental derivado de este.
Por su parte, en el Grafico 1 se puede ver la
evolucion del IDD para cada uno de los
departamentos en todo el periodo.Segun
los autores IDD de todos los
departamentos aumenta a lo largo del
periodo considerado y que, a priori,
pareceria haber indicios de convergencia.

Los  resultados indican que el
departamento lider en todo el periodo de
estudio, salvo en 2015 es Colonia, seguido
de Montevideo. Si se analiza el comienzo y
el final del periodo, se destacan varios
departamentos por su dinamismo. Como
ser el caso de Rochaque comenzé en el
puesto nimero 7 y cierra 2015 en el
namero 13.

La evolucion la primera dimension
(seguridad y sistema de derecho), se
caracteriza por un gran dinamismo en la
posicion relativa de los departamentos. Los
mayores avances relativos se observan en
Rio Negro, que finaliza ocupando el primer
puesto en 2015.

En cuanto a avances en el desarrollo
humano, la evolucién ha sido favorable a lo
largo de todo el periodo, lo que expresa
avances en todos los departamentos hacia
una sociedades mds justas, preparadas y
sanas.

En la dimensién que refiere a factores
asociados a la eficiencia y dinamismo de
los mercados, su evolucibn muestra la
mejora de todos los departamentos en el
periodo considerado, liderada por
Montevideo, Colonia y Rio Negro a lo largo
de todo el periodo.

La evolucion de la cuarta dimension
(desarrollo de la infraestructura fisica y
tecnoloégica) muestra una tendencia de
crecimiento, pero no tan marcada como en
las otras dos dimensiones anteriores. Esta
cuarta dimensién se encuentra liderada por
Colonia y Montevideo durante todo el
periodo. A la inversa, Artigas, Cerro Largo,
Durazno y Tacuarembé se sittan en los
altimos lugares durante todo el periodo.

Por otra parte, siguiendo la metodologia
propuesta por Phillips y Sul (2007, el autor
realiza un andlisis de convergencia,
conformando tres “clubes”. El valor de
cada uno se vincula con la velocidad de
convergencia, y por tanto el primero club
es el que experimenta el mayor guarismo.

El club 1 es el de los departamentos que
muestran mejor desempefio a lo largo de
todo el periodo. El segundo club es el mas
grande en tamafio (estd formado por diez
departamentos), y el tercero a los
departamentos que han tenido la peor
performance en promedio en el valor del
IDD.

Como conclusién general, puede sefalarse
que el IDD mejora en casi todos los
departamentos del pais, y en casi todas las
dimensiones, salvo en la 1, pero Uruguay
se caracteriza por una elevada desigualdad
entre las regiones, alertando de “clubes” de
departamentos que se encuentran en
situacion de desventaja respecto al resto y
que estan convergiendo hacia una peor
senda de desarrollo.
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Tabla 7: Clasificacion de clubes de convergencia en IDD (2007-2015)

Club No. de integrantes

Integrantes b

ESTADISTICO t

Club 1 4

Colonia, Lavalleja,
Montevideo, Soriano

0.19 0.34

Club 2 10

Canelones, Durazno,
Flores, Florida,
Maldonado, Paysandu,
Rocha, Rio Negro, San
José, Treintay Tres

0.14 -0.27

Club 3 5

Artigas, Cerro Largo,
Salto, Rivera,
Tacuarembd

0.19 -0.30

Fuente: Aboal y otros (2018)

El enfoque que orienta este trabajo es
precisamente el del desarrollo local, en
tanto  proceso de  generacion de
capacidades por parte de los territorios
para autoproducirse, a partir de sus
recursos enddgenos.

Entiendo el desarrollo endégeno: “I[...]
como un proceso de crecimiento y cambio
estructural que, mediante la utilizacion del
potencial de desarrollo existente en el
territorio, conduce a la mejora del bienestar
de la poblaciéon de una localidad o una
region” (Vazquez, 2000:5).

En esta concepcion es capaz la comunidad
local de liderar el cambio estructural y en
consecuencia las acciones concernientes a
la inversién y control de ese proceso.

Dada la heterogeneidad de espacios locales
y la complejidad de sus capacidades
instaladas de gestion, acceso a tecnologia,
capacidad de innovacién recursos naturales
e infraestructura, identidad cultural, asi
como de capital humano y social, se
configuran reglas para la interaccion social.

Los procesos de desarrollo endégeno
parten de la especifica combinaciéon de
factores que se produce en su territorio, a
partir de las reglas que configuran la
interaccion.

Los factores mas las reglas de juego
favorecen o limitan la dindmica econémica
y, en definitiva, determinan la senda
especifica de desarrollo de los territorios.
Tanto unos como otras configuran las
dimensiones  politica, sociocultural y
econdémica del desarrollo.

Tener una concepcion teérica del desarrollo
implica, también, tenerlo de la sociedad, de
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como esta se produce, y de cémo se
interrelaciona con sus propios proyectos,
deliberados o tacitos. Para tener una visiéon
mas general, tomaremos para este trabajo
algunos de los postulados bésicos de la
teoria de la estructuracion, desarrollada por
A. Giddens (2006), y la complementaremos
con reflexiones propias, ajustadas a la
materia que estamos abordando: la politica
publica.

Con Giddens (2006), pondremos el punto
de articulacion  explicativo en la
intencionalidad y la reflexividad del
agente, que es quien crea y recrea las
condiciones que hacen posible la accién.
Son los agentes quienes la producen, en
tanto sujetos dotados de capacidades para
controlar sus resultados, asi como de dar
cuenta de las motivaciones que los
impulsan. Asumir este planteo no significa
postular un enunciado voluntarista, que las
condiciones en que se producen la vida
social sean de total conocimiento del
agente, ni que las consecuencias de sus
actos queden limitadas a aquellos aspectos
por él controlados y conocidos. Las
consecuencias no buscadas de la accion son
parte del marco constitutivo de las
précticas sociales, y también de las politicas
(Pintos, 2008).

Los territorios pueden ser considerados
desde ese punto de vista como resultado de
la accion ejecutada por agentes a lo largo
del tiempo (realidad estructurada). Pero
también son el ambiente que facilita o
dificulta la emergencia de proceso de
desarrollo local (realidad estructurante).

Aquello que definimos como territorio
constituye entonces una realidad dada,
como una dimensién de intervencién. Este
doble carécter le da la impronta de realidad

constituyente y constituida, por procesos
tanto materiales (politicos, econémicos,
sociales) como simbolicos (identidad,
cultura), que redefinen permanentemente
las condiciones en las cuales es posible
actuar para producir el territorio.

Al menos podemos identificar tres variables
que inciden en la producciéon del territorio
y que hacen del mismo wun entorno
afectable por las politicas publicas: la
fortaleza de la identidad, la forma de
producciéon del campo local y el rol que
juega la sociedad organizada.

El concepto de campo fue introducido por
Pierre Bourdieu (1991) y designa una esfera
autonomizada de la vida social, que se
caracteriza por configurar un dmbito de
expresion de fuerzas (resultantes de la
distribuciéon desigual de recursos) y de
luchas (producto de las acciones por alterar
esa distribucién). El campo constituye un
espacio en el que diversos agentes pugnan
por apropiarse de diversas formas de
capital (social, cultural, politico,
econémico), y “el momento social de
exteriorizacion de la interioridad”. (Corcuff,
1999).

El concepto de campo forma un par
indisociable con el de habitus, entendido
como el momento de interiorizacion de las
formas de pensar, sentir y percibir
institucionalizadas (legitimadas y
perdurables, por tanto).

El concepto de identidad designa Ila
capacidad y el discurso de los agentes para
dar cuenta de aquellos elementos que
definen el colectivo social del que forman
parte y lo diferencian de un alter del que
desean distinguirse. La conciencia practica
(lo que los actores saben - creen de las
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condiciones de su propia accién) y la
conciencia discursiva (lo que son capaces
de decir acerca de las mismas) se expresan
en formas de discurso y accién que definen
un nosotros colectivo, que se opone a un
ellos, dominado por otras por otras
condiciones de produccién de la accién.

Estos dos conceptos nos permitirdn
diferenciar los territorios y las condiciones
que hacen posible o dificultan la accién
colectiva y potencian los efectos de las
politicas ptublicas de desarrollo territorial.
Estos  factores en  tanto  realidad
estructurada configuran el territorio en dos
planos: la integracion social y la integracion
sistémica. Entendemos la primera como la
"reciprocidad de practicas entre actores en
circunstancias de co-presencia, entendida
como continuidad en encuentros y
disyunciones de encuentros." (Giddens,
2006). En este nivel se analiza el nivel de la
accion motivada, las practicas de los
actores y las representaciones de estos. En
tanto la segunda es la “reciprocidad entre
actores o colectividades por un extenso
espacio-tiempo, fuera de situaciones de co-
presencia.” (2006: 61) En este nivel se
analiza el comportamiento de las variables
estructurales, el resultado agregado de
multiples factores que trascienden la
intencionalidad de los actores y sus
representaciones de los procesos sociales.

El desarrollo territorial es entonces, un
proceso continuo de auto constituciéon y
auto expansion del campo local, que a
medida que se va produciendo va
alterando sus reglas de juego, la
distribuciéon de las diversas formas de
capital, y su propio relato identitario, en un
sentido inclusivo socialmente,
politicamente democratico y
econdmicamente equitativo.

La puesta en marcha y el funcionamiento
de los procesos de desarrollo local esta por
tanto asociada a las conexiones existentes
en los diferentes territorios entre
instituciones  politicas, sociedad local,
empresas y cultura comunitaria.

En la generacion de articulacion, la
construccion de liderazgos territoriales es
uno de los factores identificados como
fundamentales. En nuestras actuales
sociedades sometidas a la emergencia de
continuas alteraciones de sus patrones de
normalidad, ello implica desprenderse de
viejos modos de comportamiento y de
pensamiento. El gran desafio para los
liderazgos territoriales es alcanzar niveles
de consenso para unir acuerdo territorial y
cambio social. Cémo hacer de sociedades
fragmentadas, proyectos colectivos que no
eternicen empates que benefician a los que
siempre ganan cuando ellos se producen,
aparece como unos de los principales
desafios de los lideres locales.

El liderazgo vinculado a procesos de
transformacién no es una funcién exclusiva
de las autoridades, sino que puede
generarse en otros sistemas sociales, y a
veces es deseable para el éxito de los
procesos que ello suceda. Las competencias
asociadas al liderazgo no se vinculan
solamente con capacidades gerenciales y de
management, sino que plantean desafios
que hacen a la posibilidad de la gobernanza
local; son politicos, implican producir y
gestionar poder.

Por otra parte, podemos sefialar como
variable asociada al desarrollo territorial, el
rol que los gobiernos locales y nacionales
desempefian. No  necesariamente la
legitimidad democratica es la que les
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otorga a los mismos credenciales para
liderar procesos de desarrollo territorial,
pues no es condicién suficiente para que
los mismos se generen. El sistema politico
no es naturalmente el “locus” del cambio y
de la generacién de proyectos territoriales.
Si es cierto, que en cada experiencia
sustentable de desarrollo territorial en
algin momento se da la deliberacion sobre
el poder y el Estado y la interpelacion a sus
actores constituyentes. En funcién de ello,
la inclusion de estos a los procesos de
desarrollo local es imprescindible para
asegurar la  multidimensionalidad e
integralidad referida.

Los procesos de desarrollo local que han
alcanzado niveles de sostenibilidad han
logrado generar confianza entre los
diversos tipos de liderazgos, mediante el
establecimiento =~ de  mecanismos de
negociacion que especifican y reasignan
roles entre los diferentes actores.

Finalmente, debe destacarse el vinculo
entre dindmica econémica y nuevas formas
de produccién, con cambios en las
estructuras de socializacién y en los valores
compartidos. Algunos emprendimientos
econdmicos que logran trascender la
cultura reactiva de los localismos han
podido  sostenerse  divorciados  del
territorio. El desafio de los procesos de
desarrollo local en el plano econémico es
reapropiarse de emprendimientos exitosos
que, por los imperativos de la logica

empresarial, el manejo de los tiempos o la
incompatibilidad de los modos de
actuacion con los predominantes en el
territorio, han preferido externalizarse
antes que acordar con el sistema local.”

En todos ellos la légica de acumulacién ha
debido separar proyectos de procesos,
iniciativas puntuales de construcciones
colectivas a largo plazo.

Por todo esto, podemos afirmar que las
desigualdades en términos de desarrollo de
los territorios son multidimensionales: no
solo quedan referidas a un tipo particular
de indicadores, sino que han de verse en
términos de complejidad del sistema de
actores, economia, bienestar social, acceso a
infraestructura e institucionalidad.

Las politicas publicas de desarrollo son
aquellas acciones deliberadas de los
diferentes niveles de gobierno para afectar
las condiciones de produccién del campo
local, de modo de producir mayores niveles
de bienestar social a nivel individual y
mejores capacidades adaptativas de los
territorios en tanto sistemas, a los cambios
generados en sus entornos.

Desde estos conceptos abordaremos las
politicas de desarrollo territorial en el
Uruguay, en particular en los ultimos
quince afios, viendo cuéles condiciones de
la accién colectiva, la identidad y el campo
local han procurado afectar.

7. Las iniciativas de cambio econémico pueden ser impulsoras de procesos de desarrollo territorial, en la medida en que su aspecto mds

desintegrador sea neutralizado. Los complejos sistemas sociales actuales se caracterizan por contener la paradoja como rasgo

constituyente. Asi, el proceso de globalizacién (con todas sus facetas) que, a primera vista, genera tendencias homogeneizadoras,

también da lugar a reacciones de tipo inverso y a nuevos procesos en que la dimensién local y el rescate de la especificidad cultural

ocupan un lugar central.
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En los afios 90 el impulso a la reflexién y a
la accion en clave de desarrollo territorial
tuvo una impronta proveniente de los
ambitos académicos, o de la sociedad civil.
Solo después en algunos gobiernos
departamentales, y a partir de 2005 en el
gobierno nacional se fueron desarrollando
ambitos y politicas con un fuerte discurso
de desarrollo territorial. La expansién a
otros sectores fue acompanada de la
emergencia de varios tipos de agentes que
postulaban trabajar en esa linea. Esa
variedad expresa miradas sectoriales del
desarrollo territorial, desde wun perfil
profesional o drea del Estado, y que ha
configurado el perfil de las politicas
publicas hacia los territorios (Pintos, 2007).
A continuacién, algunas de esas
perspectivas.

Esta orientacion parte de la planeacion
como el punto de arranque del desarrollo

territorial. Los actores que suelen
presentarse en el territorio desde la
plataforma de las  planificaciones
estratégicas (politicos, consultores,

académicos) logran reunir voluntades en
procesos que presentan al territorio como
el referente de actuacién, son potentes en
generar movilizacién en el corto plazo y
débiles en la traduccion de ésta en cambios
efectivos en las condiciones de vida de la
poblaciéon. Una de las variantes de esta
concepcion es la del ordenamiento
territorial, cuando es impulsado desde la
academia o  politicas  urbanisticas
sectoriales. Su impacto en la produccion

del campo local es fuerte solamente si
logran traducirse en politicas efectivas,
acordadas y validadas con los actores
territoriales,  especialmente  con las
empresas y los gobiernos subnacionales, y
si los mecanismos reguladores y de control
de esas politicas tienen incidencia real.

Es wuna concepciéon en buena medida
reactiva a la primera, pretende generar
impactos rapidos en mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacién local, o de
al menos algunos sectores. Logra reunir
voluntades para impulsar acciones, pero el
territorio resulta un mero receptaculo de
decisiones tomadas en espacios a-
territoriales. Es impulsada por agentes
estatales que siempre han sospechado de
los liderazgos locales, o fundaciones
nacionales o internacionales. Han tenido
como potencialidad el acceso a fuentes de
financiamiento nacional e internacional,
por la urgencia de atacar situaciones de
pobreza y marginalidad derivadas de las
politicas econdémicas de los "90, y como
debilidad wuna vision centralista que
constituye la principal amenaza a la
sostenibilidad de los efectos de sus
intervenciones. No tienden a producir
grandes cambios en las reglas del campo
local, ni en los habitus asociados, aunque si
en las condiciones de vida de las personas
individuales.

La mirada que orienta esta concepcion
asocia desarrollo a la movilizacion de
actores territoriales. Desde plataformas
diferentes (el gobierno local, las ONG's, los
partidos  politicos, las  fundaciones
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internacionales o las agencias de
cooperacion) y a través de apelaciones de la
mas variada naturaleza (el presupuesto
participativo, el poder local, la autoayuda,
el voluntariado o el cooperativismo), logra
reunir actores tras una meta inmediata. Esa
capacidad puede ser su principal fortaleza,
pero tienen serias dificultades para
sostener los procesos y generar proyectos a
largo plazo. Los procesos de movilizacion
social sin continuidad afectan las
condiciones de produccién del campo local
al inicio, pero pueden revertir sus efectos
posteriormente.

Es la concepcion del desarrollo que orienta
a los agentes econémicos con iniciativa y
empuje para liderar procesos novedosos.
Suele aportar lo que las anteriores no estan
en condiciones de generar, pero sus
iniciativas tienden a ser sectoriales. Su
principal desafio es congeniar logicas con
actores con otros tiempos y otros intereses.
Si son portadoras de modernizaciéon de las
relaciones sociales (ej.: inversiones del
porte de UPM 1 y 2) producen un efecto
significativo del campo local, pero ello
debe ser acompafiado de acciones de
politica publica que sostengan esos
cambios a nivel social y cultural,
generando nuevos actores colectivos e
identidades locales que capitalicen las
transformaciones  estructurales en el
territorio.

Sea desde gobiernos locales, agencias
estatales centrales o donantes extranjeros,
esta concepcion entiende que la primera (y

a veces, casi dunica) dimensiéon del
desarrollo de un territorio es la generacion
de infraestructura, sea ésta de servicios o
productiva. En este caso se espera que por
derrame el territorio produzca bienestar
entre sus habitantes. Aporta una vision
pragmadtica muchas veces, pero no se
proyecta generalmente mas alla de ese
nivel, hacia otras dimensiones del
desarrollo. Provee condiciones necesarias
para cambiar reglas en la produccion del
campo local, siempre que las acciones que
generan vayan acompanadas de un proceso
de apropiaciéon por parte de actores
colectivos, fortaleciendo asi la identidad
local.

La generaciéon de condiciones para nuevas
formas de legitimidad de la politica
publica, en la medida que estén asociadas a
alguna capacidad de decisién real sobre el

campo local (y estén legitimados
socialmente), logran generar espacios
multiactorales que pueden interlocutar

ampliamente con las otras perspectivas. Si,
en cambio, orientan acciones de escaso
poder politico y baja convocatoria a agentes
econOmicos, sus iniciativas se debilitan
rapidamente, y van perdiendo credibilidad
en la medida que su liderazgo no se
traduce en “hechos concretos”. Ejemplos
como las mesas de didlogo social o

sectoriales son productos de esta
concepcion.
Estos tipos deben entenderse como

categorias puras; frecuentemente en los
actores concretos puede convivir la légica
de més de uno de ellos. Como tipos ideales
tienen algtin punto de contacto con la
realidad empirica, pero no se identifican
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plenamente con ella; por tanto, su utilidad
es analitica.

En este trabajo, no se hara una relatoria
historica de politicas que de alguna u otra
manera hayan apelado al desarrollo
territorial. En cambio, este hard una
revision de las variedades de significados
implicitos (a veces explicitos) que las han
orientado y sostenido a lo largo del tiempo,
y que se conectan con esos tipos puros de
alguna manera.

Uruguay es considerado como uno de los
paises mas desarrollados e igualitarios de
Ameérica  Latina.  Muestra ~ mejoras
significativas en indicadores de pobreza e
ingresos con posibles impactos territoriales.
A ello se le suman instituciones robustas,
apoyadas en buenas précticas,
especialmente en el area presupuestal y
financiera, que pueden apoyar el desarrollo
territorial (Michalun, 2018).

La EN 2050 expresa la tendencia general de
mejora de los indicadores sociales basicos,
aunque reconoce que NO necesariamente
estd asociada estructuralmente a la
convergencia nominal territorial,
determinada por diferentes trayectorias
historicas y circunstancias del territorio.

En los ultimos 15 afios se ha asistido a un
proceso continuo de mejora de las
condiciones de vida de la poblaciéon en

todo el pais, niveles de produccion,
empleo, salarios, servicios e
infraestructuras. A ello han contribuido

politicas macroeconémicas generales, y a

como actuaron en cada territorio y cémo
estos las aprovecharon.

Sin embargo, ;cudnto de ello se deben a
politicas territoriales o a politicas generales
con impacto en los territorios?

Las mejoras referidas no necesariamente se
han traducido en un dinamismo
equilibrado de sus territorios internos. Es
observable  un  fuerte  desempefio
socioeconémico entre los departamentos
del litoral y sur y uno mas bajo en el resto
del pais. EI territorio es una variable que
aporta a la explicaciéon de la desigualdad
entre las personas, y se combina a otras
formas como la econdémica, educativa,
social y demografica.

El aporte al PBI de cada departamento, y de
grupos de ellos, se mantiene constante a lo
largo del tiempo. Montevideo aporta un
49.8% en 2008 y el mismo porcentaje siete
afos después. Flores y Treinta y Tres, en la
otra punta del ranking, son los que menos
aportan, con porcentajes que casi no varfan.
Incluso en este ultimo, la tendencia es
levemente decreciente.

Mayor variabilidad se observa en Ila
evolucion del Indice de Desarrollo
Humano (IDH) departamental. En todos
los casos se observa una tendencia creciente
de los wvalores, aunque wuna mayor
variabilidad en que departamentos
integran cada tercio. En el primer tercio
permanecen Montevideo, Flores, Colonia,
Maldonado y Rio Negro, en los cuatro
momentos considerados. En el dltimo
tercio siempre estan Artigas, Cerro Largo,
Rivera y Tacuaremb6, y en el segundo
Lavalleja, Salto y Paysandd. En los demaés
casos hay variaciones hacia arriba (Florida
y Durazno), hacia abajo (Soriano, Treinta y
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Tres), o varian recuperando su posicion
inicial (San José, Canelones y Rocha).

En el caso del porcentaje de personas
pobres un grupo de departamentos
constituido por Colonia, Flores, Lavalleja,
Maldonado y San José se ubican de manera
constante en el tercio de departamentos
con menor pobreza. Por su lado, Rivera y
Cerro Largo siempre en el tercio opuesto, y
todos los demds pasan de un grupo a otro,
pero tendiendo todos a disminuir sus
valores.

En el Uruguay las politicas de desarrollo
territorial son compartidas entre la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto (OPP) y 13
ministerios sectoriales. La OPP cumple el
rol de planificacion nacional, articulando y
procurando dar coherencia a las politicas
sectoriales de los ministerios. Su actividad
se concentra en producir estrategias de
desarrollo, politicas territoriales y de
descentralizacion, articular el presupuesto
global, y evaluar las politicas ptublicas.

Como senala Michalun (2018), el pais
cuenta con un plan presupuestal de 18
areas programadticas, con objetivos e
indicadores especificos, asi como un
sistema de transferencias financieras que
comparte con los gobiernos
departamentales los resultados econémicos
del pais.®

Dentro de los ministerios, los mas
involucrados en el desarrollo territorial son
los de Vivienda, Ordenamiento Territorial
y Medio Ambiente (MVOTMA), de

Desarrollo Social (MIDES), de Transporte y
Obras Publicas (MTOP), y de Ganaderia,
Agricultura y Pesca (MGAP).

Este sistema  presupuestal establece
vinculaciones entre los objetivos de los
planes y los fondos atribuidos; los objetivos
de los Ministerios son ligados a indicadores
asociados con su realizacion.

Por otro lado, los gobiernos
departamentales cuentan con un sistema
presupuestal paralelo al del gobierno
nacional, con un plan fiscal de cinco afios,
actualizado anualmente, y é&reas de
programacion que reciben asignaciones
segin el tipo de servicios publicos que
proveen.

Dentro de este esquema presupuestal, el
financiamiento del desarrollo territorial es
compartido entre los diferentes niveles de
gobierno, y tiene tres componentes: fondos
del gobierno nacional, recursos propios
generados por las Intendencias
Departamentales (ID) e inversién publica,
incluyendo asociaciones publico-privadas.

El componente principal de transferencias a
los gobiernos subnacionales se origina en el
articulo 214 de la Constitucion. Este
articulo establece que 3,33% del ingreso
total anual del gobierno sera transferido a
los gobiernos departamentales. La logica
politica que orienta este fondo es la de la
solidaridad entre los niveles nacional y
departamental de gobierno, al momento de
repartir los beneficios del crecimiento, y las
dificultades en momentos de crisis’.

8. Servicios Publicos Generales es el drea de programacién que cubre las obligaciones del gobierno para el financiamiento subnacional.

9. En este caso las ID cuentan con un un margen de atenuacién de riesgo a través del mecanismo de garantia.
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También se comparte la responsabilidad
con la calidad de la gestién, pues si un
gobierno departamental no cumple con sus
compromisos al respecto, no recibe la
totalidad de su asignacién, sino un 2,9%.

Una segunda fuente de ingresos externos
para las ID es el Fondo de Desarrollo del
Interior (FDI), de rango constitucional
(articulo 298). Todos los departamentos, a
excepcion de Montevideo, en funcién de
una alicuota acordada en 1999, reciben un
porcentaje de la recaudaciéon impositiva
que se realiza en los 18 departamentos
restantes. Un 66,65% del FDI se destina a
la implementacion de politicas sectoriales
de apoyo a la descentralizacion, y el tercio
restante directamente a los Gobiernos
Departamentales para proyectos
cofinanciados con el gobierno nacional (en
proporcion de 80% y 20%
respectivamente).

Tal como fue pensado e incorporado a la
reforma constitucional de 1996, el FDI
pretende ser un mecanismo de promocién
de las  politicas  nacionales  de
descentralizacion y desarrollo, al tiempo
que favorece la mejora de la gestion.

Ademds de estos recursos particulares,
existen otros mecanismos de
financiamiento destinados especialmente
para alumbrado, infraestructura vial y los
municipios.

Asi  podemos citar, el subsidio al
alumbrado publico instaurado en 2008 y las
transferencias desde el gobierno nacional al
mantenimiento y mejora de la vialidad

departamental (Programa de Nacional de
Vialidad departamental, a partir de 2019
con financiamiento externo).!

Con la creacion del tercer nivel de gobierno
se hizo necesario sostener econémicamente
a los municipios, por lo cual el gobierno
nacional estableci6 el Fondo de Incentivo
para la Gestion de los Municipios. Es un
fondo basico, igual para todos los
municipios, en muchos casos suficiente
solo para remunerar al alcalde.

A estas transferencias, hay que sumar los
fondos utilizados por los ministerios
sectoriales y los destinados al Programa de
Desarrollo y Gestion Subnacional (PDGS,
ver mas adelante). Este es un fondo
manejado por la OPP para el
financiamiento de inversiones ligadas al
desarrollo urbano y la modernizacién de la
gestion.

Ademas del apoyo nacional por medio de
estos programas, existen leyes especificas
para facilitar la inversion y fondos
especiales dirigidos al sector privado: la
Ley 16.906 “Interés Nacional, Promocién y
Proteccién de Inversiones” y la Ley 18.786
“Contratos de Participacion Publica-
Privada para la Realizacion de Obras de
Infraestructura y Prestacion de Servicios
Conexos”.

La ley de promocién de inversiones
establece incentivos financieros,
generalmente beneficios tributarios, para
inversores. El tipo y monto de los
beneficios estdn en consonancia con el
aporte que hace el proyecto al desarrollo

10. Originado en transferencia del Ministerio de Transporte y Obras Publicas (MTOP) para atender vialidad que este organismo delegé

en las ID, fue financiado a partir de 2012 con recaudacién de impuestos que fueron declarados inconstitucionales. En 2015 se incorporé

al presupuesto nacional, y cuenta hoy con una linea de crédito renovable del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
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nacional, el cual es evaluado en base a una
serie de objetivos preestablecidos: empleo,
descentralizacién, exportaciones, valor
agregado nacional, impacto econémico,
tecnologia mads limpia, e investigacion y
desarrollo e innovacién (Ruis e Isabella,
2012). Esta ley ha incorporado un incentivo
para inversiones en el interior del pais. Si
se invierte en las dreas menos desarrolladas
del pais, especialmente en el norte, el
beneficio aumenta.

A su vez, algunas politicas sectoriales que
implementan  los  ministerios son
coordinadas con las intendencias y los
municipios. También es desigual la
presencia territorial de los ministerios para
brindar  servicios  publicos.  Ciertos
ministerios, como el MIDES y el MVOTMA
tienen oficinas expandidas en todo el pais,
y coordinan espacios de articulacion
territorial, aunque su influencia cae a
medida que nos alejamos del sur del pais, y
adquieren mayor relevancia las
Intendencias como referentes sociales para
la prestacion de servicios y politicas de
desarrollo.!!

Todas estas politicas presentan un marco
general de fundamentaciéon que presenta
algunas similitudes con planteos de las
teorias del desarrollo local, del desarrollo
endégeno o regional: el desarrollo como
una construccion continua y una conquista

cotidiana  que  implica  crecimiento
econdémico, fortalecimiento de la
integracion social y expansion de la
ciudadania.

Sin embargo, la creciente expansion del
ambito de incidencia de estos conceptos, en

particular a las politicas publicas, ha
redundado en una cierta polisemia. Desde
muchos espacios se habla de desarrollo
local, desde representaciones y précticas
institucionales no siempre convergentes ni
necesariamente univocas.

De la planificacion estratégica al
ordenamiento territorial, desde las politicas
sociales a los discursos que apelan a la
participacion ciudadana, se han ido
configurando politicas que invocan al
desarrollo territorial. Cada una representa
una forma de relacionarse con el territorio,
no mutuamente excluyentes: la
planificacién, el ordenamiento territorial, la
participaciéon, las politicas sociales de
impacto inmediato, la generacién de
infraestructura, el reforzamiento de los
niveles de relacionamiento y de confianza
entre actores locales y la generaciéon de
riqueza.

Sin embargo, voy a sostener que cuando se
traducen en politicas constituyen parte del
conjunto de las iniciativas que desde el
nivel nacional procuran generar un entorno
favorable al desarrollo, pero mas que
agendas territoriales, conforman un
conjunto agregado de politicas sectoriales
sumamente relevantes, pero no pueden ser
confundidas con éstas.

La Estrategia Nacional 2050 (EN 2050)
constituye un esfuerzo liderado por la OPP
de planificaciéon a mediano plazo -mediante
un trabajo de prospectiva, las principales

11. Por su parte, el MIDES ha establecido las oficinas para Servicios de Orientacion, Consulta y Articulacién Territorial (SOCAT).
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lineas de desarrollo del pais, continuando
la experiencia Uruguay 2030 (presentada
en 2009), y en consonancia con los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

Frente a desafios actuales y a futuro (el
cambio demografico, la inclusién social, la
igualdad econémica y de oportunidades, la
transformacién de las relaciones de género,
las desigualdades territoriales, y la
sostenibilidad ambiental entre otros), se
plantea una definicion de desarrollo que
opere como horizonte normativo y de
sentido a escala pais. Eso significa, que
opere como patrén de orientacion del
disefio y la implementacion de las politicas
publicas.

La EN 2050 recoge antecedentes de
planificacion del desarrollo, a nivel
nacional a internacional. En particular, la
experiencia de CEPAL y de la CIDE en los
anos sesenta del siglo pasado.'?

El objetivo de una estrategia nacional de
desarrollo a largo plazo es contar con una
herramienta de planificaciéon que:

* Concierte intereses diversos, propicie la
suma de esfuerzos y guie la politica de los
futuros planes de gobierno.

* Brinde lineamientos claros que
enmarquen los planes de los diferentes

organismos del Estado.

e Establezca desafios alcanzables en un
horizonte definido.

* Enmarque las acciones a seguir para

alcanzar el rumbo definido.

* Genere insumos para la toma de
decisiones estratégicas en el presente que
puedan tener impacto sobre el devenir
nacional en el mediano y largo plazo.

“Una sociedad desarrollada es aquella que
es capaz de aplicar y reproducir las mejores
practicas de un tiempo histérico, en el
plano cientifico y tecnolégico, de la
economia, de las formas de organizacion
social, de la gestion, de la politica y la
democracia, de las instituciones y de la
cultura, en un sentido general.” (OPP,
2019a:14).

A diferencia de las formas de planificar del
siglo XX, se fundamenta en una
metodologia prospectiva y participativa.
Propone imdagenes de futuro que
convoquen e  inspiren  horizontes
desafiantes, que producen grandes lineas
de accién para avanzar en ese sentido.

Esas lineas de accion que sefalan Ia
voluntad del Estado de avanzar, pero
recogen el sentir y el pensar de los demas
actores sociales, procurado garantizar el
compromiso de los agentes involucrados y
afectados en cada area temaética.

La metodologia de trabajo involucra
acciones orientadas a la generacién de un
marco de confianza interactoral para la
expresion de perspectivas diversas en torno
a cada tematica. Si bien la EN 2050 le
confiere al sector publico el rol de liderar y
proveer los elementos orientadores que
hagan posible su concrecién, los diversos

12. De la labor este organismo naci6é en 1960 el Plan Nacional de Desarrollo, un amplio programa de desarrollo que incluia reformas

estructurales. Aplicado parcialmente, sin embargo, el diagndstico y las propuestas hicieron de la CIDE un hito de la historia politica,

social, econémica y cultural del Uruguay.
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actores que fueron parten de los procesos
de elaboracion de estos lineamientos
estratégicos constituyen también agentes
clave para la articulaciéon de estrategias a
corto y mediano plazo.

La EN 2050 tiene dos ejes tematicos claves
para el desarrollo (el cambio demografico y
la transformacién de la matriz productiva)
y tres ejes tematicos transversales: los
sistemas de género, el desarrollo cultural y
el desarrollo territorial.

En esta especificacion de ejes transversales
se expresa de manera explicita una mirada
territorial al desarrollo. La EN 2050 parte

de la observacion de que existen
importantes diferencias entre los niveles de
desarrollo de los distintos territorios, lo que
demanda incorporar una nueva forma de
mirar las estrategias nacionales.

Sostiene que “el despliegue y la operacion
de cualquier estrategia dirigida al
desarrollo requiere reconocer las aptitudes
y capacidades de los territorios v,
particularmente, la interaccién antes
mencionada, para ajustarla de forma tal de
asegurar la equidad y la igualdad de
oportunidades, mas alla de la regién donde
se viva. En definitiva, de eso hablamos
cuando hablamos de territorializar una

Figura 2: Ejes de la EN 2050
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politica, un plan o una estrategia.” (OPP,
2019a:194).La mirada global de la EN 2050
procura recuperar para el pais la capacidad
y voluntad de planificar y adelantarse a los

procesos de transformacién social y
productiva, pero, a diferencia de
experiencias anteriores, estando

sumamente atenta a no amplificar las
brechas interterritoriales.

En términos de los conceptos tedricos
referidos lineas arriba, por primera vez en
décadas, se observa un esfuerzo global por
transformar las reglas del juego del (los)
campo (s) local(es), y avanzar hacia los que
Manuel Castells denomina “identidad de
proyecto”.

La Ley No. 18.308 (junio de 2008), a la que
deben agregarse sucesivas
reglamentaciones, establece el marco
regulador general para el ordenamiento
territorial y desarrollo sostenible. Ello
significa que establece las competencias e
instrumentos de planificacion,
participacion y actuacién en la materia,
orienta el proceso de ordenamiento del
territorio hacia la consecucién de objetivos
de interés nacional y general y disefia los
instrumentos de ejecucion de los planes y
de actuacion territorial (Poder Legislativo,
2008).

Esta ley realiza ajustes a las Leyes N°
10.723, de 21 de abril de 1946 y N° 10.866,
de 25 de octubre de 1946 (Ley de Centros

13. Creado por Ley N°16.112 de 30/05/90.

Poblados, asi como a la Ley N° 13.493, de
20 de setiembre de 1966 y a la Ley N°
17.292, de 25 de enero de 2001, y la Ley N°
9.515, de 28 de octubre de 1935 (Ley
Organica Municipal).

El Poder Ejecutivo ejerce su competencia
nacional sobre las materia a través del
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente (en adelante
MVOTMA)."3

La LOTDS se enmarca en el espiritu de la
reforma constitucional de 1967, que
confiri6 al Poder Ejecutivo el rol de 6rgano
central de conduccion y orientacion
politica. En funcién de ello, aument6 sus
potestades en varios campos y previé la
existencia de “Planes y Programas de
Desarrollo” (art. 230). Desde ese lugar se
han incorporado normas que atribuyen al
Poder Ejecutivo la potestad de “fijar”,
“formular”, o “establecer” la politica
aplicable en varios sectores de la actividad
nacional y “controlar” su ejecucion
(Cajarville Peluffo, 2012:53).

Es parte de un proceso de los tultimos
treinta afios en el pais, que tiene un hito en
la creaciéon del Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento  Territorial y  Medio
Ambiente (MVOTMA), en 1990, y sobre
todo en la aprobacion del Plan de
Ordenamiento Territorial de Montevideo
(POT), en 1998. Este hecho trascendi6 el
ambito del departamento de Montevideo,
pues aplic6 un nuevo modelo de
consideracion del territorio y de cémo
abordar acciones que en él se desarrollan.

La regulacion en la materia que hace a la
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LOTDS existia, aunque bajo la forma de
normas dispersas. La novedad es la mirada
nacional y global sobre el uso y la
propiedad del suelo, y la generaciéon de un
espectro amplio de figuras normativas
denominadas instrumentos, que contienen
en sus distintas escalas y alcances, los
contenidos de la planificaciéon y la gestion
del territorio de un modo organizado y
sistematico.

Otra novedad, de tipo conceptual, es la
incorporacién del paradigma del desarrollo
sostenible, que procura garantizar la
solidaridad intergeneracional en el uso y el
aprovechamiento de los recursos naturales
y culturales.

En términos generales, la LOTDS 2008
institucionaliza la ordenacién del territorio
introduciendo el modelo de la planificacion
como conducta juridicamente vinculante,
no solo para las agencias estatales, sino
también para todas aquellas otras cuya
gestion se relacione con el wuso del
territorio. (Castro Casas, 2011).

La LOTDS es un esfuerzo desde la logica

de la planificacién de cufo urbanista por
equilibrar el crecimiento econémico y el
social y reducir asimetrias territoriales en
términos de desarrollo. Al mismo tiempo
procura romper el paradigma de la
actuacion territorial sectorial y
desarticulada de las agencias estatales,

actores econémicos y sociales (articulo 5,
literal b, de la LOTDS).

La ley genera una jerarquia de directrices
para la planificacion e implementacion del
uso de suelo, y requiere para su definicion
la participaciéon ciudadana, promoviendo
en desarrollo y el acceso a los recursos
naturales y servicios sociales. Introduce la
necesidad de la escala regional a fin de
obtener economias de escala y una masa
critica para proveer infraestructura, y
servicios, asi como para crear
oportunidades de desarrollo (articulos 12 y
13 de la LOTDS).

La planificacion y ejecucion de las
orientaciones de la LOTDS se ejerce a
través de los siguientes instrumentos de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible:

Tabla 8: Instrumentos de la LOTDS por ambito de aplicacién

Instrumentos de la LOTDS

Ambito especifico

Directrices Nacionales y Programas Nacionales Nacional
Estrategias Regionales Regional
Directrices Departamentales, Ordenanzas Departamentales, Departamental
Planes Locales
Planes Interdepartamentales Interdepartamental

Instrumentos especiales

Coordinacion multinivel

Fuente. Elaboracién propia
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Para facilitar la coordinacién entre niveles
de gobierno se crea el Comité Nacional de
Ordenamiento Territorial, presidido por el
Ministro de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente, e integrado
por los ministros de Transporte y Obras
Puablicas; Ganaderia, Agricultura y Pesca;
Industria, Energia y Mineria; Turismo,
Defensa Nacional; Economia y Finanzas; el
director de la OPP el presidente del
Congreso de Intendentes.

En materia departamental, la LOTDS
habilita la aprobacién por ley nacional de
Directrices Nacionales de Ordenamiento
Territorial 'y  Desarrollo  Sostenible
(DDOTDS) con el objetivo de fijar las bases
y  principales  objetivos  estratégicos
nacionales en la materia. Las competencias
tijadas por la LOTDs fueron objeto de
deliberacion sobre la afectacion que podria
realizar a las autonomias departamentales.
El inciso 3 del art. 262 de la Constitucién
encomienda a la ley la delimitacion de la
material* departamental y municipal, con
la expresa restriccion de que no podran
incluir los servicios de seguridad publica
(arts. 168-1°y -2°y 262 CU).

La Ley No. 19.272 de
determina la materia departamental;
identifica como tal “... la definiciéon y
disefio de las politicas referidas al
ordenamiento territorial, en el marco de las
disposiciones de la Ley de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible, asi
como de la legislaciéon vigente en materia
nacional y  departamental”  (Poder
Legislativo, 2014). Con la tltima redacciéon

18/09/201415

14. Art. 9 de le Ley 18 308 de 26/06/2008.

dada por el art. 504 de la ley N° 19 355 de
19/12/2015 al art 6 de la ley N.° 18 567 es
materia de los Gobiernos Departamentales
la proteccion del ambiente.

Las modificaciones a la regulacién en la
materia procuran limitar el alcance de la
norma por parte de los GGDD, lo que
pauta el conflicto de intereses entre actores
procuran no perder posiciones dentro del
campo de fuerzas local, por regular las
relaciones a su interior.

Estas pujas expresan recelo por posiciones
y espacios de poder dentro del campo local,
que trascienden lo meramente regulativo.
Es poder social consolidado lo que esta en
juego, capacidad de producir realidad y
generar arreglos de gobernanza que tiene
larga data. Posteriores acuerdos entre
niveles de gobierno y actores locales en la
aprobacion de las DDOTDS muestran que
la ecuacion local de poder no estd
congelada, y que puede renegociarse la
posiciones si se cambia la mirada desde la
que se aprecia el OT.

La reforma constitucional de 1996
introduce la facultad del Estado para
impulsar politicas de descentralizacion que
fomenten el desarrollo y el bienestar
regional. Los niveles de gobierno de orden
preceptivo en Uruguay han sido
histéricamente dos, el nivel nacional y

15. Con la redaccién actual dada por el art 504 de la Ley No 19 355 de 19/12/2015.
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subnacional asociado al nivel intermedio-
departamental del territorio, mientras que
el tercer nivel de gobierno de orden
preceptivo en el nivel local se constituye
formalmente recién en el ano 2010 (De
Barbieri, 2013). La Ley 9.515 (Ley Orgénica
Municipal), promulgada en 1935, establece
la estructura administrativa de los
departamentos. Desde su promulgacién, la
ley no ha sido actualizada, sino
“modernizada” con otras normas, como la
reforma constitucional sobre las elecciones
y financiamiento de 1996, y la Ley 18.567:
Descentralizaciéon, Politica y Participacion
Ciudadana del 2009. Parte del impulso
detrds de estos cambios es el deseo de
fortalecer el nivel de descentralizacion
territorial en el pais.

La LDPC (18.567) promulgada el 13 de
setiembre de 2009 por el Poder Ejecutivo
inici6 formalmente el proceso de
descentralizaciéon local en Uruguay Esta
ley, seguida de otras complementarias y
modificativas!®, desarrolla las facultades
establecidas por los articulos 262 y 287 de
la Constitucion, estableciendo que habra
una autoridad local que se denominard
Municipio, configurando un tercer nivel de
Gobierno y de Administracion.

Segiin la redaccion de la Ley N° 19.272
“Toda poblacion de mas de dos mil

habitantes constituird un Municipio y su
circunscripcion territorial debera
conformar una unidad, con personalidad
social y cultural, con intereses comunes que
justifiquen la existencia de estructuras
politicas representativas y que faciliten la
participaciéon ciudadana. En aquellas
poblaciones que no alcancen el minimo de
habitantes requeridos por el presente
articulo, podra haber un Municipio, si asi lo
dispone la Junta Departamental a iniciativa
del Intendente o el 15% (quince por ciento)
de los inscriptos residentes en una
localidad o circunscripcion, siguiendo el
mecanismo dispuesto en el articulo 16 de la
presente ley. Para la constitucion de
Municipios dentro de las capitales
departamentales se requerira iniciativa del
Intendente y aprobaciéon de la Junta
Departamental en concordancia con lo
establecido por el inciso segundo del
articulo 262 de la Constitucion de la
Reptblica.” (Poder Legislativo, 2009).

Seguin el Art. 2 de la referida ley, sera la
Junta Departamental, a propuesta del
Intendente, quien definird la némina de las
localidades que cumplan con las
condiciones establecidas para la creacion de
Municipios, su denominacién y sus
respectivos limites territoriales.

Como posibilidad, pero no con carécter

16. Ley N°18.644: “Descentralizacion territorial y participacién ciudadana. Modificacion de la ley N° 18.567”, sancionada por el Senado

el 4 de febrero y promulgada el 12 de febrero de 2010. Contiene seis articulos que sustituyen, derogan o modifican parte del articulado

de la ley inicial y en algtin caso agregan nuevos incisos (véase el cuadro con aportes de esta ley en el Anexo II de este documento). En

particular, brinda més detalles sobre las condiciones necesarias para quienes pretendan ser miembros del Municipio (articulo 10), agrega

definiciones sobre la instalacién de municipios al 2015, y entre otras innovaciones agrega que la Corte Electoral reglamentara la ley en

todo lo atinente a los actos y procedimientos electorales referentes a las elecciones de los Municipios.

Ley N° 18.653: Sancionada por el Senado el 11 de marzo y promulgada el 15 de marzo de 2010. Tiene dos articulos a través de los que

crea los primeros 89 municipios e identifica los respectivos distritos electorales que los componen.
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preceptivo se establece que los acuerdos
previstos en el articulo 262 de la
Constitucion de la Reptblica, entre el
Poder Ejecutivo y los  Gobiernos
Departamentales, podran incluir la
radicacion de servicios y actividades del
Estado para su ejecuciéon por parte de los
Municipios.

Las materias departamental y municipal
quedan diferenciadas en los articulos 6 y 7
respectivamente.

Es de la primera:

* Los cometidos que la Constitucion de la
Reptblica y las leyes asignen a los
Gobiernos Departamentales.

* Los asuntos que emerjan de acuerdos
entre el Gobierno Nacional y el
Departamental.

e La proteccion del ambiente y el
desarrollo sustentable de los recursos
naturales dentro de su jurisdiccién.

* La definiciéon y disefio de las politicas
referidas al ordenamiento territorial, en el
marco de las disposiciones de la Ley de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible, asi como de la legislacion
vigente ~en  materia  nacional y
departamental.

* La definicion de la politica de recursos
financieros.

* El disefio y conduccién de la politica de
recursos humanos.

e La generacion de  programas
presupuestales municipales enmarcados en
el presupuesto departamental.

Ley N° 18.659: Dispone que serd alcalde el primer titular de la lista mas votada del lema més votado dentro de la respectiva

circunscripcién territorial que resulte electo y proclamado, sancionada por el Senado el 21 de abril y promulgada el 26 de abril de 2010.

Con un articulo tnico, establece la interpretacion que deberd hacerse para la designacion del alcalde.

Ley N° 18.655: Establece el régimen de incompatibilidades, beneficios e inhibiciones de alcaldes (los mismos que los Intendentes) y

concejales (los mismos que los de los integrantes de las juntas departamentales y locales), sancionada por el Senado el 6 de julio y

promulgada el 7 de julio de 2010.

Ley N°©19.272: Promulgada el 18 de Setiembre de 2014, establece nuevas modificaciones a la ley N° 18.567.
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Por su parte a materia municipal estard
constituida por:

* Los cometidos que la Constitucion de la
Reptblica y la ley determinen.

* Los asuntos que le son propios dentro de
su circunscripcion territorial. El
mantenimiento de la red wvial local, de
pluviales, de alumbrado y de espacios
publicos; el control de fincas ruinosas. El
servicio de necrépolis, salvo la existencia de
disposiciones departamentales que lo
excluyan. El seguimiento y control de la
senalizacion del transito, de su
ordenamiento, en el marco de las
disposiciones nacionales y departamentales
vigentes. El seguimiento y control de la
recolecciéon de residuos domiciliarios y su
disposicién, asumiendo directamente la
tarea, salvo la existencia de disposiciones
departamentales que lo excluyan.

* La administracion de los recursos
financieros establecidos en su programa
presupuestal, que deberan estar incluidos
en el presupuesto departamental.

* La administracion de los recursos
humanos dependientes del Municipio, sin
perjuicio de lo dispuesto por el numeral 5°
del articulo 275 de la Constitucion de la
Reptblica.

* La articulacion con los vecinos y la
priorizacion de las iniciativas existentes, en

las que puedan intervenir.

* La relaciéon con las organizaciones de la
sociedad civil de su jurisdiccion.

e La celebraciéon de convenios dentro del
area de su competencia.

* El conocimiento de las obras publicas a

implementarse en su jurisdiccion.

* Los asuntos que, referidos a cuestiones
locales, el Poder Ejecutivo, por intermedio
del respectivo Gobierno Departamental,
acuerde asignar a los Municipios.

* La participacion en proyectos de
cooperacion internacional que comprendan
a su circunscripcion territorial.

* Los asuntos que resulten de acuerdos
concretados entre mas de un Municipio del
mismo departamento, con autorizaciéon del
Intendente.

* Los asuntos que resulten de acuerdos
entre los Gobiernos Departamentales para
ejecutarse entre Municipios de mdas de un
departamento.

* Los asuntos que el respectivo Gobierno
Departamental asigne a los Municipios.

e Los  proyectos de  desarrollo
comprendidos dentro de los numerales 11)
y 12) que obtengan financiamiento de
cooperaciéon que sean respaldados por el
30% (treinta por ciento) de los inscriptos en
la respectiva circunscripcion o por
unanimidad de los integrantes del
Municipio y que no comprometan el
Presupuesto Quinquenal del Gobierno
Departamental, deberan ser habilitados
para su ejecucion.
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La ley también establece que los
Municipios instrumentaran la participacion
de la sociedad en las cuestiones del
Gobierno local, creando los &mbitos
necesarios y los mecanismos adecuados
“para que la poblaciéon participe de la
informacién, consulta, iniciativa y control
de los asuntos de su competencia, los que

deberdn ser implementados bajo su
responsabilidad politica” (Poder
Legislativo, ~ 2009). Si no fueren

establecidos podra promoverse el derecho
de iniciativa ante el Municipio. Pasados
sesenta dias sin que éste se pronuncie,
podrd presentarse dicha iniciativa ante la

Junta Departamental. El no
pronunciamiento de ésta en un plazo de
noventa dias se considerara como

denegatoria, lo que termina haciendo de la
generacion de participacion ciudadana, una
posibilidad mediada por el gobierno local.

Vista desde un enfoque de derechos, la
descentralizacion =~ busca  la  mejor
combinaciéon entre politicas de Estado
nacionales y liderazgo del estado central,
con estrategias (o prioridades) enddgenas
de desarrollo regionales - departamentales
- 0 locales que habiliten a su vez una mejor
llegada del estado a la ciudadania.

Procura que no solo se expresen las
demandas articuladas por grupos de
presiéon o de interés ya consolidados, sino
también las ciudadanos o grupos sociales,
que frecuentemente, no logran articularse
ni tienen canales claros de posicionamiento
de esas demandas. El gobierno local
deberia significar un interlocutor mas

accesible y abierto al planteo de sus
demandas particulares.

Si se impusiera una version virtuosa se
ampliaria por este medio la canalizacion de
la demanda social no articulada o de la
sociedad civil no organizada. En ese caso se
constituirian nuevas redes de gobernanza
local. En caso contrario estos nuevos
canales pueden reproducir no sélo la
demanda sino nuevas formas de
clientelismo que se delega de Ia
Intendencia al Municipio, y en el que las
demandas canalizadas podrian tender a ser
tratadas de manera particularista.

Los gobiernos locales son parte de un
sistema mas amplio y en tanto abierto a
otros agentes analizaré las condiciones y las
consecuencias para la gobernanza que la
generacion del tercer nivel ha producido.

Particularmente, en la construcciéon de
redes de  actores territoriales vy
extraterritoriales que mejoren la calidad y
la legitimidad de las politicas de
producciéon de los espacios locales, se juega
la generacion de condiciones para la
gobernanza.

Con Mc Adam (1999)V, puede afirmarse
que la toma de decisiones por parte de los
actores es resultado de la interseccion de
tres factores: los marcos estructurantes
(sistemas de representaciones que permiten
leer un hecho como oportunidad o
amenaza), las oportunidades politicas y las
estructuras organizacionales. El
aprovechamiento de las oportunidades no

17. Mc ADAM, D. Et al (1999), Oportunidades, estructuras de movilizacién y procesos enmarcadores: hacia una perspectiva sintética y

comparada de los movimientos sociales, en Mc Adam, D y otros Movimientos sociales: perspectivas comparadas, Madrid, Istmo, pp. 21

y ss.
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s6lo depende de la matriz orientadora
(pues muchas veces no explica de por si las
diferencias de las decisiones de los
agentes), sino también de la disponibilidad
de recursos organizacionales (estructuras,
capacidades de descifrar el contexto,
liderazgos consolidados, entre otros). La
capacidad de integrar una matriz social
proclive a la descentralizacién, junto a la

disponibilidad de estructuras
organizativas, pone a los actores en
condiciones favorables para el
aprovechamiento de oportunidades
politicas.

La profundidad de esta triple articulacion
de factores delimita el alcance de los
arreglos territoriales que los actores
pueden negociar: el nivel meta (los valores
altimos en funcion de los cuales se justifica
la descentralizaciéon), el nivel macro (la
vocacion del territorio, su economia y
proyecto territorial), el nivel meso (las
formas organizativas que permite la
operacionalizaciéon de las decisiones de los
agentes) y el nivel micro (las relaciones de
confianza interpersonales que posibilitan el
dialogo entre los agentes). La complejidad
del entramado interno y externo de los
gobiernos  locales depende de las
condiciones preexistentes del campo local,
pero hay wun espacio para generar
innovacion en la generacién de condiciones
para la gobernanza que se construye en las
confianzas interpersonales y
organizacionales, en los niveles micro y
meso de la accién social. Cémo esto
condiciona desde la politica local, la
producciéon de institucionalidad que
acompafie el desarrollo territorial serd
analizado en el capitulo de conclusiones.

Las MDR son un instrumento de politica
publica para el desarrollo rural y territorial,
creadas a través de la Ley N° 18.126 del 12
de mayo de 2007.

Constituyen una instancia de didlogo
sociocultural, politico y econémico que
nuclea en territorio a representantes de las
organizaciones de la sociedad civil
-productores familiares y asalariados
rurales- y  representantes de la
institucionalidad publica agropecuaria. Las
MDR son wuna respuesta desde Ila
participacion  social a los procesos
entrépicos que se dan en el Uruguay desde
hace décadas: disminucién del namero de
productores familiares, el corrimiento de
sus espacios de produccion hacia la
frontera agricola y el crecimiento de los
asalariados rurales.

Segun Villalba (2015), la vulnerabilidad de
estos sectores de la poblacion habia llegado
en 2004 a la exclusion de politicas, procesos
y oportunidades de innovacién, agregado
de wvalor, comercializacién, de acceso a
tecnologias para el cuidado del medio
ambiente y formas de organizacién que les
permitan mejorar el acceso a los servicios
existentes y a visibilizar sus demandas.

La experiencia es impulsada por el
Ministerio de Ganaderia, Agricultura y
Pesca (MGAP) a través de la Direccion
General de Desarrollo Rural (DGDR),
tomando como antecedente el trabajo con
MDR, que ya venia realizando el Programa
Uruguay Rural (PUR) financiado por el
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola
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(FIDA) y el Estado uruguayo en algunos
espacios rurales.

Genera una nueva institucionalidad
inclusiva (la DGDR) y reconoce y valida las
organizaciones de borde que surgen en las
instituciones formales de larga trayectoria,
y las integra como espacios de construccion
de conocimiento de participacion y de
dialogo con el resto de la sociedad rural y
el sector politico.

Hay al menos una MDR en cada
departamento, integrada por un miembro
del Consejo Agropecuario Departamental,
un representante de cada una de las
cooperativas agropecuarias, uno de cada
una de las organizaciones gremiales
agropecuarias y uno de la Comisiéon de
Agro de la Junta Departamental.

La referida ley estable que son cometidos
de las MDR:

a) promover un mayor involucramiento y
participacion de la sociedad agropecuaria
en la instrumentaciéon de las politicas del
sector;

b) detectar las demandas e inquietudes de
los productores rurales del departamento;
c) canalizar los distintos proyectos de
desarrollo;

d) promover una mayor articulaciéon y
coordinacién de los sectores publico y
privado de las cadenas productivas
agropecuarias mds representativas; y

e) orientar sus esfuerzos hacia la basqueda
de una mayor equidad, desarrollo local y a
la preservacion del medio ambiente.

Visto dese un andlisis centrado en los
capitales, como sefiala Flora y Flora (2006),
este tipo de estrategias de accion para
poblaciones vulnerables surgen de un

equilibrio dindmico entre los capitales y las
inversiones que, en sentido amplio, se
realizan para mejorarlos.

Asi, las MDR son nodos de red entre la
institucionalidad publica y las
organizaciones de la sociedad civil del
medio rural, que pretenden fomentar el
ejercicio de participar y decidir, siguiendo
la idea de A. Sen de que cualquier pais se
prepara para la democracia a través de las
précticas de la democracia (1999: 4).

Como sefiala Villalba (2015:16)” esta
dindmica de las Mesas, las configuran
como un espacio estructural de encuentro
entre bordes de la sociedad: el borde del
sistema  gubernamental publico en
territorio con el borde de la sociedad civil
(organizaciones rurales a través de sus
representantes).”

Esa peculiaridad, interpretada desde el
punto de vista del encuentro entre
conocimiento técnico como bien publico y
la sociedad, permite al autor conceptualizar
a las MDR como organizaciones de borde,
siguiendo a Cash y Buizer (2005:44).

Por esta razén las MDR son un instrumento
de politica publica que intenta articular
distintas formas de capitales presentes en el
territorio (institucional, productivo,
cultural y social). Estos capitales, en la
medida que se activen como tales, permiten
la formulacién y realizacién de proyectos
implementados por el Estado que brindan
acceso a recursos que fortalezcan  las
estructuras de los establecimientos, el
acceso tecnologias para el mejor manejo del
sistema y de los procesos productivos, y
mejoras en la calidad de vida.

Para Villalba (2015:44), siguiendo a North,
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estamos frente al desarrollo de la “nueva
economia institucional”, en dos niveles
complementarios.

En primer lugar, el institucional, entendido
como las reglas fundamentales que
establecen las bases para la produccion, el
intercambio y la distribucion de bienes,
servicios y oportunidades.

El segundo nivel es el que se refiere a los
arreglos institucionales, o sea los acuerdos
entre unidades econémicas, que gobiernan
las formas en que dichas de la competencia
o cooperacion entre unidades productivas.

Para North, la historia del desarrollo es la
historia de las formas institucionales
exitosas, aquellas que disminuyeron
drasticamente los costos de transaccion
(Coase, 1973). “En el caso de las Mesas,
bajan esos costos por la socializacién de la
informacién y el consenso de la demanda
de bienes y servicios publicos”, sefala
Villalba.

También acd, como en el caso de la
descentralizacion politica, los procesos que
se dan en las MDR, si conforman una
circulo virtuoso provocan una
configuracion de capitales que permiten un
salto en escalabilidad econdémica, politica y
social.

Se convierten en experiencias de
apropiacion de los instrumentos de la
politica publica, “elementos instituyentes
que hacen al rostro sustantivo de lo
democratico” (2015: 44).

En cambio, si generan solamente
movilizacion, pero esta no se traduce en
nuevas ecuaciones econdmicas, politicas y
sociales en el territorio, se desgasta como

instrumento y refuerza los aspectos mds
desmovilizadores de las reglas de juego del
campo local.

Por la Ley N° 18602 se cre6 la Agencia
Nacional de Desarrollo (ANDE), cuya
finalidad es “contribuir al desarrollo
econdmico  productivo, en  forma
sustentable, con equidad social y equilibrio
ambiental y territorial.”

Es una agencia publica de derecho privado,
cuyos programas e instrumentos de la
ANDE ponen énfasis en la promocioén de
las micro, pequenas y medianas empresas.
Su articulaciéon con el Poder Ejecutivo se
realiza a través del Gabinete Ministerial de
Transformacién Productiva y
Competitividad.

Los cometidos de la ANDE le confieren un
rol articulador entre la oferta publica y
privada orientada al desarrollo, asi como
de promotor del emprendedurismo y la
innovacion en la material. También opera
como un agente de capitalizaciéon del
territorio en materia de conocimiento
técnico, para fortalecer las capacidades de
las empresas y organizaciones que operan
desde una légica de desarrollo territorial.

Especificamente le compete a la ANDE:
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a) Asesorar al Poder Ejecutivo en materia de programas e instrumentos orientados al
desarrollo econémico productivo.

b) Disefar, implementar y ejecutar programas e instrumentos, financieros y no financieros,
para el fomento del desarrollo econémico productivo.

c) Promover, articular y coordinar las acciones de los actores ptublicos y privados
vinculados al desarrollo econémico productivo, de modo de potenciar las sinergias entre
ellos y aprovechar al méximo los recursos disponibles.

d) Evaluar sus programas e instrumentos en forma contintia dando adecuada difusion
publica de los resultados.

e) Promover la incorporacion del conocimiento para la mejora de la gestion de las
empresas y organizaciones publicas y privadas vinculadas al desarrollo econémico
productivo.

f) Promover el emprendedurismo en todo el territorio nacional.

g) Brindar asistencia técnica, apoyo logistico y asesoramiento a cualquier ente ptblico y a
los Gobiernos Departamentales, para la implementacién de los lineamientos estratégicos y
prioridades definidas por el Poder Ejecutivo.

h) Administrar fondos, por cuenta de terceros, dirigidos al fomento, promocién o
asistencia a actividades o sectores productivos.

i) Constituir fondos de inversién y fideicomisos y cumplir cualquiera de las funciones
referidas a fideicomisos en general, financieros o de cualquier otro tipo que tengan por fin
el cumplimiento de los cometidos de la Agencia.

j) Establecer relaciones de cooperaciéon reciproca con instituciones publicas y privadas,
nacionales o extranjeras, y con organismos internacionales que permitan el 6ptimo
aprovechamiento de recursos disponibles en beneficio del pais.

k) Actuar como ejecutora de proyectos vinculados al desarrollo econémico productivo
financiados con préstamos o donaciones nacionales o internacionales.

1) Administrar, directamente o por intermedio de un fiduciario financiero profesional,
como uno o varios patrimonios de afectacion independiente.

m) Fomentar los efectos positivos de las inversiones nacionales y de la radicaciéon de

inversiones extranjeras en el pais, con énfasis en las inversiones secuenciales, los
encadenamientos productivos y el desarrollo de proveedores.
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Esta agencia se vincula estratégicamente al
Sistema Nacional de Transformacion
Productiva) y Competitividad (STPC),
creado por la Ley N° 19472 con la finalidad
de “promover el desarrollo econémico
productivo e innovador, con
sustentabilidad, equidad social y equilibrio
ambiental y territorial” (Poder Legislativo,
2017).

Esto incluye el impulso a un proceso de
“transformacion productiva orientado a la
expansion de actividades innovadoras con
mayores niveles de valor agregado vy

contenido tecnolégico nacionales.” (2017:
2).

Como componente destacado de ese
impulso el STPC favorece la promocion de
actividades con potencial de generar
capacidades locales y de incorporarse en
cadenas de valor, especialmente las
nacionales y regionales.

En fin, el STPC, dentro del cual entender
las acciones de ANDE, pone énfasis en el
fortalecimiento de actividades econdémicas
con derrames en materia de tecnologia,

innovacién, empleo de «calidad vy
fortalecimiento = de las  capacidades
nacionales.8

De esta manera, traduciendo estos

objetivos al lenguaje propuesto en el marco
conceptual, estamos frente a estrategias
tendientes a afectar sistémicamente los
territorios, afectando las condiciones de
produccién de valor y de circulaciéon de
capital econémico: promocién de economia

social, generacion de competitividad
sistémica, movilizacién de las capacidades
nacionales de innovacion radicaciéon de
inversiones extranjeras en el pais para
maximizar su contribucién a los objetivos
de la estrategia nacional de desarrollo
productivo.

El PDGS constituye una iniciativa del
Gobierno Nacional con financiamiento del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y
contrapartida local. Se propone contribuir
a la mejora de la autonomia financiera de
las Intendencias Departamentales (IDs)
respecto del Gobierno Nacional y mejorar
la prestacion de los servicios bésicos que se
encuentran a su cargo.

Los objetivos especificos del PDGS son:

a) mejorar la capacidad institucional de la
IDs en materia de planificacion, gestion
financiera, gestion de inversiéon publica y
gestion de ingresos fiscales propio; y
b) mejorar y expandir la cobertura de los
servicios basicos que brindan las IDs.

El programa se propuso intervenir en
primera  instancia en el nivel
organizacional, actuando junto a las IDs
para mejorar la eficacia y eficiencia de estos
en la prestacion de servicios y en la
generacion de condiciones para el

18. Por €j. el Programa Generacién y Fortalecimiento de Ecosistemas Regionales de Emprendimientos pretende colaborar en el impulso

del emprendimiento y la cultura emprendedora en diferentes zonas de Uruguay, acelerando los procesos de desarrollo de ecosistemas

locales, vincularlos con otros ecosistemas regionales y nacionales, para asi de acortar curvas de aprendizajes y generar mejores

capacidades para el desarrollo de emprendimientos.
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desarrollo en sus territorios.

El PDGS forma parte de un proceso de
fortalecimiento se enmarca en un proceso
de fortalecimiento que tiene sus
antecedentes el Programa de
Ordenamiento Municipal 1 y II (POM),
programa de Desarrollo Municipal III
(PDM) y el programa de Desarrollo de la
Gestion Municipal IV (PDGM).  Estos
programas partieron de la necesidad de las
IDs por gestionar grandes obras como
productos tangibles, asi como por la
necesidad de mejorar componentes de
gestion.

En cada una de sus versiones, la
preocupacion fue cambiando: el POM I se
desarroll6 en un momento en el cual las
IDs presentaban fuertes necesidades
basicas de equipamiento que permitiera
desarrollar mecanismos de recuperacion de
los costos en los que debian incurrir.
Modernizacion de la gestion significo en
los gobiernos departamentales posteriores
a la dictadura civico-militar (1973-1984)
adquisicion de equipamiento informatico.
En el POM II se trabajé en la mejora en la
gestion catastral.

El PDM 1III continué con la linea de
inversion como principal medio de
intervenciéon. Desde wuna logica de
desarrollo local, haciendo especial énfasis
en el fortalecimiento de capacidades de los
gobiernos departamentales para proyectar,
comunicar y planificar.

En el caso de antecedente mads reciente, el
PDGM, se puso nuevamente el foco de
atencion en las necesidades de inversion
para el desarrollo wurbano, social vy
econdmico de las intendencias.

PDGS I y II han continuado la linea de
programa con dos  componentes:
modernizacién de la gestion e inversiones
para el desarrollo subnacional.

La estrategia llevada a cabo por el PDGS se
sostuvo en tres pilares: el papel central y
articulador con el territorio de la OPP, la
apropiaciéon de metodologias y técnicas de
cambio organizacional por parte las IDs, la
retroalimentacion de los roles contenidos
en a) y b) con los mecanismos de monitoreo
y control internos generados por el propio
programa.

Pensado  desde  una  ldégica  de
fortalecimiento, dentro de la cual el
componente de inversion operaria como
estimulo al cambio organizacional, sin
embargo, es visto por las IDs como un
programa de obra de gran escala. Salvo en
el caso en que el fondo es percibido como
una pequefia parte del presupuesto de
obras, las IDs perciben en la oportunidad
de hacer una obra de transformacion
urbana global, dificil de realizarse sin los
recursos y capacidades que este aporta.

Esta percepcion y uso que las IDs le dan la
PDGS, es convergente en el hecho de que el
nivel de ejecuciéon financiera estd
fuertemente asociado a la ejecucion de
proyectos, principalmente dentro del
componente de Inversiéon. En tanto, las
acciones de mejora de  gestion
(modernizacién) tienen una  menor
incidencia en la ejecuciéon financiera, con
un perfil “no tangible”, que no tendria
“retorno politico” tan inmediato como las
obras.

Existe una evaluaciéon favorable del PDGS

por parte de los GGDD, lo que ha facilitado
la integracion de innovaciones en materia
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de gestion y la coordinacién con otros
programas de OPP (Uruguay Integra,
Uruguay mas Cerca), y otros organismos
publicos.

Como fue senalado anteriormente, el FDI
es un fondo de rango constitucional
destinado a proyectos de descentralizacion

que reviertan las desigualdades en
términos  de  desarrollo de los
departamentos.

Sin embargo, no existen elementos de
prueba suficientes para determinar si esta
promoviendo el desarrollo del interior o si
se estd utilizando para cubrir los gastos
departamentales para competencias que
deben o pueden ser financiadas de otra
manera. la mayoria de los proyectos
financiados por el FDI se estan orientados a
la generacion y mantenimiento de
infraestructura (ej.,, caminos, drenaje de
agua, reha—bilitacién de espacios urbanos,
etc.), siendo los proyectos productivos, de
menor valor.

La infraestructura es una preocupacion
territorial importante en Uruguay, hecho
reconocimdo por todos los niveles de
gobierno. Sin embargo, el desarrollo
territorial no se genera per se por su
expansion y mejora. La infraestructura
puede atraer, facilitar y mejorar la creaciéon
y manten—cion de fuentes productivas,
pero no es un motor autéonomo o
independiente en el desarrollo territorial.
Otros factores como el capital humano, la
innovacion, la aglomeracion humana, y
reduccion de la distancia a mercados
juegan un papel significativo en el
desarrollo territorial.

La producciéon de nueva infraestructura
opera al nivel de acceso a servicios de

calidad por los ciudadanos, y a nivel
cultural puede producir corrientes de
identificaciéon positiva con el territorio,
hacer de él un mejor lugar para vivir.
Favorece la integracién social, pero no
altera las reglas del campo local si no va a
unido a procesos de transferencia de
responsabilidad a la sociedad local. Si no
queda asociado a nuevas formas de
participacion que alteren las reglas del
juego y que produzcan un salto de calidad
en términos de competitividad sistémica.

El Programa Uruguay integra, de la
Direcciéon de Descentralizacion e inversion
Pablica de la OPP “busca promover
desarrollo con  equidad  territorial,
fortaleciendo la  descentralizacion y
aumentando las  oportunidades de
desarrollo en los territorios mas
vulnerables del pais” (OPP:2015).

Naci6 en 2008 como un programa de
cooperacién internacional entre la Unién
europea (UE) y la Reptblica Oriental del
Uruguay, para fortalecer la
descentralizacién y contribuir a la cohesion
social y territorial en el pais.

Para el periodo 2015-2020 se propuso
fortalecer las capacidades de gestion,
planificacion y rendicién de cuentas de los
municipios, asi como reducir las diferencias
en el acceso a oportunidades de desarrollo
de la poblacion en los territorios mas
vulnerables. Ha favorecido un proceso de
desarrollo local inclusivo, integral o
sectorial, a través de la articulacion entre
actores del ambito publico y privado.
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Dentro de esos objetivos ha llevado a cabo
acciones de fortalecimiento del capital
cognitivo nacional sobre los territorios, y
de estos sobre si mismos: ha generado y
difundido informacién relevante para
politicas territoriales y la profundizaciéon
del proceso de descentralizacién, y
desarrollado indicadores para medir los
avances en términos de reduccion de
desigualdades intra e interterritoriales. EI
foco en lo local ha intentado favorecer el
desarrollo endégeno y participativo que
fueran congruentes con los procesos
dirigidos desde el gobierno, indispensables
para la estimulacion sostenida de procesos
locales de desarrollo, en particular la
planificaciéon territorial, los procesos de
acercamiento al ciudadano 'y la
conformacién de una politica puablica.

Ul desarrolld e
instrumentos de

implement6 diversos
gestion, articulando

Uruguay ha desarrollado en la tltima
década y media una variedades de
programas y lineas de intervencién que
procuran, desde  distintos  lugares,
fortalecer el desarrollo del territorio, y
achicar sus brechas internas, tanto entre las
personas como entre sus departamentos y
regiones.

Cada agencia de gobierno o legislacion
generada ha puesto énfasis en wuna
dimension del desarrollo: la politica, la
cognitiva, sociocultural, infraestructural o
econdmica. No significa ello que hay
descuidado las otras, pero en todo caso el
foco fue puesto sobre una de ellas.

acciones de  asistencia  técnica y
administrativa, estudios, formacién, entre
otras, priorizadas y llevadas adelante por
los propios territorios (Fondo Concursable,
Proyecto + Local, otros).

Este programa constituye un esfuerzo por
afectar varios aspectos del campo local: las
reglas de juego (a través las estrategias de
participacion y planificacién), y la puesta
en valor del capital cultural de los
territorios (por ej. a través de “Cosas de
Pueblo”, unos de sus componentes).'®

Las intervenciones de UI han operado
significativamente sobre la dimension
sociocultural del desarrollo, con efectos
posibles a nivel de la integracion social,
aunque previsiblemente con alcance
limitado en términos de competitividad e
integracion sistémicas.

En la panoplia de instrumentos generados
son observables politicas generales de
desarrollo hacia los territorios y politicas de
desarrollo  desde los territorios. ~Ambas
aparecen como necesarias, pero no son lo
mismo.

Las primeras procuran resolver desde el
centro los problemas de masa critica en
materia de complejidad de algunos
sistemas locales (proveyendo
infraestructura, favoreciendo la emergencia
de actores organizados, acercando
infraestructura, etc.). La ley sobre las
asociaciones publica-privadas, por ejemplo,
tue disefiada especificamente para facilitar

19. Cosas de Pueblo busca fortalecer la participaciéon social comunitaria como mecanismo para el desarrollo equitativo en pequefias

localidades del pais.
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el desarrollo de grandes infraestructuras y
la provision de servicios asociados con
ellas, particularmente donde mas se
necesita, las areas menos desarrolladas o
accesibles.

El desarrollo territorial se puede financiar a
través de los presupuestos nacionales y
subnacionales, y también a través de la
inversion privada. Como sefiala Michalun
“Uruguay tiene mecanismos solidos en
cada area, por ejemplo, un presupuesto de
mediano-plazo, fondos de inversion para el
desarrollo de los sectores publicos y
privados, y gobiernos departamentales que
pueden generar sus propios ingresos”
(2018: 72).

Al aumentar el ntmero y tipo de
transferencias a las ID, el gobierno nacional
ha ayudado a reducir el nivel de
desigualdad entre departamentos,
favoreciendo que aquellos de menores
ingresos pudieran resolver algunas de sus
necesidades mas importantes. A pesar de
ello, no tenemos elementos suficientes para
afirmar que existe un vinculo directo entre
los fondos y los resultados en materia de
desarrollo.?? Es posible que el aumento de
transferencia del gobierno nacional no se
haya reflejado en un aumento de los
recursos de los GGDD.?!

Por su parte las politicas de desarrollo
desde los territorios, como las orientadoras
de las acciones que lleva a cabo la ANDE o
Ul procuran movilizar recursos endégenos
para aumentar la capacidad adaptativa de
estos a cambios en sus entornos.

Estos dos tipos de politicas, sin embargo,
no han sido integradas a un Plan Nacional
de Desarrollo que, rescatando cada una de
las dimensiones de intervenciéon de los
programas referidos anteriormente, pueda
ser orientador general de las politicas de
desarrollo. Esto supone asumir una
posiciéon sobre el rol del Estado y de los
GGDD como estrategas y conductores
deliberados de procesos de cambio social.??

En  Uruguay siguen fallando los
mecanismos de coordinacién. El desarrollo
es tratado fragmentariamente y son
variadas las dreas de programaciéon del cual
puede salir presupuesto. Ello se expresa en
problemas de rendicién de cuentas y de
coherencias de politicas. Especificamente,
no hay un darea programdtica en el
presupuesto nacional para el desarrollo
territorial.

No se  trata de generar  mas
institucionalidad; Uruguay tiene mucha y
muy fuerte. Sino de darle un rumbo

20. Uruguay muestra un notorio aumento de transferencias del gobierno nacional al subnacional, 125% entre 2004 y 2014 (Michalun,

2018).

21. Se suele decir que algunos GGDD tienen “pereza fiscal”, debido a que les cuesta aumentar la presion sobre los contribuyentes para

aumentar la eficiencia y eficacia de la recaudacién, lo que los expone en una situacién de crisis a una mayor dependencia de las

transferencias desde el nivel nacional de goiberno.

22. Sise asume que el mercado es el mejor asignador de los recursos y que las diferencias de desarrollo relativo entre los territorios se

pueden resolver por el libre juego de los factores de produccion, esta afirmacién carece de interés.

46



univoco a todo lo que hay en el Estado y
los GGDD en materia de politicas de
desarrollo territorial.

“La falta de esta vision resulta en un
sistema de programas dedicados al
desarrollo territo-rial que son dificiles de
priorizar, dificiles de medir en términos de
resultados, y  posi-blemente = menos
efectivos a largo plazo. Ademas, dicha falta
de visiéon puede crear una incoherencia o
fragmentacion entre las instituciones de

gobernanza publica, dado que los
ministerios y agencias nacionales, y
autoridades subnacionales, siguen sus

propios objetivos sectoriales o territoriales
sin necesariamente reflejar objetivos mds
concretos de desarrollo.” (2018: 52).

Una iniciativa para destacar en ese sentido
es la EN 2050 que fijo sectores y politicas
prioritarias para el mediano plazo, como
resultado de un trajo de planificacion
estratégica de tipo prospectivo con sectores
sociales y econémicos y agencias de
gobierno. A esta EN aun le falta
“territorializarse”?®, y ampliar su base de
acuerdo politico, para que no sea otra
iniciativa frustrada de planificaciéon, que
demand¢6 esfuerzos, movilizé actores y no
transformo los territorios.

A pesar de estas debilidades, como se vio
en el capitulo anterior hay movimientos en
los indicadores que permiten hablar de un
proceso de reducciéon de desigualdades y
de desarrollo territoriales.

A nivel meta existe un consenso relativo de
que el proceso posicionamiento preferente
del desarrollo territorial en la agenda

publica, no tiene vuelta atrés. La
institucionalizacion y ampliacién de las
potestades de los gobiernos locales y la
capacidad de iniciativa de los sistemas
sociales locales., llevan, en forma
gradualista, a que la descentralizacion se
vaya ampliando en extensiéon vy
profundidad. Sin embargo, se estd atun lejos
de un tercer nivel de gobierno y de un
sistema de participaciéon ciudadana que
posicione a los actores locales como agentes
de desarrollo territorial consolidados
(Pintos y Alemany, 2014).

A nivel macro se estan verificando en el
territorio nacional la transferencia de
recursos y la localizacién de inversiones de
una escala que tienden a potenciar a los
territorios y a interpelar a los sistemas
locales sobre sus capacidades para
aprovechar los  efectos de  tales
intervenciones. Constituyen oportunidades
para modernizar las relaciones sociales y
las formas de la gestion politica existentes.
Es un desafio para los gobiernos locales,
departamentales y el gobierno nacional
favorecer las condiciones que permitan
hacer de los territorios  sistemas
innovadores que corrijan los desequilibrios.

A nivel meso existen experiencias de
participacion y  articulacion  publico-
privado que no han esperado la existencia
de un tercer nivel de gobierno para
canalizar la participacion ciudadana
(comisiones locales, agencias de desarrollo,
asociaciones comerciales, mesas inter
actorales, etc.) que constituyen experiencias
a compartir para rescatar aprendizajes
atiles para la mejora de la gestion, la
btisqueda de recursos extraterritoriales y la

23. Una primera experiencia al respecto se llevé a cabo en el norte del pais, con el trabajo de prospectiva Tacuarembé 2050.
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generacion de una cultura de negociacion.

Finalmente, a nivel micro, las relaciones de
cercania que predominan en las sociedades
locales de Uruguay constituyen el
termémetro de la legitimidad y 1la
aceptacion de esta nueva estructura. Alli
donde la ciudadania ve respuestas a sus
inquietudes, se generan las condiciones
para la emergencia de nuevos liderazgos,
nuevas formas de inclusién y movilizacion
social que ejerzan real influencia sobre
instituciones y politicas que afectan la vida
de la comunidad. @A pesar de ello,
predomina atn la l6gica de demanda y de
gestion uno a una de las necesidades. La
escala local no necesariamente favorece el
cambio de las relaciones de dominacion
politica, pero esto lejos de constituirse en
un obstaculo puede ser la oportunidad
para mediar por parte de agentes
nacionales o  departamentales. La
descentralizaciéon hoy tiene que manejar la
tensién entre nuevas formas mas modernas
de relaciones politicas o el reforzamiento
de formas tradicionales de control
clientelar. Las transformaciones
productivas que se estan dando en varios
departamentos estan insertando a las
comunidades locales en l6gicas globales, y
desde los gobiernos locales se evidencia la
tensién entre verlos como amenaza o como
oportunidad; es una tension que no
resolverdn solos, ni con sus sociedades
solamente, sin la participacion de otros
agentes que aporten escala y complejidad
al sistema local (gobierno mnacional,
empresas, think tanks, organizaciones
sociales, ONGs o asociaciones de ONGs).

Un sistema local es un espacio de
interaccion cuya complejidad varia segtn
la importancia relativa de los procesos de
cambio estructural a los que esta sometido

el territorio, del punto de partida, de la
expansion del sistema publico, asi como de
la apropiacion del conocimiento disponible
y de las capacidades de absorcion y
conectividad con los sistemas globales.

Estos factores se asocian a las capacidades
para conocer y aprender, la
institucionalidad  disponible y la
competitividad sistémica. Estamos frente a
procesos de transformacion de los campos
locales. Pero no puede pensarse en una
ampliacion de potestades a los gobiernos
locales ni de fortalecer la participacion si no
se produce un aumento de la complejidad
de los sistemas locales y un cambio
significativo en las reglas de juego.

Las politicas de desarrollo territorial han de
pensarse en clave de familias que integran:
politicas de transformaciéon de las
estructuras productivas de los territorios
rezagados o periféricos, la diversificacion
productiva en territorios periféricos,
politicas nacionales de retencién, captacion
y redistribucion territorial de ingresos y el
fortalecimiento de la organizacion social en
regiones rezagadas (CEPAL, 2019).

Las primeras aportan estrategias de cambio
estructural con igualdad, basada en la
diversificacion productiva. Las segundas
operan como balance de las fuerzas que
dirigen los cambios hacia la divergencia
econémica y social. Las terceras tienden a
potenciar la apropiacion local del excedente
generado en el territorio, mediante
mecanismos como como royalties o
regalias, fondos nacionales de desarrollo
regional y bancos de desarrollo regional,
entre otros. Finalmente, las ultimas
procuran el desarrollo de capacidades de
liderazgo, gobernanza, planificacion,
gestion y control para contribuir a mejorar
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la posicion relativa de dichos territorios en
materia de participacion en el disefio de
politicas publicas nacionales regionales y
locales.

Ese desafio se enfrente desde politicas
hacia los territorios, desde los territorios y
entre los territorios. Aquellos con
antecedentes en materia de experiencias de
gobernanza local presentan acumulaciones
que ayudarian a aquellos otros incipientes
en materia de autogobierno (estrategias de

peer suport). El conocimiento de esos
procesos puede formar parte de una
estrategia de fortalecimiento de la sociedad
civil produciendo procesos de aprendizaje,
renovaciéon de los liderazgos locales y
fortalecimiento de las identidades. El
marco global de  transformaciones
permitira  jerarquizar  estrategias vy
seleccionar aquellas formas asociativas que
contribuyan al desarrollo del territorio y
que puedan aprovechar las sinergias que
en él se producen.
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Capitulo 3

La trayectoria histérica mexicana en
materia de politicas publicas de desarrollo
y equidad territorial permite advertir un
proceso que transcurre por diferentes
cauces, lo cual confirma la multiplicidad
que experimentaron distintos paises
latinoamericanos en cuanto a modelos,
estrategias y acciones. En dicho recorrido
hubo contextos favorables -politicos,
econémicos y sociales- que permitieron
durante lapsos el posicionamiento de la
perspectiva territorial del desarrollo; no
obstante, bajo otras circunstancias se
dificult6 el avance y consolidacion de
esfuerzos en este renglon, sin dejar de
reconocer que en los ultimos afos

José Gasca Zamora?

surgieron iniciativas y cambios
institucionales que pueden ayudar a
robustecer la participacion de Estado

mexicano en este renglon.

En este capitulo se lleva a cabo un examen
de las modalidades y los alcances de las
politicas publicas en México que implicita o
explicitamente han tratado de promover la
equidad territorial. Para cumplir dicho
cometido, el trabajo se ha dividido en cinco
apartados. En el primero se revisa el marco
de referencia tedrico con el propédsito de
sistematizar los modelos y estrategias que
dan cuenta de las orientaciones en el disefio
de politicas ptublicas de corte territorial. El
apartado 2 sistematiza las experiencias
histéricas correspondientes a dos fases
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diferenciadas de intervencién del Estado.
En el 3 se revisa el proceso de disefio de
instrumentos de planeacién nacional y las
entidades federativas, incluyendo una
referencia a la agenda publica y el sistema
de arreglos institucionales para la
promocion del desarrollo territorial en su
etapa reciente En la siguiente secciéon se
analiza el impacto de la globalizacién en
los cambios territoriales de México y el
reajuste de las politicas territoriales, y se
incluye una revisiéon de los esfuerzos para
territorializar la politica social. Finalmente,
el documento considera recomendaciones
para mejorar la politica de desarrollo
territorial de acuerdo con las experiencias
analizadas y el disefio institucional en esta
materia.

La participacion de instancias
gubernamentales en relacion con el
territorio tuvo desde su inicio un sentido
politico-administrativo. El sistema de
recortes espaciales de los estados
nacionales, tanto en su modalidad unitaria
como federal, resulta de una légica de
coordinacién y articulacion del poder

nacional con sus extensiones
subnacionales, sea bajo su forma de
provincias, estados, departamentos,

cantones, municipios u otras entidades
propias de cada pais. Sin embargo, el
territorio como instancia de intervenciéon
del Estado en la busqueda de un desarrollo
mas equilibrado es una tarea que en
principio surge por la necesidad de atender
aquellos lugares que no habian sido
tavorecidos por la l6gica espacial que sigue
la ocupacién social y el uso productivo del
territorio.

La politica territorial es un ejercicio que
requiere la  creacion de  marcos
institucionales que reconocen por principio
una racionalidad espacial en las
intervenciones del desarrollo; esto es
porque el territorio es wun soporte
fundamental de la actividad humana y
como tal representa un medio para
desplegar acciones tendientes a promover
una mayor certeza respecto al uso
adecuado del espacio habitado, generar
una mejor distribuciéon de las capacidades
productivas y garantizar una mayor y
mejor cobertura de necesidades sociales; el
logro de estas premisas aumenta las
posibilidades para crear condiciones de
equidad del territorio en su conjunto y de
cada una de las partes que lo integran.

La vertiente espacial de la politica ptblica
también favorece el wuso racional de
recursos publicos en la medida que el
territorio genera un campo relacional entre
actores, sectores y niveles de gobierno; la
acciéon coordinada del Estado en dicho
renglon coadyuva asi a la mayor eficiencia
en las intervenciones publicas. Por esta
razén, a diferencia de otras politicas
publicas, las de corte territorial implican
procesos de planificacion y gestion que
deben de operar desde un sentido espacial
mas que sectorial, incluyendo sus distintos
medios para lograrlo, es decir planes,
programas, estrategias, presupuestos y
acciones.

El Instituto Latinoamericano de
Planificacion Econdémica y Social (ILPES)
sefiala que no existe una politica publica
territorial, sino a una “familia” de politicas
territoriales (ILPES, 2007). Por ello, es
importante  distinguir los  referentes
teéricos que subyacen a los pardmetros,
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directrices e ideas fuerza que han
estructurado diferentes modalidades en las
intervenciones del Estado. En otras
palabras, el vinculo entre teorfa y accién es
una tarea que permite dar cuenta de la
loégica, orientacion y alcances de las
politicas publicas territoriales desde los
modelos, estrategias y acciones que se han
procurado a lo largo del tiempo (cuadro 1).

Autores como Cuadrado-Roura (1995) y
Capello (2006) han realizado ejercicios de
sistematizacion para comprender la
evolucion de las politicas de corte
territorial y los instrumentos que han
utilizado en el transcurso de cinco décadas
en Europa.

La diversidad de enfoques que orientan el
disefio y aplicacion de politicas publicas
territoriales indican que no necesariamente
existe un consenso entre teoria y accién
publica del Estado, sino que depende de
circunstancias histéricas de cada pais, las
decisiones que priorizan los temas de la
agenda publica del desarrollo y los propios
disefios institucionales que marcan las
pautas en los ejercicios de intervencion
publica del Estado.

Aspectos como el potencial exportador o
base econdémica de diversas regiones
subnacionales, impulsados por el valor y
demanda mundial de productos
agroalimentarios y/o provenientes de las
actividades extractivas, ha sido un
elemento para la promocién de politicas
publicas en Latinoamérica, mismas que se
propusieron colocar a algunos de sus
territorios en distintas sendas de
crecimiento, esto aplica tanto a regiones
internas de paises durante su fase primaria-
exportadora como para otros que
recientemente reportan una tendencia

ascendente de reprimarizacion de sus
economias en funcién del incremento de la
demanda  global de  commodities,
fenémeno que ha acentuado los modelos
neoextractivistas ~de  varios  paises
latinoamericanos.

En un sentido similar algunos paises
también apostaron a una mayor
participacion en los mercados globales
como elemento catalizador de sus
territorios por la via de sus ventajas
comparativas, estrategia que opera bajo el
supuesto que algunas regiones se vuelven
mas eficientes en la medida que se
especializan en aquellas actividades vy
factores productivos en las cuales tienen
mayor ventaja relativa, en términos de
productividad relativa del trabajo; el
incremento de transacciones implicaria una
dindmica de crecimiento acelerado de
dichos territorios.

Mas recientemente, el despliegue de
estrategias de segmentacion mundial de
procesos  productivos  ha  cobrado
relevancia segtn las ventajas generadas por
la participacion de determinadas regiones y
ciudades en alguna parte de las cadenas
globales de wvalor; los esquemas de
organizacion espacial de la produccion
desde esta logica estdn asociados a la
generacion de efectos de aglomeracion
productiva, al atraer inversiones fordneas,
generar redes de infraestructura de
transporte y crecimiento de mercados
laborales domésticos, especialmente en
empresas de segmentos manufactureros.

Los modelos de  economias de
aglomeracion, promovidos directamente
por inversiones publicas y privadas, o
indirectamente  por el efecto de
externalidades asociadas a incentivos
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gubernamentales, también son
considerados importantes en la promocién
del desarrollo territorial, en este caso desde
una actividad conductora o un conjunto de
actividades dinamizadoras bajo el supuesto
que generan efectos multiplicadores
regionales. La estrategia de polos de
desarrollo, adaptadas a paises como
México durante la década de los setenta,
representan experiencias que se
implementaron con este propdsito; en una
l6gica similar se formularon eventualmente
otras modalidades como las orientadas al
fortalecimiento de corredores industriales,
los clasteres de firmas manufactureras y
mas recientemente proyectos como los de
Zonas Econdmicas Especiales (ZEE).

Desde oftra perspectiva encontramos
modelos de descentralizaciéon que surgen
por una demanda de redistribucién de los
recursos y el poder a fin de dotar de
capacidades de decisiéon a los gobiernos
subnacionales y de abrir espacios de
participacion politica y financiera para los
actores no centrales. En su vertiente
politica la descentralizaciéon implica un
cierto empoderamiento de actores locales-
regionales mediante la devolucién de
capacidades o atribucion de funciones,
mientras la descentralizaciéon fiscal se
refiere a cambios de los mecanismos de
participacion en la captaciéon de impuestos
y/o de las féormulas que promueven la
participacion de ingresos publicos de los
ambitos subnacionales, en el caso de
México de estados y municipios.

A diferencia de la descentralizaciéon, la
desconcentraciéon administrativa implica la
reubicacion geografica de dependencias de
la  administracion  puablica  federal,
generalmente mediante instancias de
representacion, delegaciones mds préximas

a la poblaciéon o mediante el traslado de la
carga  burocrdtica hacia  ubicaciones
alternativas. La desconcentracién
econdmica implica la relocalizaciéon de
empresas y actividades productivas
mediante politicas ad hoc como estimulos
fiscales; finalmente la desconcentracion
demografica opera sobre un sistema de
incentivos para la colonizaciéon de
territorios escasamente habitados y/o la
reubicacion de la poblacion hacia ciudades
alternativas con el propésito de disminuir
las externalidades negativas asociadas al
congestionamiento y saturacion de los
territorios o los derivados de las
limitaciones fisicas y ambientales para el
soporte del crecimiento de la poblacion.

Un modelo mas se relaciona con aspectos
que operan en el disefio de la gestion
publica y los arreglos institucionales como
parte de los ejercicios de planeacion. Para
superar estructuras altamente centralizadas
de poder se han impulsado mecanismos de
coordinacién  intergubernamental, que
permiten tejer alianzas y esquemas de
cooperacion entre el gobierno central y los

subnacionales. Este tipo de iniciativas
promueve estructuras de coordinacion
horizontal que facilita acuerdos de

transferencia del gasto y la creaciéon de
instancias conducidas que operan bajo una
légica territorial del ejercicio de recursos
publicos mediante programas,
coordinaciones, consejos, agencias de
desarrollo, fideicomisos, asociaciones, entre
otros.

Los sistemas de coordinacién intersectorial
e interinstitucional también plantean Ia
posibilidad de redisefiar ambitos de accion
territorial de la gestion y el gasto publico
mediante la coordinacién entre sectores,
dependencias gubernamentales y politicas
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publicas que generalmente operan bajo una

orientaciéon sectorial. En este caso el
territorio se convierte en el campo
relacional para generar sinergias que

contribuyen a racionalizar los esfuerzos y
recursos publicos, ello supone un aumento
en la eficiencia y eficacia de las politicas
publicas al superar la dispersion y
fragmentacion de esfuerzos ptublicos.

En la medida que la globalizacion
redimensiona el papel de los gobiernos
centrales como agentes preponderantes de
las intervenciones territoriales y los
gobiernos subnacionales tienden a asumir
un mayor protagonismo en la conduccion
de sus territorios, el disefio de politicas

publicas  suele  considerar = nuevos
pardmetros. Por ello han surgido
estrategias como la para diplomacia

regional que se propone la promocion de
lugares y territorios para captar inversiones
foraneas, atraer firmas y generar empleos;
esta modalidad generalmente se conjuga
con estrategias de marketing territorial bajo
la idea de ofrecer incentivos: facilidades
fiscales, infraestructura, reservas de suelo,
entre otros, por parte de gobiernos
subnacionales que procuran incidir en el
despegue productivo de los territorios.

Dichas estrategias acttan como
externalidades que tratan de favorecer
efectos de aglomeracion de firmas, en
algunos casos se suelen instrumentar con
acciones que revaloran los acervos del
capital humano como un elemento
propulsor de los territorios en aras de hacer
atractiva a las inversiones una oferta
laboral de mayor capacitacion y de
segmentos creativos demandados por
ciertas firmas. Finalmente, una estrategia
frecuentemente utilizada son los efectos de
aglomeracién productiva que promueven

los factores de atracciéon de empresas hacia
determinados territorios, ello desde el
despliegue de infraestructura fisica, con un
fuerte énfasis en la ampliacion de las redes
y logistica de transporte, el acento puesto
en este renglon supone efectos en la
disminucién de costos de operacién en las
empresas, lo cual a la vez deriva en un
aumento de la productividad y la
competitividad de los territorios.

Por su parte, desde una perspectiva social
se encuentra un modelo basado en
principios de cohesion social, con variantes
que van desde estrategias subsidiarias de
corte social, es decir transferencias
gubernamentales monetarias y en especie
para combatir la pobreza de poblaciones y
entornos marginados. Dicha modalidad
generalmente opera en principio bajo la
premisa que la “inversiéon  social”
contribuye a resarcir las desigualdades, no
obstante, los resultados en este rubro
reportan impactos poco significativos para
el desarrollo territorial, los esfuerzos se
focalizan en la escala de individuos y
familias. Bajo el principio que los territorios

histéricamente han desarrollado
capacidades dispares y atencion
diferenciada por parte del Estado vy

considerando que los procesos globales de
integracion econdémica imponen grandes
retos para los territorios subnacionales, una
via para tratar de alcanzar la equidad
territorial son las  estrategias de
compensacion a través de la constitucion de
fondos financieros para regiones menos
desarrolladas. Este principio de solidaridad
interregional, que opera tanto a nivel
nacional como subnacional, tiene su mejor
expresion en la Unién Europea, donde se
ha generado una amplia experiencia de
iniciativas desde una perspectiva explicita
de contribuir a la equidad territorial,
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especialmente mediante la reconstitucion
de las capacidades productivas de regiones
y de cobertura de infraestructura
econdmica y social.

Un recorrido de la experiencia histérica
aporta evidencias empiricas de cémo los
modelos postulados por la teoria se
traducen en politicas, estrategias y acciones

diferentes maneras en los paises
latinoamericanos. En el caso de México,
como se podra ver en el siguiente apartado,
existe una rica y variada experiencia de
ejercicios en materia de  politicas
territoriales bajo formas particulares de
disefio institucional y actuacion publica
gubernamental.

especificas que

han estado presentes de

Modelo

Estrategia

Acciones

Base exportadora

Exportacién de
commodities

Promocion de actividades y productos regionales en mercados
internacionales

Ventajas
comparativas

Insercion de regiones con actividades y productos con ventajas
comparativas en los mercados globales

Cadenas de valor

Insercion de ciudades y regiones en redes de produccion global

Economias de
aglomeracion

Polos de desarrollo

Promocién de ntcleos econdmicos con efectos
multiplicadores regionales

Corredores y
clusteres
industriales

Impulso a zonas y territorios bajo mecanismos de integracion
funcional y complementacion

Zonas Econémicas

Areas con facilidades o regimenes fiscales, especiales,
generalmente asociados a inversiones foraneas para productos

Especiales .
manufacturados de exportacién
Politica Devolucién/asignacién de capacidades y recursos
financieros a gobiernos subnacionales
Descentralizacion Fiscal Cambio de los mecanismos de participacion en la captacion de

impuestos y/o de las férmulas de participacion de ingresos
publicos de instancias estatales y locales

Desconcentracion

Administrativa

Reubicaciéon geografica de dependencias de la aministracion
publica federal

Econdémica

Relocalizacion de empresas y actividades productivas mediante
politicas ad hoc e incentivos fiscales

Demografica

Estrategias de colonizacion y creacion de incentivos para
la colonizacion territorial y reubicacion de la poblacion
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Gobernanza

Coordinacion
Intergubernamental

Promocion de mecanismos de coordinacion entre el Gobierno
central y las entidades subnacionales para ejercicios de
planeacién

Coordinacion
intersectorial e
interinstitucional

Generacion de ambitos de accién coordinada entre sectores,
dependencias gubernamentales y politicas publicas

Competencia y
competitividad

Para diplomacia
regional

Promocion de lugares y regiones para captar inversiones locales
y regionales

Infraestructura fisica

Efectos de aglomeracion promovidos por la conectividad y
abaratamiento de los costos de traslado de mercancias y
personas

Capital humano

Efectos de aglomeracion de firmas generados por la
oferta de mercados laborales de alta capacitacion y
segmentos creativos

Marketing regional

Generacién de incentivos y facilidades (fiscales, infraestructura,
reservas de suelo) de gobiernos para atraer inversiones y
empresas.

Cohesion social

Social subsidiaria

Transferencias gubernamentales monetarias y en especie para
combatir la pobreza de poblaciones y entornos marginados

Territorial
compensatoria

Fondos de compensacion para proyectos productivos de
base territorial en regiones menos desarrolladas

Fuente: Elaboracién propia.
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Desde finales del siglo XIX y las primeras
décadas del XX diversos paises de América
Latina recorrieron un camino dificil para su
organizacion social, econémica y politica. A
la larga etapa colonial le siguieron diversos
conflictos internos que requerian superarse
para consolidar Estados independientes,
funcionales y estables. En este contexto, el
desarrollo de la economia capitalista
latinoamericana fue un proceso prolongado
y se caracterizd, entre otros aspectos, por
una relaciéon de subordinacién a los paises
que alcanzaron mayor hegemonia en el
contexto mundial.

Durante este periodo se configuré el
llamado modelo primario-exportador que
apost6 al ingreso de divisas para financiar
el crecimiento por la via de exportacion de
productos  provenientes de  sectores
mineros, energéticos, agricolas y forestales.

Desde finales del Siglo XIX y la primera
década del XX, México participé6 como
proveedor de bienes primarios para el
mercado internacional, entre ellos
minerales, petréleo y algunos productos
agricolas, destinados principalmente para
el mercado de Estados Unidos de América
(EUA), lo que coadyuvoé en el despliegue
de infraestructura de transporte ferroviario
y portuario para su traslado, factor que
favoreci6 una incipiente articulacion
territorial del pais; la mayor conectividad
entre sus regiones favorecida por el
ferrocarril aumento la circulacion de bienes
y personas al recorrer grandes distancias en

menor tiempo.

En este periodo la deplorable situaciéon de
los campesinos, los jornaleros agricolas y
del incipiente sector obrero industrial,
contrast6 con wuna reducida elite de
hacendados y otros actores econdmicos
beneficiados del modelo de desarrollo
imperante, lo cual configur6 un contexto de
exacerbada polarizaciéon social. Bajo este
contexto, la desigual dotaciéon de la tierra
en un México predominantemente rural se
convirti6 en el elemento reivindicatorio y
precursor del  primer  movimiento
revolucionario del Siglo XX en el mundo,
este evento tras haber iniciado en 1910 se
extendié en forma de conflicto armado
hasta 1917 y de acuerdo con distintos
sucesos politicos culminaria hasta la
década de los treinta.

Durante la segunda mitad de la década de
los treinta y a lo largo de la década de los
cuarenta del Siglo XX, México entr6 en un
proceso de reconstitucion del Estado
Nacional por medio de la formacién de un
marco de arreglos institucionales que
definieron la esfera de intervencion del
Estado en la organizacion social, politica,
econdmica y territorial.

Durante este periodo la Reforma Agraria

significo el principal instrumento de
redistribuciéon social de los activos
productivos.  Esta iniciativa benefici6 a

poblaciones de diversas regiones del pais
mediante el reparto de la tierra, proceso
que promovié la creaciéon de numerosas
unidades agricolas de propiedad social
denominados ejidos, a la vez que favorecioé
la colonizacién de distintos territorios y la
ampliacion de la frontera agricola.
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El periodo presidencial de Lazaro
Cardenas  (1934-1940) represent6 un
parteaguas en la historia reciente de
Meéxico dado que afianz6 el
posicionamiento del Estado como instancia
rectora del desarrollo nacional. Esto se
explica tanto por la ejecucion mas
importante de acciones de reparto agrario
como por el impulso hacia las politicas
redistributivas basadas en la transferencia
recursos publicos y la dotacion de
equipamientos sociales.

Este tipo de politicas publicas, orientadas
primordialmente a la promocién del
desarrollo rural, se extendi6 a la década de
los cuarenta con esfuerzos sistematicos
como la creacion de un organismo de
desarrollo estatal bajo la figura de las
Comisiones de Cuencas Hidroldgicas. La
creacion de la Comisién de la Cuenca del
Papaloapan en 1947 representa un hito, por
lo que autores como Boisier (2006)
reconocen que México fue la cuna de la
politica regional en América Latina.

La década de los cuarenta marcé un
parteaguas en México tras el ascenso de las
politicas de corte industrial como resultado
de la irrupcion de la Segunda Guerra
Mundial, evento que en distintos paises
latinoamericanos motivé el disefio de
estrategias de fortalecimiento del aparato
productivo nacional y el mercado
doméstico frente a los riesgos que
representaba la dependencia de insumos y
productos transformados provenientes del
extranjero. Bajo este contexto, el sector
manufacturero en México se convirtié en el
eje de acumulacién de capital y articulacion
econémica, por lo que fue objeto de
diversos programas.

La estrategia de Industrializacion por

Sustitucion de Importaciones en México
(ISI), asociada al modelo fordista-
keynesiano, despleg6 sus mayores acciones
a partir de la posguerra, sent6 las bases de
un crecimiento econdmico que permitio
transitar hacia una fase de auge vy
estabilidad macroeconémica denominada
“desarrollo estabilizador”, con tasas de
crecimiento sostenidas promedio anual del
PIB cercanas al 7% entre 1954 y 1970. Esta
condicion favoreci6 el despliegue de
importantes acciones de inversion,
construccion  de  infraestructuras vy
equipamientos  fisicos vy sociales,
contribuyendo a dotar de mejores
capacidades y dinamizar distintas partes
del territorio nacional.

La estrategia ISI gener6 un impacto
espacial contrapuesto, por una parte los
incentivos  hacia  distintos  lugares
impulsaron la relocalizaciéon del aparato
productivo industrial, sin embargo, la
capital y las ciudades que le circundan
configuraron el nucleo privilegiado de la
industrializacion, a ello se sumaron algunas
ciudades fuera de la regiéon central como
Monterrey, Guadalajara, Querétaro, Ledn,
entre otras, lo que implic6é una tendencia
transitoria hacia la convergencia regional
que se evidencia en las disminucién de los
diferenciales del producto interno bruto
per capita entre las entidades federativas.
Sin embargo, estas acciones fueron
insuficientes y no evitaron la concentracion
espacial de activos productivos,
infraestructura y el mercado laboral en la
zona centro del pais. Este hecho se explica
desde un fenémeno que Myrdal (1959)
denominé causacién circular acumulativa,
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que consiste en wuna tendencia de
reforzamiento continuo de aquellos lugares
que presentan las mejores dotaciones
iniciales productivas y externalidades
positivas que favorecen su mayor progreso,
en detrimento de los territorios que apenas
comenzaron a generar condiciones de
inversion y acumulacién para su despegue.

El  reconocimiento del efecto de
concentracion  espacial derivado  del
modelo de ISI motivé la creacion de
organismos para fomentar estudios e
iniciativas ~ de  desarrollo  regional,
desconcentracion fisica y descentralizacion
de recursos publicos, para estos propodsitos
los gobiernos de algunos paises recibieron
capacitaciéon técnica de sus equipos en
cuanto planeacion territorial por la via de
los programas de formacién de expertos,
donde la CEPAL, mediante el Instituto de
Planificacion Econdémica y Social (ILPES),
jugaria un papel relevante, tal y como
document6 recientemente Riffo (2013).

Al iniciar la década de los setenta, la
administracion  presidencial ~de Luis
Echeverria (1970-1976), plante6 el primer
ejercicio sistematico en México para
organizar politicas publicas bajo una
perspectiva territorial coordinada, la cual
cont6 con la asistencia técnica de
organismos internacionales®. En 1972 se
establecié en la entonces Secretaria de la
Presidencia, el Proyecto de Desarrollo
Regional y Urbano de México con el apoyo
del Programa de las Naciones Unidas para

el Desarrollo (PNUD), cuyo propésito fue
formular una politica regional de
desarrollo desde una perspectiva nacional
tratando de superar las acciones casuisticas
y aisladas de las décadas precedentes
(Ferreira, 2005).

La politica regional y el arreglo
institucional correspondiente fue
reconocida como un avance importante,
aunque efimero, basado en un mecanismo
de  coordinacién  intergubernamental
liderado por el Gobierno Federal.
Paralelamente se formularon mecanismos
redistributivos y compensatorios hacia
regiones excluidas y en desventaja que
fueron llevadas a la préctica, tanto en
México como en  varios  paises
latinoamericanos.

Stohr (1972) encontré cinco modalidades: a)
politicas de descentralizacién; b) las
orientadas hacia polos de desarrollo; c) las
disefiadas para 4reas deprimidas; d) las de
colonizacién de nuevas zonas; y finalmente
d) las destinadas a atender las regiones
fronterizas.

Estas modalidades tuvieron una clara
presencia en México durante un periodo
que podriamos sefialar como uno de los de
mayor relevancia en cuanto se refiere al
disefio y adopcion de politicas que
implicita o explicitamente se proponian
algin mecanismo que podria contribuir a la
equidad territorial. La modalidad a)
propuesta por Stohr, constituyé el eje
principal del modelo de desarrollo regional

3. Al respecto existen diversas referencias que documentan este proceso de vinculacién como el Proyecto "Desarrollo Regional y Urbano

de México", ONU-Gobierno de México. Para mds informacién constultese: Pedrao, F. (1976). “La experiencia del proyecto de desarrollo

regional y urbano en México”, en Comercio Exterior, Vol. 26, No.12. Ed. Banco Nacional de Comercio Exterior. Bases para una politica

econdmica regional, Lineamientos de politica econémica regional, y Anteproyecto del Plan Nacional de Desarrollo Regional y Urbano.
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previsto por el Gobierno Federal, es decir
ejercicios de descentralizacion y
coordinacién  intergubernamental = para
ampliar la esfera de participacion de los
estados en la gestién del desarrollo.

Surgieron asi, en 1971, los Comités
Promotores del Desarrollo de los Estados
(COPRODES), organismos coordinadores
de las dependencias federales que actuaban
a nivel estatal. Para encabezar esta figura
publica se cre6 la Comision de Desarrollo
Regional en el seno la Secretaria de la
Presidencia en 1974, un afio después en
1975 se cre6 la Comisiéon de Desarrollo
Regional que coordiné las acciones de
inversion para la  descentralizacion
econdmica y adoptd por primera vez un
esquema de regionalizaciéon para articular
proyectos entre diferentes estados.

Siguiendo la clasificacion de Stohr, las
estrategias de “polos de desarrollo” se
erigieron como instrumentos para la
desconcentraciéon fisica y promociéon de
lugares distintos a los lugares beneficiados.
Desde dicha vertiente se identificaron
territorios para impulsar centros de
produccién industrial y de servicios no
tradicionales. Entre las distintas
experiencias de esta naturaleza se puede
destacar el Programa de Promocién de
Conjuntos, Parques, Ciudades Industriales
y Centros Comerciales (1971); los Decretos
de descentralizacion industrial (1971-1972)
y la construccién de la Siderargica Lazaro
Cardenas-Las Truchas (1971), este ultimo
considerado en su momento en México el
paradigma del enfoque de polos de

desarrollo.
Las politicas destinadas a d&reas con
poblaciones deprimidas, es decir en

situacion de mayor marginacién, se

orientaron en varios sentidos. Uno de ellos
fue a través de la creacion de la Comision
Nacional de Zonas Aridas (1970), la cual
propuso organizar empresas industriales
para aprovechar los recursos de estas zonas
que padecen limitaciones de recursos
hidricos; otra iniciativa correspondi6é al
Programa de Inversiones Publicas para el
Desarrollo Rural (PIDER), cuyo inicio data
de 1973 tuvo una orientaciéon de inversion
financiera para el desarrollo del sector
agropecuario con el objetivo de favorecer el
arraigo de la poblacion y contener la
migracion hacia las ciudades,
seleccionando 100 regiones para tales
propositos; en este plano también se puede
mencionar la creacion de los Centros
Coordinadores Indigenistas (1973) para
atender a los pueblos originarios del pais
en materia agraria, juridica, econémica y
educativa.

Finalmente, la creacién de la Coordinacion
General del Plan Nacional de Zonas
Deprimidas y  Grupos Marginados
(COPLAMAR), que emprendié funciones
en 1977, representd el esfuerzo mas
significativo de politica social focalizada en
poblaciones de mayores carencias,
destacando el despliegue de infraestructura
de salud a partir de las unidades de
atencion médica IMSS-COPLAMAR vy de
abasto alimentario mediante el
emplazamiento de una importante red de
tiendas DICONSA en zonas rurales, cabe
subrayar que ambas iniciativas siguen
vigentes hasta nuestros dias.

Otras estrategias se disefiaron en torno a las
politicas de colonizacién y
aprovechamiento de nuevas areas, de esta
manera se elaboré el Plan Nacional de
Nuevos Centros de Poblacion Ejidal (1971),
que tuvo el propodsito de crear nuevos
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centros de poblacion rural dotando de
parcelas de cultivo a campesinos carentes
de tierra. Bajo este contexto, se pretendi6
mejorar los ingresos de la poblacién rural
para arraigarla en el campo, evitar su
migracion a las ciudades y expandir la
economia de mercado (Garza, 1985).

Finalmente, las politicas para las zonas
fronterizas  también fueron acciones
distintivas en este periodo, dirigidas hacia
las areas periféricas que hasta ese momento
presentaban una alta desarticulaciéon con
respecto al resto pais. Lo mas
representativo de ello fue la continuacion
del Proyecto de Industrializaciéon de la
Frontera Norte, creado desde mediados de
la década de los sesenta, desde el cual
escal6 al Régimen de Maquiladoras en
1972.

Cabe sefalar que la mayor parte de estas
iniciativas integradas a la politica nacional
de desarrollo regional se fueron
desdibujando, en parte por la reorientaciéon
que llevaron a cabo las administraciones
que le sucedieron a la del periodo
presidencial del primer sexenio de la
década de los setenta, o bien debido a que
se priorizaron otros aspectos de la politica
territorial y los cambios en la organizacién
de las instituciones encargadas de la
politica publica en este renglon.

El final de la administracion de Echeverria
se caracterizé por iniciativas como la Ley
de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
(1975), un esfuerzo inicial para la
planeacion y el ordenamiento de la capital.
Por su parte los trabajos preparativos hacia
la Primera Conferencia de Habitat de las
Naciones Unidas que se llevé a cabo en

Vancouver, Canadd a mediados de 1976,
sirvieron de marco para impulsar una
agenda gubernamental en materia de
asentamientos humanos.*

Como resultado de ello se llevaron a cabo
adiciones constitucionales a los articulos 27,
73 y 115 en febrero de 1976, lo que marco el
precedente principal para postular la
legislacién mexicana en asentamientos
humanos. Para proveer contenido a la
reforma constitucional en esta materia, el
26 de mayo de 1976 se aprobd la Ley
General de Asentamientos Humanos
(LGAH) considerado el instrumento mas
importante para la planeacion territorial en
Meéxico hasta ese momento.

El proyecto de la LGAH surgi6 de la
Secretaria de la Presidencia y cont6 con la
participacion de expertos académicos de
aquella época y miembros de la Sociedad
Mexicana de Planificaciéon (Eibenschutz y
Rodriguez, 2013). Para hacer operativo el
marco legislativo en  materia de
asentamientos humanos, desde 1976 se cre6
en la Secretaria de la Presidencia un
organismo relacionado al desarrollo urbano
que se encargd de procesar informacion
para la elaboracion de los planes de
desarrollo urbano, eventualmente se
crearon en 1977 la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Puablicas
(SAHOP) y en ese mismo afio la Comision
Nacional de Desarrollo Urbano® como el
espacio interinstitucional que traté6 de
incidir en acciones, inversiones y politicas
con un sentido territorial, como resultado
de ello en 1978 se lanzo el Plan Nacional de
Desarrollo Urbano. Con ello se dio
fundamento legal y se generaron
mecanismos operativos desde lo que se
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denominé el Sistema Nacional de
Planeacion del Desarrollo Urbano
(SNPDU), considerado un modelo inédito
de ordenamiento del territorio y de los
asentamientos humanos en las escalas
nacional, regional, estatal, municipal
(SAHOP, 1982).

El disefio de la LGAH y su instrumentaciéon
se ubica en un complejo transito historico
de México. Este esfuerzo aunque
importante, result6 tardio considerando
que el Gobierno central en la fase final de
su periodo  administrativo  sexenal
denotaba cierta debilidad en su capacidad
de intervenciéon, pero al mismo tiempo
resultaba inevitable encarar la dificil
situacion urbana que registr6 el pais y que
se reflej6 en el desorden del mercado de
suelos, el incremento de la demanda de
vivienda y el auge de la urbanizacion
irregular registrada por aquellos afios en la
ciudad de México y otras grandes urbes.

El disefio centralizado de planeaciéon y
gestion territorial, aunado a la tensién y
contradiccién permanente entre enfoques
sectoriales y regionales es uno de los
elementos clave que persiste hasta la
actualidad y que obstaculizan tanto el

disefio institucional, como la continuidad y
el desempefio de las politicas territoriales
en Meéxico. Paraddjicamente aunque la
LGAH brind6 las pautas para disefiar un
primer sistema de planeaciéon en las
distintas escalas de gobierno, quedando
implicita la politica regional-territorial, a
principios de la década de los ochenta esta
propuesta fue desplazada por un esquema
de mecanismos de coordinaciéon
intergubernamental, espacios de
concurrencia interinstitucional y politicas

sectoriales que pretendian desarrollar
ejercicios vinculantes a través de la creacion
de un  sistema de planeaciéon
intergubernamental.

Desde principios de los afios setenta
operaban en Meéxico instancias y
mecanismos formales y no formales de
coordinacion entre la federacién, los

4. La reforma al Articulo 27 en su parrafo tercero otorgoé la prerrogativa al Estado para ordenar los nticleos de poblacién y establecer las

formas de provision, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques a efectos de generar obras ptblicas y planear y regular la

fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblaciéon. La reforma al Articulo 73, en su fraccién XXIX-C,

contribuy6 a generar espacios de concurrencia entre federacion, estados y municipios a fin de establecer leyes acordes a lo sefialado en el

Articulo 27. Por su parte la reforma al articulo 115 constitucional otorgé un mayor margen de actuacién a los municipios para llevar a

cabo zonificaciones y planes de desarrollo urbano; regular la tenencia de la tierra y el uso del suelo, otorgar permisos para construccioén,

entre otros.

5. Esta instancia es uno de los primeros internos por generar un espacio transversal para alinear inversiones con un sentido espacial en

las ciudades a través de la participacion de representantes de varias dependencias federales que tenfan atribuciones directas o

colaterales con la politica de asentamientos humanos, algunas ya desaparecidas, otras absorbidas por distintas dependencias, entre las

cuales estaban la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, Secretaria de Patrimonio y

Fomento Industrial, Secretaria de Comercio, Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, Secretaria de Comunicaciones y

Transportes, Secretaria de la Reforma Agraria, Secretaria de Turismo, entre otras.
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estados y los municipios. Sin embargo,
éstos se reconocen como ejercicios de

vinculaciéon  intergubernamental  poco
estructurados y frecuentemente
coyunturales. Eventualmente se fueron

actualizando algunas de las modalidades
preexistentes de coordinaciéon entre la
federacion y los estados, principalmente
para fines de distribucién del gasto puablico
a escala subnacional. Como se sefnalg, en el
primer lustro de la década de los setenta
comenzaron a operar los COPRODES bajo
el disefio de una politica nacional de
desarrollo regional®, a finales de 1976 se
cred el instrumento denominado Convenio
Unico de Coordinacién (CUC), un arreglo
juridico, financiero y administrativo de
caracter vinculatorio entre el Gobierno
Federal y los estados para atender
problemas de caracter regional.

En el ocaso de la administraciéon de Lopez-
Portillo cobré relevancia los instrumentos
de planeacion como el Plan Global de
Desarrollo  1980-1982 'y los planes
sectoriales en salud, educacién, energia,
industria y turismo. Reconocer a la
planeaciéon como un medio de la gestion
publica permiti6 que a finales de 1982 se
reformaran los articulos 25 y 26 a nivel
Constitucional, dando lugar a un marco
juridico con normas y procedimientos
integrados a la Ley Nacional de Planeaciéon
promulgada en enero de 1983, asi como la

modificacién correspondiente a la Ley
Organica de la Administracién Publica
Federal que dio lugar al surgimiento de
instituciones con atribuciones en dicho
campo.

Estos cambios constituyen el principal
esfuerzo gubernamental para ordenar la
plataforma sobre la que operan los
instrumentos de planeacién, gestion
publica y coordinacion entre la federacion
y los estados. En este sentido, en 1983 se
cred lo que se denominé Sistema Nacional
de Planeacion Democratica (SNPD), un
arreglo  institucional disefiado  para
fomentar los ejercicios de planeacion
nacional, estatal, regional y municipal, asi
como para promover la concurrencia y
coordinacion intersectorial,
interinstitucional e intergubernamental y
mecanismos de participacion social.

La puesta en marcha del SNPD, en el
transcurso de la década de los ochenta,
implic6 que la mayoria de los gobiernos
estatales desarrollaran sus propios marcos
normativos y sistemas de planeacién con el
proposito de adaptarlos a sus propios
ambitos de competencia. E1 SNPD también
promovié un cierto nivel de coordinaciéon
de las dependencias estatales respecto a la
perspectiva del Gobierno Federal a través
del Plan Nacional de Desarrollo y los
programas sectoriales y especiales. A partir

6. Los COPRODES comenzaron a operar en las entidades con mayor marginaciéon y luego se extendieron a otras. A partir de los

decretos que los crearon, en orden de aparicién se encuentran: Yucatan (1971), Oaxaca (1972), Chiapas, Durango y Sonora (1973); Nuevo

Le6n, Guanajuato, Quintana Roo, Querétaro, Tabasco, Jalisco, Michoacdn, Zacateas, Nayarit, Sinaloa, Aguascalientes, Morelos,

Campeche y Chihuahua (1974); y Tlaxcala (1975). Tuvieron tres etapas: de enero de 1971 a junio de 1975 se crearon 21 comités por

medio de acuerdos individuales; a partir de enero de 1975 se regulan a través de una sola disposicion juridica y mediante la Comisién

de Desarrollo Regional; finalmente a partir de 1976 se compatibilizaron con la LGAH y dejaron de funcionar en 1981, tras la creacion de

los Comités Estatales de Planeacion de Desarrollo (COPLADES) (Ruiz, 1984).
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de la instauraciéon de la ley reglamentaria
del Articulo 26 Constitucional se cre6 la
figura del Convenio Unico de Desarrollo
(CUD), instrumento que sustituiria al CUC,
mediante del cual se promovieron acciones
de coordinacién entre la federacion y los 31
estados del pais. La misma Ley de
Planeacion reconoce la participacion y
coordinaciéon de los estados y los
municipios en el proceso de planeacion
(Articulo 14); la definicion de programas
regionales (Articulo 25) y la coordinacion
entre los tres niveles de gobierno para los
procesos de planeacion (Articulo 33).

Cabe destacar que la Ley de Planeacién en
sus versiones estatales impulsé la creacion
de los Comités Estatales de Planeacién para
de Desarrollo (COPLADE) y los Comités
Municipales de Planeacion para el
Desarrollo (COPLADEMUN); en otros
casos se implementaron estrategias de
gestion publica mediante ejercicios de
regionalizacion 'y la  creacion de
dependencias para promover estrategias de
desarrollo regional, municipal y
ordenamiento territorial, lo cual desperto la
percepcion de que dicho marco normativo
representaba una suerte de regulacion
paralela o sustituta de la LGAH, es decir
dos instrumentos juridicos con
competencias y atribuciones similares, pero
guardando cada uno sus légicas en sus
respectivos espacios de instrumentacion: la
LGAH enfocada a la planeacion de los
asentamientos humanos que otorgaba
atribuciones a estados y municipios en
aspectos de regulacion del suelo vy
ordenamiento territorial; y la Ley de
Planeacion de corte politico-administrativo
promovia instancias estatales y
municipales de planeacién del desarrollo y
medios de coordinaciéon
intergubernamental.

En lo que corresponde a los mecanismos de
coordinaciéon intergubernamental, el Plan
Nacional de Desarrollo 1983-1988, propuso
un enfoque para el desarrollo del territorio
nacional a partir de una propuesta de cinco
grandes regiones que fueron motivo de una
estrategia espacial de la economia con el
proposito de intensificar la
desconcentracion industrial, frenar las
migraciones hacia las grandes metrépolis,
consolidar  sistemas urbanos en el
Occidente y la zona del Golfo del pais,
restringir en forma mds estricta la
localizacion de actividades manufactureras
y terciarias de la ciudad de México y
racionalizar su expansion fisica. También
defini6 lineas de acciéon para integrar
grandes regiones al desarrollo nacional,
con ese proposito se diseflaron programas
estratégicos que formalizaron mecanismos
de coordinacién interestatal y tuvieron
diferentes alcances e implicaciones en

materia de desarrollo regional,
ordenamiento territorial y desarrollo
urbano.

El posicionamiento de la vertiente estatal y
regional del desarrollo incluida en la Ley
Nacional de Planeacién ocurrié bajo un
discurso descentralizador que replanteaba
la idea de un “renovado” federalismo fiscal
y el fortalecimiento de los gobiernos
estatales y locales a través de nuevas
atribuciones otorgadas a los municipios;
proponia la redistribucion espacial del
gasto publico y la promocién regional de
actividades econdmicas. En este sentido,
cabe sefialar que desde finales de los
setenta y durante la década de los ochenta
se llevaron a cabo acciones incipientes de
desconcentraciéon de la administracion
paraestatal, la transferencia de los servicios
de salud y educacién a los estados, asi
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como la apertura de espacios de
participacion social; ademas se considero el
apoyo de las comunidades indigenas y
acciones de infraestructura y proyectos
productivos para zonas marginadas.
Paralelamente se implementaron las
reformas constitucionales al Articulo 115 en
1983, por las cuales los municipios
adquirieron  nuevas  atribuciones 'y
competencias en materia de servicios
publicos, financiamiento, gestion de
recursos e impuestos locales.

Uno de los esfuerzos importantes en este
sentido se habia anticipado con de la Ley
de Coordinaciéon Fiscal de 1980 (LCF),
creada para fortalecer, entre otros aspectos,
las finanzas de los estados. Si bien hasta
entonces los gobiernos estatales no habian
renunciado a las facultades en materia
hacendaria que ostentaban, cuando el
Gobierno Federal asumi6 el control de los
principales instrumentos fiscales (Impuesto
al Valor Agregado e Impuesto Sobre la
Renta), los gobiernos estatales cedieron sus
espacios de control a cambio de recibir
participaciones de los ingresos publicos
otorgados desde la federacion.

En 1980 el gobierno federal transferia los
recursos participables a los gobiernos
locales, de acuerdo a LCF, a través del
Ramo 28 denominado “Participaciones
Federales a Entidades Federativas vy
Municipios”, posteriormente se comenzd
un proceso de incorporacioén y reasignacion
progresiva de partidas presupuestales
orientadas a la descentralizaciéon del gasto
publico, ello tanto como resultado de una
demanda legitima de federalizacion del
gasto por parte de los gobiernos
subnacionales, pero también como
producto del escenario de crisis fiscal de la
década de los ochenta que motivo que el

gobierno federal delegara en los gobiernos
estatales la responsabilidad de atender
diferentes aspectos que habia mantenido
bajo su tutela, como el sistema de
educacion basica.

En 1992 se cre6 el Ramo 25 denominado
Aportaciones para la Educacion Basica en
los Estados y posteriormente, en 1998, se
integraron al Ramo 33 denominado
Aportaciones Federales a Entidades vy
Municipios. A diferencia del ramo 28, los
recursos del ramo 33 se encuentran
“etiquetados”, debido a que estas
transferencias del gobierno federal, a los
gobiernos locales se asignan a una funcion
especifica a través de fondos’; de esta
forma se pretende diferenciar la
responsabilidad de cada nivel de gobierno
en la ejecucion de estos y la rendicién de
cuentas de su aplicacion. Otra partida
presupuestal descentralizada es la del
Ramo 26 definida como Solidaridad y
Desarrollo Regional, vinculada
especialmente los programas de superacion
de la pobreza implementada desde 1992 la
cual posteriormente cambio su
denominacién a superacién de la pobreza.

De acuerdo la serie histérica de las partidas
descentralizadas del gasto publico a
entidades federativas y municipios, estas
mostraron una tendencia ascendente en
relaciéon con el PIB y como parte del gasto
total del sector publico. Asi, en 1980 el total
del gasto del sector ptblico descentralizado
equivalia a 3.6% del PIB y para el afio 2002
lleg6 al 8.2%. En relacién con el gasto total
del  sector  publico, las  partidas
descentralizadas en 1980 fueron del 11%,
para 1992 casi se habia duplicado al llegar
al 20.6% y en el afio 2002 ya representaba la
tercera  parte del gasto  publico
gubernamental del pais (cuadro 2).
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El ramo 28 ha sido el mas importante a lo
largo de este periodo y se duplico
practicamente al pasar del 7.4% en 1980 al
14.5% en el afio 2002. Por su parte el ramo
25, destinado a la educacién basica, pasé
del 5.9% en 1992 y se convirti6 en el rubro
mas importante del gasto descentralizado
en el afio 2002 al recibir participaciones
equivalentes al 15.2% del total de las
erogaciones presupuestales del sector
publico.

Cabe sefialar que, en el afio 2005, el 22% del
Ramo 28 se destinaba al 25% de la

poblacién nacional en las entidades
federativas con menor ingreso per cépita,
mientras que el 27.5% beneficiaba al 25%
del total de individuos en las entidades de
mayor ingreso por habitante. En el mismo
afno, el 29.7% del Ramo 33 se concentraba
en el 25% de la poblacion en las entidades
con menor ingreso per capita, mientras
17.4% beneficiaba al 25% de los individuos
en las entidades federativas de mayor
ingreso por habitante (PNUD, 2011). Estos
valores muestran que la asignacion ha
favorecido ligeramente a las entidades con
menores recursos.

7. Se trata de siete fondos: 1. Fondo de Aportaciones para la Educacién Bésica y Normal, 2. Fondo de Aportaciones para los Servicios de

Salud, 3. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social, 4. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de

las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal, 5. Fondo de Aportaciones Multiples, 6. Fondo de Aportaciones para la Educacién

Tecnolégica y de Adultos y 7. Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal.
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1980-2002 (millones de pesos constantes de 2002 y participaciones porcentuales)

Gasto neto del sector publico 1,181,993.7 1,081,945.7 1,196,343.9 1,484, 256 .1
(100%) (100%) (100%) (100%)

Ramo 28 Participaciones
Federales a entidades

87,651.6

(7.4%)
federativas y municipios

Ramo 25 Previsiones y
aportaciones para los sistemas
de educacioén basica, normal
tecnoldgica y de adultos

Ramo 23 Programa de apoyos
para el fortalecimiento de
entidades federativas

133,046.1
(12.3%)

163,313.3
(13.6%)

214,909.8
(14.5%)

64,295.7
(5.9%)

166,230.2
(13.9%)

226,146.5
(15.2%)

14,700.0
(1.0%)

*NA= No aplica. Fuente: Elaboracién propia a partir de Cdmara de Diputados-Centro de Estudios de las
Finanzas Puablicas (2003).

Pese a lo anterior, la evolucién regional de
la inversion publica federal muestra
tendencias dispares en la medida que su

impacto  redistributivo no incorpora
criterios claros para su asignacion
geografica y en algunos casos son

susceptibles de alta discrecionalidad. Asi,
por ejemplo, si se toma en cuenta el
comportamiento en diferentes periodos las

entidades que generaron mayor renta
petrolera han sido a la vez las mas
beneficiadas respecto al promedio nacional
de inversiéon publica federal; en segundo
lugar se identifican entidades como Baja
California Sur y Quintana Roo, como
destinatarios de importantes proyectos de
infraestructura turistica durante la década
de los setenta y ochenta presentan mas del
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doble de inversiones respecto a la media
nacional (gréfica 1). Sin embargo, la
Ciudad de México sigue captando la mayor
parte de inversiéon publica en términos
proporcionales, mientras la gran mayoria
de las entidades mantienen participaciones
entre un 50 y la media nacional
correspondiente a 100.

Se puede concluir que durante el lapso
1970-1988, correspondiente a tres periodos
presidenciales, se registraron ejercicios
sobresalientes en México en cuanto al
disefio de instrumentos de distinta
naturaleza para atender el tema de las
desigualdades territoriales, por primera
vez se adoptaron estrategias y arreglos
institucionales entre distintos niveles de
gobierno con la intencién de avanzar en la
descentralizacion del gasto publico hacia
estados y municipios, también se disefiaron
programas y proyectos para el impulso de
regiones con escasa articulacion hacia el
resto del territorio, dieron inicio los
programas de atenciéon a zonas marginadas
y se constituy6 el andamiaje institucional
para el ordenamiento de los asentamientos
humanos y los ejercicios de planeacion
nacional, de estados y municipios. Este
periodo culminaria con el disefio de un
sistema nacional de planeacién para
articular una serie de mecanismos de
coordinacion sectorial, interinstitucional e
intergubernamental.

Este conjunto de experiencias diversas en
las politicas publicas, estrategias y disefios
institucionales, implementadas durante
esta fase de alta intervencion del Estado,
contribuyeron desde distintos frentes a
abatir las asimetrias territoriales y se
pueden distinguir por las orientaciones que
los gobiernos en turno les imprimieron en
cada  sexenio  politico-administrativo
(cuadro 3).

Si consideramos el PIB per capita de las
entidades federativas como un indicador
agregado para establecer una linea base
que permita evaluar la tendencia de
crecimiento regional, es claro como en este
periodo dichos instrumentos favorecieron
una cierta tendencia de dinamismo de
aquellos ambitos donde se dirigieron
recursos y acciones, quienes presentan
tasas de crecimiento del PIB per capita mas
elevados que el Distrito Federal, la entidad
de referencia con mayor renta per cépita
del pais.

De acuerdo con el ejercicio de Beta-
convergencia (gréfica 2), entre 1970 y 1985
de las 32 entidades federativas que integran
el pais, 16 de ellas registraron tasas de
crecimiento iguales o superiores a la de la
Ciudad de México. Entre las entidades que
crecieron mdés se encuentran aquellas
histéoricamente muestran menores ingresos
per capita, entre ellas Tlaxcala, Chiapas y
Oaxaca. Otras entidades muestran una
tendencia favorable considerando que se
encontraban en un periodo de auge en la
produccion de  hidrocarburos, como
Campeche y Tabasco, mientras que los
casos de Michoacan y Quintana Roo son
reflejo del efecto de cuantiosas inversiones
publicas en infraestructura industrial y
turistica respectivamente.

Si bien durante este periodo hubo politicas
publicas y acciones que sentaron las bases
para avanzar en el desarrollo y la equidad
territorial, algunas de estas resultaron
dificiles de consolidar, toda vez que en el
transcurso de la década de los ochenta en
México se configur6 un contexto
desfavorable por la crisis fiscal del Estado
derivada de la caida de los precios del
petroleo, la fuga de capitales, elevada
inflacion y desaceleracion de la economia
del pais, ello se reflejo en limitaciones
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presupuestales que afectaron la permanencia de programas y proyectos de inversiéon de
caracter regional, pero también mermoé el impetuoso esfuerzo de descentralizaciéon del
gasto y los ejercicios de planificacién en las entidades federativas y los municipios.
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Cuadro 3. Orientaciones en las estrategias de politica territorial en México por periodos presidenciales y su arquitectura institucional, 1970-1988

Descentralizacion del
gasto para entidades
federativas y regiones

Secretaria de la Presidencia y
Gobiernos estatales. Consejo
Promotor de Desarrollo

Econémico Social
Comision Nacional de
Desarrollo Regional

Convenios Unicos de
Coordinacién

Gasto/Financiamiento

Descentralizado
(Federacion con espacios de
negociacion y acuerdos con

estados)

Polos de desarrollo

Fondo Nacional para el
Turismo

Programa especial de
inversion

Inversién publica en
infraestructura turistica

Centralizado
(Federacion hacia estados
municipios involucrados)

Empresa Estatal: Siderurgica
Lazaro Cardenas-Las Truchas

Programa especial de
inversiones

Inversion publica en
infraestructura industrial

Centralizado
(Federacion hacia estados y
municipios involucrados)

1970-1976 . . . . . . ;
Atencion a zonas Comisién Nacional de la Zonas|Programa especial de las Zona Inversion publica en Centralizado
atrasadas y vulnerables Aridas Aridas infraestructura social | (Federacion hacia estados y
municipios involucrados)
Programa de Inversiones Parcialmente centralizado
Desarrollo rural integral Secretaria de la Presidencia Publicas Para el Des.e.xrrol!o Inversién publica y (Gobierno Federal en
Rlurlal (c.ammos, eIectr|f|<‘iaC|on, coordinacion intersectorial | coordinacién con 6rganos
irrigacion, salud, manejo de federales y municipios)
suelos produccion agricola)
Fomento industrial de | Comisién de Desarrollo de | Proyecto de industrializacién |Régimen fiscal especial . Centralizado .
zonas fronterizas la Frontera Norte de la Frontera Norte Gobierno !:ederal h_?C'a zona
de intervencion
B e Centralizado
Atencioén a zonas Coordinacién General del Plan Juntas de coordinacion Inversion publica (Gobi Federal
. . obierno Federal en
marginadas _ o intersectoriales focalizada (salud y abasto o
Nacional de Zonas Deprimidas . o . , coordinacion con estados y
. Comités de Desarrollo Econdmico alimentario) L
y Grupos Marginados S municipios)
1976 - 1982 Convenios interinstitucionales

Planeacion de entidades
federativas y municipios

Gobierno Federal con
Gobiernos estatales y
municipales

Planes estatales y
municipales

Planeacion y gestion

Descentralizado
(Entidades Federativas y
municipios)
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Planeacion de
asentamientos

Gobierno Federal con
Gobiernos estatales y

Sistema Nacional de
Planeacion Urbana
Plan Nacional de Desarrollo
Urbano Comision Nacional

Planeacion y gestion

Descentralizado (Estados y
municipios con asesoria del
Gobierno Federal)

Planeacion en distintos
niveles de gobierno

Gobierno Federal, Estados

y Municipios

Democratica. Convenios Unicos

de Desarrollo. Consejos de

Planeacién de Desarrollo de las

entidades federativas

municipales
humanos P de Desarrollo Urbano
1976 - 1982 Secretaria de Inversién publica en Descentralizado
Obra publicaen | Asentamientos Humanos y | Juntas Federales de Obras | ~ INfraestructuray | (Estadosy municipios con
localidades urbanas | Obras Publicas, Estados y equipamiento de las | asesoria del Gobierno
municipios localidades urbanas Federal)
Sistema Nacional de Fiscalidad y Descentralizado
Federalizacion del | Gobierno Federal, Estados Coordinacién Fiscal. financiamiento publico | (Gobierno Federal en
gasto publico y Municipios Partidas descentralizadas del coordinacién con érganos
gasto publico federales y municipios)
1982 - 1988 Sistema Nacional de Planeacion Descentralizado:

Planeacion y gestion

Gobierno Federal en
coordinacién con érganos
federales y municipios.
Espacios de planeacion y
gestion en los ambitos
estatales

Fuente: Elaboracién propia.
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Como se senalé anteriormente, el marco
institucional mds importante en materia
territorial estuvo vinculado a la Ley de
Asentamientos Humanos de 1976. Desde
entonces este instrumento regulatorio se ha
reformado en dos ocasiones tratando de
actualizarlo a las necesidades y retos del
desarrollo urbano 'y los cambios
territoriales que registré el pais, lo cual
justifica la necesidad de contar con arreglos
institucionales bajo nuevas circunstancias
que guien el disefio de politicas publicas
territoriales.

Hacia el final de la administracién salinista
tuvo lugar la primera reforma importante a
la LGAH, dos décadas después de haberse
promulgado. Cabe sefalar que desde 1990
mas de la mitad de la poblacién mexicana
ya vivia en asentamientos urbanos (casi 48
millones). Sin embargo, el principal motivo
que alent6é el cambio de la LGAH fueron
las reformas a la Ley Agraria de 1992, pues
en la medida que se transformaron los
derechos a la propiedad social de la tierra,
vigentes desde la década de los treinta del
Siglo XX, lo que implicé un reajuste
estratégico al tema de provisiéon de suelo
como soporte del crecimiento urbano y los
proyectos de mayor impacto territorial que
demandaban la provision de tierras de
propiedad social.

La reforma a la LGAH fue de grandes
dimensiones, abrogé la propuesta de 1976
y postul6 un nuevo marco regulatorio
basado en el contexto mds reciente de
desarrollo urbano, el rediseno de una
arquitectura institucional federal y la
adopciéon de atribuciones regulatorias
territoriales de los gobiernos estatales y

municipales. La nueva LGAH fue aprobada
el 2 de julio de 1993 y adoptdé varios
ordenamientos vinculados a las relaciones
entre la federacion con estados 'y
municipios; normas para planear y regular
los asentamientos humanos; adopcion de
criterios ambientales y promociéon de la
participacién social en la planeacion, entre
otros aspectos.

La intencion de promover una mayor
coordinacién intergubernamental fue la de
establecer mecanismos de concurrencia
entre la federacion y los otros niveles de
gobierno para la ordenacién y regulacion
de los asentamientos humanos en el
territorio nacional. Para ello la ley precis6 y
postuld6 normas bésicas para planear y
regular los asentamientos humanos y el
desarrollo urbano de los centros de
poblacién. Otro aporte fue la incorporacion
del concepto de ordenamiento del
territorio, definido como el proceso de
distribucion equilibrada y sustentable de la
poblacién y de las actividades econémicas
en el territorio nacional. La misma LGAH
sefiala al Sistema de Planeacién como el
instrumento para llevar a cabo el
ordenamiento territorial,
fundamentalmente a través del programa
nacional correspondiente y los programas
estatales y municipales de desarrollo
urbano por su cobertura regional. Pese ello,
como se sefalgd, el ordenamiento territorial
fue incorporado en la agenda de politicas
publicas hasta el afio 2000.

Desde otra vertiente, la planeacién nacional
también plante6 distintas tentativas de
cambios al marco institucional,
considerando la  preocupacién  por
incorporar elementos explicitos de corte
regional. Aunque hubo propuestas que
merecen revisarse, se puede concluir que
adolecieron por la falta de respaldo de los

72



principales organos legislativos en turno.
Como se anotd, la Ley Nacional de
Planeacion de 1983 habia propuesto la
estructuraciéon de un sistema de planeaciéon
en distintas escalas como mecanismo
vinculante a nivel intergubernamental. Sin
embargo, los constantes problemas
presupuestales y la arquitectura
institucional que operdé bajo un esquema
marcadamente sectorial y de dependencias
con nulas o escasas capacidades de
coordinacion, derivé en esfuerzos
fragmentados y  desarticulados que
afectaron de manera desfavorable el
sentido transversal y relacional que
implican las politicas de corte territorial,
sean regionales, interestatales,
intraestatales o metropolitanas, incluyendo
evidentemente la asignacion presupuestal
donde ha habido esfuerzos interesantes,
aunque con limitados recursos.?

Cabe mencionar que la Ley Nacional de
Planeacién a lo largo de casi dos décadas
solo incorporé algunas reformas menores,
una de ellas se realiz6 en 2002 donde se
implementaron cambios a diez articulos,
destacando el tema de sustentabilidad

ambiental®. Otra se realiz6 en 2003 vy
también se modificaron diez articulos, la
cual tuvo mayor trascendencia pues
incorporé dos modificaciones: a) hacer
explicita la categoria de pueblos vy
comunidades indigenas y fomentar su
participacion en el proceso de planeacion; y
b) (re)definir atribuciones de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Puablico y del
ejecutivo, la primera como instancia central
de coordinacién del Plan Nacional de
Desarrollo, de la programaciéon financiera
y la planeacion regional, mientras que el
ejecutivo se erigié como una instancia de
consulta y validacion.!”

La necesidad de que dicho marco
normativo pudiera trascender hacia un
mejor disefio institucional motivé que
durante el primer lustro del siglo XXI se
reactivara el interés por reformar sus
contenidos mediante un conjunto de
propuestas con una atencién explicita en el
enfoque regional del desarrollo. La
propuesta de reforma a la Ley de
Planeacion se realiz6 a partir del trabajo de
la Comisiéon de Desarrollo Regional del
Senado de la Republica (LX Legislatura) y

8. El principal logro para territorializar presupuesto federal ha sido través de negociaciones de los estados, la CONAGO y Comisiones

Especiales del Senado y la Camara de Diputados con el ejecutivo federal para incorporar partidas especiales en el Ramo 23 para

entidades federativas, regiones y municipios. Entre estos se encuentran 8 rubros: Fondos regionales (FONREGION), Fondos

metropolitanos, Proyectos de Desarrollo Regionales, Fondo para el Sursureste (FONSUR), Fondo para las Fronteras, Fondo de

Capitalidad para la Ciudad de México, Fondo para el Fortalecimiento de la Infraestructura Estatal y Municipal y Fondo para la

Accesibilidad en el Transporte Puablico para las Personas con Discapacidad.

9. Decreto de reforma en el Diario Oficial de la Federacion 23 de mayo de 2002.

10. Ello obedeci6 a la extincion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto y asimilacion de funciones por parte de la SHCP.

Especificamente la Fraccién II del Articulo 14 menciona que entre las atribuciones de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico esté la

de “Proyectar y coordinar la planeacién regional con la participacién que corresponda a los gobiernos estatales y municipales; asi como

consultar a los grupos sociales y los pueblos indigenas y, en su caso, incorporar las recomendaciones y propuestas que realicen; y

elaborar los programas especiales que sefiale el Presidente de la Reptiblica”. El Articulo 29 sefiala textualmente que: “El Plan y los

programas regionales especiales, deberdn ser sometidos por la Secretaria de Hacienda y Crédito Ptblico a la consideracién y aprobacién

del Presidente de la Reptiblica. Constiltese el Decreto de reforma en el Diario Oficial de la Federaciéon del 13 de junio de 2003.
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representantes de la CONAGO, asi como la
OPEDR, quienes en el afio 2005 elaboraron
conjuntamente un paquete de propuestas
para actualizar el marco juridico a fin de
promover e institucionalizar diversos
temas del desarrollo regional en México.
En diciembre de 2005 la Cé&mara de
Senadores aprob6 la minuta con proyecto
de decreto que entraria en vigor en 2008,
misma que renombra y adiciona la Ley de
Planeaciéon y reformaba la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Puablico
Federal. El marco juridico propuesto en
materia de planeacion acufio el nombre de
“Ley General de Planeacion del Desarrollo
Nacional y Regional”.!!

La iniciativa de reforma a la Ley Nacional
de Planeacién no prosper6 toda vez que
después de su aprobacién en la Camara de
Senadores, al girarse a las comisiones
respectivas para su evaluaciéon en la
Camara de Diputados, cay6 en un terreno
de indiferencia, quedando detenido el
dictamen. Posteriormente, al incorporarse
cambios a la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal, la
propuesta perdié materia legislativa, lo que
significa que tendria que ser sometida
nuevamente a ajustes y correcciones para
transitar nuevamente los cauces
respectivos para su aprobacién en ambas
camaras.!?

Cabe mencionar que en el caso de las leyes
de planeacion de varias entidades
federativas han sido sometidas a diversas
reformas. A lo largo de mas de tres décadas
las limitaciones de los sistemas de
planeacion de los estados se han tratado de
superar mediante innovaciones ad hoc. Las
propuestas revelan una creciente
preocupacion por incorporar nuevos temas
a sus agendas de desarrollo, entre los que
destacan  estrategias territoriales de
desarrollo, adecuaciones a la coordinacion
intergubernamental, incorporacién de la
dimensiéon ambiental y el enfoque de
sustentabilidad, mecanismos de
observancia y participacion ciudadana,
rendicion de cuentas.

Las diversas entidades también han llevado
a cabo esfuerzos importantes para impulsar
la planeaciéon en dmbitos intermunicipales
a través de ejercicios de regionalizacion y el
reconocimiento de instancias que podrian
jugar un rol importante en el marco de la
planeacion estatal con un sentido
territorial, dada la posibilidad de
convertirse en mecanismos de concurrencia
de las inversiones y la coordinacion
interinstitucional e intersectorial. En este
sentido destacan avances para
institucionalizar figuras como los Consejos
de Desarrollo Regional y los Comités
Regionales para el Desarrollo Rural

11. Con fecha 15 de diciembre de 2005, el Pleno de la Camara de Senadores aprob¢ el dictamen que contiene el proyecto de Ley General

de Planeacién del Desarrollo Nacional y Regional y se reforma la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Ptblico Federal (ahora Ley

Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria) en materia de desarrollo regional, turndndose la minuta a la Cdmara de

Diputados para los efectos constitucionales.

12. El 1 de febrero de 2006 la Cadmara de Diputados turné la minuta a las Comisiones Unidas de Hacienda y Crédito Pablico y de

Presupuesto y Cuenta Ptblica, las cuales no emitieron dictamen alguno.

13. La Ley de Desarrollo Rural Sustentable prevé varios mecanismos de coordinacion entre los que destaca la formacién de Comisiones

Intersecretariales y programas especiales concurrentes. A escala territorial esta disposicién reglamentaria promueve la creacién de los

Consejos de Desarrollo Rural a nivel municipal, en los Distritos de Desarrollo Rural y entre entidades federativas.
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sustentable, estos dltimos postulados en el
marco de la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable.'®

Las politicas de ordenamiento territorial
(OT) son relativamente recientes en
México. Aunque ya habia antecedentes de
este enfoque desde los principios de los
noventa, fue durante la administracion que
comenzo en el afio 2000 que se dedicé un
esfuerzo mayor para posicionar estrategias
desde dicha perspectiva. En términos
generales el OT representa una opcién de
politica publica para orientar la gestion
espacial del desarrollo desde un enfoque
sistémico. Considerando el soporte de
instrumentos metodolégicos utilizados por
estos ejercicios son la base de estrategias de
desarrollo socioeconémico, ocupaciéon del
suelo y preservacion ambiental tomando en
consideracion su potencial productivo, las
dindmicas  sociodemograficas 'y las
restricciones que se deben considerar para
una organizacion armonica del territorio
(Covarrubias, 2015).

Con la finalidad de promover la politica de
OT, en el ano 2000 se cre6 el Grupo Técnico

Interinstitucional de Ordenamiento
Territorial que se encargé de hacer
propuestas organizativas y metodoldgicas,
lo que 1lev6 a establecer compromisos entre
distintas instancias de la administracion
publica federal.'* Los primeros ejercicios
en este campo se llevaron a cabo con 19
gobiernos estatales. Posteriormente en el
afio 2001 se formé6 la Subsecretaria de
Desarrollo Urbano y Ordenamiento
Territorial y en ese mismo afio se publico el
Programa Nacional de Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Territorial 2001-2016 (Mejia,
2008).

Para tratar de generar un cierto
posicionamiento de la politica de
ordenamiento territorial en la agenda del
desarrollo, la SEDESOL, desde Ila
Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Territorial, compilé una
obra con trabajos de expertos académicos

que apareci6 bajo el titulo: Politica
territorial en México: hacia un modelo de
desarrollo basado en el territorio
(Delgadillo, 2008). En los  afios

subsecuentes la perspectiva de OT se
convirtié en uno de los temas de la agenda
publica, a partir de lo cual se han elaborado
guias metodoldgicas y reglas de operacion
para proveerles soporte técnico y una cierta

13. (cont.) Cabe destacar que la propia Ley considera que estos Consejos representan “instancias para la participacion de los productores

y demads agentes de la sociedad rural en la definicién de prioridades regionales, la planeacién y distribucién de los recursos que la

Federacioén, las entidades federativas y los municipios destinen al apoyo de las inversiones productivas, y para el desarrollo rural

sustentable conforme al presente ordenamiento. Ademds, sefiala que “Los Consejos estatales de varias entidades federativas que

coincidan en una regién comun o cuenca hidrolégica, podran integrar consejos regionales interestatales en dichos territorios”.

14. La SEMARNAT, el Instituto Nacional de Ecologia (INE), el INEGI, el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO) y la SEDESOL.Guia

metodoldgica para elaborar programas estatales de ordenamiento territorial. Subsecretaria de Ordenamiento Territorial, SEDATU.

Palacio Prieto, José L. (Coord.) (2004) Indicadores de Ordenamiento Territorial. SEDESOL-SEMARNAT-INE-UNAM, Meéxico.

[http:/ / www?2.inecc.gob.mx/ publicaciones/download /434.pdf].
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cobertura institucional que ha descendido
hacia estados, regiones intraestatales y
municipios.’®

A finales del 2003, veintisiete entidades
federativas habian concluido el proceso de
elaboracion de sus Programas Estatales de
Ordenamiento Territorial (PEOT): cuatro
presentaron avances parciales y una
entidad adn no lo habia iniciado (Sanchez y
Palacio, 2004). Los copiosos esfuerzos en
materia de programas de OT, sus
resultados y  alcances,  requirieron
someterse a una evaluacion para conocer
sus alcances e impacto. Ello permiti6
identificar distintas problematicas
relacionadas a su disefio y aplicacion, entre
las que se detectaron estaban la carencia de
un marco legislativo adecuado en el
momento de inicio del programa y de un
Acuerdo Nacional para el desarrollo de los
PEOT; a sintonia entre los tiempos
administrativos en que se da inicio al
programa a nivel nacional y los tiempos y
presupuestos disponibles para el desarrollo
del proyecto; falta de implementacion de
una estrategia de seguimiento en la
elaboracion de los PEOT estatales por parte
del Grupo Interinstitucional de
Ordenamiento Territorial, con el fin de
garantizar una aplicacién uniforme de la
metodologia; la diversa composicién y la
heterogénea calificacion profesional y
técnica de los grupos de consultores a
quienes fue encargado el desarrollo de los
trabajos por las distintas entidades
federativas; y finalmente, las diferencias en
cuanto a la disponibilidad de bases de

datos cartogréficas y estadisticas a nivel
nacional, actualizadas, suficientes y de

buena calidad (Ibidem).
Bajo un contexto donde se
sobredimensioné la politica de

ordenamiento territorial, no se pueden
soslayar los esfuerzos para tratar de
posicionar  estrategias de  desarrollo
regional. Estas iniciativas, que se
impulsaron inicialmente a través de la
Direccion General de Desarrollo Regional
(DGDR) de la SEDESOL, derivaron en
estudios que intentaron promover diversas
acciones tendientes al impulso de ciertas
regiones tomando en cuenta la
participacion de los actores institucionales
de cada ambito.

A diferencia de las incipientes iniciativas
de OT, las propuestas de politica de
desarrollo regional tuvieron una menor
resonancia. Bajo este escenario se podria
afirmar que la perspectiva territorial del
conjunto del pais resulté incipiente en
ciertos aspectos y en otros se desdibujo; la
propia ausencia del programa de desarrollo
urbano y ordenamiento territorial en dicha
administraciéon fue un signo elocuente de
ello, a lo que se sumaron las acciones
fragmentadas y frecuentemente inconexas
que presentaron las distintas subsecretarias
de la SEDESOL dedicadas al planeacion y
gestion territorial, regional y urbana.

Para tratar de compensar esta situacion, al
final de la administracion de Felipe
Calderon (2006-2012), se llevaron a cabo

15. Durante el periodo comprendido entre 2001 y 2004 se disefiaron metodologias a escala estatal y macrorregional a través de

convenios entre la SEDESOL vy el Instituto de Geografia de la UNAM, convenios que sirvieron de base para la elaboracion de los

Programas Estatales de Ordenamiento Territorial (Sanchez, Casado y Bocco, 2013). Las guias se pueden consultar en: SEDESOL (2010).

Guia  metodoldégica  para  elaborar  programas

municipales  de

ordenamiento territorial. SEDESOL, Meéxico.

[http:/ /www.implansanluis.gob.mx/ descargas/ guia.pdf]. SEDATU (2013).
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dos estudios. El primero fue la “Estrategia
Territorial Nacional” (SEDESOL, 2011),

misma que se llevd cabo bajo la
coordinaciéon de la Subsecretaria de
Desarrollo Urbano y Ordenamiento

Territorial. Este trabajo propuso una serie
de directrices para avanzar en los procesos
de cohesion territorial, destacando la
necesidad de instrumentar un enfoque

basado en sistemas urbano-rurales. Esta
iniciativa no obstante mantener una
limitada  aplicacion en los  afios

subsiguientes, aport6é algunos elementos
que se retomaron en la reforma a la Ley de
Asentamientos Humanos del 2016. El
segundo estudio se denominé: “Estado de
las Ciudades en México 2011”7 (ONU
Habitat-SEDESOL, 2011), integré6 un
diagnostico  sobre la  situacion <y
problematica de las ciudades en México,
llamando la atencién sobre la necesidad de
mejorar los mecanismos de gestion urbana.
Este trabajo conté con la participacion de
integrantes de la SEDESOL, ONU-H4bitat
y un grupo de expertos académicos.

La Secretaria de Desarrollo Agrario,

Territorial y Urbano (SEDATU) comenzé a
operar en enero de 2013. Su creaciéon
resulté una decision que ha marcado un
hito en México dentro de los esfuerzos de
institucionalizar el enfoque territorial del
desarrollo considerando participacion de
una dependencia federal con atribuciones
en el disefio, operacion de presupuesto y
ejecucion de politicas en esta materia.
Dicha instancia genero diversas
expectativas respecto al posicionamiento de
una agenda de politica regional, urbana y
territorial a partir de una serie de funciones
y atribuciones adquiridas, varias de la
cuales se encontraban anteriormente
sectorizadas en la SEDESOL (Cuadro 4).

El reposicionamiento de la politica
territorial del pais se orienté a distintas
estrategias que trataron de poner sobre
relieve una agenda de iniciativas
relativamente novedosas. En términos de la
politica nacional se present6 el Programa
de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
2013-2018, documento que postulé grandes
directrices en materia de ordenamiento
territorial y atencién a zonas de riesgo,
movilidad wurbana, desarrollo regional,
entre otros (SEDATU, 2013).
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Cuadro 4. Unidades operativas y programas transferidos de la SEDESOL a la SEDATU
en materia territorial, regional y urbana

Unidades operativas

Programas

1. Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Ordenacion del Territorio

1. Programa Habitat

2. Direccion General de Equipamiento e
Infraestructura en Zonas Urbano Marginadas

2. Programa de vivienda digna

3. Direccién General de Desarrollo Urbano y Suelo

3. Programa de vivienda rural

4. Unidad de Programas de Atencion
de la Pobreza Urbana

4. Rescate de espacios publicos

5. Direccion General de Desarrollo Territorial

5. Programa de apoyo a los avecindados en
condiciones de pobreza patrimonial para regularizar
asentamientos humanos irregulares (PASPRAH)

6. Coordinacion General de Modernizacion y
Vinculaciéon de los Registros

6. Programa prevencion de riesgos en los
asentamientos humanos

7. Publicos de la Propiedad y Catastros

7. Programa de impulso al desarrollo regional

8. Fideicomiso Fondo Nacional de
Habitaciones Populares

8. Programa de modernizacion de los registros
publicos de la propiedad y catastros

9. Direcciéon General de Desarrollo Regional

9. Definicion y conduccion de la politica de desarrollo
urbano y ordenacion del territorio

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (2013).

La politica de OT instalada ahora en la
SEDATU se sigui6 fortaleciendo mediante
el Programa de Ordenamiento Territorial y
Esquemas de Reubicaciéon de Poblacién en
Zonas de Riesgo, iniciativa coordinada por
la  Subsecretaria de  Ordenamiento
Territorial de la propia SEDATU. Derivado
de ello, a finales de 2014 se publicaron las
reglas de operacion'® de dicho instrumento
en el cual se determinaron, entre otros
aspectos, los mecanismos y recursos
destinados a la  elaboracion y/o
actualizacion de los PEOT, los Programas
Regionales de Ordenamiento Territorial
(intraestatales) y los Programas
Municipales de Ordenamiento Territorial.

Cabe destacar que en este proceso se

gener6 un marco de corresponsabilidad
entre la SEDATU vy las entidades
federativas y municipios que se adhirieron
al programa y decidieron emprender los
estudios respectivos para la elaboracion de
alguna modalidad de OT. Como resultado
de ello es importante destacar la
integracion de Consejos de Ordenamiento
Territorial (CEOT), organos de
coordinaciéon entre 6rdenes de gobierno,
sectores de la administracién publica y de
la sociedad civil. Desde 2014 ya se habian

instalado los 31 CEOT; asimismo se
suscribieron el mismo nimero de
convenios marco de colaboracion en

materia de ordenamiento territorial entre la
SEDATU vy los Gobiernos Estatales. Esto
facilit6 la elaboraciéon de los estudios para

16. Diario Oficial de la Federacién. Reglas de Operacién del Programa de Ordenamiento Territorial y Esquemas de Reubicacion de la

Poblacién en Zonas de Riesgo para el ejercicio fiscal 2015 y subsecuentes. Publicado el 30 de diciembre de 2014.
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formular programas de OT en distintas
escalas, donde la SEDATU aport6 los
montos mayoritarios para su
financiamiento y las entidades federativas
y los municipios beneficiarios una
proporcion complementaria.

En cuanto a la perspectiva regional del
desarrollo, se elaboraron los programas
regionales para el desarrollo del centro,
norte y sur de México. Esta propuesta
derivd en documentos que contienen
sendos diagndsticos y aunque plantearon
su articulaciéon con los objetivos del Plan
Nacional de Desarrollo, su disefo técnico
basado en wuna regionalizacion poco
operativa y una cantidad desmedida de
estrategias y acciones dificultaria su
instrumentacion.!’

Finalmente, cabe sefialar que la Direccion
General de Desarrollo Regional de la
propia SEDATU impulsé la iniciativa de
“Regionalizaciéon Funcional”, tratando de
posicionar una perspectiva de planeacion
partiendo de un enfoque de regiones
funcionales desde los denominados
Sistemas Urbano Rurales (SUR’s) vy
Subsistemas Urbano-Rurales (Sub SURs).
Esta perspectiva de regionalizacién menos
ortodoxa, a diferencia de la regionalizacién
nacional de tres franjas, result6 un
instrumento novedoso en wuna escala
operativa que aportaria mayores elementos

para la toma de decisiones a partir de la
identificacion de los déficits que presentan
las 4reas funcionales de las ciudades
integrados por las &reas articuladas a 59
zonas metropolitanas y 9 capitales
estatales.!8

Derivado de ello se formé un Grupo
Técnico Interinstitucional que incorporé
representantes de las 18 secretarfas y
dependencias del Gobierno Federal con
atribuciones en politicas territoriales, con la
intencién de generar una caracterizacion
desde diferentes temas y avanzar en
propuestas para mejorar las condiciones de
infraestructura y equipamiento de los
SUR’s y Sub SUR’s. Como parte de este
grupo participé el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI), quien
desarrollé la plataforma de informacion
adecuada a esta regionalizacion a través de
un sistema de informacién de geografica de
consulta denominado mapa digital."

Otra propuesta, impulsada durante Ia
administraciéon que recientemente culming,
fue la de Zonas Econdémicas Especiales
(ZEE). Este modelo parte de la idea de crear
“polos  de  crecimiento” = mediante
externalidades para favorecer economias
de aglomeracion que eventualmente
puedan generar efectos multiplicadores en
un contexto regional. En este caso se
considera que, dado que la productividad

17. De manera complementaria se postularon tres programas regionales especiales: “Estrategia Nacional de Desarrollo Regional de

n,oa

Tierra Caliente”;

Estrategia Nacional de Desarrollo Regional de los Corredores Econémicos Pacifico y Canamex” y “Estrategia

Nacional de Desarrollo Regional del Mundo Maya-Frontera Sur”. Estas iniciativas pueden resultar importantes en sus respectivos

contextos espaciales, aunque suelen ser vistos como ejercicios coyunturales y reactivos, ademas presentaron escasas posibilidades de

instrumentacién, dado que no se alcanza a distinguir con claridad la utilidad y su impacto, o bien porque no se consideraron como parte

de los programas operativos dado que generalmente carecian de fondos financieros para su ejecucion.

18. Los frutos de este esfuerzo fueron publicados en: SEDATU (2015). Regionalizacion funcional de México. Metodologia. Este trabajo

fue elaborado por la Direcciéon General de Desarrollo Regional de la SEDATU.

19. http:/ /gaia.inegi.org.mx/mdmé
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de las empresas depende no solamente de
sus propias acciones, sino también del
papel que asumen otras firmas y del
ambiente de negocios que prevalece a nivel
local, resulta necesario generar incentivos
publicos mediante infraestructura y un
régimen fiscal especial.

El proyecto de las ZEE est4d direccionado
hacia las zonas que presentan mayor
rezago econémico y social del pais,
ubicadas en el Sursureste, pero también en
algunas que presentan un colapso de sus
economias debido al declive de sus
recursos petroleros, como es el caso de
Campeche y Tabasco ubicados en esta
misma region. Con este propésito, se
aprob6 la Ley Federal de Zonas
Econdémicas Especiales (LFZEE) en 2016, a
partir de la cual el Gobierno Federal emiti6
la declaratoria de cinco ZEE hacia finales

de 2017 y dos més en los primeros meses
de 2018.

El proyecto de ZEE es muy reciente, por lo

que antes de entrar en operacion
transitaran por varias etapas y mas alla de
lo que plantean distintas lecturas
contrapuestas sobre dicho proyecto, lo
cierto es que hasta este momento resulta
prematuro evaluar su impacto en los
procesos de desarrollo regional y su
posible contribucién en la disminucién de
las disparidades territoriales.

Sin duda el mejor esfuerzo en el disefio
institucional de soporte actual de la politica
territorial en México es la reciente Ley
General de Asentamientos Humanos que
se promulgé en noviembre de 2016. Esta
propuesta ha creado un marco de arreglos
institucionales y la posibilidad de avanzar
en el disefio y fortalecimiento de un
sistema de gobernanza territorial en
distintos niveles de gobierno con

directrices que marcardn las pautas
actuales y futuras de la gestion publica del
desarrollo y la organizacién territorial en
México. La actualizacion de dicha ley
recorri6 un dificil camino, principalmente
por la falta de consenso de los legisladores
en cuanto a perspectivas y contenidos. Sin
embargo, la coyuntura de la reunién de
Habitat III en Quito, Ecuador, celebrada en
octubre de 2016, gener6 un contexto
politico que obligoé a que el gobierno
mexicano llegard a dicho foro mundial con
una nueva legislacion en materia de
asentamientos humanos.

La Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), ha
generado nuevas expectativas en las
politicas de desarrollo territorial y otros
rubros considerando la propuesta de un
andamiaje institucional que favorece
instancias, instrumentos y orientaciones
que podrian renovar y permear los
enfoques actuales y futuros de politica
pablica. De inicio este marco normativo
plantea un reconocimiento explicito de la
dimension territorial del desarrollo desde
principios de equidad e inclusién, lo cual
culmina un largo periodo en México en la
tarea de posicionar explicitamente el
territorio como un vehiculo de la politica
de Estado. Otros aspectos considerados son
directrices relacionadas a temas como el
derecho a la ciudad, la resiliencia urbana y
sustentabilidad ambiental, la movilidad, los
propios  ejercicios de  ordenamiento
territorial, la puesta en marcha de
instrumentos programéticos de politica
territorial en distintas escalas y horizontes,
asi como la incorporacion de nuevas
figuras para la gobernanza y gestion
urbana y territorial, entre otros (cuadro 5).
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Cuadro 5. Directrices y temas principales de la nueva Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano

Directrices

Temas

Perspectivas y

» Equidad e inclusion
* Derecho a la ciudad
* Accesibilidad y movilidad

enfoques * Resiliencia y prevencion de riesgos

* Sustentabilidad ambiental

* Proteccion y progresividad del espacio publico

* Productividad y eficiencia urbana

« Sistema de Planeacion del Ordenamiento Territoria
Gobernanza

« Desarrollo, Urbano y Metropolitano
« Participacion ciudadana
* Gobernanza metropolitana

Organos de gestion

* Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano

» Consejos Locales y Municipales de Ordenamiento
Territorial

* Desarrollo Urbano y Metropolitano

Instrumentos de
gestion y apoyo

* Programa Nacional de Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano

* Estrategia Nacional de Ordenamiento
Territorial (con horizonte de 20 afos)

» Programas Estatales de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano

* Programas de Zonas Metropolitanas y
conurbaciones

* Planes y programas municipales de desarrollo
urbano

* Sistema de informacion territorial y urbano

« Sistema de certificacion de especialistas en
gestion territorial

Regulacion y observancia

* Normas Oficiales Mexicana en Ordenamiento
Territorial

* Desarrollo Urbano y Desarrollo Metropolitano

« Sistema de denuncias ciudadanas y régimen de
sanciones para funcionarios publicos

Fuente: Elaboracion propia a partir de la LGAHOTDU publicado en el DOF el 28 de noviembre de 2016.
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A poco méas de dos afios de promulgarse
esta ley, varios de los temas previstos ya se
vienen desarrollando y otros se encuentran
en proceso de disefio e instrumentacion.
Especialmente resulta importante destacar
la Estrategia Nacional de Ordenamiento
Territorial (ENOT), un proyecto en curso a
cargo de grupo consultor integrado por
especialistas de la UNAM y participantes
de la SEDATU en su nueva administracion;
esta iniciativa cuenta ademds con el
auspicio del Banco Interamericano de
Desarrollo y se espera que la propuesta sea
sometida a foros de consulta y el escrutinio
de expertos a fin de mejorar y establecer
consensos con respecto a una version
definitiva que se darfa a conocer en el mes
de mayo de 2019.

El enfoque prospectivo de la ENOT lo hace
un instrumento inédito en México cuyo eje
principal es postular elementos que
contribuyan a mejorar el disefio de la
dimensién espacial del desarrollo del pais
en un horizonte de mediano y largo plazo
(2019-2040). La  propuesta pretende
establecer el marco basico de referencia y
congruencia territorial con el Plan Nacional
de Desarrollo, los programas sectoriales y
regionales del pais en materia de
Ordenamiento Territorial en aras de que
coadyuven al uso racional del territorio y el
desarrollo equilibrado del pais.

Para lograr estos propositos, la ENOT
identificara los sistemas urbano rurales y la
regionalizacion que estructuran
funcionalmente al pais; orientard la
delimitacion y caracterizaciéon de las zonas
metropolitanas estratégicas para impulsar
el desarrollo econémico y reducir las
disparidades regionales; planteard medidas
para el desarrollo sustentable de las
regiones del pais, en funciéon de sus

recursos naturales, de sus actividades
productivas y del equilibrio entre los
asentamientos humanos y sus condiciones
ambientales; también trazara lineamientos
para la dotacion de la infraestructura,
equipamientos e instalaciones
fundamentales para el desarrollo de las
regiones y el pais; y finalmente propondra
mecanismos para su implementacion,
articulacion intersectorial y evaluacion.

El Gobierno Federal que inici6 el 1 de
diciembre de 2018 bajo la administracion
de Lopez Obrador (2018-2024), también ha
formulado diversos proyectos de corte
territorial que pueden tener distintos
alcances; aunque algunos presentan
avances y fueron sometidos a consulta
publica para su aprobacién, la mayoria de
ellos se encuentran actualmente en proceso
de disefio. Estas iniciativas han despertado
diversas  expectativas tratdndose de
ejercicios de distinta naturaleza que
sugieren rutas que podrian contribuir a
mejorar las condiciones de desarrollo de
diversos territorios en Meéxico,
especialmente para aquellos con los mas
bajos indicadores de desarrollo econémico
y social.

Se pueden agrupar en tres tipos de
modalidades las propuestas formuladas en
la nueva etapa de Gobierno Federal.

Primero, aquellas cuyo eje se orienta a la
ampliacion 0 construccion de
infraestructura de transporte, entre estos el
mas emblematico es el proyecto Ruta del
Tren Maya que incluye wun circuito
ferroviario 1,500 kilémetros a lo largo de
las tres entidades de la Peninsula de
Yucatan (Campeche, Yucatan y Quintana
Roo) y algunas porciones de Tabasco y
Chiapas.
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En segundo lugar, se encuentran las
iniciativas que intentardn mejorar los
actuales sistemas de transferencias hacia
grupos vulnerables y los déficits de
cobertura de infraestructura y
equipamiento social. En primer lugar, se
puede mencionar que la Secretaria de
Bienestar, que sustituye a la SEDESOL,
coordinara varias iniciativas como el
programa universal de apoyo a adultos
mayores de 68 afios y 65 para las personas
de ascendencia indigena, asi como
personas con discapacidad que estén en
situacion de pobreza.

La estrategia territorializada de la politica
social considera la creacién de los llamados
Centros Integradores del Bienestar, se trata
de 7,561 puntos de atencién que operaran
en comunidades rurales para proveer
apoyos gubernamentales y coordinar
programas. Cada centro integrador tendra
una instancia de representacion federal ya

existente como clinicas comunitarias
Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS), almacenes Diconsa, Oficinas

Bansefi, Telecomm, CADERs SAGARPA,
Centros CDI, CBTA, CONALEP, entre
otros que se articulardn a una estructura de
266  microrregiones que  intentaran
dispersar 25 programas prioritarios con
apoyos conjuntos entre la Secretaria de
Bienestar y SAGARPA, estos pretenden
beneficiar a 28 millones de personas.
Incluye varios componentes productivos y
otros dirigidos al equipamiento social. Este
programa tiene la intencion de mejorar las
condiciones de infraestructura social y
generacion de empleo, lo que ha planteado
la idea generar “cortinas de desarrollo”, es
decir acciones que contribuyan al arraigo
de la poblacién en sus lugares de origen y

al mismo tiempo crear una “valvula de
escape” por la presion ejercida de los flujos
de reciente migraciéon que se ha registrado
en algunas entidades del sur-sureste de
México y la proveniente de algunos paises
centroamericanos como Guatemala y
Honduras.

Finalmente, respecto a los esfuerzos que
atendera la SEDATU, destaca el Programa
de Mejoramiento Urbano que tiene como
objetivo garantizar el derecho al hébitat, la
vivienda y el patrimonio de las personas
que habitan en zonas urbanas de alta
marginaciéon. En coordinacién con otras
dependencias de la administracién ptublica
federal, se propone articular estrategias
para reducir la violencia y mejorar el

entorno de los grupos que mas lo
requieren. El paquete incluye tres
componentes: a) la  regularizacién,

escrituracion y certeza juridica para la
constitucion de reservas territoriales,
reparcelamiento, regularizacion de Ila
tenencia de la tierra, entrega de titulos de
propiedad y escrituras, la cual contara con
la participacion del recientemente creado
Instituto Nacional de Suelo Sustentable
(INSUS) y la Procuraduria Agraria; b) el
rubro de vivienda incluye acciones de
mejora, ampliaciéon y sustitucion, dicha
iniciativa estard a cargo del Banco del
Bienestar que entregara subsidios y la
Comision Nacional de Vivienda (CONAVI)
que ofrecerd asesoria técnica; c) el tercer
componente estard bajo la responsabilidad
de la propia SEDATU e incluye acciones
orientadas a mejorar y dotar de
infraestructura urbana bésica,
equipamientos, espacios publicos y areas
verdes y movilidad urbana. Cabe sefialar
que dicho programa incluye 10 ciudades de
la frontera norte, 5 turisticas para el afio
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2019 y cinco municipios para el afio 2020.%

Este conjunto de programas, estrategias y
proyectos formulados por la nueva
administracion federal sugiere cambios
importantes en cuanto al disefio de
politicas publicas y la redefinicion de una
agenda publica con una mayor atencion
hacia la poblaciéon de menores niveles de
vida, asi como las regiones y comunidades
con mayores grados de marginacién en el
pais. Bajo este contexto, los esfuerzos de
politica  territorial en México han
despertado diferentes = apreciaciones,
algunas de estas se miran con optimismo y

en otros casos inspiran cierto escepticismo.

La experiencia histérica mexicana y los
actuales esfuerzos del Estado revela un

proceso de aproximaciéon progresiva de
politica publica que intenta generar
mejores condiciones de organizacion
espacial y atenuar las desigualdades

territoriales; sin embargo, también resulta
evidente que los desequilibrios espaciales
en México siguen siendo una realidad,
situaciéon que continua poniendo a prueba
los marcos institucionales y el alcance
actual de las politicas publicas orientadas
hacia la equidad territorial.

20. En su primera etapa se consideran las ciudades de la Frontera Norte: Tijuana, Baja California, Acufia, Coahuila, Juarez, Chihuahua,

San Luis Rio Colorado, Sonora y Matamoros, Tamaulipas. En su segunda etapa de la misma region fronteriza: Mexicali, Baja California,

Piedras Negras, Coahuila, Nogales, Sonora, Reynosa, Tamaulipas y Nuevo Laredo, Tamaulipas; las ciudades turisticas comprenden: Los

Cabos, Baja California Sur, Bahia de Banderas, Nayarit, Puerto Vallarta, Jalisco, Acapulco, Guerrero y Solidaridad, Quintana Roo.

Finalmente, los municipios considerados en la segunda etapa corresponden a cinco del Estado de México: Chalco, Chimalhuacan, Villa

Nicolas Romero, Texcoco y Cuautitldn Izcalli.
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1988-1994

Atencidn focalizada de
poblaciones en situacion
de pobreza y marginacion.

Secretaria de Desarrollo Social

Sistema de Coordinacion Fiscal
mediante partidas presupues- tales
descentralizadas. Convenios Unicos
de Desarrollo Social. (Programas de

focalizacién del gasto mediante
transferencias condicionadas grama

Nacional de Solidaridad)

Gasto publico

« Centralizado. (Federacién
hacia poblaciones objetivo)
 Descentralizado (Partidas
presupuestales asignadas
a estados y municipios)

Desarrollo urbano

Secretaria de Desarrollo Social
Comités de desarrollo urbano

Programa y planes de Desarrollo
Urbano

Inversién publica en
infraestructura y
equipamiento

* Centralizado
(Federacién hacia
estados y ciudades

objetivo)

1994-2000

Desarrollo urbano y
regional

Secretaria de Desarrollo Social

Programas especiales de desarrollo
regional. Programas de desarrollo
urbano

Inversién publica en
infraestructura

* Centralizado
(Federacién hacia
estados y ciudades
objetivo)

2000-2006

Infraestructura de
transporte y energética
para el crecimiento y la

competitividad de regiones
menos desarrolladas

Gobierno Federal

Programas especiales de
infraestructura para el desarrollo
regional

* Descentralizado
(Entidades Federativas y
municipios)

Coordinacion
intergubernamental para el
desarrollo regional

Presidencia de la Republica
Fideicomisos Mesoregionales
Gobiernos estatales

Mecanismo de coordinacion el
gobierno federal y las entidades
federativas

Planeacion y gestion.

Financiamiento e
inversion

» Descentralizado
(Gobierno Federal en
coordinacién con
Estados)

Ordenamiento territorial

Secretaria de Desarrollo Social

Mecanismos de coordinacién entre
el gobierno federal y las entidades
federativas

Planeacion y gestion

» Centralizado en la
perspectiva nacional.
Descentralizado:
coordinacion del Gobierno
Federal y las entidades
federativas

Atencién focalizada a
poblaciones en pobreza y

marginacion

Secretaria de Desarrollo Social

Programas y reglas de operacion
para la transferencia de recursos
publicos a poblaciones objetivo
(Programa Oportunidades)

Gasto publico

= Centralizado
(Federacion hacia estados

y ciudades objetivo)
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Ordenamiento territorial

Secretaria de Desarrollo Social
Comités estatales de
ordenamiento territorial

Reglas de operacién para los
ordenamientos territoriales
estatales, regionales y
municipales

Planeacion y gestion

Centralizado en la
perspectiva nacional
Descentralizado:
coordinacion entre el
Gobierno Federal y las

2006 - 2012 entidades federativas
Programas y reglas de operacién Centralizado
Atencion focalizada a  |Secretaria de Desarrollo Social para la transferencia de recursos Gasto publico (Federacién hacia estados
poblaciones en pobreza y publicos a poblaciones objetivo y ciudades objetivo)
marginacion (Programa Progresa)
Secretaria de Desarrollo Ley General de Centralizado en la
Agrario, Territorial y Urbano |  Asentamientos Humanos, Planeacién y gestion escala nacional
Ordenamiento Territorial COI’]SGJIO NaC|ona.1I d? Ordenamiento Territorial y Descentralizado:
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano coordinacioén entre el
Desarrollo Urbano Gobierno Federal y las
entidades federativas
Centralizado
2012-2018 Secretaria de Desarrollo

Desarrollo regional

Agrario, Territorial y Urbano

Programas especiales de
desarrollo regional

Planeacion e inversion

(Federacién hacia
regiones y entidades
federativas)

Atencion focalizada a
poblaciones en pobreza
y marginacion

Secretaria de Desarrollo
Social

Programas y reglas de
operacion para la
transferencia de recursos
publicos a poblaciones
objetivo (Programas Prospera
y Cruzada Nacional contra el
Hambre)

Gasto publico

Centralizado
(Federacién hacia
estados y ciudades
objetivo)

Fuente: Elaboracién propia.
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Uno de los rasgos del cambio estructural de
la economia mexicana, como consecuencia
de la politica neoliberal adoptada desde
mediados de la década de los ochenta, fue
la  profundizacion de medidas de
liberalizaciéon y desregulaciéon econdmica.
Ello favoreci6 el ascenso de los acuerdos
bilaterales y multilaterales de libre
comercio e inversion que colocaron a
México como una de las economias mas
abiertas del mundo en el transcurso de
pocos afos. El Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN),
promulgado en enero de 1994, trascendio
como el arreglo multilateral de mayores
alcances para Meéxico considerando la
relacion histérica y vecindad geografica
con la principal potencia del globo.

La coaliciéon de los tres paises para formar
una zona de libre comercio en América del
Norte resulté en su momento una opcion
estratégica frente al avance de los procesos
de regionalismo y multilateralismo
registrados en otras partes del mundo,
especialmente por el fortalecimiento de la
Unién Europea, el despunte de Japén y
otros paises emergentes, entre ellos los
denominados tigres asidticos -Corea del
Sur, Singapur, Hong Kong y Taiwén-, a los
que se sumarian posteriormente naciones
como China y la India. El ascenso de

alianzas entre distintos paises y la
multipolaridad resultante sentarian las
bases del nuevo orden geoeconémico

mundial que se forjaba desde finales de los
ochenta y principios de los noventa con

consecuencias distintas para los paises que
mas se involucraron en esta ruta debido a
la configuraciéon de nuevos fenémenos
transfronterizos y un creciente vinculo de
sus espacios subnacionales en los circuitos
la economia global.

El TLCAN implic6 un re-escalamiento
progresivo de las relaciones comerciales a
partir del desarme arancelario gradual
entre los tres paises y promovié una
agenda de inversiones fordneas en México
que estimulé la relocalizacion de
numerosas  empresas  manufactureras
estadounidenses en territorio mexicano,
evento asociado principalmente a los
menores costes salariales y las ventajas
generadas por la proximidad espacial; ello
configur6 el ascenso de plataformas de
produccién-exportacion organizadas en
clasteres y cadenas de valor
transfronterizas en segmentos como la
industria automotriz, la producciéon de
partes y dispositivos eléctricos, aparatos de
precision y mds recientemente la industria
aeronautica, entre otras.

La emergencia de lugares de mayor
crecimiento econémico asociados a la
agenda de comercio e inversién impuesta
por el TLCAN promovié una légica de
crecimiento selectivo en el interior de
México, es decir durante los dltimos cinco
lustros se fortalecieron ciudades y regiones
que captaron flujos importantes de
inversion, atrajeron firmas trasnacionales y
han creado ambientes de negocios que
permitieron impulsar mercados laborales
en sectores exportadores. Se trata de
territorios ~ md&s  dinamicos  porque
registraron tasas del crecimiento del PIB y
de empleo sostenidas y mayores a la media
nacional; corresponde a lugares donde sus
economias de aglomeracion y conectividad
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en los principales ejes de circulaciéon
asociados al TLCAN han generado un
mejor posicionamiento, situacion que
contrasta con el comportamiento nacional,
erratico y de modesto crecimiento durante
el altimo cuarto de siglo.

Este proceso se puede ilustrar con el
resultado  del ejercicio de  Beta-
convergencia, que representa el
crecimiento del PIB per céapita de las
entidades federativas para el periodo 1986-
2015 (grafica 1). Para ello se tom6é como
linea base el afio de 1986 que corresponde
al momento que México se adhiere al
Acuerdo General de Aranceles y Comercio
(GATT por sus siglas en inglés,
actualmente Organizacion Mundial del
Comercio), lo cual marca el despegue de la
fase de liberalizacién comercial, ello como
parte de la orientacion de politica
neoliberal.

A diferencia del periodo fordista-
keynesiano en este periodo distintas
entidades del norte del pais (Nuevo Ledn,
Coahuila, Sonora) y el centro occidente
(Guanajuato, San Luis Potosi,
Aguascalientes y Querétaro) presentan un
mejor dinamismo, toda vez que registraron
tasas de crecimiento del PIB per capita
iguales o superiores a la Ciudad de México,
la entidad de referencia con mayor renta
per capita del pais. Su crecimiento se
relaciona por el proceso de apertura
comercial y la llegada de inversiones
fordneas a ramas generadoras de productos
de exportacion. En contraste, con excepcion
de las entidades que se mantienen con altos
ingresos per cdpita por su renta petrolera
(Campeche y Tabasco), se presenta un
rezago de las entidades que presentan bajo
PIB per céapita y tasas de crecimiento
menores como Chiapas, Tlaxcala, Guerrero,
Morelos, Puebla y México.

Gréfica 1. Tasa media de crecimiento del PIB per capita de las entidades federativas,
1986-2015 y PIB per capita 1986
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No obstante que hubo wuna mayor
participacion de ciudades y entidades en
los nuevos circuitos de inversiéon derivados
del TLCAN, México registr6 un efecto de
ampliaciéon de las brechas de desarrollo de
sus regiones; un proceso de reforzamiento
de los territorios histéricamente
consolidados, como se senald, destaca el
ascenso de regiones que presentaron
mayores ventajas para participar en un
modelo orientado hacia el mercado
externo, como el caso de la regién Centro
Occidente y la franja fronteriza de norte,
mientras que otros territorios, como el Sur-
Sureste, permanecieron indiferentes ante el
mismo evento. El TLCAN configuré asi un
modelo de regiones y ciudades
“ganadoras” y “perdedoras”, situaciéon que
en parte fue resultado de la ausencia de
politicas publicas compensatorias, pero
también por las limitadas capacidades que
a lo largo del tiempo han presentado
algunas regiones para participar en los

circuitos mas importantes de la economia
mexicana.

El resultado global de este proceso se
puede apreciar a partir de un ejercicio
denominado Sigma-Convergencia (grafica
2), en éste se muestra la tendencia de largo
plazo del PIB per capita de las 32 entidades
federativas para el periodo 1970-2017. La
trayectoria observada de la curva de
descenso y ascenso del PIB per cépita
confirma una primera fase de convergencia
relativa que corresponde a los tltimos afos
del modelo de economia orientada hacia el
mercado  interno  (1970-1985), dicha
tendencia contrasta con lo que ocurre a
partir de mediados de la década de los
ochenta, es decir el proceso de ampliacion
de las brechas regionales del PIB per cépita
que se corresponde con el inicio del modelo
de economia orientado hacia el mercado
externo.

Grafica 2. México: tendencia de crecimiento de las entidades federativas, 1970-2017
(Logaritmo natural del PIB per capita)
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Bajo un contexto de desregulacion y
liberalizaciéon de la economia, donde las
pautas mas importantes del crecimiento
regional se delegaron progresivamente a
los agentes privados, las acciones del
Estado mexicano destinadas al desarrollo
territorial se colocaron en un segundo
plano. Llama la atencion que mientras
México se encargaba de desmontar parte
del andamiaje institucional durante los
primeros lustros en que comenz6 a operar
el modelo neoliberal, en otros paises se
reivindicaba la politica ptblica territorial
(Ferreira, 2005).

A pesar de que México transitaba por un
contexto poco favorable para emprender
politicas  territoriales, se  registraron
algunos intentos para redimensionar la
perspectiva de politica regional, y urbana.
Como parte de su incorporacion al club de
paises de la OCDE en 1994, intent6 adoptar
algunas de las directrices aplicadas a sus
miembros, especialmente porque se tuvo
como referencia algunos paises con mayor
trayectoria en cuanto a enfoques vy
experiencias de politica publica
explicitamente de corte territorial. Asi, en
1999 este organismo organizé la
conferencia “Hacia un nuevo modelo de
planeacion espacial” en donde se consider6
que las condiciones mundiales habian
generado un marco que reafirmaba el papel
de la planeacion territorial (Ibidem).

El contexto adverso de la década de los
noventa opacé los esfuerzos del gobierno
mexicano para emprender estrategias de

desarrollo y de equidad territorial. Las
contadas iniciativas emprendidas en esta
fase adolecen por mantener un caracter
simbdlico mé&s que operativo, pues
presentaron una instrumentacion
deficiente, derivada del escaso respaldo
financiero. Ejemplo de ello fue el Programa
Nacional de Desarrollo Urbano 1990 - 1994.
Este instrumento formulé el
reordenamiento territorial a través de la
potencialidad de desarrollo de subsistemas
urbanos, la consolidaciéon de enlaces de
articulacion y distribucion jerarquizada de
servicios.

Auln con las limitaciones presupuestarias
de estas acciones, autores como Garcés
(2001) reconocen ciertas bondades del
Programa Nacional de Desarrollo Urbano
1990 - 1994 y su antecesor propuso en el
periodo 1984 - 1988, en la medida que
considera que ambos instrumentos
enfrentaron de manera mas directa los
efectos del crecimiento urbano acelerado y
desordenado, ademds se instrumentaron
distintas acciones para impulsar el
desarrollo  regional. Adicionalmente
promovieron el interés en la coordinacion
intersectorial y el establecimiento de las
condiciones técnicas y administrativas para
operar la politica de ordenamiento
territorial y desarrollo urbano.?

Durante la administracion de Ernesto
Zedillo (1994 - 2000), hubo una relativa
recuperacion de las estrategias de
desarrollo  urbano-regional. Para tal
proposito se puso en marcha el Programa

21. Un ejemplo fue el impulso a los sistemas de informacién para la planeacién, la elaboracién de los planes y programas de

desarrollo urbano a nivel regional, estatal y municipal, la definicién de una regionalizacién programadtica, el establecimiento de

Comités para el Desarrollo Urbano, la generacion de leyes y normas estatales para la planeacién local y la generacién de

numerosos documentos técnicos para la instrumentacién de la politica en la materia
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Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000.
El planteamiento de documento traté de
orientar el ordenamiento territorial de las
actividades econémicas y de la poblaciéon
conforme a las potencialidades de las
ciudades y las regiones, asi como inducir el
crecimiento  ordenado de  diversas
ciudades. Este programa present6 cuatro
iniciativas: 1) Programa de 100 Ciudades;
2) Programa de Consolidacion de las Zonas
Metropolitanas, 3) Programa de
Ordenamiento Territorial y Promocién del
Desarrollo Urbano, 4) Programa de
Impulso a la Participaciéon Social en el
Desarrollo Urbano.

Para la aplicacién de los programas se llevo
a cabo una division del pais en nueve
regiones interestatales y se crearon
iniciativas de gran impacto territorial como
el Megaproyecto del Istmo de Tehuantepec,
como se sefial6, una estrategia que intento
infructuosamente conectar
internacionalmente esta zona del pais; el
Programa Frontera XXI, que represent6 el
proyecto  binacional con EUA mas
importante en el rubro ambiental, emanado

a partir de los acuerdos paralelos del
TLCAN.

Aun con los esfuerzos anteriores, la
administracion de Zedillo se caracteriz6
por la ausencia de una visiéon de conjunto
en materia de territorial debido a que el
PNDU tuvo serias limitaciones en su
instrumentacion y los esfuerzos de
planeacion regional quedaron
subordinadas a las politicas sectoriales
operadas por la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL), la Secretaria del Medio

Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT) y la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Pesca

(SAGARPA) (Ferreira, 2004).

La administracion de Vicente Fox (2000-
2006), constituy6 el primer gobierno de la
alternancia partidista en México después
de 70 afios y generéd expectativas de
cambios politicos e institucionales. Sin
embargo, en la practica hubo continuidad
en cuanto al modelo de desarrollo
econémico imperante y la estructura
precedente de instituciones y dependencias
de la administraciéon puablica. A pesar de
ello, result6é hasta cierto punto inédito que
la perspectiva territorial del desarrollo,
escasamente tomada en cuenta por los dos
gobiernos anteriores, tuviera un
posicionamiento importante en la agenda
de desarrollo del nuevo gobierno.

Desde la Secretaria de la Presidencia se
disei6 una propuesta de desarrollo
regional bajo la coordinacion de la Oficina
para la Planeacion Estratégica y el
Desarrollo  Regional ~ (OPEDR)?2.  El
esquema de planeacion de este organismo
se orient6 hacia el impulso de la gestion
regional interestatal con la intenciéon de
formular  “programas integrales de
desarrollo sustentable”, inspirados en
buena medida en la estrategia del Centro

Occidente  referida adscrita a la
SEMARNAT. En este sentido el Plan
Nacional de Desarrollo 2001-2006
incorpor6 una propuesta de cinco

mesorregiones, estrategia poco ortodoxa si
la comparamos con las propuestas de
regionalizacion =~ de  administraciones

22. En este proceso jugaron un papel importante funcionarios que provenian del Gobierno del Estado de Guanajuato, donde en afios

previos se habia propuesto una perspectiva innovadora de gestion territorial basada en la figura de los Consejos Promotores del

Desarrollo Regional. Para mas detalles de la propuesta constltese: Madrigal (2002).
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anteriores con fines de planeacién nacional.
Bésicamente se trat6 de generar &mbitos de
coordinacién intergubernamental desde
asociaciones voluntarias de los estados a
fin de hacer operativos programas
federales y/o definir una plataforma para
gestionar  presupuesto  orientado a
proyectos comunes de los estados
integrantes de cada ambito espacial.

Las mesorregiones estuvieron vinculadas a
una figura denominada Fideicomisos
Regionales, mismos que se convirtieron en
instancias de gestiéon regional y espacios
desde los que se trat6 de captar recursos de
la federacion para emprender diversos
proyectos. Los resultados de la labor de
dichas instancias fueron limitados y en
algunos casos  practicamente nunca
operaron, destacando excepcionalmente la
experiencia del Fideicomiso Centro-
Occidente (FIDERCO), que resulté durante
tres lustros uno de los mejores esfuerzos
logrados en los procesos de gestion del
desarrollo regional intergubernamental
gracias a su disefio institucional basado en
la participacion de grupos sectoriales, redes
de trabajo intergubernamentales y espacios
de negociacion para establecer consensos
desde los cuales se acordaron carteras de
proyectos comunes a las ocho entidades
integrantes de esta regién.?

Las mesorregiones también estuvieron
relacionados a la idea de crear ambitos
para hacer operativos proyectos regionales
especiales y  alinear = presupuestos
interestatales, entre estos destacan: el Plan
Puebla Panama (PPP) y el Programa de

Desarrollo de la Frontera Norte, ambas
iniciativas formaron coordinaciones
independientes bajo la direccion de la
Presidencia de la Reptublica.

Las directrices en el disefio de algunas de
las estrategias de desarrollo regional
durante la administracion Fox, se
inspiraron en el trabajo: “El Sur también
existe” de Davila, Kessel & Levy (2002).

En dicho documento se parte del supuesto
que el modelo de economia orientada hacia
el mercado interno, como el que prevaleci6
en México durante el periodo de ISI, caus6
desequilibrios regionales ya que
privilegiaron el enfoque sectorial y no el
territorial, distorsionaron el efecto de los
subsidios  gubernamentales para el
desarrollo al encauzarlo a programas
sociales y provocaron un incremento de la
pobreza. En contraposicion a ello el
enfoque sugiere el disefio de nuevas
estrategias acordes con el modelo de
economia abierta que podrian compensar
esos desequilibrios.

Las orientaciones de politica publica,
contenidas en el trabajo de Davila, Kessel &
Levy retomadas por la administracion de
Fox para aplicarla a sus programas
regionales, se incluyeron principalmente en
los cursos de acciéon del polémico PPP para
el Sur-Sureste de México, tal y como lo
advierten Bartra (2010 y Torres y Gasca
(2004), sin embargo, también pueden ser
aplicables al Programa de la Escalera
Néutica del Mar de Cortés en el Noroeste
del pais, estos programas plantearon que

23. El FIDERCO desempefi6 un papel muy importante en su momento y es reconocido como un caso paradigmatico de asociacionismo

regional con una cartera de proyectos que intenté apuntalar la integracién y el dinamismo de esta regién, si bien fueron pocos los

proyectos que realmente se contaron con fondos financieros, ha dejado un legado muy importante que puede ser consultado través del

Programa de Desarrollo de la region Centro-Occidente y su pagina web: www.centrooccidente.org.mx.
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una forma de revertir estos desequilibrios
era insertar las regiones rezagadas a los
procesos globales de inversién y comercio
mediante la creacion de infraestructura y
otorgandoles incentivos para que la
inversion privada fluyera hacia dichos
espacios de mayor potencial de recursos
naturales y productivos (agua,
biodiversidad, energéticos y fuerza laboral
de bajo costo, entre otros). Desde este
mismo esquema se traté de posicionar
regiones que mantienen una localizacion
estratégica en los esquemas de circulaciéon
y distribucién de mercancias y se parti6 del
supuesto que la promocién de mayores
montos de inversion productiva
incrementaria el ingreso, mejoraria la
calidad de vida, el arraigo de la poblacion y
la contenciéon de los flujos migratorios
hacia el vecino pais del norte.

La transicion de un modelo territorial
basado en el mercado interno y de amplia
intervenciéon estatal a otro relativamente
descentralizado, impulsado por el mercado
externo y las inversiones privadas
domeésticas y foraneas, reconfigur6 el
disefio de politicas publicas territoriales,
donde el Estado mexicano relegaria
relativamente sus funciones de
inversionista y regulador para privilegiar la
de promotor y facilitador en la légica de
generar ambientes de negocios proclives a
las estrategias internacionales de inversion-
comercio, emprender coaliciones con la
iniciativa privada y reformar los marcos
institucionales en materia de propiedad de
los recursos naturales y la participacion de
inversion  en areas anteriormente
reservadas o reguladas ampliamente por el
Estado, como la mineria, la construccion de
infraestructura de transporte, la
producciéon de energia eléctrica y mads
recientemente la extracciéon de petréleo.

Asi, por ejemplo, Oxfam (2018) sefiala que
de 2000 a 2008 se otorgaron més de 24 mil
concesiones mineras en México y para el
2017 su nuamero ha llego a 25,500,
correspondiente al 13.5% del territorio
nacional; en el caso de la energia eléctrica
las reformas del 2013 posibilitaron que
particulares adquirieran la facultad de
generacion, trasmision y distribucién,
estimandose en 2017 que casi el 40% de la
electricidad que se consume en el pais
fuese ya producida por el sector privado,
incluyendo  sistemas de produccion
independiente, autoabastecimiento,
cogeneracién, pequefia produccion, entre
otros (SENER, 2018); respecto, al caso de la
produccion de petrdleo, la reforma
constitucional en este sector emprendida en
el 2014 gener6é condiciones para que las
actividades de exploracién y extraccion de

hidrocarburos se realicen mediante
asignaciones y contratos a empresas
privadas, las  primeras licitaciones

internacionales, denominadas “Ronda 0” y
“Ronda 17, para explorar y aprovechar
reservas probables y prospectivas en el
Golfo de Meéxico tuvieron lugar
recientemente, aunque mostraron escasa
participacion por parte de los agentes
inversionistas.

Veinticinco afios después de la firma del
TLCAN, actualmente denominado por
México Tratado de Libre Comercio México,
Estados Unidos y Canadé (T-MEC), y a casi
dos décadas de que el gobierno mexicano
emprendiera una perspectiva de politica
publica adaptada a la agenda internacional
de inversién y comercio, el saldo nacional y
subnacional presenta resultados
contrapuestos. Durante este periodo
México registr6 una tendencia hacia el
estancamiento y  bajo  desempefio
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macroeconémico, de lo que se deduce que
el acuerdo comercial de América de Norte
podria haber significado un proceso de
“suma cero” para nuestro pais, pues el
“éxito” de determinadas regiones no
parece haber impactado lo suficiente en los
indicadores macroecondomicos, como
tampoco el hecho de que hubiese
entidades que crecieron a niveles mas altos
a raiz del TLCAN permitié compensar el
patron de desigualdades interregionales.
Por el contrario, como se evidencié en las
graficas 1 y 2 los diferenciales del PIB de
las entidades federativas  mostraron
tendencias hacia la divergencia en la
medida que las capacidades dispares para
adaptarse a las dindamicas del mercado
internacional ampliaron sus brechas de
ingreso.

Con el agotamiento del modelo de
crecimiento econdmico, basado en el
mercado interno y en una amplia
participacion del Estado, el ajuste

estructural iniciado desde mediados de la
década de los ochenta se profundizé en los
afios subsecuentes. Bajo un escenario de
colapso fiscal que restringié los ingresos
del Estado mexicano, resultd dificil
mantener el financiamiento para el
crecimiento econémico y el empleo con el
gasto publico, incluyendo las inversiones
gubernamentales dirigidas a los sectores y
empresas publicas que sostenian en buena
medida el mercado interno.

La administraciéon de Salinas de Gortari
(1988-1994) aceler6 las reformas
estructurales de la economia mediante
cambios institucionales e intensificé la
privatizacion de activos publicos iniciados

en el sexenio precedente, incluyendo la
desregulacion de sectores donde el Estado
mantenia exclusividad y la
desincorporacién de importantes empresas
estatales e instituciones proveedoras de
bienes y servicios publicos. Bajo este
contexto se reajustaron o eliminaron los
aparatos y esfuerzos de las instituciones
publicas federales en materia de planeacion
nacional y regional. Con la reforma a la Ley
Organica de la Administracién Publica
Federal en 1992 la Secretaria de Hacienda
absorbi6 las funciones de planeacién que
estaban integradas en la entonces Secretaria
de Programacion y Presupuesto (SPP). Esta
reingenieria de los aparatos
administrativos desdibujo los ejercicios de
planeacién, pues se impuso un esquema
altamente centralizado de control vy
racionalizaciéon de recursos financieros e
institucionales desde el Gobierno Federal,
razon por la cual se registré un retroceso en
los esfuerzos de descentralizacién fiscal y
del gasto publico.

La basqueda de una cierta legitimidad por
parte del Gobierno Federal, derivado de los
altos costos del ajuste estructural, coloc6 a
la politica social en un lugar privilegiado
de su agenda, creando para ello Ia
Secretaria de Desarrollo Social en 1992
(SEDESOL). Los limitados  recursos
institucionales hacia la poblacion se
concentraron en el Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL) coordinado por
dicha dependencia federal. La iniciativa
oper6 sobre un esquema de intervenciones
focalizadas de atencion a  grupos
vulnerables con el propésito de erradicar la
pobreza; ésta incluyé principalmente
transferencias en fondos sociales y ayudas
en especie a la poblacién rural y la dotacion
de servicios urbanos en algunas areas
marginadas de las ciudades y metrépolis.
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El PRONASOL operé fundamentalmente
desde acciones focalizadas de gasto social
con las cuales se crearon dos instrumentos:
los Convenios de Desarrollo Social (CDS) y
los Fondos Municipales de Solidaridad
(FMS). Los CDS establecian compromisos
conjuntos de inversién entre el gobierno
federal y los estados a través de los
COPLADES. Con este instrumento se
planteaba que cada entidad federativa
seleccionara y jerarquizara las obras
sociales y proyectos productivos a los que
se destinan los recursos del Ramo 26,
Solidaridad 'y  Desarrollo  Regional
(Cabrero, 2007). Los FMS se crearon para
transferir recursos adicionales a los
municipios catalogados con mayor pobreza
y su ejecucion se llevé a cabo por los
Consejos Municipales de Solidaridad en
cada ayuntamiento. A partir de esta logica,
las acciones de desarrollo regional se
delegaron a los propios estados vy
municipios.

A los esfuerzos asistenciales focalizados, se
sumaron 16 programas regionales dirigidos
hacia zonas de poblacién indigena, areas
de alta marginacion y sectores en crisis.

Debido a que la politica territorial se
mantuvo sectorizada en una dependencia
como la SEDESOL, con una preeminente
orientacién de sus recursos en programas
sociales, el tema de descentralizaciéon y la
planeaciéon regionales y la de los estados
pasaron a un segundo plano en la agenda
gubernamental. Lo anterior implicé que la
politica de desarrollo territorial se
percibiera en cierto sentido como el efecto
indirecto de la propia politica social y que
los escasos programas federales adscritos a
la politica territorial, regional y urbana
estuvieran supeditados a esta dependencia

federal durante un periodo de poco mas de
dos décadas donde formé parte de su
estructura administrativa.

Durante el mandato de Ernesto Zedillo
(1994-2000) se formulé el Programa de
Educacion, Salud y Alimentacién, conocido
como PROGRESA, el cual inicié en 1997.
De acuerdo Hevia (2009), esta iniciativa
pretendi6 integrar en un solo programa las
dimensiones de salud, alimentacién vy
educacion con la idea de trabajar al mismo
tiempo en el alivio de la pobreza (por
medio de transferencias econdémicas
condicionadas) y la creaciéon de capital
humano partiendo del propodsito de crear
una mejor insercién de las siguientes
generaciones en el mercado de trabajo.

Una innovaciéon de PROGRESA fue la de
operar sobre un doble proceso de
focalizacién: uno por elecciéon de localidad,
de acuerdo con parametros censales de su
grado de pobreza, y otro la familia, como
unidad de intervencién principal de la cual
emanaba un padréon de beneficiarios, a
quienes en vez de subsidios o canastas
basicas se le entregaba dinero en efectivo
por medio de instituciones financieras
gubernamentales y privadas. Sus
resultados globales parecen no haber
impactado favorablemente para abatir los
indicadores agregados de pobreza, que se
han mantenido e incluso aumentaron en los
altimos afios.

Los programas de atenciéon social
incrementaron sus fondos en el transcurso
de los afios, independientemente que se
reconoce  que la  cobertura  de
infraestructura social sigue siendo limitada
para las regiones presentan rezagos
persistentes. Aunque PROGRESA se
mantuvo en los primeros dos afios de la
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administraciéon de Vicente Fox, en el afio
2002 cambio a la denominacién de
OPORTUNIDADES bajo un disefio similar
a su antecesor, en cuanto a favorecer la
triada salud, alimentacién y educacién, sin
embargo, también promovio6 la articulacion
hacia otras acciones de desarrollo social.

Un afio previo a la aparicién del programa
OPORTUNIDADES, en 2001 se lanzé la
Estrategia @ de  Microrregiones;  esta
perspectiva consider6 el antecedente de la
identificacion de Zonas de Atencién
Prioritaria formulada en afios previos y se
propuso superar la pobreza y promover el
desarrollo de comunidades con rezago
créonico. A diferencia de los programas
sociales que le antecedieron, cuya unidad
principal de intervenciéon fueron las
personas y/o los hogares, la focalizacion en
este caso tuvo un caracter explicitamente
territorial considerando un  universo
seleccionado de 263 microrregiones,
conformadas por 1,338 municipios con los
mas altos indices de marginaciéon y un
componente mayoritariamente de
poblacion indigena.

Durante la administraciéon de Penfa Nieto,
OPORTUNIDADES fue renombrado para
dar lugar al programa PROSPERA,
considerada como wuna iniciativa de
inclusién social que comenzo a operar en el
ano 2014. Su disefio privilegio el
componente de apoyos alimentarios, al
fusionarse con el Programa de Apoyo
Alimentario, sin embargo, también
propuso un esquema de articulaciéon y
coordinaciéon de la oferta institucional de
programas y acciones de politica social,
incluyendo aquellas relacionadas con el
fomento  productivo, generaciéon de
ingresos, bienestar econdmico, inclusién
financiera y laboral, educaciéon y salud.

Como en anteriores programas, su
poblacion  objetivo fue la poblacion
reconocida en situacion de pobreza

extrema, aunque las transferencias dentro
del tema alimentario no se condicionaron a
requerimientos de salud y educaciéon como
en los programas antecesores.

El énfasis de PROSPERA se aplicé al rubro
de alimentacién, lo que dio lugar al
lanzamiento de la denominada Cruzada
Nacional contra el Hambre (CNCH).
Oper6 bajo una perspectiva diferenciada de
atencion rural y urbana. En el primer caso
destinada hacia poblacién en comunidades
rurales desde transferencias condicionadas
de recursos y otros incentivos para apoyo a
infraestructuras bésicas orientadas a
generar condiciones de autoconsumo
alimentario, mientras que en los entornos
urbanos se puso énfasis en el
fortalecimiento de la cohesion social, el
rescate de espacios publicos y la promocion
de infraestructura deportiva y cultural.

Los resultados de las politicas publicas de
combate a la pobreza, en términos
generales suelen presentar resultados
contrapuestos respecto a su contribucion
para disminuir las asimetrias territoriales.
Ello debido a que la transferencia de
recursos monetarios a las poblaciones mas
vulnerables permite mejorar en algin
grado la satisfaccion de necesidades
esenciales como alimentacién, vivienda y
acceso a servicios bdasicos, sin embargo, el
sistema de subsidios no es suficiente para
una transformacién estructural de las
condiciones productivas y reproductivas
para dicha poblacion.

De acuerdo a cifras oficiales del Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL, 2016) en
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1992 el 53.1% de la poblacién mexicana,
equivalente a 46.1 millones de personas, se
encontraba en condiciones de pobreza? ,
para el afio 2002 habia alcanzado el 50.0%
(50.4 millones de personas), una década
mas tarde en el afio 2012 la cifra de pobres
aument6 al 523% (61.4 millones de
personas) y en el dltimo afio de referencia
2016 la proporcion de pobres en México
lleg6 al 52.3% equivalentes a casi 65
millones de personas. Estas cifras revelan
que aun con la aplicaciéon de recursos
destinados para erradicar la pobreza, en
términos globales el fendmeno no parece

menguar, por el contrario, tiende a
permanecer en el tiempo e incluso
aumentar.

En el caso del comportamiento del

indicador de pobreza de las entidades
federativas (cuadro 7), medido por la
proporcion de poblacion bajo  esta
condicién, los resultados suelen ser
disimbolos en el transcurso del tiempo, es
decir algunas entidades han tendido a
disminuir modestamente su proporcién de
poblaciéon pobre, mientras que en otras es
un fenémeno persistente o ascendente.

Cuadro 7. Porcentajes de poblacién en situaciéon de pobreza por Entidad Federativa, 1990-2016

Entidad Federativa 1990
Aguascalientes 49.4
Baja California 35.8

Baja California Sur 37.8

Campeche 60.3
Coahuila 43.1
Colima 46.6
Chiapas 75.1
Chihuahua 39.2
Ciudad de México 34.6
Durango 51.8
Guanajuato 61.6
Guerrero 69.9
Hidalgo 64.0
Jalisco 48.7
México 48.3
Michoacan 58.1
Morelos 48.2
Nayarit 50.0
Nuevo Leon 35.6
Oaxaca 70.4
Puebla 63.8
Querétaro 55.7
Quintana Roo 47.3
San Luis Potosi 61.3
Sinaloa 50.7
Sonora 41.9
Tabasco 61.0
Tamaulipas 47.0
Tlaxcala 53.7
Veracruz 63.3
Yucatan 61.0
Zacatecas 60.1

2000 2010
378 45.4
23.7 405
31.9 323
66.8 537
36.2 388
47.7 43.0
79.1 781
302 445
28.0 317
48.4 49.7
56.2 55 1
757 71.0
62.1 531
413 43.2
477 512
61.6 577
531 44.8
527 44.4
28.0 358
76.1 67.4
68.0 63.6
50.4 445
524 528
613 56.6
446 435
395 44.4
651 53.0
401 478
56.1 512
65.7 58.2 Fuente:
62.4 529 CONEVAL (2016).
56.3 52.8

24. El criterio de pobreza utilizado se refiere insuficiencia del ingreso disponible para adquirir la canasta alimentaria y efectuar los

gastos necesarios en salud, educacion, vestido, vivienda y transporte, aun si se hiciera uso de todo el ingreso disponible en el hogar

exclusivamente para la adquisicién de estos bienes y servicios.

97



Asi, por ejemplo, estados como
Aguascalientes, Baja California Sur, San
Luis Potosi, Jalisco, Sinaloa, Yucatan, entre
otros, bajaron su proporciéon de poblacion
en pobreza entre 1990 y el afio 2000.
Mientras que entidades como Chiapas,
Puebla, Oaxaca y Guerrero, sin bien
presentan alguna mejoria durante el
periodo, mas del 60% de su poblaciéon
continda todavia bajo situacion de pobreza
en el afio 2010.

Un modelo de intervencion de integracion
de varios programas destinado a zonas
urbanas fue emprendido en el afio de 2014.
Se trat6 de wuna propuesta para la
articulacion de varias estrategias, entre
ellas la CNCH, el Programa Nacional para
la Prevenciéon Social de la Violencia y la
Delincuencia y el Programa Hébitat para la
inclusion y atencién de la pobreza urbana y
los procesos de violencia social. Para el
desarrollo de estos trabajos se conformé un
Comité de Intervencion Conjunta integrado
por la Secretaria de Gobernacion, la
SEDESOL y SEDATU que trabajaron en la
identificacién de universos comunes, cruce
y georreferenciacion de la informacion, asi
como el consenso de una metodologia
comdn para el diagndstico y actuacion
focalizada en zonas urbanas caracterizadas
por sus niveles de rezago, exclusion y
violencia social que se propuso denominar
Sectores Urbanos de Intervenciéon Conjunta

(SUIC).

Esta metodologia de intervencién socio
urbana tuvo el propésito de incidir, a partir
de la alineacién de esfuerzos de los tres
ordenes de gobierno y de la elaboracién de
diagnosticos integrales que tomaron en
consideracion las particularidades del
territorio y sus dindamicas demograficas
sociales, culturales y econdémicas en la

soluciéon de las principales problematicas
en los sectores urbanos caracterizados por
sus altos indices de pobreza, exclusion

social, carencia alimentaria y donde
ademas han configurado entornos de
violencia.

El aspecto mas notable del anélisis
territorial consiste en identificar “anillos de
inclusiéon econdémica”, que dan cuenta de
los patrones de dependencia econdémico-
espacial.  Dichos  anillos  permiten
aprovechar las ventajas del territorio, lo
que, a su vez, ayuda a la focalizacion de la
politica publica; debido a lo anterior, fue
necesario  hacer ~una encuesta a
establecimientos con el fin de detectar los
flujos de bienes y servicios en el territorio.

Un ejercicio para mejorar el disefio y la
gestion de las politicas publicas para la
equidad territorial en México implica
considerar, por una parte, los avances
recientes que se han desarrollado en
términos del disefio institucional emanado
de la Ley General de Asentamientos
Humanos, Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Territorial (LGAHOTDU),
pues es un referente indiscutible respecto a
los c6digos que han fijado algunas de las
directrices mas relevantes en México en
materia de politica publica territorial. Por
otra parte, resulta necesario explorar como
se podrian fortalecer otras formas de
intervencion ~ publica  del  Estado,
considerando sus distintos efectos y
alcances en cuanto a la organizacion y el
desarrollo territorial del pais. Algunos de
los elementos criticos de este proceso
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transicional se sefialan en el cuadro 8.

Reconocer no solo una politica territorial,
sino un conjunto de acciones publicas del
Estado articuladas bajo una perspectiva
espacial del desarrollo puede ayudar a
perfilar la propuesta de una “matriz de
politicas territoriales” como lo sugiere
Reyes (2012), con orientaciones de distinta
naturaleza, pero con un objetivo comuan
dirigido al desarrollo y la equidad
territorial. Para dicho proposito se destaca
la importancia de superar obstaculos e
incorporar aspectos que permitan transitar
hacia cuatro orientaciones estratégicas: la
integracion de politicas territoriales, la
gobernanza territorial, el desarrollo de
capacidades endodgenas territoriales y la
cohesioén territorial.

En Meéxico las politicas publicas operan
desde una perspectiva centralizada y
sectorizada porque la administracion
publica parte de considerar la separacion
tematica de la realidad que debe ser objeto
de atencién por parte del gobierno. En ese
proceso se impone la légica de reducir la
complejidad inherente de esta realidad a
elementos simples, susceptibles de ser
administrados en forma individual dentro
del sector publico. Este problema,
ampliamente reconocido, deviene en un
cardcter de preeminencia de las politicas
sectoriales sobre las politicas territoriales.
Aun cuando las primeras tienen una
expresion espacial, generalmente operan
desde una logica fraccionada. La estructura
vigente de  dependencias de la
Administracion Puablica Federal mexicana
favorece esta  situacion porque el
presupuesto y el ejercicio del gasto publico

estan disefiados para incidir de manera
aislada en el territorio.

Bajo un arreglo institucional donde cada
dependencia federal controla sus propios
programas y distribuye recursos desde sus
criterios, orientaciones y reglas, dificulta la
articulacion intersectorial e
interinstitucional, dicha situacién tiende a
reproducirse en la forma en cémo operan
también los gobiernos subnacionales
-estatales y municipales-. Ante la ausencia
de una perspectiva transversal vinculante
que supone la politica territorial, se
mantiene una légica de planeacién de alta
dispersion de esfuerzos y recursos, lo que
eventualmente repercute en mayores costos
de transaccion y baja efectividad de las
acciones publicas.

Una forma de generar esquemas de
concurrencia que faciliten una ldgica
integrada de intervenciéon territorial es
mediante mecanismos de articulacion y

coordinacién intersectorial e
interinstitucional, especialmente
considerando aquellas instancias con

competencias que les permiten incidir en la
dimension territorial del desarrollo. Se trata
de la construccién de espacios que implican
un nivel de entendimiento para generar
consensos, definir acciones y destinar
recursos que puedan converger bajo una
l6gica espacial.

Se ha venido avanzado en la formulacién
de instancias con wun claro sentido
territorial, éstas pueden resultar vehiculos
atiles en la planeacion y gestion territorial,
especialmente algunas de ellas cuentan con
reconocimiento legal; se trata de figuras
que operan bajo una perspectiva regional,
estatal o local, como Consejos, Agencias o
Fideicomisos, a los cuales se les transfieren
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capacidades de decisién y, en ciertos casos,
se les dota de potestades presupuestales
que siguen una légica de aplicaciéon
territorial, interestatal y/o intermunicipal.

La perspectiva de OT contiene los
principios mas importantes para
reivindicar el sentido de integralidad de las
politicas publicas en este rengléon. La
LGAHOTDU, vigente desde finales del
2016, no solo reconoce la importancia de
contar con perspectivas sistémicas del
desarrollo que requieren del concurso de
distintas instancias sectoriales y niveles de
gobierno, sino que postul6 la creaciéon de
organos de gestion para coordinar las
politicas publicas territoriales. En la escala
federal se cre6 un Consejo Nacional de
Ordenamiento Territorial y Urbano que ya
viene funcionando y es coordinado por la
SEDATU; en el nivel de entidades
federativas y los municipios se propone la
formar y reactivar 6rganos equivalentes.

El rubro del financiamiento publico, que
podria convertirse en el instrumento mas
robusto para territorializar las acciones
publicas, es quizas el mas débil, dado que
también esta estructurado para operar bajo
una légica sectorial. Aunque en México se
han registrado avances en cuanto al disefio
de partidas especiales de gasto publico con
un disefio claramente territorial, como el
Fondo Metropolitano, el Fondo Regional
(FONREGION) y el Fondo Especial para el
Desarrollo del Sur Sureste, estas y otras
iniciativas suelen tener recursos
extremadamente limitados, o bien adolecen
de un disefio operativo que frecuentemente
desvirttia el proposito y los recursos para
los que fueron creados; por este motivo han
contribuido escasamente al desarrollo
territorial.

La descentralizacion politica en México ha
tenido avances en cuanto a delegacién de
capacidades de decision 'y mayor
participacion de los recursos federales e
ingresos propios de gobiernos
subnacionales. La propia Constitucion
Politica de México prevé un sistema de
arreglos vinculantes entre el gobierno
central y el de las entidades federativas y
municipios mediante el llamado pacto
federal, mientras que el Sistema Nacional
de Planeacién y la Ley de Coordinaciéon
Fiscal también tienen considerados
diferentes mecanismos que prevén arreglos
administrativos, de planeacion y fiscalidad
intergubernamental. Sin embargo, es bien
conocido que durante muchos afios en la
practica el Gobierno Federal ha ejercido un
esquema de control del ingreso y el gasto
publico altamente centralizado.

En el pasado reciente, como se sefiald, se
generaron experiencias valiosas en cuanto a
propuestas de coordinaciéon
intergubernamental como el Consejo
Nacional de Desarrollo Regional que
activaron mecanismos de coordinacion
entre la federacion y las entidades
federativas. Una modalidad similar
resurgié posteriormente bajo la creacion de
las denominadas mesorregiones y la figura
de Fideicomisos Meso regionales, mismos
que presentaron avances limitados. En
cuanto a la forma de interaccién entre la
Federacion y los estados también es
importante senalar la mediaciéon que ha
desempefiado la Conferencia Nacional de
Gobernadores (CONAGO), una instancia
de coordinaciéon de los gobiernos de las
entidades federativas creada desde 2002
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con el propésito de generar contrapesos
politicos para descentralizar recursos
presupuestarios federales; su impacto se ha
reflejado en wun mayor margen de
participacion de los estados y alianzas
interestatales (regionales) que han sido
destinatarios de partidas presupuestales.

Recientemente se postularon iniciativas
como la creacién de los delegados estatales
que podrian contribuir a mejorar la
coordinacién administrativa del Gobierno
Federal y las entidades federativas. Esta
polémica figura, incorporada en la
administracién actual, se propone la
articulacion de acciones del Gobierno
Federal hacia el resto del pais a partir de la
coordinaciéon e implementacién de planes,
acciones y los programas a cargo de las
secretarfas, las dependencias y entidades
federales. Como en otras ocasiones, la
aparicion de estas figuras federales o
similares en las entidades federativas son
miradas con recelo en la medida que se
tiene la percepcion que pueden transgredir
la relativa autonomia que detenta las

propias entidades federativas donde
operaran.
Es importe promover acciones que

coadyuven a la transicion de un modelo
centralizado, vertical y unidireccional entre
el gobierno central y las dependencias
federales con los estados y municipios a
uno  descentralizado,  horizontal vy
multidireccional para favorecer tanto la

concurrencia  entre  instituciones vy
dependencias como la  cooperacién
articulada entre distintos niveles de
gobierno. Para este propoésito resulta

pertinente considerar el referente de los
sistemas de gobernanza  multinivel
propuesto por la OCDE (2007), modelo que
implica el desarrollo de ejercicios de

cogestion mediante el involucramiento de
actores publicos, privados y sociales
interactuando en escalas que van de lo
nacional a lo regional y hasta lo local. Estos
arreglos  multiactor y  multiescala
promueven espacios para la coordinacién,
negociacién, generacion de acuerdos y
reparto de responsabilidades  entre
involucrados, aspectos que eventualmente
pretenden generar mayores consensos y
legitimidad a las intervenciones
territoriales.

Una escala de articulacion territorial poco
explorada y utilizada en México es aquella
que promueve la asociacién entre
municipios, esta medida es pertinente en
un pais que cuenta con 2,458 municipios,
especialmente para entidades federativas
que suelen albergar decenas y hasta cientos
de ellos, donde las acciones y recursos
publicos tienden hacia una extremada
atomizacion. En México la mayoria de las
entidades  federativas  cuentan  con
divisiones regionales intermunicipales que
atienden un propésito predominantemente
administrativo, sin embargo, existen casos
interesantes de mecanismos institucionales
de desarrollo regional e identificaciéon de
zonas prioritarias del desarrollo.

Es importante advertir que la LGAHOTDU
reconoce la importancia de un modelo de
arreglos institucionales en diferentes
niveles de gobierno mediante la creaciéon de
un  Sistema de  Planeacion  del
Ordenamiento  Territorial, = Desarrollo,
Urbano y Metropolitano, lo cual permitira
generar una plataforma progresiva para la
creacion de legislaciones e instancias de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano en las diferentes escalas de
gobierno, ello a la vez puede favorecer la
alineacion entre la perspectiva federal y la
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correspondiente a los niveles

subnacionales.

Finalmente, esta misma ley reconoce una
dimensién de regiones funcionales en una
escala meso regional a partir de la
identificacion de los Sistemas Urbano
Rurales (SUR). Esta modalidad, que ya
habia sido formulada con anterioridad,
posee ahora un referente explicito dentro
de la LGAHDUOT y la ENOT. En principio
se cuenta con la identificaciéon de 20 SUR,
que si bien representan un medio para
entender el funcional “real” de los
territorios, se requiere un esfuerzo técnico
y politico que permita disefiar acciones
operativas en una escala que no coincide
con las delimitaciones politico-
administrativas de los estados y las que
suelen operar en las regionalizaciones con
fines de planeaciéon, especialmente se
pueden tratar temas como déficits de
cobertura de infraestructura, servicios y
agentes econdmicos en cada &mbito
regional.

En México han cobrado auge en los tltimos
afos los programas sociales dedicados a
generar transferencias de recursos publicos
bajo  ejercicios de focalizacion en
individuos, familias y municipios en
condiciones de alta marginacion.

Estas acciones, aunque han coadyuvado a
la  supervivencia de  determinadas
poblaciones, no son suficientes si no se
articulan a otro tipo de politicas publicas
macroeconémicas y locales que incidan en
los cambios estructurales que generan el
empobrecimiento y no solo su resultado: la

pobreza.

Por ello, es necesario considerar aspectos
relacionados en una escala de politicas
macro orientadas a mejorar la estructura
actual de salarios, combatir el desempleo y
la precarizacién del trabajo, promover
precios asequibles de bienes y aumentar la
cobertura y calidad de servicios basicos;
también  resulta  importante  seguir
avanzando en cambios institucionales que
coadyuven a la progresividad de los
derechos sociales y transformar los
contextos que influyen en la desigualdad
de las oportunidades como es la condicion
de etnia y género. En esta misma logica es
importante la dimensién espacial, ya que
en la medida que se puedan mejorar los
entornos de vida de la poblacién -barriales
y comunitarios- también se podran ampliar
las oportunidades y capacidades para
favorecer mayores y mejores condiciones
de equidad territorial.

Desde otra vertiente se reconoce la
necesidad de transitar de una perspectiva
subsidiaria y de dependencia de recursos
exdgenos de los territorios a otra que
promueva el desarrollo de sus capacidades
internas. Una via para ello es Ila
construccion de alternativas que se
inscriben en lo que se ha reconocido como
el enfoque del desarrollo endégeno
territorial ~ (DET).  Esta  perspectiva
considera en principio que la accion
publica territorial no solo se refiere a la
escala geografica o el ambito politico-
administrativo de las intervenciones;
tampoco es el resultado de la inyeccién de
recursos, la intensificaciéon en el uso de los
activos materiales territoriales o la
intermitente transferencia de recursos a los
grupos mas marginados. Para incorporarse
en la ruta del desarrollo enddgeno
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territorial se plantea que es imprescindible
considerar a quienes son los principales
animadores y beneficiarios de este proceso,
es decir el enfoque apela al papel proactivo
de los agentes sociales como sujetos de
cambio. La relevancia de ello radica en que
las personas pueden construir y alcanzar
capacidades técnicas, cognoscitivas,
organizacionales e institucionales, que les
permita formular estrategias y proyectos
para generar recursos y otros beneficios
desde sus ambitos territoriales de accién
inmediata.

La endogeneidad territorial también opera
en un plano politico. A diferencia de las
etapas anteriores donde se considera que
politica territorial era competencia casi
exclusiva del Estado, el DET posibilita una
creciente capacidad local/regional para
tomar decisiones relevantes que competen
a los actores y el lugar al que pertenecen.
En este sentido cobran relevancia los
sistemas de gobernanza descentralizados y
los arreglos institucionales que permiten
coordinar la acciéon colectiva mediante
espacios de negociacion, establecimiento de
consensos y mecanismos de observancia y
rendicion de cuentas.

La perspectiva del DET apunta hacia una
nueva generacion de politicas publicas
articuladas, integrales y acumulativas que
trata de generar una nueva Optica en la
relacion entre desarrollo-calidad de vida y
actores sociales. En este caso no solo se
trata de acciones que contribuyan a suplir
las desventajas y carencias de los
territorios, sino de transformarlos mediante

el desarrollo de capacidades de sus
integrantes en aras de generar los recursos
para la satisfaccién de sus necesidades y las
del entorno donde habitan.

Los mecanismos de compensaciéon bajo
principios de subsidiaridad y solidaridad
hacia territorios menos desarrollados o con
menores capacidades han sido importantes,
sobre todo cuando los recursos asignados
estan dirigidos a una transformacion
estructural de las regiones que repercuten
en un incremento de la calidad de vida
después de un plazo determinado. Sin
embargo, es importante explorar la
posibilidad de una perspectiva integradora
que apunta hacia la construccién de una
matriz de politicas publicas territoriales
que incluyen no solo la btisqueda de
equidad territorial, sino también otros
cambios cualitativos orientados a mejorar
las capacidades de las personas para
insertarse de manera favorable en sus
entornos de vida, asi como favorecer
mejores condiciones materiales,
organizativas, identitarias y de
participacion en las decisiones. La
perspectiva que se aproxima a estos
propositos esta relacionada a la perspectiva
de cohesion territorial.

El enfoque de Cohesion Territorial de
ascendencia europea se plante6 en el Libro
Verde de la Cohesion Territorial®®. Se trata
de una aproximacién a una politica integral
que no so6lo abarca cuestiones de equidad o

25. Comision De Las Comunidades Europeas (2008). Libro Verde sobre la cohesion territorial. Convertir la diversidad territorial en un

punto fuerte. COM (2008) 616 final, Bruselas.
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solidaridad interterritoriales, sino también
incorpora objetivos de integracion /
coordinaciéon de las distintas politicas con
incidencia territorial?®.

La cohesiéon territorial podria definirse en
términos generales como un principio para
las actuaciones publicas encaminadas al
logro de objetivos como crear lazos de
union entre los miembros de una
comunidad territorial (cohesién social) y
favorecer su acceso equitativo a servicios y

configurar un auténtico proyecto territorial
comun que conjuga una perspectiva
solidaria con principios de justicia espacial;
la idea implica acciones que puedan
contribuir a configurar un proyecto comdn
para los territorios, donde ademas de
elementos de compensacion para la
reactivacion productiva y generaciéon de
ingreso, considera la necesidad de reforzar
la densificacién de relaciones sociales, la
identidad, asi como la sostenibilidad
ambiental (Fernandez, et al, 2009).

equipamientos (equidad/justicia espacial),

26. El enfoque plantea cinco vertientes principales:

1) Un desarrollo socioeconémico territorialmente equilibrado dentro de una regién o un Estado, caracterizado por la ausencia de
desigualdades y polarizaciones territoriales acusadas en términos de renta, oportunidades de empleo, entre otros.

2) Un grado adecuado de articulacién fisica del territorio a través de las redes del sistema de transporte, tanto entre las diferentes partes
del territorio considerado (articulacion fisica interna) como en lo que se refiere a la conexion de dicho territorio con otros territorios
vecinos (articulacion fisica externa).

3) La creaciéon de condiciones equivalentes de accesibilidad de los ciudadanos a los servicios publicos, equipamientos e infraestructuras
en las diferentes partes de un territorio (principio de equidad territorial), garantizando la disponibilidad de umbrales adecuados de
servicios en todo el territorio y el intercambio de servicios entre las distintas partes de este.

4) El grado de cohesion del territorio en un sentido politico, lo que supone la existencia de mecanismos de asociacién y/o coordinacién
entre diferentes niveles de gobierno para garantizar los intercambios entre ellos.

5) La existencia en un territorio determinado de un sentido de identificacion y pertenencia entre los ciudadanos, agentes econémicos y
sociales, asi como y fuerzas politicas, que da lugar a un compromiso colectivo y un proyecto compartido para el futuro desarrollo de

dicho territorio.
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Cuadro 8. Elementos de la transicién de un enfoque convencional a uno emergente en
las politicas ptiblicas orientadas hacia el desarrollo y la equidad territorial

Enfoque convencional

Enfoque emergente

El territorio como espacio fisico-contenedor, objeto
de intervencion de los actores estatales

El territorio como constructo social, espacio relacional,
apropiado, organizado y operado por multiples actores

El territorio como acervo de recursos para el

(enfoque extractivo del territorio)

crecimiento nacional con derramas locales-regionales

Variedad de recursos considerados como activos
territoriales: naturales, cognitivos, humanos,
organizacionales, relacionales, como medio de
endogeinizacion del desarrollo en distintas escalas

Transferencias exdgenas de recursos y fondos

desventaja para abatir las brechas regionales.

publicos focalizados hacia regiones marginadas y en

Acciones coordinadas en diferentes ambitos y
escalas. Perspectiva sistémica orientada a la
cohesion territorial y la justicia socioespacial

focalizacién del gasto sobre poblaciones objetivo:

Transferencias financieras condicionadas basadas en

individuos, familias y ambitos prioritarios (municipios)

Mecanismos de compensacion regional basados en
programas y proyectos especiales con recursos
dirigidos hacia la movilizacién de actores y la
constitucion de tejidos productivos e infraestructura
social y econémica para favorecer el impulso,
consolidacion y competitividad de los territorios

Participacion del Estado como el actor central de las
decisiones del desarrollo y mecanismos de
coordinacion intergubernamental.

Coordinacion territorial desde sistemas de

gobernanza multinivel facilitada por la construccién de

redes de cooperacién entre actores y arreglos
institucionales formales y no formales

Instancias de planificacion y gestion estatal
centralizada de distintos ambitos territoriales
(unidades politico-administrativas)

Nueva arquitectura institucional multiactor: consejos
consultivos, consejos reguladores, agencias de
desarrollo, comités de desarrollo, institutos de

planeacion, coordinaciones interinstitucionales, etc.

Acuerdos de fiscalidad centralizada y gasto
federalizado

Disefio de instrumentos de financiamiento con
criterios territoriales (regional, intergubernamental,
metropolitano, local) y nuevos pactos entre érdenes
de gobierno sobre fiscalidad descentralizada

Vision sectorial de las acciones de las dependencias
de gobierno, las politicas publicas y la estructura
presupuestal

Transversalidad de las politicas publicas con légica
territorial: sistemas de coordinacién intersectorial e
interinstitucional y figuras vinculatorias

Sistemas de planeacion reactivos y gestion territorial
acotados a los periodos politico-administrativos de
los gobiernos

Sistemas de planeacion proactivos y gestion territorial
con horizontes de largo plazo (20 a 50 afios).
Enfoques de prospectiva territorial.

Esquemas gubernamentales de inversion, promocion
productiva y organizacion de agentes econémicos
focalizados a nivel local y regional

Esquemas de inversiéon en cadenas y redes de valor
multiactor y multiescala, asi como sistemas
productivos locales y creacion de entornos espaciales

de innovacién social y productiva

Fuente: Elaboracién propia.
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El disefio y aplicacion de politicas
territoriales en México no ha seguido una
tendencia univoca y resulta un proceso
inacabado. En una primera etapa los
esfuerzos  tuvieron como  propdsito
principal la  disminucion de las
disparidades regionales, para lo cual se
confeccionaron  estrategias como la
transferencia de recursos y la construccién
de infraestructuras fisicas y sociales hacia
territorios marginados y en desventaja;
eventualmente la politica territorial transito
por varios derroteros que fueron
redefiniendo la manera misma en que se
conceptualizarian las intervenciones del
Estado en dicho renglén. En este sentido, se
pusieron en practica diferentes clases de
externalidades, incluidos incentivos
estatales como detonadores de
movilizacion del potencial productivo y la
competitividad de los territorios; mas
recientemente cobraron relevancia
esquemas de trasferencia de capacidades
de decisiéon y descentralizacién del gasto
publico hacia gobiernos subnacionales.

Una pieza importante en el desarrollo
reciente de las politicas territoriales en
México ha sido el redisefio de un marco
institucional que ha postulado un marco
con codigos orientados hacia enfoques,
instrumentos y organismos de desarrollo
territorial. La propia participacion de
instancias federales dedicadas
explicitamente a la coordinacion de
politicas y estrategias de corte territorial ha
favorecido el posicionamiento dicha
perspectiva  mediante  ejercicios  de
planeacién de corte regional y mediante
propuestas de orden federal orientadas al
ordenamiento territorial y wurbano. Sin
embargo, aunque actualmente México

cuenta con disefos institucionales mas
robustos, todavia se requiere instrumentar
cambios en las formas de coordinacion
intergubernamental y  estrategias de
concurrencia intersectorial e
interinstitucional de las politicas publicas
que puedan favorecer las perspectivas
sistémicas y transversales requeridas por la
planeaciéon y gestion del desarrollo
territorial.

Uno de los retos importantes a considerar
en el transito hacia un nuevo enfoque de
desarrollo en México es que el territorio no
es solo el ambito de intervencion de los
actores gubernamentales, nocién asociada
al contorno politico-administrativo objeto
de las intervenciones gubernamentales;
tampoco es el resultado de los ejercicios
localizados de inyecciéon de inversiones
publicas y privadas o la intermitente
transferencia de recursos dirigidos hacia
poblaciones  objetivo. = Aunque estas
orientaciones han sido medios para tratar
de disminuir las desigualdades
territoriales, se debe de reconocer que los
procesos de desarrollo que pueden
favorecer la equidad territorial cobran
mayor sentido cuando las politicas pablicas
reconocen, promueven e incluyen los
multiples actores que integran los
territorios que son objeto de intervencion,
en los cuales éstos son capaces de
desplegar sus capacidades organizativas
desde sus propios entornos de vida para
generar condiciones de aprovechamiento
de sus recursos, que a la vez favorezcan
mejor calidad de vida; bajo esta idea
también resultan necesarios los espacios de
coordinacién y participacién en la toma de
decisiones.
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Capitulo 4

El presente documento tiene como objetivo
exponer el balance de las politicas de
desarrollo territorial en Colombia entre
2010 y 2018 con un énfasis especial en
aquellas derivadas del Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 2014- 2018. Para este
balance se analizaron las bases normativas
e institucionales que sustentan el desarrollo
territorial colombiano, teniendo como
marco el nivel de descentralizacion y
desconcentracion en Colombia, el marco
fiscal y de financiacién de las entidades
territoriales, asi como los mecanismos de
coordinacién multinivel disponibles. El
analisis parte de una linea de tiempo donde
se visibilizaron las politicas de desarrollo
territorial y, en algunos casos, de
ordenamiento territorial desde 1991, para
posteriormente abordar mas
profundamente un conjunto de politicas
recientes relevantes para avanzar en el
proceso de desarrollo territorial en
Colombia.

El trabajo esta estructurado en cuatro (4)
capitulos. En el capitulo 1 se realiza un
diagnostico de la desigualdad territorial en
Colombia. En el siguiente se describe la
metodologia empleada para el andlisis de
las politicas publicas, desde el concepto de
desarrollo territorial. A continuacién, se
expone el proceso evolutivo experimentado
por este, que ha permitido disenar e
implementar estrategias para disminuir
brechas al interior y entre territorios,
ademas de reducir la pobreza y la
desigualdad (DNP, 2017). También se
presentan, a través de una linea de tiempo
algunas  politicas,  instrumentos vy
mecanismos, tanto convencionales como
novedosos o actuales, que han permitido
avanzar en el desarrollo territorial del pais.

Seguidamente se da cuenta de los
resultados de algunas de las més relevantes
politicas e instrumentos de desarrollo
territorial, mediante la identificacion de
elementos tales como problemas que
buscan resolver, objetivos, beneficiarios de
la  politica, arreglos institucionales,
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mecanismos de intervencion,
financiamiento y sistemas de evaluacion y
seguimiento. Para finalizar, se desarrollan
en profundidad algunos de los hallazgos
antes enunciados y se presenta un conjunto
de lecciones aprendidas teniendo en cuenta
los objetivos de las politicas de desarrollo
territorial, asi como se analiza si estas
politicas han sido efectivas. Ademas, se
exponen los desafios que en materia de
desarrollo territorial estin pendientes de
abordar en el contexto colombiano, en

términos de descentralizacion,
funcionalidad de los territorios,
asociatividad territorial, autonomia

presupuestal de los entes territoriales,
gestion fiscal de los recursos de estas
entidades, coordinacién nacién-territorio y
potenciamiento de los territorios.

Segun cifras del Departamento Nacional de
Estadistica (DANE), en 2017 la incidencia
de la pobreza monetaria y pobreza
monetaria extrema a nivel nacional fue de
269% 'y 74%, respectivamente. No
obstante, al analizar los resultados
teniendo en cuenta diferencias territoriales,
se  pueden  apreciar  desigualdades
significativas. Asi, la incidencia de pobreza
monetaria y pobreza monetaria extrema
para las 13 ciudades més importantes y sus

areas metropolitanas (“ciudades
principales”) en 2017 fue 15,7% y 2,7%,
respectivamente. Para el resto de las
cabeceras municipales o zonas urbanas del
pais, fue 36,5% y 8,4%, respectivamente, y
para zonas rurales (centros poblados y
rural disperso), fue 36,0% y 15,4%.

Al analizar la evolucién de la incidencia de
la pobreza monetaria desde 2010, se aprecia
que las ciudades principales tienen
menores niveles de incidencia, seguidas
por las demds zonas urbanas, mientras que
en los territorios rurales la incidencia de
pobreza monetaria es la mas alta. En
cuanto a pobreza monetaria extrema, la
tendencia presenta cifras més preocupantes
dado que los resultados para las otras
cabeceras municipales son
aproximadamente 3 veces mayores a los de
las ciudades principales, mientras que la
incidencia en centros poblados y rural
disperso es aproximadamente 2 veces
mayor a la de las otras cabeceras
municipales, es decir, mds de 6 veces
mayor a la de las ciudades principales. Se
debe anotar que la tendencia general de la
incidencia en pobreza monetaria y pobreza
monetaria extrema es decreciente con el
paso de los afios para todos los niveles
territoriales analizados (Grafico 1).
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Grafico 1: Evolucién de la incidencia de la pobreza monetaria y pobreza monetaria en
Colombia (2010-2017).
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En cuanto a desigualdad medida a través
del coeficiente de Gini, el total nacional
para 2017 fue de 0,508. A diferencia de lo
ocurrido con la pobreza, segtn las cifras
oficiales, los territorios menos pobres son
mas desiguales. Especificamente en 2017 el
coeficiente de Gini en las ciudades
principales fue de 0477; en las demas
cabeceras municipales fue de 0,469 y en los

centros poblados y territorios rurales
dispersos fue de 0,456. Teniendo en cuenta
las cifras presentadas, se puede ver que
Colombia es un pais con altos niveles de
desigualdad tanto a nivel nacional, como
en los diferentes niveles territoriales. Con el
paso de los afios la desigualdad medida a
través del coeficiente de Gini ha venido
disminuyendo paulatinamente (Gréfico 2).

Grafico 2: Comportamiento del coeficiente de Gini en Colombia (2008-2017).
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Las diferencias territoriales en niveles de
pobreza se acenttian significativamente al
analizar el Indice de  Pobreza
Multidimensional (IPM). A nivel nacional
en 2017 el IPM fue del 17,0%, en las zonas
urbanas fue de 11,4% y en las zonas rurales
de 36,6%. Ademas de la brecha del IPM
entre territorios rurales y urbanos, el ritmo
al que este indice varfa también difiere
entre territorios. Entre 2011 y 2017 la tasa
de variaciéon promedio del IPM en las

zonas urbanas fue de -10%, mientras que en
las zonas rurales fue de -5%. Esta diferencia
en las tasas de variacion produce que la
brecha urbano-rural se haga cada vez mas
grande (Gréfico 3). En 2010 la incidencia de
pobreza multidimensional en zonas rurales
era 2,3 veces mayor que la incidencia en las
zonas urbanas, pero en 2017 la incidencia
en las zonas rurales es 3,2 mayor a la
incidencia en zonas urbanas.

Grafico 3: Comportamiento de la incidencia de la pobreza multidimensional en
Colombia (2010-2017)
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Al analizar el IPM a nivel municipal
utilizando los datos del censo de 2005},
agrupando por tipologias de municipio a
partir de la metodologia de Rimisp (2017)
(ver caja 1), se observa que los municipios
mas rurales son los que tienen mayores
valores de este indice, lo cual puede ser
interpretado como condiciones de vida mas

1. Este es el dato oficial mas reciente que se tiene a nivel municipal.

desfavorables. Aunque el promedio del
IPM entre las distintas categorias varia, las
diferencias de medias entre los municipios
metropolitanos y urbanos, urbanos y rural-
urbano 3 y, rural-urbano 1 y rural-urbano
2, no son estadisticamente significativas
(Gréfico 4).
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Gréfico 4: IPM promedio por categoria de municipio y dispersion de datos (2005)
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Caja 1: Definicién de Territorios Funcionales

El concepto de territorios funcionales hace referencia a espacios que contienen una alta
frecuencia de interacciones econoémicas y sociales entre sus habitantes, sus organizaciones y
sus empresas. Formalmente un territorio funcional es un conjunto geograficamente continuo
de unidades territoriales dentro del cual un porcentaje importante de los habitantes se
desplazan regularmente para trabajar (Berdegué, Jara, et al; 2011). La metodologia
desarrollada por Rimisp introduce como innovacion el uso de fotografias satelitales de luces
nocturnas, que, mediante un software para el manejo de sistemas de informacion geografica,
ayudan a identificar areas politico-administrativas (municipios en Colombia) que hacen parte
de un mismo territorio funcional. Esta herramienta trae consigo varias ventajas metodoldgicas,
pues sirve como un medio para actualizar, parcialmente, los datos de conmutacion (salvo
algunas excepciones, en Colombia los datos mas actualizados de conmutacion son del Censo
2005).
Categorias de territorios funcionales

Categorias COLOMBIA
Metropolitano mas de 600 mil
Urbano 400 a 600 mil
RU-III 120 a 400 mil
RU-II 60 a 120 mil
RU-I 15 a 60 mil
Rurales <15 mil Fuente: Rimisp, 2017.
Programa PTT
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Con respecto a capacidades institucionales,
el DNP construyé un indicador de
Medicion de Desempefio  Municipal
(MDM), que permite medir las capacidades
de las entidades territoriales. Para el
célculo de la MDM se tiene en cuenta la
capacidad de gestion y de generaciéon de
resultados, ponderado por las condiciones
iniciales de cada municipio. En la MDM se
entiende gestion como aquellas acciones
que realizan las entidades territoriales cuyo
objetivo es transformar los recursos en
mayores niveles de bienestar y desarrollo
para la poblacion. Por su parte, el
componente de generacion de resultados
tiene en cuenta los determinantes del
bienestar para la poblaciéon (DNP, 2017).

Agrupando los resultados en las categorias

de municipios, se pueden apreciar
desigualdades territoriales relevantes. El
componente de gestion estd relacionado
con la categoria de los municipios, siendo
los mas rurales, los que presentan peores
resultados. El componente de resultados es
mas homogéneo y no se presentan grandes
diferencias entre territorios, siendo asi que
las tnicas diferencias significativas se
presentan en los municipios
metropolitanos que tienen el mayor puntaje
en promedio y los municipios rurales que
tienen el menor puntaje en promedio.
Finalmente, en el puntaje total del MDM, se
repite la tendencia del componente de
gestion, es decir, los més urbanos tienen
mejores resultados y entre los rural-urbano
1 y rural-urbano 2 no existen diferencias
estadisticamente significativas.

Gréfico 5: Medicion de Desempeiio Municipal por categoria de municipio (2017)
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En cuanto al Producto Interno Bruto (PIB),
es posible apreciar diferencias en las tasas

de crecimiento entre categorias de
municipios (Tabla 2). Aunque los datos
disponibles son pocos para extraer

conclusiones claras sobre la tendencia de
las variaciones porcentuales del PIB, si se
puede afirmar que los municipios

metropolitanos tuvieron un
comportamiento mas estable con tasas de
variacion positivas en cada afio. Ademas,
se evidencia que el 2015 fue un afio de des
aceleramiento, pues las tasas de
crecimiento disminuyeron en cada una de
las categorias, llegando a ser negativas en
algunos casos.

Tabla 2: Crecimiento porcentual del PIB a precios constantes de 2015 por categoria de
municipios y promedio 2012-2016

Metropolitano 5.5% 6.6% 3.9% 1.6% 6.6% 4.8%
Urbano 3.5% 10.9% 4.9% -1.8% -6.3% 2.2%
Rural-Urbano 3 7.1% 4.0% 2.8% -2.6% -8.8% 0.5%
Rural-Urbano 2 5.3% 4.4% 1.9% 1.5% -6.2% 1.4%
Rural-Urbano 1 21% 1.4% -6.2% -4.3% -0.4% -1.5%
Rural 1.9% 4.7% 2.4% -10.7% 3.1% 0.3%

Fuente: Calculos propios con base en cuentas nacionales, DANE 2012-2016.
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Entendemos el desarrollo territorial como
aquel  proceso de  transformacion
productiva, social e institucional de un
territorio con el fin de reducir las
desigualdades al interior y entre territorios,
promoviendo dindmicas virtuosas en las
que el crecimiento econémico esté
acompafiando de reducciones en los
niveles de pobreza y desigualdad (Rimisp,
2016a). Desde el enfoque de Rimisp, el
desarrollo territorial parte de reconocer que
los territorios presentan un conjunto de
desequilibrios  espaciales asociados a
factores geograficos, sociales, econémicos e
institucionales = que  perpettan  las
desigualdades y limitan los procesos
integradores de  mercados 'y la
convergencia regional.

Esta conceptualizacion afirma que en todas
las regiones existen oportunidades para el
crecimiento, por lo que pone el acento en
las acciones de politica publica para la
transformaciéon productiva e institucional
de un espacio determinado que buscan
reducir la pobreza (Schejtman y Berdegué,
2004), y lograr cohesién territorial con
crecimiento econémico ambientalmente
sostenible? (Berdegusé, et. jal., 2013).

Para Schejtman y Berdegué (2004), la
transformacion  productiva  tiene el
proposito de articular competitiva y
sustentablemente la economia del territorio
a mercados dindmicos, y el desarrollo
institucional, el de estimular y facilitar la
interacciéon y concertacion de los actores
locales entre si y entre ellos con agentes
externos relevantes, asi como de
incrementar las oportunidades para que la

poblacion pobre participe del proceso y de
sus beneficios.

Para Penagos (2018) los determinantes del
desarrollo territorial son las relaciones
entre actores, instituciones y estructuras
sociales en busca de una mayor cohesion
territorial. Por lo tanto, son parte del
desarrollo territorial todas aquellas
acciones, instrumentos y politicas que
buscan los objetivos de transformacion de
un territorio. Es asi como el desarrollo
territorial es un proceso de transformacion
productiva, social e institucional que
permite que los individuos de un territorio
logren ejercer plenamente sus libertades y
aprovechar su potencial sin importar el
lugar donde estan.

Los anteriores conceptos resaltan al
territorio como un espacio activo de cambio
dadas sus condiciones dindmicas y
multiescalares, es decir, no s6lo como el
espacio donde ocurre y se gestionan las
transformaciones, sino el recipiente que
moldea las condiciones de vida de sus
habitantes. Los territorios no son espacios
tisicos ni espacios politico-administrativos,
sino espacios construidos socialmente,
cuyos limites pueden o no coincidir con
fronteras naturales, ecolégicas, fisico-
biol6égicas o administrativas. Alli confluyen
un conjunto de relaciones sociales, una
historia comuan, identidad, diversidad
cultural y étnica, las instituciones, una
estructura ecoldgica y productiva similar

(RIMISP, 2016a).

Cada territorio tiene wunas ciertas
potencialidades. El desarrollo territorial
debe asegurar condiciones equitativas para
el despliegue del maximo de esas

2. Schejtman y Berdegué se referian concretamente al desarrollo territorial rural.
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capacidades, las cuales estaran
influenciadas por condiciones geograficas o
fisicas irreversibles, pero también por el
tipo de opciones y arreglos politico-
institucionales que legitimamente pueden
darse y modificar en el tiempo los actores
en el territorio. Segin Serrano (2014) el
pleno desarrollo del potencial de los
territorios y regiones diversas con sus
propias visiones, desafios y oportunidades
implica un compromiso nacional para dar
este avance.

Este proceso se puede estimular y apoyar a

través de estrategias integrales que
combinen cuatro tipos de politicas
publicas: (a) politicas sectoriales

territorialmente focalizadas cuyo objetivo
es reducir o cerrar brechas de bienestar, de
derechos o de oportunidades; (b) politicas
sectoriales generales, que, sin embargo,
reconozcan Yy sean sensibles a las
diferencias territoriales; (c) politicas de
desarrollo territorial, orientadas a fortalecer
las capacidades, activos y accion de los
territorios 'y de  su  poblacién,
organizaciones y empresas, para que
puedan hacer una contribucién decisiva a
su progreso y bienestar; y (d) politicas de
descentralizacion politica, administrativa y
fiscal.

Entenderemos las politicas de desarrollo
territorial como todas aquellas cuyos
objetivos estan orientados a fortalecer la
autonomia y capacidades de los territorios
(o de sus actores) para aprovechar el
potencial de los territorios y reducir
desigualdades territoriales. Son politicas
que desde su disefio internalizan que sus
efectos seran diferenciados por las
condiciones sociales, institucionales,
econémicas e incluso geogréficas de los
territorios y cuya implementaciéon asigna

un papel importante a los actores locales.
Contribuyen a activar procesos de
descentralizaciéon y fortalecimiento
institucional; asi como a potenciar
capacidades, activos y acciones de los
territorios 'y de  su  poblacién,
organizaciones y empresas para que
puedan hacer una contribucién decisiva a
su progreso y bienestar.

Para este propdsito, el desarrollo territorial
requiere un ordenamiento del uso del suelo
de cardcter funcional, lo que permite
“configurar un modelo de ocupacién mas
sostenible que favorezca la conectividad
entre territorios a través de diversos flujos
que permitan a sus pobladores contar con
mas oportunidades para realizarse como
individuos y ciudadanos” (Penagos, 2018).

A partir de estos elementos conceptuales, el
andlisis de politicas publicas de desarrollo
territorial en Colombia que se realiza a
continuaciéon se centra en los siguientes
elementos: problema que busca resolver la
politica, objetivos, beneficiarios, arreglos
institucionales  para  su  ejecucién,
mecanismos de intervencién, fuentes de
financiamiento y sistema de evaluacién y
seguimiento. Antes de ello, se realiza a
continuacion un diagnéstico de la
desigualdad territorial en Colombia.

A partir de la Constitucion Politica de 1991,
en la cual se plantea objetivo encontrar el
equilibrio entre la independencia politico-
administrativa de los entes territoriales y
un Estado unitario, se introdujo una larga
lista de nuevos conceptos y problematicas
que debian ser resueltos para el
funcionamiento de un pais descentralizado.
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A partir de alli se dieron una serie de
desarrollos, tanto de politicas como de
instrumentos, que fueron abonando el
terreno para la incorporacion, en 2010 del
enfoque territorial, como base de las
politicas y de la inversiéon publica.

Es asi como entre los periodos
presidenciales de 2010 - 2014 y 2014 - 2018,
el Gobierno Nacional impulsé una nueva
vision de la planeacién, al incorporar el
enfoque territorial. Esta vision se reflej6 en
la estructura y contenidos del PND 2010-
2014 “Prosperidad para Todos” y del PND
2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.
También se reflejo en la gestion misional
del DNP que incorporé dentro de sus
funciones la  atencién integral al
desempefio territorial y a sus dindmicas. En
estos casos “se combiné una mirada
multisectorial y regional para promover el
desarrollo desde y para las regiones, como
estrategia fundamental para un crecimiento
econdmico y social que incluyera a todos
los colombianos” (Documento CONPES
3870).

El PND 2010 - 2014 “Prosperidad para
Todos” tenia como objetivo consolidar la
seguridad con la meta de alcanzar la paz,
dar un gran salto de progreso social y
lograr un dinamismo econémico regional
que permitiera desarrollo sostenible y
crecimiento sostenido, mas empleo formal
y menor pobreza y, en definitiva, mayor
prosperidad para toda la poblacion. Alli se

reconocieron las diferencias regionales
como marco de referencia para la
formulacion de politicas publicas y

programas sectoriales, y se destacod la
importancia de fortalecer las capacidades
institucionales para el desarrollo territorial.

Posteriormente, y a partir de estos y otros
lineamientos relacionados con el desarrollo
de las regiones, se desplegaron politicas,
instrumentos e iniciativas que dieron
cuenta de la importancia de cerrar las
brechas intra e interregionales y entre el
campo y la ciudad, asi como de la
necesidad de superar las dificultades que
genera el desequilibrio regional y la
tenencia desigual de la tierra sobre grupos
poblacionales. Este fue el caso de las tres
misiones técnicas de estudio que desarroll6
el DNP: la Misién de Equidad y Movilidad
Social, la Misién para el Fortalecimiento del
Sistema de Ciudades y la Misioén para la
Transformacion del Campo Colombiano
(Documento CONPES 3870).

La Misiéon para la Transformaciéon del
Campo tuvo como objetivo definir los
lineamientos de politica publica para
contar con un portafolio robusto y amplio
de politicas publicas e instrumentos para
tomar mejores decisiones de inversion
publica para el desarrollo rural vy
agropecuario en los préximos 20 afios, que
ayudaran a transformar el campo
colombiano. También Illamada “Misién
Rural” se estructur6 en seis (6) estrategias
para superar las limitaciones en el campo
colombiano: i) Ordenamiento y desarrollo
territorial; ii) Cierre de brechas sociales con
enfoque de derechos; iii) Inclusion
productiva; iv) Desarrollo de una ruralidad
competitiva con énfasis en el sector
agropecuario; V) Elementos de
sostenibilidad ambiental para el desarrollo

rural y; vii) Reforma institucional
profunda’.
Por su parte la Mision para el

Fortalecimiento de Sistema de Ciudades en

3. https:/ /www.dnp.gov.co/ programas/agricultura/Paginas/mision-para-la-transformacion-del-campo colombiano.aspx
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Colombia se enmarcé en lo establecido por
la. Ley Organica de Ordenamiento
Territorial -LOOT-, que en materia de
ordenamiento territorial le fija a la Nacion
la competencia de definir los lineamientos
del proceso de urbanizacion y el Sistema de
Ciudades; y en la Ley del PND
“Prosperidad para todos”, que indic6 la
importancia de formular una politica de
largo plazo para consolidar un Sistema de
Ciudades como motor de crecimiento del
pais, promoviendo la competitividad
regional y nacional, el mejoramiento de la
calidad de vida de los colombianos y la
sostenibilidad ambiental, en un contexto de
equidad y post conflicto (DNP, 2014c).

Esta  politica  plantea  también la
importancia de prestar asistencia técnica
desde el nivel nacional a municipios y
departamentos  para  fortalecer  sus
capacidades en la formulaciéon de Planes de
Ordenamiento Departamental -POD- y la
revision y ajuste de los POT.

Con respecto a la Misiéon de Equidad y
Movilidad Social su objetivo era estudiar la
elevada desigualdad y la escasisima
movilidad social en Colombia y presentar
recomendaciones de politica publica para
resolver estos problemas. De acuerdo con
los principios conceptuales y la experiencia
internacional sobre la equidad y 1la
movilidad social, se trabajaron tres grandes
areas de trabajo para esta Misiéon: (i) La
distribucion equitativa de capital humano
como un instrumento indispensable para
lograr la igualdad de oportunidades; (ii) La
politica tributaria y de gasto ptblico como
un instrumento de equidad; y (iii) las
politicas de igualdad y no discriminacién
de géneros, etnias, sexos, regiones y los
problemas de la distribucion de tierra en el
sector rural (DNP y Uniandes, 2014).

En desarrollo de estas nuevas perspectivas,
y en cumplimiento de la Ley 1450 de 2011
PND, el DNP puso en marcha el Proyecto
de Fortalecimiento de las Entidades
Territoriales (PFET). Este proyecto estd
dirigido a proponer ajustes normativos
para hacer mas efectiva la distribucion
actual de competencias y recursos entre
entidades territoriales (DNP, 2014a).

Por otro lado, en este periodo se destaca la
reforma al Sistema General de Regalias, con
la cual se buscé orientar los recursos de

proposito  general  hacia  desarrollo
territorial. Asi mismo, en 2011 se
reglament6 la Ley de Ordenamiento

Territorial la cual legislé sobre normas de
organizacion politico-administrativa del

territorio, dio principios rectores de
ordenamiento, establecio el marco
institucional e instrumentos para el

desarrollo territorial y delegdé competencias
de ordenamiento territorial.

En el ano 2012 se inici6 la mesa de
conversaciones de paz con las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia
-FARC, proceso que, como se vera mas
adelante, marcé un hito en Colombia no
solo en cuestiones de paz sino en temas de
desarrollo con enfoque territorial. En este
mismo afio se cred la Subdireccién General
de Territorio y de Inversiones Puablicas del
DNP que se encargdé de la convergencia
territorial, de impulsar el ordenamiento
territorial y de la articulacion entre niveles
de gobierno.

El siguiente paso para que Colombia
avanzara en esta materia fue el PND 2014 -
2018, cuyo objetivo fue “construir una
Colombia en paz, equitativa y educada, en
armonia con los propositos del Gobierno
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nacional, con las mejores practicas y
estdndares internacionales, y con la visiéon
de planificacién, de largo plazo prevista
por los objetivos de desarrollo sostenible”.
Seguin el documento Bases del PND 2014 -
2018, este plan adopté una estructura
territorial centrada en un enfoque de cierre
de  brechas que reconocio las
particularidades regionales y puso acento
en su convergencia.

Para ello, contempl6é el aprovechamiento
de un conjunto de instrumentos de Buen

Gobierno (Contratos  Plan, catastro
multipropésito, POT Modernos, entre
otros) para facilitar la coordinacion

multinivel y fortalecer las capacidades de
las entidades territoriales para gestionar su
desarrollo y mejorar la calidad de vida de
sus habitantes. Asi mismo, se fortalecié la
estructuracion de proyectos desde los
territorios para optar a recursos del Sistema
General de Regalias y se dio un gran
impulso a la asociatividad territorial, la
cual posibilitaria proyectos de integraciéon
regional de alto impacto.

Esta estructuracion debe entenderse como
una evolucion del enfoque territorial
planteado en el PND 2010 - 2014, lo que
implic6 incorporar no solo una vision
territorial sino, especialmente, “un marco
para la identificacion y definicion de cursos
de accién concretos para cerrar las brechas
de desarrollo existentes entre las regiones,
los departamentos -sus subregiones y
municipios-, y el centro del pais” (DNP,
2014d). Esta estructura exigid, igualmente,
un proceso de construcciéon participativo, a
partir del didlogo entre la institucionalidad
nacional y regional. Otro elemento que se
destaca de este PND fue su esquema de
gobernabilidad el cual tuvo como premisa
construir el Estado y su legitimidad “desde

y para los territorios”, y no “llevar el
Estado a los territorios”.

Por otra parte, es importante mencionar
que este plan, segin el documento
denominado Bases del PND 2014 - 2018
(DNP, 2014d), estd construido de acuerdo
con dos enfoques: la orientaciéon hacia
resultados y la orientacion territorial. Con
respecto a esta dltima, por primera vez se
transitaba de un enfoque conceptual hacia
una estructura territorial lo que implicé
explicitar las estrategias nacionales en
lineamientos y acciones para cada una de
las regiones de la geografia nacional.

Para la consolidaciéon de los tres pilares
establecidos por el PND 2014 -2018 (Paz,
Equidad y Educacién) se incorporaron una

serie de estrategias transversales y
regionales. Entre las transversales se
encuentran: competitividad e
infraestructura  estratégicas; movilidad

social; transformacién del campo (donde se
establecié la necesidad de la adopcion de
un enfoque integral para lograr un
equilibrio urbano-rural y contribuir el
cierre de brechas en el territorio);
seguridad, justicia y democracia para la
construcciéon de paz; buen gobierno (se
destaca que tiene como objetivo de
fortalecer la articulaciéon nacién territorio
para promover el trabajo coordinado entre
la nacién y los gobiernos territoriales) y
crecimiento verde.

Por su lado, en la estrategia regional se
materializ6 el mencionado transito del
concepto a la accién, teniendo como
objetivo el establecimiento de las
prioridades para la gestion territorial y el
desarrollo, para lo cual se crearon las
siguientes regiones con sus respectivos
propositos:
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Caribe: Prospero, equitativo y sin pobreza
extrema.

Eje Cafetero y Antioquia: Capital humano
innovador en territorios incluyentes.

Centro Oriente y Distrito Capital de Bogota:
Conectividad para la integracion y desarrollo
productivo sostenible de la region.

Pacifico: Desarrollo socioeconémico con

equidad, integracion y  sostenibilidad
ambiental.
Llanos Orientales: Medio ambiente,

agroindustria y desarrollo humano: para el
crecimiento y bienestar.

Centro Sur  Amazonia: Tierra de
oportunidades y paz: desarrollo del campo y
conservacion ambiental

En suma, un modelo de gestion mas
efectivo con el propédsito de cerrar las
pronunciadas brechas de desarrollo que se
presentan entre las regiones. Ademas, para
fortalecer la gobernanza multinivel en sus
aspectos institucionales, financieros, de
informacion y de cooperacion entre los
distintos niveles de gobierno para lograr
coordinar y articular sus perspectivas de
desarrollo en propésitos comunes y
acciones conjuntas.*

Para el desarrollo de este objetivo se han
definido una serie de estrategias que
buscan: a) gestion territorial fortalecida y
Gobierno Nacional con la capacidad de
respuesta a las necesidades del territorio; b)
asignacion de competencias diferenciadas
por nivel de gobierno y tipologia; c)
ingresos de las entidades territoriales
incrementados; d)  herramientas de
articulacién nacién - territorio fortalecidas;
y e) una Politica General de Ordenamiento
Territorial que articule instrumentos e
instancias. Con esta dltima (actualmente se
encuentra en construcciéon) se espera
obtener una hoja de ruta para disminuir
conflictos de OT regionales y locales y por
uso del suelo y para la articulaciéon de las
intervenciones sectoriales con enfoque
territorial.

Por otro lado, la identificacion vy
focalizacién de acciones del PND en los
territorios fue el resultado de la
combinaciéon de cuatro (4) dimensiones
analiticas de diagndstico y priorizacion
estrictamente vinculadas: a) una
metodologia de identificacion de brechas
en infraestructura de transporte, vivienda,
agua potable, educacién, salud, vy
capacidad institucional territorial, basada
en las tipologias de municipios y las
subregiones que conforman los
departamentos y regiones del pais; b) la
caracterizacién regional de las dindmicas e
incidencia del conflicto armado y Ila
violencia en el territorio nacional; c) la
articulaciéon del Sistema de Ciudades y la
configuracion de corredores urbano-rurales
en el territorio; y d) la identificaciéon de las
zonas ambientalmente estratégicas que
representan la riqueza natural del pais, de
cuyo uso adecuado dependera la
sostenibilidad del desarrollo (DNP, 2014d).

En su implementacién, junto a los
mecanismos convencionales de gestion y
asignacion de recursos, el PND involucré
una serie de instrumentos novedosos. Entre
estos, de una parte, se plane6 hacer uso
activo de los denominados “Contratos
Plan” con los cuales se mejoraria la

4. Objetivo No. 3 del eje transversal de “Buen Gobierno”. Bases del PND 2014-2018
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alineacion de objetivos entre niveles de
gobierno, articular mejor las fuentes de
recursos disponibles, e incrementar el
impacto de las inversiones regionales,
particularmente de las regalias, a nivel de
los departamentos y sus municipios.
Igualmente, el PND propuso la
incorporacion de un modelo de
presupuestacion de la inversiéon bajo un
enfoque de gestion por resultados. Esto
mejoraria la calidad de la inversiéon
independientemente = de la  fuente,
incrementar la transparencia en su
asignaciéon, y facilitar la evaluaciéon del
desempefio y la rendicion de cuentas. Por
la otra parte, se enfatizd en el uso de
Esquemas de Asociatividad Regional y
Alianzas Publico Privadas (APP) con el fin
de canalizar recursos y capacidades hacia
el desarrollo de proyectos.

La vision de una Colombia en paz en el
PND se soport6 en cuatro enfoques basicos:
(i) el enfoque de derechos; (ii) el enfoque
territorial que implica la atencién
diferenciada de los territorios con el fin de
cerrar las brechas existentes entre los
ambitos urbano y rural, especialmente en
aquellos que se han visto méas afectados por
los efectos del conflicto armado interno y
que tienen un mayor rezago en su
desarrollo; (iii) el enfoque participativo; y
(iv) la reconstruccion de la confianza (PND
2014 - 2018).

Ademaéas de los anteriores elementos, la
vision de paz del Gobierno de Juan Manuel
Santos reconocié la necesidad de hacer
visibles las diferencias regionales como
marco de referencia para formular y
ejecutar politicas ptublicas acordes con las
caracteristicas y prioridades de cada

region, teniendo en cuenta las
particularidades de sus grupos
poblacionales.

Por dltimo, cabe mencionar la nueva Ley
Regiones promulgada por el Congreso de
la Republica en diciembre de 2018 vy
pendiente de ser sancionada por el actual
presidente, la cual permitira que los
departamentos emprender proyectos de
asociatividad y presentar proyectos al
Presupuesto General. Esta Ley contribuira
a la articulacion del ordenamiento de los
municipios con las dinamicas del territorio;
permitird avanzar en la integracion de las
RAP y de los oérganos colegiados de
administracion y  decision  (Ocad);
clarificard la funcién de los departamentos
y obligara a las entidades competentes
replantear la  financiacion de los
departamentos. En general esta Ley es
compatible con el capitulo XV de las Bases
del Plan de Desarrollo, que es el “Pacto por
la Descentralizaciéon” y con el Acuerdo de
Paz firmado en La Habana®>

A continuacién, se presentan algunas
politicas, instrumentos y mecanismos tanto
convencionales como novedosos o actuales
que han permitido avanzar en ciertos
puntos del desarrollo territorial tales como:
fortalecimiento de la autonomia vy
capacidades de los territorios (o de sus
actores) para agenciar su propio desarrollo
y cerrar brechas; activaciéon de procesos de
descentralizacion y fortalecimiento
institucional, potenciamiento de
capacidades, activos y acciones de los
territorios y sus actores y, crecimiento
incluyente.

Las politicas, instrumentos y mecanismos

5. En: https:/ /www .larepublica.co/analisis/jorge-ivan-gonzalez-506394/ ley-de-regiones-2808352
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se presentaran a través de una linea de en los desarrollos que se dieron entre 2010
que se inicia desde 1991 con la y 2018, mas especificamente entre 2014 -
Constitucion Politica, pero se hace énfasis  2018.

tiempo

Normativa

Detalle

1991

Constitucién
politica

Art. 286: Nucleo esencial de la politica territorial. Arts. 360 y 361:

Esquemas asociativos y Sistema General de Regalias.

Arts. 356 y 357 Sistema Nacional de Participaciones, beneficios para
resguardos indigenas. Proceso de descentralizacion.

Organizacion del territorio. Planes de desarrollo. Distribucién de
recursos, competencias y servicios publicos. Regulaciéon de municipios,
dptos. y distritos. Abre posibilidad de areas metropolitanas y erigir
territorios indigenas en entidades territoriales. Prevé regiones y
provincias. En general da pie a un amplio marco normativo para el
planeamiento y la ordenacion territorial. Asigna competencias, recursos
y crea instrumentos.

1993

Ley 99

Ordenamiento Ambiental del Territorio. Crea Ministerio de
Ambiente y Sistema Nacional Ambiental.

1994

Ley 152

Planes de Desarrollo y Planes de Ordenamiento territorial
para municipios

1997

Ley 388

Conocida como Ley de Desarrollo Territorial. Génesis de
Los POT. Sus principios son:

a) Funcién social y ecolégica de la propiedad

b) Prevalencia del interés general sobre el particular

c) Distribucion equitativa de las cargas y los beneficios

1999

Ley 550

Fortalecimiento fiscal de entidades territoriales

2000

Ley 617

Fortalecimiento fiscal de entidades territoriales,
Descentralizacion y asociacién contractual entre ET.

Ley 614

Creacion de Comités de Integracion Territorial

2003

Ley 819

Fortalecimiento fiscal de entidades territoriales
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Aio Normativa Detalle
Sistema general de participaciones, por el cual se desarrollan los
arts. 356 y 357 de la Constitucién Politica. Distribuye sectorialmente
2007 Ley 1176 los recursos del monto total del SGP: 58.5% para educacion, 24.5%
para salud, 5.4 para agua potable y saneamiento basico y 11.6% se
destina a propdsitos generales.

Ley 715 Sistema Gral. de Regalias. Orienta recursos de propdsito general
para ordenamiento territorial.

Ley 1454 Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT). Normas de
organizacion politico-administrativa del territorio. Principios rectores
de ordenamiento, marco institucional e instrumentos de desarrollo

2011 territorial. Creacion de las COT contratos plan (CP), esquemas
asociativos.

Ley 1450 Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014. Los CP fueron creados por
el art. 18 de la Ley 1450 de 2011 que fue modificado por el art. 198
de la 1753 de 2015 (ley de PND).

Decreto 4145 Creacion de la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA)
Primera fase de las Inicio de Mesa de conversaciones con las FARC
conversaciones de
paz
Creaciéon de la Subdivision General de Territorio e Inversiones
2012 DNP cambia su

estructura

Publicas. Convergencia territorial. Articulac. entre niveles de
gobierno.

Ley 1551

Reitera competencias de los municipios en adopcion del POT.
Reglamento de uso de suelo urbano y rural y de optimizacion de uso
de tierras disponibles. Coordinacion entre planes.

Misién para el
fortalecimiento del
sistema de ciudades

El PND 2010-2014 dio prioridad al desarrollo de las ciudades y las
regiones para lograr el cumplimiento de las politicas sociales y de
pro-productividad, buscando superar el relativo distanciamiento del
nivel nacional con los temas urbanos, desde el proceso de
descentralizacion.
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Normativa

Detalle

2013

Ley 1617

Reglamentacion de distritos

CONPES 3765

Tuvo como objetivo contratar un empréstito con la banca multilateral
de hasta 70: U$S para financiar el Proyecto de Fortalecimiento de
lasa ET, con el cual se apoyaba el Programa de Generacion y
Fortalecimiento de Capacidades Institucionales para el Desarrollo
Territorial, establecido en la ley 1450 de 2011.

Ley 1625

Reglamentacion de Areas Metropolitanas. Armonizacién de POTSs.
Creacion de PEMOTs.

2014

Ley 1753

PND 2014-2018. Adopta estructura territorial centrada en enfoque de
Brechas. Instrumentos de buen gobierno: coordinacién multinivel y
fortalecimiento de ETs. CP, POT modernos. Catastro metropolitano.
Articulacion entre la nacién y el territorio. Contiene los capitulos de
transformacion del campo y de Estrategia Regional/Territorial.

CONPES 3819

Se crea Sistema de Ciudades

CONPES 3822

Cuarta generacion de CP. Lineamientos de politicas y plan de
Expansion 2014-2018.

Decreto 1953

Se crea un régimen especial para poner en funcionamiento la
administracion de sistemas propios de los pueblos indigenas en sus
territorios.

~ Nuevo equipo de

trabajo para
esquemas de
asociatividad

La Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible cre6 un equipo de
trabajo al interior del DNP con la responsabilidad de disefar e
implmentar el “Plan Estratégico para el Impulso y la Promocién de la
Asociatividad Territorial y la Integracién Regional.

Misién para la
transformacion del
campo colombiano

Mas conocida como Mision Rural, a través de esta se definiran los
lineamientos de politica publica para contar con un portafolios
robusto de instrumentos para la mejora de las decisiones de
inversion para el desarrollo rural y agropecuario para el periodo de
20 afos siguientes, que ayuden a transformar el campo colombiano.
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Aino

Normativa

Detalle

2015

Decreto 2367

Crea el Consejo Superior de la Administracion de Ordenamiento del
Suelo Rural.

Decreto 2363

Crea la Agencia Nacional de Tierras (ANT), y se determina su objeto
y estructura.

Decreto 2366

Crea la Agencia de Renovacioén del Territorio (ART), y se determina
su objeto y estructura.

2016

Firma de la paz - RRI

Entre el Gobierno Nacional y las FARC se firma el Acuerdo Final
para la terminacion del Conflicto y la Construccién de una Paz
Estable y Duradera. En ese marco se ubica la Reforma Rural
Integral “Hacia un Nuevo Campo Colombiano”.

CONPES 3859

Se propone implementar un sistema catastral multipropdsito
completo, actualizado, confiable, consistente en un sistema de
registro de la propiedad inmueble, e integrado con otros sistemas de
informacion.

Pretende mejorar las garantias del derecho de propiedad,
contribuye al fortalecimiento fiscal y fortalece la planificacion
estratégica y él ordenamiento territorial.

CONPES 3870

Programa Nacional para la Formulacion y Actualizacion de POT
modernos.

Kit territorial

Creado por el DNP, contiene metodologias, formatos y herramientas
para la formulacion de los planes de desarrollo territorial.
Planeacion, kit OT, planes de desarrollo, cartillas de Programa de
Gobierno 2015, Kit financiero, monitoreo y evaluaciéon. Kit de
seguimiento. Kit étnico, de participacion ciudadana. Kit de
transparencia. Kit de inversion publica.

Ley 1776 ZIDRES

Estrategia de un nuevo modelo de desarrollo regional orientado a
promover la produccién agropecuaria alejadas de areas urbanas
mas significativas, que demandan elevados costos de adaptacion
productiva tengan densidad poblacional y altos niveles de pobreza o
carezcan de infraestructura minima para el transporte y la
comercializacién de sus productos.

Ley 1819 ZOMAC

Zonas mas afectadas por el conflicto armado. Beneficios tributarios
a las empresas y nuevas sociedades que desarrollen alli su
actividad econdémica. Para la priorizacion de los municipios
beneficiarios se tomdé en cuenta el nivel especifico de ruralidad
definidos por la Misién para la Transformacion del Campo.
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Normativa

Detalle

2017

Decreto 902

Formalizacién y acceso, arts. 43 y 44. Objetivo principal fue
establecer procedimiento Unico para proponer la eficiencia en la
decisién de los derechos territoriales que se debaten en la ANT. Se
crean el R.EE.S.O., el fondo de tierras para la RRI, se establecen el
procedimiento Unico y las categorias de beneficiarios de
Ordenamiento social de la propiedad.

Se fijan estrategias de formalizacién y la Economia del Cuidado
como medida de equidad en el reconocimiento de la propiedad rural.

Decreto 893 +
PDETs

Instrumentos de planificacién y gestion para implementar de manera
prioritaria los planes sectoriales y programas de la RRI, y las
medidas pertinentes que estable el Acuerdo de Paz. El nivel de
ruralidad de los PDETSs se definira en base a los POT.

2018

Nueva y mejor
informacion
territorial

Nueva Categorizacion Territorial: una lectura mas completa de 15
condiciones que identifican de mejor manera el desarrollo de las
regiones. Nueva medicién de desempefio municipal para incentivar
una mejor gestidn, la calidad del gasto y la inversion orientada a
resultados. Andlisis cualitativo de la gestién territorial incorpora
nuevos métodos (Big Open Data) para medir la calidad y la
pertinencia de la gestién territorial.

CONPES 3932

Lineamientos para la articulacion del plan marco de implementacion
del acuerdo final con los instrumentos de planeacion, programacion y
seguimiento a politicas publicas de orden nacional y territorial.

Ley de regiones

La nueva normativa permitiria que los departamentos puedan
constituirse en Regiones Administrativas de Planificacién (RAP) y
presentar proyectos al presupuesto general, entre otras cosas.
Ademas, favorece la construccion de los cimientos para un desarrollo
superior mediante la figura de las Regiones de Entidad Territorial
(RET).

Fuente: Elaboracién propia con base en los textos de las normas y documentos relacionados.

131




Como se puede apreciar, para el periodo
del 2014 al 2018 se evidenciaron al menos
17 desarrollos de politicas, instrumentos de
intervencion o eventos enfocados al
desarrollo territorial desde diferentes
frentes, ya sean para fortalecer autonomia o
financiacién de los ET.

En el siguiente bloque se mostrara el
andlisis realizado a algunas de las mas
relevantes politicas e instrumentos de
desarrollo  territorial =~ mediante la
identificacion de elementos tales como
problemas que buscan resolver, objetivos,
beneficiarios de la politica, arreglos
institucionales, mecanismos de
intervencién, financiamiento y sistemas de
evaluacion y seguimiento.

Para la elaboraciéon de este aparte se
seleccion6 un conjunto de politicas o
instrumentos recientes relevantes para el
desarrollo territorial en Colombia durante
este Gltimo cuatrienio. Algunas ya se han
mencionado  anteriormente en  este
documento, pero por su impacto en los
territorios se retoman nuevamente. Se trata,
en todos los casos, de politicas cuyo origen
o impulso estuvo previsto en algin
mandato de los Planes Nacionales de
Desarrollo 2010 - 2014 o 2014 - 2018.

Para cada politica descrita, se analizan a
continuaciéon los siguientes elementos:
problema que busca resolver la politica,
objetivos, beneficiarios, arreglos
institucionales para su ejecucion,
mecanismos de intervencion, fuentes de

financiamiento y, sistema de evaluacién y
seguimiento.

Previamente, conviene tener en cuenta que
el andlisis distingue entre tres categorias de
iniciativas  publicas: i) Politicas y
programas, ii) instrumentos de
intervencion, iii) instrumentos
presupuestales.

Por politicas nos referimos a la
“materializacion de la accion del Estado, el
puente visible entre el gobierno y la
ciudadania” (Torres-Melo y Santander
2013)°. Son apuestas sociopoliticas para
resolver problemas publicos concretos,
necesidades individuales y colectivas que
son definidas por la misma sociedad, en
este caso relacionadas con el desarrollo
territorial. Las politicas ptublicas son una
construccion social donde el gobierno,
como el orientador de la accién colectiva,
interactia con mdaltiples y diversos actores
sociales y politicos que en este contexto
corresponden a las comunidades 'y
autoridades de los territorios. La politica es,
por naturaleza, la respuesta a una
necesidad que logra surgir triunfante en la
discusion publica, donde lo relevante no se
da por el grado de afectaciéon social del
problema, sino por la capacidad de captar
la atencion del gobierno y de discusion de
los actores sociales clave (Aguilar, 2003
citados por Torres-Melo y Santander, 2013).

Las politicas que presentamos a
continuacion son estrategias con las cuales
el gobierno coordina y articula el
comportamiento de los actores en el
territorio a través de un conjunto de
sucesivas acciones intencionales, que

6. Torres-Melo, Jaime y Santander, Jairo (2013). Introduccioén a las politicas publicas Conceptos y herramientas desde la relacién entre

Estado y ciudadania. Instituto de estudios del ministerio publico, Procuraduria General de la nacién. Bogota D.C.
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representan la realizaciéon concreta de
decisiones en torno a uno o varios objetivos
colectivos, considerados necesarios o
deseables en la medida en que hacen frente
a situaciones socialmente relevantes, en
concreto a las brechas territoriales. En
cuanto a los programas, nos referimos a un
“conjunto homogéneo y organizado de
actividades a realizar para alcanzar una o
varias metas en una politica, a cargo de una
unidad responsable”. Una politica ptublica
implica una articulacién con un propdsito
superior (més allda de cumplimientos
institucionales y normativos) y un conjunto
de acciones y programas tendientes a
solucionar un problema socialmente
relevante (Torres-Melo y Santander, 2013).

De otro lado, los instrumentos de
intervencion se refieren las herramientas
normativas o arreglos institucionales con
los que se cuenta para poner en marcha los
programas y acciones previstas en las
politicas de desarrollo territorial. Facilitan
la llegada al territorio y proporcionan
medios para que las acciones se puedan
desarrollar. La vocacién natural de los
instrumentos de intervenciéon, previstos en
este documento, es llevar a la practica la
descentralizacién y promover el desarrollo
territorial, ademas permite a los gobiernos
territoriales priorizar las inversiones a
realizarse, en funcién de sus necesidades y
vision propia del desarrollo. La ejecucion
de tales iniciativas priorizadas depende, sin
embargo, de la concurrencia de esfuerzos y
recursos por parte de la Nacién y de los
gobiernos territoriales, asi como de la
alineacion y coherencia entre las politicas y
los objetivos de desarrollo de cada uno de
los aportantes.

Los instrumentos presupuestales se
refieren a los medios a través de los cuéles
se canalizan los recursos publicos para la
ejecucion de las politicas ptublicas. Es por
ello por lo que la coordinaciéon vy
programaciéon del presupuesto es un
catalizador del grado de desarrollo
institucional de una sociedad. De acuerdo
con los elementos que dan importancia al
proceso presupuestal, los instrumentos
presupuestales son un punto clave en la
conformacion del esquema de gobernanza
en el que se va a basar la implementacion
de la politica ptblica, porque la asignacion
de los recursos deriva en una asignacion de
funciones, que permite identificar las
capacidades de los actores ejecutores, al
igual que parte de sus intereses.

* Problemas/diagnoéstico

El Gobierno colombiano y la guerrilla de
las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia -FARC- firmaron en el afio 2016,
el Acuerdo Final para la Terminacién del
Conflicto y la Construccién de una Paz
Estable y Duradera.

El Acuerdo se compone de seis (6) puntos”:

a) Reforma Rural Integral -RRI-. Hacia un
Nuevo Campo Colombiano

b)  Participacion  politica:
democratica para construir la paz
c) Fin del Conflicto

d) Solucién al problema de las Drogas
ilicitas

Apertura

7. En: http:/ /www.altocomisionadoparalapaz.gov.co/herramientas/ Documents/ Acuerdo-Final-AF-web.pdf
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e) Acuerdo sobre las Victimas del

Conflicto: Sistema integral de verdad,
justicia reparacion 'y no repeticion;
Jurisdiccion Especial para la Paz vy

Compromisos sobre Derechos Humanos
f)  Implementacién,  verificacion vy
refrendacion

* Objetivo

El primer punto del Acuerdo Final para la
Terminaciéon  del  Conflicto y la
Construccion de wuna Paz Estable vy
Duradera se refiere a la Reforma Rural
Integral -RRI- la cual establece los
lineamientos  para  transformar las
condiciones de marginalidad del campo
colombiano y alcanzar el bienestar de la
poblacion rural.

Segun el texto del Acuerdo®, la RRI busca
que los habitantes rurales tengan la
propiedad de la tierra, las condiciones y
recursos para hacerla producir y que
participen en la planeacién y desarrollo de
sus regiones. Entre los objetivos de la
reforma se encuentra la erradicacién de la
pobreza rural extrema; la disminucién de la
pobreza en el campo; la promociéon de la
igualdad; la reactivacion del campo; el
cierre de las brechas entre el campo y la
ciudad y; el desarrollo de la agricultura
campesina, familiar y comunitaria.

Para que esto fuera posible fue necesario
poner en marcha acciones integrales y con
caracter territorial. De este modo, para la
implementacion de la RRI se contemplaron
las siguientes estrategias: i) Acceso y uso de
la tierra (creacion de un fondo de tierras,

acceso integral a la tierra, formalizacién de
la propiedad, plan masivo de formalizacion
de la propiedad, restitucion de tierras,
catastro rural multipropésito, Jurisdiccion
Agraria, definir la vocaciéon del suelo); ii)
Planes  Nacionales para la  RRI
(proporcionar servicios y bienes publicos:

vias terciarias, distritos de riego,
electrificacion 'y  conectividad, salud,
educacién, vivienda y agua potable,

economia solidaria y cooperativa, capital
financiero, = formalizacion  laboral vy
seguridad social, seguridad alimentaria y
nutricional, estimulos a la producciéon
agropecuaria, asistencia técnica, subsidios,
crédito, generacion de ingresos, mercadeo,
formalizacion laboral y; iv) Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial -PDET®-.

Los PDET son el medio para implementar,
en los territorios priorizados, los planes
nacionales para la RRI, de manera que se
facilite el escalamiento de la provision de
bienes y servicios publicos y se focalicen
mayores recursos para promover la
celeridad de la puesta en marcha de esta
reforma en las zonas priorizadas.

* Beneficiarios

Teniendo en cuenta que hay distintas
regiones del pais en las que hay economias
ilegales, altas tasas de pobreza y alta
incidencia del conflicto armado, se
definieron los siguientes criterios de
priorizacién de zonas en el marco de los
PDET:

a) Areas de cultivos ilicitos

b) Grado de afectacion minas

por

8. En: http:/ /www.altocomisionadoparalapaz.gov.co/herramientas/Documents/ Acuerdo-Final-AF-web.

9. [dem
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antipersona en cada municipio
c) Presencia de Contratos Plan
d) Presencia de sedes regionales de la

Agencia de Renovacion del Territorio
-ART-

e) Presencia de Zonas Veredales de
Transicion!®

f) Participacién en Sistema de Ciudades

Para la implementacién de los PDET se han
priorizado 170 municipios que se agrupan
en 16 subregiones. En cada una de estas
subregiones se formulard e implementara
un PDET!! y estan conformadas ast:

* 11.000 veredas

* 1630 ntcleos veredales de participacion
* 305 consejos comunitarios de afro
* 452 resguardos indigenas

* 6 zonas de reserva campesina

* 6.6 millones de personas

e 2 5 millones de victimas

* 24% poblacion rural del pais

* 57% poblacion rural pobre
multidimensional

* 36% del territorio nacional

* 45% de &reas de parques nacional
naturales

Cada una de las 16 subregiones contara con
un PDET y un Plan de Accién para la
Transformacion Regional -PATR-. Su
vigencia es de diez afios y cada PATR sera
revisado luego de cinco afios de ejecucion.

* Estrategia de solucion

La ruta operativa para la elaboracion de los

PDET incluye tres niveles de planeacion
participativa: el veredal, el municipal y el
subregional. En cada nivel se dan espacios
de deliberacion, con la participacion de
representantes de la comunidad, del
Gobierno nacional, de las autoridades
locales y de entidades privadas que
desarrollan acciones y/o tienen intereses en
los territorios. Los tres niveles se articulan a
través de una ruta operativa que relaciona
insumos, actores, resultados y toma de
decisiones en las cuales sera fundamental la
participacion.

Esto requiere la coordinacion de diferentes
herramientas de planeacion con el fin de
trazar las rutas, acciones y presupuestos
que permitan el desarrollo territorial. Es asi
como los PDET y sus respectivos PATR
deben articularse y armonizarse con el
PND 2014-2018, los Planes de Desarrollo de
las ET (departamentales, distritales y
municipales) y demds instrumentos de
planeacién y ordenamiento del territorio. Si
la subregion en donde se implementara el
PDET y el PATR incluye territorios y zonas
con presencia de pueblos, comunidades y
grupos étnicos, estos deberan armonizarse
también con los planes de vida, planes de
salvaguarda, etnodesarrollo, planes de
manejo  ambiental y  ordenamiento
territorial o sus equivalentes. A su vez, los
Planes Nacionales de Desarrollo y Planes
de Desarrollo de las ET de las préximas
administraciones de gobierno deberdn
integrar las prioridades y metas de los
PDET y los PATR, en los municipios y
subregiones priorizadas.

10. Las Zonas Veredales Transitorias de Normalizacién (ZVTN) y Puntos Transitorios de Normalizacion (PTN) son aquellas &reas de

ubicacién temporal de los excombatientes hasta la culminacién del proceso de dejacién de armas.

11. http:/ /www.renovacionterritorio.gov.co/Publicaciones/municipios_pdet_subregiones
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* Arreglo institucional

El disefio e implementacion de los PDET es
coordinado por la Agencia de Renovacion
del Territorio (ART), en articulacién y con
la corresponsabilidad de las entidades de
los Gobiernos nacional y territoriales.

e Mecanismo intervencion

Para los PDET las definiciones de lineas
estratégicas, proyectos y acciones partiran
de las necesidades, visiones e iniciativas de
las comunidades rurales de los territorios.

La llamada “Ruta PDET” se inici6 con la

socializacion de la metodologica
participativa del PDET con alcaldes,
gobernadores, actores del territorio y

representantes de las instituciones. Luego
se iniciaron las etapas de elaboracion de
PDET con la fase veredal, en la que
mediante una pre-asamblea comunitaria se
designan delegados para conformar grupos
motores encargados de construir una
visién de desarrollo productivo y social del
municipio. Luego, en asamblea general, se
aprueba el Pacto Comunitario por la
Renovacién Territorial (PCTR).

En la siguiente fase, la municipal, se
construye el Pacto Municipal para la
Transformacion Regional (PMTR) con base
al PCTR. En esta fase participan el sector
privado, la institucionalidad ptblica local,
las organizaciones sociales, entre otros
actores. En la ultima fase, la subregional,
los delegados de los municipios que
conforman la subregiéon se encargan de
concertar y aprobar el PATR.

Los PATR son instrumentos de planeacion
que se derivan de los PDET y constituyen
la herramienta para concretar las acciones
de la RRI. Cada uno de los 16 PDET

resultantes debe contener un PATR, en
cuya ejecuciéon se involucra a todos los
niveles del ordenamiento territorial con sus
actores y recursos. Se revisardn y
actualizaran cada cinco (5) afios, de manera
participativa en el territorio.

¢ Financiamiento

Con un presupuesto de 79,6 billones de
pesos, se garantiz6 la ejecucion y
sostenibilidad de los PDET por un periodo
de 15 afios, segin lo establecido en el
documento CONPES 3932 de junio 29,
“Lineamientos para la articulacién del plan
marco de implementaciéon del Acuerdo
Final con los instrumentos de planeacion,
programacion y seguimiento a politicas
publicas”. En este CONPES se realiz6 un
ejercicio de costeo de las inversiones
minimas necesarias para la implementacion
de la RRI en los 170 municipios, asimismo
se identificaron las diferentes fuentes de
financiamiento para hacer realidad dichas
inversiones.

La garantia de los recursos corresponde a
los préoximos tres gobiernos, aunque los
acuerdos de inversion que queden alli
estipulados deberan ser realizados por el
Gobierno entrante en articulacién con los
Gobiernos territoriales, el sector privado y
la cooperacion internacional.

El CONPES también present6 Ila
regionalizacion de los costos indicativos
por PDET teniendo en cuenta las
necesidades propias de cada una de las 16
subregiones. Estos costos, al igual que el
total del ejercicio deberan revisarse una vez
finalice el proceso de planeacion
participativa.
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* Seguimiento y evaluacién

En el marco del proceso de construcciéon de
los PDET, la Agencia de Renovacion del
Territorio (ART) establece la necesidad de
realizar un proceso de evaluacién durante
el desarrollo de cada una de las etapas de
construccion  (veredal, municipal vy
subregional). El proceso de evaluacion de
la etapa veredal fue realizado directamente
por la Subdireccion de Seguimiento y
Evaluacion de la ART.

Desde el 2014, la Fundacién Ideas para la
Paz -FIP- ha venido impulsando un
proceso de reflexiéon y accién sobre el papel
de la participacion de la ciudadania en la
construccion de paz y el desarrollo
territorial. En este contexto, y gracias al
apoyo de la Fundacién FORD, la FIP ha
desarrollado una metodologia para medir
28 indicadores sobre la calidad y la eficacia
de la participacion formal. La llamada
metodologia tiene el objetivo de medir la
calidad y la eficacia de la participaciéon
ciudadana, por ejemplo, en espacios
derivados de la implementaciéon del
Acuerdo de Paz como lo son los PDET.

Los principales pasos para hacer el
seguimiento y evaluacién son: formalizar la
alianza para la aplicaciéon, conformar los
equipos de observacién y seleccionar los
espacios a medir, recoger la informacién,
sistematizar y visualizar la informacion,
analizar los resultados. A la fecha esta
metodologia ha realizado veeduria en 26
municipios 'y  ha  elaborado 59
observaciones!?.

12. http:/ /elsiriri.ideaspaz.org/results

* Problema/diagnéstico

Segan el DNP (2016) el 81,67% de los
municipios, es decir, 900 cuentan con
Planes de Ordenamiento Territorial -POT-
que superaron su vigencia y requieren
actualizacion. Asi mismo, las
concentraciones geograficas de municipios
y los procesos de aglomeraciéon vy
conurbaciéon han puesto en evidencia las
deficiencias en movilidad y conectividad,
asi como los desequilibrios de desarrollo
urbano-regionales. En general se muestra
un panorama de rdpido crecimiento
urbano, desaprovechamiento del potencial
del suelo rural y serios retos en cuanto a
sostenibilidad ambiental, adaptaciéon al
cambio climético y prevencion del riesgo
de desastres.

Segin el CONPES 3870 - Programa
nacional para la  formulaciéon vy
actualizaciéon de planes de ordenamiento
territorial: pot modernos, de 2016, las
causas de las deficiencias en la elaboracion
de los POT se pueden clasificar en dos ejes
problematicos. El primero esta relacionado
con la débil articulacién entre las entidades
nacionales con competencias en materia de
ordenamiento territorial y entre los
diferentes niveles del Gobierno
involucrados en la elaboracién y gestion de
los POT. El segundo eje agrupa las
limitaciones de capacidad institucional y
financiera de las ET para acceder a insumos
e informacién bésica y para contar con
equipos técnicos calificados para elaborar
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planes de ordenamiento territorial. Estas
limitaciones también pueden incidir en la
elaboracion de los Planes de Ordenamiento
Departamental (POD) y Plan Estratégico
Metropolitano de Ordenamiento Territorial
(PEMOT).

* Objetivo

El objetivo principal del programa POT
Modernos  fue orientar 'y  asistir
técnicamente a las ET en la actualizacion e
implementacion de los POT y en 1la
formulacién de POD y PEMOT para contar
con una nueva generaciéon de instrumentos
de ordenamiento territorial eficaces y con
altos estdndares de calidad que permitieran
la planeacion, gestiéon y financiaciéon del
desarrollo territorial. Ademas, se planted

fortalecer =~ la  oferta  nacional de
instrumentos y  metodologias  para
formular  planes de  ordenamiento

territorial modernos, y las capacidades
institucionales y técnicas requeridas para
actualizar y formular los planes de
ordenamiento territorial modernos.

¢ Beneficiarios

Como se menciond, en Colombia existen
aproximadamente 900 POT (Incluye POT,
PBOT y EOT) no vigentes (81% del pais). Y
ninguna de las 6 4reas metropolitanas
cuenta con PEMOT al igual que los
departamentos, puesto que en su gran
mayoria hasta ahora inician el proceso de
formulacién de sus planes de desarrollo.

El Programa POT Modernos atiende a ET
focalizadas (ET) y priorizadas en dos fases:
en la primera fase se intervinieron los POT
de 108 municipios concentran cerca del
33,5% de la poblacion del pais vy
representan el 24,7% de la superficie del
territorio nacional), 12 departamentos y 5

areas metropolitanas. En la segunda fase se
contempla la participacion de 145
municipios y 10 departamentos. Las zonas
son: sur-centro oriente; centro-norte; centro
oriente-norte; centro suroccidente.

* Estrategias/soluciéon

El Programa espera una nueva generacion
de instrumentos de OT que contribuyan a:
i) consolidar una linea base de informacién;
ii) organizar y optimizar los procesos de
planificacién, y garantizar la previsiéon e
implementacion de efectivos y viables
procesos e instrumentos de gestion del
suelo y financiamiento del ordenamiento
territorial; iii) fomentar la importancia de
los POT y de los POD como instrumentos
base del OT, que inciden en el desarrollo
territorial 'y en  consecuencia  su
interrelacion con los planes de desarrollo
frente a los programas y proyectos
estratégicos previstos tanto en los POT y
POD como en los planes de desarrollo y los
planes de accién sectorial que de ellos
derivan, incluso desde la coherencia y
coordinacién en las inversiones que se
realicen y; iv) facilitar la implementacion y
puesta en ejecucion de esos instrumentos a
través del fortalecimiento institucional de
las ET.

* Arreglo institucional

Para el desarrollo de este programa, se
tienen en cuenta las funciones misionales
asignadas al DNP en materia de asistencia
técnica a ET y articulaciéon sectorial para
materializar el enfoque de brechas inter e
intrarregionales.

Por esta razén la Nacion lidera esta

iniciativa a través del DNP, en
coordinacién con un conjunto de entidades

138



con incidencia en el ordenamiento
territorial. El Documento CONPES 3870 de
2016, establece que a través de este
Programa POT Modernos, el Gobierno
nacional, en alianza con el sector
académico nacional e internacional y el
sector privado, brinda asistencia técnica y
financiera para que los municipios,
distritos, departamentos y areas
metropolitanas actualicen o formulen sus

POT bajo los mas altos estandares técnicos
de calidad.

El programa cuenta para su operacién un
conjunto de actores e instancias con roles y
responsabilidades especificas. Asi mismo,
una Unidad Técnica de Coordinaciéon
Nacional, bajo responsabilidad del DNP.
También tiene con un Comité Consultivo
Nacional, conformado por las principales
entidades con injerencia en ordenamiento
territorial. Para el cumplimiento de sus
tareas se apoya en la Comisiéon de
Ordenamiento Territorial -COT- y en el
Comité Especial Interinstitucional -CEI-,
como instancia de la COT. La Unidad de
Soporte Nacional estard encargada de
asistir técnicamente al DNP y estard
conformada por la Universidad de Nueva
York (NYU) y por RIMISP.

También son parte del arreglo los
operadores regionales y la interventoria de
consultores contratados para este fin, a
través de la Unidad Técnica de
Coordinacién Nacional. Asi mismo, las ET
focalizadas se comprometieron a cumplir
con las obligaciones adquiridas en los
convenios que suscriban con el DNP y los
comités técnicos (municipal y regional).
También se tienen aliados estratégicos de
naturaleza publica y privada, asi como de
cardcter internacional: ET, (Alcaldias y
Gobernaciones);  Ministerios  (MinTIC,

MinVivienda, MinAgricultura, MinlInterior,
MinMinas, MinTransporte, MinAmbiente,
MinCultura, Cancilleria) y otras entidades.

e Mecanismo intervencion

Para lograr los objetivos especificos, el plan
de accion de POT Modernos propone dos
estrategias.

Asistencia técnica general (ATG): Esta
estrategia busca coordinar a los actores
nacionales con competencias en
ordenamiento territorial para ordenar la
producciéon de normas y unificar las
metodologias, guias, lineamientos y
manuales para su aplicaciéon por parte de
las ET.

Asistencia técnica focalizada (ATF): Este
componente del programa ofrece asistencia
técnica a un conjunto de ET, a través de
operadores regionales especializados y
expertos internacionales en desarrollo
urbano, rural y regional como NYU vy
RIMISP. Estos estin encargados de
transferir el conocimiento necesario sobre
ordenamiento territorial, capacitar el
recurso humano y apoyar la elaboracién de
estudios dirigidos a la actualizacién e
implementacion de POT y a la elaboracion
de PEMOT y POD con altos estandares de
calidad.

La asistencia técnica que prestan los
operadores regionales a las ET focalizadas
es diferencial y se desarrolla en cada una
de estas, a partir de la conformacién de
equipos interinstitucionales, bajo la
coordinacion de las Secretarias de
Planeacién y el DNP y con quienes se
trabaja conjuntamente en la elaboracién de
los productos requeridos en cada una de
las fases del POT. Los operadores
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regionales prestan apoyo a los municipios
durante 18 meses a través del equipo base
regional, con un asesor que brinda
asistencia permanente in situ en cada uno
de estos. Para el caso de los departamentos
y las areas metropolitanas, el programa
fortalece los equipos de las Secretarias de
Planeacién, por un periodo de 14 meses.

¢ Financiamiento

El costo de implementacion del programa
en su primera fase (2016-2018) se estimo en
142.000 millones, de los cuales 85.000
millones de pesos corresponden a recursos
del Proyecto de Fortalecimiento de ET
(PFET) del DNP. El saldo restante ha sido
aportado por otras fuentes que incluyen el
Fondo Adaptacion, recursos de
cooperaciéon internacional, el sistema
general de regalias y recursos propios de
departamentos, municipios, distritos (las
ET aportan la contraparte a la
cofinanciacién segin sus competencias y
capacidades) y areas metropolitanas.

Para la segunda fase del programa
destinada a ampliar su cobertura a 145
municipios y 10 departamentos
adicionales, se estima un requerimiento de
recursos del orden de 60.945 millones de
pesos por parte del DNP.

* Seguimiento y evaluacién

El seguimiento a la ejecucion de las
acciones propuestas para el cumplimiento
de los objetivos del programa se realizara a
través del Plan de Accion y Seguimiento
(PAS). El reporte periddico al PAS lo
realizardn todas las entidades involucradas
en el programa y serd consolidado por el
DNP. El primer reporte se realizd en
diciembre de 2016 y se esta a la espera del

informe al cierre del 2018.

* Problemas/diagnoéstico

Seguin la Mision para el Fortalecimiento del
Sistema de Ciudades (2012), en Colombia
las ciudades enfrentan retos para mejorar
su productividad con mercados laborales
fraccionados y problemas de altos costos de
transporte. La planeacion del territorio ha
correspondido a visiones sectoriales con
diversos instrumentos y niveles de
desarrollo que no se han articulado; el
marco institucional relacionado con las
ciudades no logra una adecuada
coordinacién entre los diferentes niveles de
gobierno y; los niveles de financiaciéon no
son consecuentes con las necesidades de las
ciudades y las aglomeraciones urbanas.

Proyecciones realizadas por la Misién para
el Fortalecimiento del Sistema de Ciudades
indican que para el 2050 la poblacion que
vivirad en centros urbanos alcanzara los 52,6
millones de habitantes, equivalente al 86%
de la poblacién total proyectada. Ademas,
se proyecta que el pais tendra 69 ciudades
con mas de 100.000 habitantes y siete con
mas de un millén de habitantes.

El crecimiento poblacional proyectado
estara acompafiado de las correspondientes
demandas de servicios ecosistémicos (agua,
aire y biodiversidad), suelo, vivienda,
transporte, alimentos, y servicios publicos y
sociales, entre otros. Asimismo, se
generardn impactos en el ambiente
(contaminacién de aguas) y en el uso del
suelo (suelos destinados a rellenos
sanitarios), los cuales deben ser analizados
desde una escala supramunicipal buscando
la efectiva coordinacion y
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complementariedad entre las ciudades y
las regiones.

Pero también debe destacarse que las
ciudades colombianas son el motor del
crecimiento econémico del pais, el cual
cada vez mas debe ser sostenible ambiental
y socialmente inclusivo.

* Objetivo

El PND 2010-2014 “Prosperidad para
todos” indic6é la importancia de formular
una politica de largo plazo para consolidar
un Sistema de Ciudades que aproveche de
mejor manera los beneficios de la
urbanizaciéon y de la aglomeracién, y a su
vez que considere una mayor integracion
regional.

El objetivo central de esta politica es
fortalecer el Sistema de Ciudades como
motor de  crecimiento del pais,
promoviendo la competitividad regional y
nacional, el mejoramiento de la calidad de
vida de los colombianos y la sostenibilidad
ambiental, en un contexto de equidad y
post conflicto.

¢ Beneficiarios

De acuerdo con estudios sobre este tema,
con excepciéon de muy pocos municipios
uninodales, el desarrollo en Colombia se
concentra principalmente en el centro del
pais. 962 municipios estan excluidos del
sistema de ciudades. Estos 962 municipios
cubren el 80% de la poblacién rural y se
encuentran por fuera de los beneficios que
genera la aglomeracién, enfrentando
desventajas considerables.

En promedio, segin Castafieda (2013,
citado por la Mision del Sistema de

Ciudades) tales municipios registran un
indice de pobreza multidimensional de
70% y mayores rezagos en infraestructura
fisica. Su desarrollo industrial es incipiente,
presentan altos grados de dispersion
poblacional, factores éstos que elevan los
costos de movilidad y dificultan la
provision de bienes y servicios puablicos a la
poblaciéon.  Estos municipios se ven
beneficiados por la Politica Nacional para
Consolidar el Sistema de Ciudades, debido
a que pueden ser parte de este conjunto
organizado de ciudades que comparten
relaciones funcionales de orden econémico,
social, cultural y ambiental, y que
interactian entre si, para maximizar
beneficios de la urbanizaciéon y minimizar
los costos sociales.

* Estrategia solucion

Seguan la Mision, para alcanzar el objetivo
planteado por la politica el pais ha
trabajado sobre seis ejes de politica y seis
objetivos de largo plazo que se citan a
continuacion:

a) Planear el Sistema de Ciudades con una
visién sostenible.

b) Mejorar la conectividad fisica y digital
para fomentar el desarrollo productivo.

c) Fortalecer los factores locales que
promueven la productividad y
competitividad del Sistema de Ciudades.

d) Disminuir las brechas sociales y mejorar
la equidad en areas urbanas y rurales del
Sistema de Ciudades.

e) Identificar instrumentos para el
financiamiento adecuado y eficiente de las
actuaciones urbanas.

f) Promover y facilitar el trabajo conjunto
entre las ET y con el Gobierno Nacional.
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* Arreglo institucional

Forman parte de la Politica Nacional para
Consolidar el Sistema de Ciudades: El
Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural; el Ministerio de Trabajo; el
Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo; el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible; el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio; el Ministerio
de las Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones; el Ministerio de
Transporte; el Ministerio del Interior, el
Departamento Nacional de Planeacién,
Departamento Nacional de Estadisticas
-DANE-, el Instituto Geografico Agustin
Codazzi (IGAC) y los municipios, distritos,
departamentos y areas metropolitanas. A
cada una le fueron asignadas funciones y
roles para la implementacion de la politica.

e Mecanismo intervencion

El plan de accion de la Politica Nacional
para Consolidar el Sistema de Ciudades
contempla los siguiente elementos o ejes':

Eje 1 - Vision sostenible y crecimiento
verde: consiste en planear el Sistema de
Ciudades en relaciéon con el Ordenamiento
Territorial Nacional, con el fin de fortalecer
los procesos de planeacion, ordenamiento
territorial y ambiental, y consolidar la
informacién estadistica y cartografica con
énfasis en el Sistema de Ciudades. En ese
eje se incluye la articulacion de la
planeacion de las areas urbanas y rurales.

Eje 2 - Conectividad fisica y digital: este eje
pretende planear la conectividad fisica
nacional en relaciéon con el Sistema de
Ciudades, en la medida que la conectividad

13. Misién para el Fortalecimiento del Sistema de Ciudades (2012)

fisica y digital son factores determinantes

para el fortalecimiento del Sistema de
Ciudades.

Eje 3 - Productividad: se realizard un
estudio que analice las “brechas de
productividad” territorializadas,
identificando los factores que explican la
baja productividad y los requerimientos de
bienes publicos generales y locales; como
también, un estudio que analice Ila
viabilidad de la creacion de una figura
institucional del nivel territorial.

Eje 4 - Calidad de vida y equidad: este eje
implica la formulacién de politicas publicas
diferenciadas que apunten a la disminucion
de las brechas sociales entre las
aglomeraciones urbanas, avanzar en el
desarrollo de politicas que promuevan la
generacion de suelo para los programas de
vivienda de interés social, tanto desde la
escala urbana como supramunicipal, y el
fortalecimiento de los sistemas de
informacion.

Eje 5 - Financiacion adecuada y eficiente: el
plan de accion plantea el fortalecimiento de
los instrumentos fiscales que han mostrado
mayor efectividad, como el Impuesto
Predial Unificado (IPU) y el Impuesto al
Comercio y Avisos. Asimismo, y con el fin
de fortalecer las finanzas de las ciudades
capitales, se realizarda un estudio que
establezca el alcance y recomendaciones de
un estatuto para las ciudades capitales.

Eje 6 - Coordinacion y Gobernanza: se
propone impulsar el trabajo asociado entre
la Nacion y las ET, y entre ET con acciones
como el fortalecimiento de la Comisioén de
Ordenamiento  Territorial (COT), Ila
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identificacion y estructuracion de proyectos
estratégicos regionales financiados a través
de mecanismos como el SGR, Alianzas
Publico Privadas o Contratos Plan, el
fortalecimiento de esquemas de asociacion
supramunicipal y, la articulacion del
Programa de Ciudades Emergentes vy
Sostenibles y Diamante Caribe, dentro de

las estrategias sectoriales y territorial del
PND.

¢ Financiamiento

La Politica Nacional para Consolidar el
Sistema de Ciudades es parte de la
estrategia de gestion de recursos para el
Sistema de Ciudades con el Banco
Mundial, a través de un crédito de libre
destinacion. Las entidades involucradas en
la ejecucion de esta politica, en el marco de
sus competencias, gestionaran y
priorizaran recursos para la financiacion de
las actividades que se proponen en el plan
de accion (incluyendo fuentes de
cooperacién internacional), acorde con el
Marco de Gasto de Mediano Plazo
(MGMP) del respectivo sector. Las ET
gestionardn recursos provenientes de otras
fuentes como el sistema general de regalias
y el sistema general de participaciones para
cofinanciar proyectos de impacto regional,
que contribuyan a la consolidacién del
Sistema de Ciudades.

* Problemas/diagnostico

Uno de los desafios mas importantes para
Colombia es lograr aprovechar las
potencialidades que tienen los territorios
sobre la base de su enorme heterogeneidad
y las posibilidades de crecimiento
econdmico.  Las  limitaciones  para
aprovechar este potencial de alguna
manera  explican el  estancamiento
sistematico de la productividad, lo que ha
afectado las condiciones de vida,
particularmente la de la poblacién rural. En
general, las politicas tienden a ser poco
sensibles a las caracteristicas de los
territorios y a no comprender e internalizar
las dindmicas territoriales como los
vinculos rurales - urbanos, los patrones de
urbanizacién y las interdependencias entre
municipios.

* Objetivo

Promover la competitividad regional sobre
la base del aprovechamiento de las
potencialidades territoriales en busca de
una mayor equidad de oportunidades. Para
ello entonces se propone el politica e
instrumentos sensibles a los territorios, que
consideren las economias de aglomeracion,
el rol de las ciudades intermedias a partir
de un reconocimiento explicito de Ila
funcionalidad territorial como un jalonador
del desarrollo.

14. Se incluye las propuestas a modo de resumen que atin estan en discusion en el legislativo.
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* Estrategia de solucién

Para avanzar en este sentido, la politica de
desarrollo territorial del Plan Nacional de
Desarrollo propone definir un arreglo
eficiente de coordinacién y articulaciéon de
las politicas e inversiones sectoriales para el
desarrollo  regional, = armonizar la
planeacion para el desarrollo y la
planeacién para el ordenamiento territorial
y consolidar el nivel regional de planeacion
y gestion. Las acciones entonces se
concentraran en la focalizacion de los
presupuestos de inversion utilizando
criterios adicionales a los poblacionales, la
generacion de incentivos a proyectos de
impacto regional, fortalecimiento de la
figura (instrumento de intervencién) de
Contrato Plan promoviendo contratos
territoriales de proyectos estratégico a nivel
departamental y un nivel subregional a
partir los esquemas asociativos en las
subregiones funcionales.

* Problemas/diagnoéstico

Como se ha mencionado a lo largo de este
documento, aun existen grandes retos en
superacion de la pobreza que se focalizan
en zonas geograficas especificas. Por
ejemplo, la pobreza rural es 1.59 veces la de
las cabeceras, al tiempo que los esfuerzos
necesarios para reducirla, aunque con una
tendencia decreciente, contintan siendo
muy diferentes entre las regiones. Esta
situacion es relevante si se tiene en cuenta
que en Colombia a mayor nivel de
ruralidad entre y dentro de las regiones,
mayor nivel de pobreza, y a mayor nivel de
urbanizaciéon menor nivel de pobreza

(Fedesarrollo, 2014).

Un crecimiento econdémico jalonado por
pocas regiones y departamentos genera
fuertes desequilibrios al interior de los
territorios, y un menor éxito en la
disminucién de la pobreza rural.

* Objetivo

De conformidad con lo establecido en el
articulo 8 de la Ley 1450 de 2011 y la Ley
1454 del mismo afio, el Contrato Plan es un
acuerdo de voluntades cuyo objeto es el
desarrollo mancomunado del territorio.

La vocacién natural de los Contratos Plan
de llevar a la practica la descentralizacion y
promover el desarrollo territorial, permite a
los Gobiernos territoriales priorizar las
inversiones a realizarse en el marco de un
acuerdo de este tipo, en funcién de sus
necesidades y visiéon propia del desarrollo.
La ejecucion de tales iniciativas priorizadas
depende, sin embargo, de la concurrencia
de esfuerzos y recursos por parte de la
Nacién y de los gobiernos territoriales, asi
como de la alineacién y coherencia entre las
politicas y los objetivos de desarrollo de
cada uno de los aportantes (DNP, 2016a).

¢ Beneficiarios

Los Contratos Plan pueden suscribirlos las
entidades y organismos del orden nacional
con ET y/o esquemas asociativos de ET.
Las ET pueden acordar entre ellas para
conformar esquemas asociativos o entre
areas metropolitanas y las autoridades
ambientales pueden  hacerlo con
cualesquiera de las anteriores. Forman
parte de los Contratos Plan las ET las
entidades del orden nacional, el sector
privado y las organizaciones sociales.
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Hasta el afio 2017 se habian suscrito 17
Contratos Plan que se encuentran en
diferentes etapas de ejecucién. Estos son:
Caqueta-Meta-Guaviare, Guainia, Valle del
Cauca, Montes de Maria (Bolivar y Sucre),
Boyacd Bicentenario, Tolima, Narifio,
Santander, Choc6, Antioquia, Arauca,
Norte del Cauca, La Guajira, Putumayo,
Norte de Santander, Atrato Gran Darién,
Quindio y Huila. Para la implementaciéon
de estos Contratos, entidades de nivel
nacional, gobernaciones y municipios han
formulado 20 Proyectos por valor de
$248,221 millones, de los cuales el Fondo
Regional de Contratos Plan financia
$199.376 millones que incluyen vigencias
futuras 2018 por valor de $80.075 millones
(DNP, 2017b).

* Estrategias

El enfoque estratégico de los Contratos
Plan consiste en el cierre de brechas en
infraestructura social, infraestructura
econémica, y capacidad institucional. EIl
diagnostico en cuanto al cierre de brechas
en el desarrollo territorial identifica
oportunidades importantes en cuanto al
potencial del instrumento para acelerar los
procesos de convergencia y reduccién de la
pobreza que se vienen dando en las
regiones. Este planteamiento desarrolla los
objetivos del PND 2014-2018 y se
estructura como estrictamente
complementario a las demas dimensiones y
variables sociales y econdémicas del enfoque
de cierre de brechas (DNP, 2016a).

Los lineamientos definen el alcance y la
aplicaciéon del instrumento para focalizar
las inversiones de los Contratos Plan en
tres dimensiones claves: focalizacion
geografica, focalizaciéon  tematica vy

sectorial; y focalizacién programaética.

Los Contratos Plan se focalizaran,
principalmente, en el departamento como
unidad de intervencién, buscando
aprovechar su potencial como instancia
intermedia de planeacion y gestion, el
Gobierno Nacional, a través del DNP,
podréd desarrollar Contratos Plan con
grupos de ET. A través de esta figura se
busca potenciar su capacidad para
armonizar la planeacion y la asignacién de
recursos con las prioridades del desarrollo
de las regiones de las cuales los
departamentos hacen parte e, igualmente,
de sus subregiones, materializando asi el
enfoque territorial del PND 2014-2018.

La focalizacion temadtica y sectorial se
refiere a que los Contratos Plan no pueden
sustituir, ni entrar en competencia con los
demas instrumentos de priorizacion y
gestion de la inversién. Las acciones estan
dirigidas a sectores en los cuales
actualmente se concentran las inversiones
de regalias y donde se requiere mejorar su
calidad, en razén a los rezagos que
evidencian las ET.

Por ultimo, la focalizacién programaética se
refiere a que el instrumento operara de
principio a fin bajo una légica de
programas fundada en la planeacién del
gasto, en funcion de categorias de
clasificacién del gasto ligadas a objetivos de
politica y no de ejecuciéon financiera de
proyectos. Esto permitira armonizar las
prioridades de inversion definidas por las
ET a través de sus distintos instrumentos
de planeacion (Planes de Desarrollo y
Planes de Ordenamiento, entre otros) con
los de la Nacion (PND) y los sectores
(Planes Maestros, etc.).
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* Arreglo institucional

El DNP asumi6é desde 2012 la puesta en
marcha de los Contratos Plan como
herramienta para fortalecer la gobernanza
multinivel y la gestion del desarrollo
regional, conformando equipos de trabajo
especializados (tanto en el sector central
como en el territorio) encargados de la
coordinacién de cada uno de los Contratos
Plan suscritos y en ejecucién, con el apoyo
de sus diferentes direcciones técnicas y los
Ministerios 'y ET. Estas dindmicas
indujeron reformas en la estructura y
funciones del DNP, abriendo paso a la
creacion de la Subdireccion General

Territorial y de Inversion Publica,
dependencia a cargo de proponer
lineamientos de politica, programas e

instrumentos dirigidos a lograr una mayor
convergencia  regional, impulsar el
ordenamiento territorial y la articulacion
entre los niveles de gobierno.

Como instrumento de buen gobierno
dirigido a mejorar el impacto de las
inversiones en el territorio y la gobernanza
multinivel, los Contratos Plan cuenta con
las siguientes instancias de orientacion,
aprobacion y administracién en los niveles
politico y técnico: Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social (CONPES);
Consejo  Directivo;  Comité  Técnico;
Gerencia; Presidencia de la Republica;
Departamento Nacional de Planeacion;

Ministerios y  entidades nacionales;
Entidades Territoriales; Sector privado,
representantes ~de la  cooperacion

internacional y  otros  actores vy,
Procuraduria General de la Nacion y/o las
instancias de la sociedad civil.

¢ Mecanismo intervencion

El Contrato Plan se concibe como un
acuerdo marco de voluntades entre la
Nacién y las ET, o entre las asociaciones de
estas, o entre una entidad territorial y otra
de su misma naturaleza, en el cual se
establecen mecanismos y compromisos por
las partes intervinientes, para ejecutar
programas establecidos dentro de los
respectivos planes de desarrollo, que por
su naturaleza sea conveniente ejecutar en
forma conjunta. Para ello, se presentan
diversas posibilidades para su suscripcion:
i) entre la nacién con una o varias ET; ii)
entre ET vy; iii) entre las autoridades
ambientales con las anteriores.

Para la elaboracion, ejecucion, seguimiento
y evaluaciéon del Contrato Plan, se deberan
adelantar las siguientes etapas:

a) Precontractual: En la que las partes
involucradas construyen un "Acuerdo
Estratégico para el Desarrollo del
Territorio" y adelantan todos los tramites
previos necesarios para su ejecucion;

b) Contractual: En la que se suscribe el
Contrato Plan por las partes interesadas, se
procede a la ejecucioén de los programas y
proyectos, asi como su seguimiento y
evaluacion;

c) Post contractual: En la cual se liquida el
Contrato Plan y se efecttia la evaluacion ex
post de este.

Por otra parte, en el 2017, los Contratos
Plan para la Paz y el Posconflicto
(Contratos Paz) se convirtieron en un agil
instrumento para movilizar la inversion
puablica en los territorios. Las inversiones
que se realizardn en las zonas focalizadas
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cubren un horizonte de cinco afios y
ascienden a $9,1 billones. Se llevaran a cabo
de manera articulada junto a la Agencia de
Renovacién para el Territorio (ART).

¢ Financiamiento

Las  fuentes  principales para el
financiamiento de los Contratos Plan
incluyen recursos propios de las ET, del
Presupuesto General de la Nacion, del
Sistema General de Regalias, y del Sistema
General de Participaciones. Especial énfasis
se dard a la consecucion de recursos del
sector privado®.

Cabe anotar que para el cierre financiero de
los proyectos (hasta un 12%) proviene de
nuevos recursos de la Nacién aportados a
través del DNP (el DNP cuenta con el
Fondo Regional de Contratos Plan como
fuente de financiacién) y, de otra parte,
permiten la canalizacién de inversiones
que en otras condiciones se dirigirian hacia
otros usos. La Nacién contribuye con un
aporte maximo de hasta un 60% de las
inversiones, al tiempo que las ET concurren
con el 40% restante (El Gobierno Nacional
podra considerar un porcentaje mayor de
aportes para zonas y proyectos enmarcados
en la estrategia de postconflicto).

El restante 48% estard representado por las
inversiones programaéticas de los sectores
nacionales en el departamento que hagan
parte del Contrato Plan. Los recursos de las
entidades  nacionales  deberdn  ser
consistentes con el Marco Fiscal de
Mediano Plazo y con las apropiaciones
anuales por lo que deberan estar reflejados
en sus programas de inversiéon anuales y

15. DNP, informe de gestion 2017

deberan incluir los compromisos de los
Contratos Plan en sus presupuestos
anuales.

* Seguimiento y evaluaciéon

Los Contrato Plan son monitoreados por la
Presidencia de la Republica. Para esto, el
DNP, a través de SINERGIA y la gerencia
de Contratos Plan, reporta periédicamente
la informacién asociada a los indicadores
de cumplimiento de compromisos y metas.
Asi mismo, semestralmente se realiza un
informe para cada Contrato Plan. Las
inversiones deberan ser verificables y en
todos los casos cuentan con metas de
gestion y resultados verificables las cuales
son monitoreadas y evaluadas
periddicamente.

Sin embargo, no se ha logrado configurar
un esquema adecuado de produccion,
recopilacion y reporte de informacién que
permita optimizar la gerencia y la
planeaciéon de actividades a partir de un
adecuado seguimiento y evaluacién de los
resultados frente a las metas previstas en
aspectos tanto financieros como fisicos.

* Problemas/diagnoéstico

El Capitulo VII del PND 2014 - 2018, en su
Estrategia Territorial (Ejes articuladores del
desarrollo y prioridades para la gestion
territorial), defini6 que con el proposito de
asegurar una prestacion mas eficiente de
los bienes y servicios a cargo del Estado y
crear esquemas de distribucion de
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competencias, se creara el Programa
Nacional de Delegaciéon de Competencias
Diferenciadas (PNCD), el cual estard a
cargo del Departamento Nacional de
Planeacion, en coordinacion con el
Ministerio del Interior, Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y las entidades
sectoriales.

* Objetivo

El articulo 180 del PND 2014 - 2018 cre6 el
PNCD, con el propésito de asegurar una
prestacion mas eficiente de los bienes y
servicios a cargo del Estado y crear
esquemas de distribucién de competencias.
Asi, el PNCD busca facilitar la delegaciéon
de competencias por parte de las entidades

del orden nacional a las entidades
territoriales 'y  esquemas  asociativos
territoriales.
* Beneficiarios
Entidades  territoriales o  esquemas

asociativos que cumplan con los criterios
generales territoriales y con criterios
especificos. Estos criterios son definidos
por el DNP con el fin de evaluar las
capacidades institucionales que tienen los
actores para asumir nuevas funciones, y
son independientes al tipo de competencia
o funcion a delegar. Los criterios
especificos se definen como las capacidades
especificas que debe tener el actor
territorial para ejercer una competencia o
funcioén en particular.

*Estrategia solucion

El Programa contiene el marco de criterios
para la delegacién de funciones conforme a
los convenios suscritos. Los convenios se
suscriben entre las entidades del orden

nacional, en calidad de delegantes, y las
entidades territoriales, esquemas
asociativos territoriales, las RAP, A&reas
metropolitanas, conglomerados urbanos, o
autoridades regionales que se constituyan
para tal fin, en calidad de delegatarios.
Incluye los pardmetros de acreditaciéon de
capacidad financiera, técnica, regulatoria e
institucional de las entidades o autoridades
delegatarias. En el marco del programa, el
Gobierno nacional propone a dichas
entidades y autoridades esquemas de
distribucion de competencias, las cuales
quedan plasmadas en los convenios que
para tal efecto se suscriban entre entidades
delegantes

* Arreglo institucional

La coordinacién, seguimiento y evaluacion
del Programa Nacional de Delegaciéon de
Competencias Diferenciadas, esta a cargo
de un Comité Directivo conformado por el
Departamento Nacional de Planeacion, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
el Ministerio del Interior y las entidades
nacionales sectoriales respecto de las cuales
se identifiquen competencias y/o funciones
susceptibles de ser delegadas.

e Mecanismo intervencion

Serdn susceptibles de delegacion, conforme
a la normatividad vigente, aquellas
competencias y funciones de nivel nacional
en politicas y estrategias con impacto
territorial tendientes al cierre de brechas
socioecondmicas, intra e interregionales
que promuevan la convergencia regional,
como aquellas dirigidas a promover el
desarrollo productivo, la competitividad e
infraestructura fisica y social, la generacion
de ingresos, la planificaciéon y la gestion
territorial, incluida la formacioén,
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actualizacién, conservacién catastral e
implementacion de catastros
multipropoésito descentralizados, en
municipios, distritos y areas

metropolitanas con poblacién superior a
500.000 habitantes.

A través del PNCD se delegan
competencias a los actores territoriales que
cumplan con los criterios de capacidad
financiera, técnica e institucional. Para tal
efecto, se han definido dos grupos de
criterios: criterios generales y criterios
especificos.

Criterios generales territoriales, definidos
por el DNP con el fin de evaluar las
capacidades institucionales que tienen los
actores para asumir nuevas funciones.

Criterios  especificos, que son las
capacidades especificas que debe tener el
actor  territorial para ejercer una

competencia o funcién en particular.
* Seguimiento y evaluacién

El Departamento Nacional de Planeacion,
en coordinacion con los sectores, definira
los mecanismos de seguimiento, control y
evaluacion de las competencias
descentralizadas y/o delegadas por el
Gobierno nacional, los cuales obedeceran a
criterios técnicos, objetivos, medibles y
comprobables.

* Problemas/diagnostico

La actual configuracion del territorio
presenta disparidades de orden cultural,

social, econdmico y geografico,
generalizadas en todo el pais, que
ocasionan desequilibrios e inequidad

reflejadas en el poco desarrollo de algunos
territorios. Hoy en dia existen municipios
que no se encuentran integrados con el
resto del territorio departamental al cual
pertenecen, ya que la configuracion
espacial (delimitacion territorial) de este
altimo, no tiene en cuenta las condiciones
culturales, geograficas e histéricas, que
podrian ser o no limitantes para que las
actividades administrativas, econémicas y
de bienestar social tengan un alcance
homogéneo en todo el ente territorial

(DNP, 2013).

Asi mismo, actualmente en Colombia
existen muchos espacios naturales que
superan los limites politico-administrativos
de las ET, por lo cual se requieren
esquemas asociativos que  permitan
abordar la planificacion y gestion
estratégica en ambitos supramunicipales o
subregionales, y supra departamentales o
regionales. Por tanto, segiin DNP (2013) los
esquemas  asociativos  surgen  como
instrumentos de articulacién y desarrollo
territorial, que parten de las propias ET de
manera  coordinada  para  abordar
problemas y temédticas que, por su
naturaleza y dimensién, no pueden ser
atendidas en forma efectiva de manera
individual.

* Objetivo
Los esquemas asociativos son un
mecanismo idéneo para aprovechar

potencialidades y superar “cuellos de
botella” en la gestion de un territorio y
lograr articulacién e integralidad de
objetivos, politicas, programas, proyectos y
acciones, en torno a una visiéon compartida
de desarrollo. Es asi como los esquemas
asociativos fortalecen la institucionalidad,
la gobernabilidad y la capacidad de
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negociacién con otros y puede llevar a
procesos regionales mas estratégicos y a la
formulacién e implementacién de politicas
regionales diferenciadas (DNP, 2013). En
este contexto, las figuras asociativas son
instrumentos de articulaciéon y desarrollo
territorial, que parte de las propias ET de
manera  cooperativa  para  abordar
problemas y temaéticas conjuntas.

La Ley 1454 de 2011, Ley de Ordenamiento
Territorial (LOOT) retoma la Constitucion
Politica y contempla como uno de los
principios  rectores del ordenamiento
territorial la asociatividad. De acuerdo con
este principio, se debe “propiciar la
formacion de asociaciones entre las ET e
instancias de integracion territorial”. La
LOOT concibe los esquemas asociativos
entre ET como un proceso voluntario de
conformaciéon de alianzas estratégicas.
Para ello, los objetivos para la
conformacién de un esquema asociativo
comprenden, entre otros, la formulacién,
estructuraciéon y/o ejecuciéon de proyectos
de impacto regional; la prestacion de
servicios publicos, la ejecucion de obras
publicas; asi como el desarrollo de tareas
administrativas o de planificacion.

¢ Beneficiarios

Municipios, departamentos, distritos,
Areas metropolitanas, Corporaciones
Auténomas  Regionales  -CARS- vy
municipios fronterizos. Este tipo de
esquemas impactan directamente en las
regiones y pueden generar economias de
escala en la provision de bienes y servicios,
o dinamicas internas propias que impulsen
el desarrollo endégeno de los municipios
que la conforman, con el fin de mejorar la
calidad de vida y el bienestar de sus
habitantes.

* Estrategia soluciéon

Segin la normatividad vigente en
Colombia las ET cuentan con “una amplia

gama de posibilidades de establecer
esquemas asociativos territoriales para
promover  procesos de  desarrollo

asociativos y concertados”. Estos esquemas
son especialmente relevantes respecto a la
estructuracién, financiacion y ejecucion de
proyectos de desarrollo de impacto
interjurisdiccional con cargo a recursos de
las diferentes fuentes de financiacién del
desarrollo territorial (en particular el
Sistema General de Regalias, SGR); la
conformacién de Areas de Desarrollo
Territorial (ADT), los macroproyectos de
inversion que facilitan la articulacion
publica y privada a través de las
Asociaciones Publico-Privadas (APP) o los
mecanismos previstos en la Ley 1469 de
2011; asi como la conformaciéon de
esquemas asociativos de caracter territorial
para el desarrollo de proyectos de interés
comun (de dos o mas ET).

* Arreglo institucional

La LOOT ha previsto la creacion de la COT,
tanto en el nivel nacional como en cada una
de las ET (Comisiones Regionales de
Ordenamiento Territorial (CROT) las
cuales facilitan el ejercicio de esta
articulaciéon, tanto a nivel de planeacion
como de gestion). Es decir, en el contexto
de las funciones a su cargo, las Comisiones
de Ordenamiento Territorial tendrdn un rol
relevante de coordinaciéon en los procesos
de asociacion que se adelanten en
cumplimiento de los objetivos que para los
mismos ha fijado la LOOT.
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¢ Mecanismo intervencion

El eje de los esquemas asociativos consiste
en la articulacion del ordenamiento
territorial, el desarrollo, la gestion de
servicios, y la gobernabilidad, mediante
contextos de planeacion y  gestion
institucional que superan el limite de una
jurisdiccién, permitiendo abordar procesos
de integracién territorial de manera mads
comprensiva, integral e integrada mas alla
de la limitada perspectiva local.

Ello implica que los procesos de asociacion
deben responder a logicas territoriales, en

sus diferentes aspectos  geograficos,
econémicos, poblacionales, sociales 'y
culturales. Desde 2014, la Direccion de

Desarrollo Territorial Sostenible del DNP,
conformé un equipo de trabajo al interior
del DNP con la responsabilidad de disefar
e implementar “El Plan Estratégico para el
Impulso y la Promocion de la
Asociatividad Territorial y la Integracion
Regional”.

En el balance realizado en 2013 por parte
del DNP se consolidé un listado de 49
procesos de asociatividad municipal y 5
procesos de asociatividad departamental.
De los 49 procesos de asociatividad
municipal, se identific6 que 42 se
encuentran conformados bajo la figura de
las asociaciones de municipios de acuerdo
con la Ley 136 de 1994. La mayoria son
asociaciones tienen entre 3 y 7 miembros,
existen 3 asociaciones que cuentan con mas
de 40 afiliados, que a su vez respaldan
procesos de integracion regional de amplia
trayectoria, como lo son el Litoral Pacifico,
el eje cafetero y el macizo colombiano.

¢ Financiamiento

Las principales fuentes de financiamiento
de los esquemas asociativos son: los
incentivos del Gobierno, los recursos
propios de las ET, los recursos del sector
privado y la cooperaciéon internacional.
Igualmente, a través de la normatividad se
han dispuesto una serie de instrumentos o
fuentes de financiacién para los esquemas
asociativos. En ningtn caso las ET que se
asocien puedan generar gastos de
funcionamiento adicionales con cargo a su
presupuesto o al Presupuesto General de la
Naciéon, ni incrementar la  planta
burocratica de las respectivas entidades
que las conformen

* Seguimiento y evaluacion
Segan el DNP (2013), los criterios para la

asociatividad territorial se basan en los
desarrollos conceptuales contenidos en las

disposiciones legales y las politicas
nacionales, en las buenas practicas
internacionales y su objeto consiste,

fundamentalmente, en aportar elementos
de juicio para que las entidades territoriales
puedan tener en cuenta a la hora de
asociarse 'y de escoger el esquema
asociativo mdas apropiado de acuerdo con
sus intereses y necesidades.

Para este efecto, se hace necesario resaltar
que la asociatividad territorial toma en
consideracion criterios como: conservacion
de biodiversidad para el bienestar humano,
equidad territorial, responsabilidad
territorial, politica de interés comuan
interjurisdiccional y perspectiva global
para el desarrollo y planeacion estratégica
para la sostenibilidad y logro de sus
objetivos.
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De manera previa a la conformacion de las
asociaciones se debe tener un plan
estratégico con objetivos, metas,
responsables e indicadores y recursos, para
garantizar su sostenibilidad y el éxito en el
logro de sus resultados. El punto de
partida debe ser la identificacion precisa
del problema a resolver o la potencialidad
a aprovechar mediante la estrategia de un
esquema asociativo y contar con una
mediciéon precisa con base en indicadores
que permitan su monitoreo y que sean a su
vez sea el soporte para el seguimiento y
evaluacion del esquema asociativo (DNP,
2013). También es importante que abordar
los instrumentos presupuestales
disponibles para llevar a cabo las politicas
de desarrollo territorial, aqui se presentan
las principales y més recientes:

En Colombia existen tres (3) fuentes
principales de financiamiento del orden
nacional para el desarrollo territorial:
Sistema General de Regalias -SGR-, Sistema
General de Participaciones -SGP- vy
Presupuesto General de la Nacion (PGN,
Presupuesto de Inversiéon). Con respecto a
este altimo, en 2010 por primera vez se da
una territorializaciéon del presupuesto de
inversiones, con lo cual se da via libre a los
capitulos regionales del PND 2014 -2018 y
se impulsan los Contratos Plan, los cuales
como se explicé anteriormente, permiten la
articulacion del PNG con las demés fuentes
de financiamiento territorial.

A continuacién, se presentan algunas
generalidades del Sistema General de
Regalias -SGR-, del Sistema General de
Participaciones -SGP-, del Presupuesto
General de la Naciéon -PGN- (Presupuesto
de Inversion) y una breve referencia de los

recursos propios con los que cuentan los
territorios.

Las regalias son el pago que hacen las
compafiias petroleras y mineras al Estado
Colombiano, por explotar yacimientos de
un recurso natural no renovable. Se
destinan a solucionar las necesidades
basicas insatisfechas de los departamentos
y municipios como la educaciéon basica,
salud, agua potable y alcantarillado entre
otros y a financiar grandes proyectos que
traigan progreso a la region.

La modificacion al régimen de regalias en
2011 estuvo motivada por la inequidad de
su distribucion en el territorio: una alta
concentracion de los recursos en un
porcentaje relativamente bajo de la
poblaciéon. También por el escaso impacto
de las inversiones realizadas en términos
bienestar y desarrollo regional. Esto por el
uso indebido y atomizacién de los recursos,
asi como por la orientacion del gasto hacia
sectores no prioritarios en un contexto
caracterizado por la débil capacidad
institucional de las entidades territoriales.

La reforma -que dio lugar al SGR- modificé
la distribuciéon de estos recursos para
favorecer a todos los departamentos y
municipios, y no mayoritariamente a los
productores y puertos. Asi se dio plena
aplicacion al criterio de que los recursos del
subsuelo de la Nacién son propiedad de
todos los colombianos. Para facilitar la
canalizacién de la inversion, se crearon (i)
el Fondo de Ciencia, Tecnologia e
Innovaciéon (FCTI); (ii) el Fondo de
Desarrollo Regional (FDR); y (iii) el Fondo
de Compensacién Regional (FCR). Los dos
primeros y el 60% del tercero quedaron a

152



cargo de los departamentos. Se redujo,
entonces, el porcentaje de las regalias
destinadas a los productores y puertos, es
decir las asignaciones directas, a favor de
los fondos creados, que benefician a todos
los departamentos

También se crearon dos mecanismos
adicionales. Uno para promover el caracter
contra ciclico de la politica econémica y
mantener estable el gasto publico a través
del tiempo -a través del Fondo de Ahorroy
Estabilizaciéon (FAE)- y otro para mejorar la
racionalidad del gasto mediante una
instancia decisoria que da via a la
priorizaciéon y aprobacién de los proyectos:
los Organos Colegiados de Administracion
y Decision (OCAD), que cuentan con la
participaciéon de autoridades del nivel
nacional y territorial. Mediante éstos, se
buscaba limitar, al menos en parte, la alta
discrecionalidad que en el pasado tuvieron
los entes territoriales para asignar los
recursos.

Conforme con lo dispuesto por los articulos
360 y 361 de la Constituciéon Politica, son
objetivos y fines del SGR los siguientes:
crear condiciones de equidad en la
distribucion de los ingresos; propiciar la
adopcion de mecanismos de inversion de
los ingresos minero-energéticos; promover
el desarrollo y competitividad regional de
todos los departamentos, distritos y
municipios; fomentar la estructuraciéon de
proyectos que promuevan el desarrollo de
la produccién minero-energética; fortalecer
la equidad regional en la distribucién de
los ingresos minero energéticos; propiciar
mecanismos y practicas de buen gobierno;
propiciar la inclusion, equidad,
participacion y desarrollo integral de las
comunidades étnicas; incentivar o)
propiciar la inversion en la restauracion

social y econémica de los territorios donde
se desarrollen actividades de exploracion y
explotacion de recursos naturales no
renovables.

Para definir e implementar estrategias
regionales diferenciadas, que permitan la
consolidaciéon de las zonas de mayor
desarrollo, e impulsar el crecimiento
acelerado de las regiones rezagadas, a
partir de la movilizacion de sus
capacidades endégenas, como estrategia
para la aprobacién de los proyectos de
inversion y para incentivar su enfoque
regional, el SGR organizé el pais en 6
regiones o iniciativas de asociacion
regionales: Caribe; Centro-oriente; Eje
cafetero; Llano; Pacifico; Centro-sur, para
efectos de constituir los Organos
Colegiados de Administracion y Decision
(OCAD), encargados de viabilizar,
priorizar y aprobar proyectos con un
enfoque regional y asegurar un uso mds
efectivo y equitativo de estos recursos.

Con la reforma del SGR se crean los Fondos
de ciencia, tecnologia e innovacion (C&T),
de desarrollo regional (FDR) vy de
compensacion regional (FCR). Estos fondos
buscan aplicar los recursos en proyectos de
impacto regional, lo que se constituye en
una oportunidad para que las ET busquen
esquemas de asociatividad a mediano y
largo plazo constituidas dentro de un
orden legal en el marco de la LOOT.

En cuanto a la destinacién, con los recursos
del SGR se podréan financiar proyectos de
inversion y la estructuraciéon de proyectos,
como componentes de un proyecto de
inversion o presentados en forma
individual. Los proyectos de inversion
podran incluir las fases de operacion y
mantenimiento, siempre y cuando esté
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definido en los mismos el horizonte de
realizaciéon. En todo caso, no podran
financiarse gastos permanentes. Cuando se
presente solicitud de financiacion para
estructuraciéon de proyectos, la iniciativa
debe acompafiarse de su respectivo perfil.

Entre junio de 2016 y septiembre de 2017,
se realizaron visitas a 833 proyectos por
valor total de $6,3 billones, de los cuales
$4,8 billones corresponden a recursos del
Sistema General de Regalias. A la fecha,
hay 382 proyectos criticos identificados por
el DNP por un valor total de $3,3 billones.
73 proyectos por un valor total de $2,3
billones, de los cuales $1,8 son fuente SGR,
superaron la condicién de criticidad gracias
al acompafiamiento y  seguimiento
permanente del DNP. Entre junio vy
noviembre de 2017 se realizaron Auditorias
Visibles a 106 proyectos por $1,5 billones
en 30 departamentos.

Segtin la Constitucion Politica, el Gobierno
debe fijar los servicios a cargo de la Nacion
y de los Departamentos, Distritos, y
Municipios. Para atender los servicios a
cargo de éstos y a proveer los recursos para
financiar adecuadamente su prestacion,
mediante mandato de la Carta Politica se
cred el Sistema General de Participaciones
de los Departamentos, Distritos y
Municipios. Segin el articulo 356, los
Distritos tendran las mismas competencias
que los municipios y departamentos para
efectos de la distribucion del Sistema
General de Participaciones que establezca
la ley.

Para estos efectos, se estableci6 en ese
mismo articulo que las entidades

territoriales indigenas, una vez constituidas
seran beneficiarias del Sistema. Asi mismo,
se mandat6 que a través de la ley se
estableciera como beneficiarios a los
resguardos indigenas, siempre y cuando
estos no se hubiesen constituido en entidad
territorial indigena. El Sistema General de
Participaciones -SGP- corresponde a los
recursos que la Nacién transfiere, por
mandato de la Constitucién Politica a las
ET y los resguardos indigenas para la
financiacion de las competencias y los
servicios a su cargo.

Dadas las particularidades de este Sistema,
especialmente su caracter constitucional
(La distribucién de los recursos del SGP se
encuentra consagrada en los articulos 356 y
357 de la Constituciéon Politica), los
recursos del SGP constituyen una de las
principales fuentes de financiaciéon de la
inversion local, principalmente en los
municipios de 4% 5% y 6 categoria. Su
importancia radica en la destinaciéon de
estos recursos, dado que financian los
servicios a cargo de las ET (departamentos,
municipios y  distritos), en salud,
educacién, agua potable y saneamiento
basico, al igual que en otros sectores,
denominados de propdsito general.

Los recursos del SGP de los departamentos,
distritos y municipios se destinan a la
financiaciéon de los servicios a su cargo,
dandoles prioridad al servicio de salud, los
servicios de  educacién, preescolar,
primaria, secundaria y media, y servicios
publicos domiciliarios de agua potable y
saneamiento  bésico, garantizando la
prestaciéon y la ampliacion de coberturas
con énfasis en la poblaciéon pobre. Estos
recursos se deben ejecutar a través de
proyectos de inversion.
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Considerando que el numeral 2° del
articulo 165 de la Ley 1753 de 2015 “Por la
cual se expide el PND 2014-2018 "Todos
Por un Nuevo Pais", eliminé la
competencia del CONPES para aprobar la
distribuciéon de los recursos del SGP
descrita en el articulo 85° de la Ley 715 de
2001; a partir de la expedicion de la
mencionada Ley, la distribucion de los
recursos del SGP se realizara a través de un
documento de Distribucion.

La asignacioén de los recursos del SGP para
cada departamento, distrito o municipio,
depende del comportamiento anual de las
variables utilizadas para la distribucién de
estos recursos en cada participacion
(educacién, salud, agua potable vy
saneamiento bésico, propésito general y
asignaciones especiales) y la aplicacion de
los criterios de distribucién definidos en la
ley. El SGP estd constituido por dos
componentes: asignaciones especiales y
asignaciones sectoriales:

a) Especiales (4%):

b) Resguardos Indigenas 0,52%;

c) Alimentacion escolar (municipio y
distritos) 0,5%;

d) Municipios riberefios del Rio Magdalena
0.08%;

e) Fondo de pensiones territoriales (todos
los municipios, departamentos y distritos)
2,9%.

f) Sectoriales (96%):

g) Educacion (Departamentos, distritos y
municipios) 58,5%;

h) Salud: (Departamentos,
municipios) 24,5%;

i) Agua potable y saneamiento bésico
(Departamentos, distritos y municipios)

distritos y

54%; Proposito
municipios) 11,6%

general (distritos y

Los recursos del SGP se destinan a la
financiaciéon de las siguientes actividades:
Proyectos de inversién, pago del servicio
de la deuda, en los casos permitidos por la
Ley, Gastos de Funcionamiento en los
municipios de categoria 4a, 5a y 6a con
cargo al 42% del total de la asignacion de
Proposito General. Para la ejecucion de los
recursos del SGP, se debe tener en cuenta
los siguientes elementos: Las competencias
asignadas a las ET; los planes de desarrollo
locales y sectoriales; los recursos del SGP
asignados; la destinaciéon de los recursos
del SGP segin cada participacion
atendiendo lo sefialado en la ley; otras
fuentes de financiamiento para apalancar
las inversiones locales.

El monto del Sistema General de
Participaciones de los Departamentos,
Distritos y Municipios se incrementara
anualmente en un porcentaje igual al
promedio de la variaciéon porcentual que
hayan tenido los ingresos Corrientes de la
Nacién'®  durante los cuatro (4) afios
anteriores, incluida la correspondiente al
aforo del presupuesto en ejecucion. Es
importante recordar que el crecimiento del
SGP sefialado anteriormente corresponde
al crecimiento total de la bolsa;, la
asignacion de recursos para cada
departamento, municipio o distrito, en
cada vigencia, depende del
comportamiento anual de cada una de las
variables necesarias para la distribucion
definidas en la Ley al igual que de la
aplicacion de los criterios de distribucion
de cada componente del SGP.

16. Entiéndase por ingresos corrientes los constituidos por los ingresos tributarios y no tributarios con excepcién de los recursos de

capital.
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El PGN es el instrumento para el
cumplimiento de los planes y programas
de desarrollo econémico y social. Esta
conformado por el Presupuesto de la
Nacion y el Presupuesto de los
Establecimientos = Pablicos del orden
nacional, para una vigencia fiscal. El
presupuesto nacional comprende las ramas
legislativa y judicial, el Ministerio Pablico,
la Contraloria General de la Republica, la
organizacion electoral, y la rama ejecutiva
del nivel nacional, con excepciéon de los
establecimientos publicos, las empresas
industriales y Comerciales del Estado y las
sociedades de economia mixta. El
presupuesto de inversion para 2018
presentado al Congreso asciende a $34,3
billones y representa el 3,5% del PIB y
representan un 17% menos de lo asignado
en el 2017, la inversiéon 2017 se financia con
$26,7 billones de Recursos del Gobierno
Nacional y $7,6 billones con recursos
propios de los establecimientos publicos!”.

La regionalizacion de los recursos del
Gobierno central para 2018 se llev6 a cabo a
partir de la clasificacién de los proyectos de
inversion en tres categorias: Regionalizable,
Regionalizable = por = Demanda, = No
Regionalizable y dependiendo del tipo de
bienes y servicios que se proveen a través
de cada uno de los proyectos de acuerdo
con criterios definidos para su clasificacion.
La categoria regionalizable se refiere a
proyectos orientados a una poblacion
localizada  (subsidios a personas o
empresas, infraestructura vial y escenarios
deportivos); los Regionalizables por

Demanda son recursos a través de
proyectos  concursables  (atencion a
desastres, escenarios deportivos a nivel
nacional, etc.) y; por dultimo, los No
Regionalizables son proyectos que no se
pueden asignar a una regiéon (demarcaciéon
maritima, espectro electromagnético,
defensa nacional, etc.).

El presupuesto de 2018 tenia la finalidad de
avanzar hacia una sociedad que se soporta
en los pilares de paz, equidad y educacion
(PND 2014-2018), en la que todas las
regiones del pais y sus pobladores se
beneficiaran del desarrollo. Para esto la
distribucién regional de los recursos (Por
region y departamento) se realiz6 por parte
de las entidades que hacen parte del
Presupuesto General de la Naciéon -PGN-.
Asi mismo, adicional a las inversiones
regionalizadas 2018 del Presupuesto
General de la Nacion, se invertirdn recursos
en cada departamento a través del Sistema
General de Participacion y de las
Asociaciones Publico-Privadas.

Es necesario anotar que, si bien se han dado
avances en esta materia, la estructura del
PGN puede describirse como obsoleta en
términos de regionalizaciéon debido a que
no se compadece con los requisitos
territoriales de desarrollo. Esto debido,
entre otras razones, por su arreglo anual y
sectorizado, lo cual implica que se debe
recurrir a mecanismos como las vigencias
futuras que resultan muy costosos para los
territorios en términos de transacciéon. Es
decir, el actual presupuesto de inversion
del PGN, hasta cierto punto, impide un
desarrollo coherente con las necesidades de
los territorios

17. En: https:/ / colaboracion.dnp.gov.co/ CDT/Inversiones %20y %20finanzas %20pblicas / I-

%20Regionalizacion %20Inversién %202018.pdf
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Recursos Propios de las Entidades

Los recursos propios son aquellos que
gestionan las mismas entidades
territoriales, estos pueden ser de origen
tributario o no tributario. Los recursos
tributarios pueden ser directos e indirectos.
Los directos se refieren a aquellos que |se
encuentran establecidos por la ley, y que, al
consultar la capacidad de pago del

contribuyente, establecen un impuesto
sobre la renta, el ingreso y patrimonio de
los ciudadanos o empresas. Los indirectos
se vinculan con las actividades econémicas
realizadas y el consumo (p. ej. Licores,
tabaco, estampillas). Los recursos de origen
no tributario son aquellos que pertenecen a
la entidad territorial, como las tasas, tarifas,

multas, sanciones o contribuciones (DNP,
2017).

Mapa 1. Division administrativa de Colombia

San Andres v
(Pravigencla

Arreglos institucionales para su
diseiio e implementacion

Colombia es una Reptblica unitaria y
descentralizada con autonomia de sus
entidades territoriales, un Estado Social de
Derecho y Participativo, organizado en
departamentos descentralizados que se
distribuyen en seis regiones naturales que
son: Andina, Caribe, Pacifica, Orinoquia,
Amazonia y las areas insulares. Tiene una
superficie terrestre de 1.141.748 km2 y un
area maritima de 928.660 km2. Como se
observa en el mapa 1, en términos politico-

administrativos Colombia se divide en 32
departamentos y cuenta con seis distritos
especiales que tienen un régimen particular
en términos politicos, administrativos y
fiscales, y un total de 1.101 municipios
registrados en el DANE (conteo que
incluye los 5 distritos especiales que se
cuentan también como municipios), mas las
20 &reas no municipalizadas y la isla de San
Andrés.

Asimismo, se han creado resguardos
indigenas y territorios colectivos de
afrocolombianos que responden a los
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lineamientos de la Constituciéon Politica de
1991, donde se define que Colombia es una
nacion pluriétnica y multicultural. Las
divisiones del territorio colombiano
también se conocen como Entidades
Territoriales (ET), que se organizan en tres
niveles: i) departamental, ii) distrital o
municipal y iii) representaciones a nivel de
las comunidades étnicas, todas ellas
caracterizadas por tener gobiernos de
autoridades propias elegidos mediante
votacion popular con vigencias de cuatro
afios, y en el marco de la descentralizaciéon
estatal, tienen autonomia para ejercer las

competencias definidas por la ley, para
administrar los recursos que les trasfiere la
nacion y para establecer los impuestos
necesarios para cumplir sus funciones y
servicios. También tienen derecho a
participar de las rentas nacionales (Umaria
y Quilindo, 2018).

De acuerdo con estos autores, el sistema de
planificacion para el desarrollo territorial
cuenta con diferentes instrumentos y
programas para cumplir con sus objetivos.
De una parte, se encuentran los
instrumentos para planificar el desarrollo y

Ilustracién 1. Escalas de ordenamiento y desarrollo territorial y sus instrumentos

Plan de
Ordenamiento
Territorial

Plan

Ordenamiento ' Me_trepgl’_‘zi'pna' de

Area metropolitana

Municipio
Plan de

Desarrollo
Municipal

Plan Integral de
Desarrollo
Metropolitano

Desarrollo

Departamento

Politica General
de Ordenamiento
Temitorial

Plan de
Ordenamiento
Departamental

Modelo de
Ordi enlo.
Territarial Regional

Nacion

Region

Plan de
Desarrollo
Departamental

Fuente: Presentacion del Director General del DNP-Simé6n Gaviria. (junio de 2016). POT Modernos *

ordenar el territorio, con los cuales las ET
definen sus lineamientos y objetivos frente
a su modelo de desarrollo territorial.
También se encuentran los programas o

mecanismos para la financiaciéon del
desarrollo territorial 0 aquellos
determinados para su seguimiento y
monitoreo.

Para Umafia y Quilindo (2018) la gestion
para el desarrollo territorial se divide en
dos grandes dmbitos: la planeaciéon para el
desarrollo y el ordenamiento territoriales

(O)-. Para lograr dicha gestién, estos dos
ambitos parten de lineamientos nacionales
de politica, desde los cuales se reglamenta
su implementacién mediante instrumentos
para planear las escalas departamentales,

municipal/ distrital y las escalas
intermedias como son las  areas
metropolitanas. Estos instrumentos son

principalmente los Planes de Desarrollo
(PD) y los Planes de Ordenamiento
Territorial (POT).

Los PD y los POT son instrumentos

18. Obtenido en: https:/ /colaboracion.dnp.gov.co/ CDT/Prensa/Presentaciones/Lanzamiento %20Territorios % 20Modernos.pdf
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diferentes, pero en su concepcién y puesta
en practica no deben considerarse como
herramientas separadas, ya que su
implementaciéon articulada es la que
garantiza que se cumplan los objetivos
propuestos para el desarrollo territorial en
cada nivel de manera integral. En todo
caso, para que esto sea posible, es necesario
comprender las dindmicas propias de cada
territorio y las necesidades especificas de
intervencion para las zonas rurales como
las urbanas (Umafia y Quilindo, 2018).

Como se menciond anteriormente, desde el
enfoque del Rimisp la planeacién para el
desarrollo territorial “parte de reconocer
que los territorios presentan un conjunto de
desequilibrios  espaciales asociados a
factores sociales, econdmicos e
institucionales ~ que  perpettan  las
desigualdades y limitan los procesos
jalonadores de los mercados y Ila
convergencia regional. Revertir estos
desequilibrios requiere de dindmicas de
desarrollo territorial a nivel local, que
apunten a procesos de transformacién
productiva, social e institucional de un
territorio con el fin de reducir las
desigualdades al interior de éste y entre
territorios, promoviendo relaciones
virtuosas en las que el crecimiento
econémico esté acompafado de
reducciones en los niveles de pobreza y
desigualdad” (Rimisp, 2016a).

Para que lo anterior sea posible, segin
Umafia y Quilindo (2018) es necesario
fortalecer los activos y capacidades de un
territorio y de sus pobladores, y para
ampliar sus posibilidades de desarrollo.
Asimismo, en términos de instrumentos de
politica publica, es necesario que el
enfoque territorial se refleje en la capacidad
de lograr intervenciones coherentes con la

realidad social, cultural,
econdmica de los territorios,
flexibles e integrales.

politica y
que sean

Adicionalmente, entendiendo que quienes
mejor conocen sus territorios son los
pobladores, el enfoque territorial no
solamente pone en manos de instituciones
publicas del territorio la responsabilidad de
implementar los programas de desarrollo,
también los habitantes del territorio, las
organizaciones y los demads actores clave
deberian ser tenidos en cuenta para la
implementacion de estos programas
(Rimisp, 2014). En efecto, el enfoque
territorial hace referencia a dar autonomia
a las comunidades, para disenar e
implementar  politicas de desarrollo
(Schejtman y Berdegué, 2004).

En resumen, segin Rimisp (2018) los
programas o politicas de desarrollo
territorial solo tienen enfoque territorial
cuando se descentraliza la posibilidad de
implementar politicas, es decir, cuando se
empodera a los actores para implementar
los programas de acuerdo con las
caracteristicas del territorio. En este
sentido, programas de desarrollo territorial
y programas con enfoque territorial no son
sinébnimos (Rimisp, 2014).

Como se menciond, existen dos tipos de
instrumentos principales que rigen para
todo el pais, los planes de desarrollo y los
planes de ordenamiento territorial. Estos se
formulan en las escalas nacional,
departamental, municipal/distrital, y para
las areas metropolitanas. En los planes de
desarrollo se traza la vision econdmica,
social y ambiental para el territorio,
mientras que en los planes de
ordenamiento territorial se determina el
modelo de ocupacion territorial y se regula
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el uso del suelo que mejor se ajusta a esta
visiéon. Tanto los planes de desarrollo como
de ordenamiento se orientan por
lineamientos y directrices de superior
jerarquia, desde donde se configura la
vision de desarrollo y ordenamiento.
Respetando las respectivas competencias,
los departamentos y municipios deben
articularse a dicha vision (Umafa vy
Quilindo, 2018).

Especificamente los planes de desarrollo
territorial consisten en la elaboracién de
una hoja de ruta para el desarrollo de una
entidad territorial por un periodo de cuatro
afos, correspondientes a la vigencia de una
administraciéon. Esta planeaciéon se da a
partir de diagndsticos socioeconémicos,
politicos y culturales, teniendo en cuenta
los planes de gobierno locales e incluye la
definicion 'y el ordenamiento de
prioridades, lineas de acciéon generales,
estrategias, programas, objetivos y metas,
para llevar el territorio al estado futuro
deseado (Rimisp y Avina, 2017).

Para este caso el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) es la hoja de ruta
principal a cuatro afios que guia los
objetivos a los que se deben acoger los
planes de desarrollo departamentales, de
las areas metropolitanas, de los municipios
y distritos, los cuales deben ser renovados
al inicio de una nueva administracion
(Umana y Quilindo, 2018).

Las cifras presentadas anteriormente dan
cuenta de que, en Colombia, a pesar de los
esfuerzos en el disefio de politicas
enfocadas al desarrollo territorial, aun
persisten desigualdades importantes. Estas
se pueden observar, independientemente

del nivel de agregacion del territorio que se
use para el andlisis, lo cual sirve para
hacerse a una idea de la magnitud de las
desigualdades. En casi todos los casos, las
zonas mas rurales son las mds rezagadas.
Implementar politicas de desarrollo de
territorial que den autonomia a los
territorios para manejar sus recursos e
invertirlos de acuerdo con sus necesidades,
podria llevar a que las diferencias urbano-
rurales se reduzcan, mejorando las
condiciones de vida de los habitantes del
territorio.

La evolucién de las politicas de desarrollo
territorial en Colombia puede evidenciarse
mas claramente desde 2010 con el PND
2010-2014 donde se fortalece el concepto de
enfoque territorial y se empiezan a dar
avances concretos en esa materia.
Posteriormente, el PND 2014-2018 “Todos
por un nuevo pais” se propuso impulsar un
enfoque territorial en las politicas publicas,
mas alld de lo conceptual, y se centr6 en el
cierre de las principales brechas para
favorecer un desarrollo regional mas
homogéneo y equitativo y mejorar las
condiciones objetivas de calidad de vida y
bienestar de los ciudadanos. Sin embargo,
aun hay tareas pendientes en Colombia.

En primer lugar, cabe afirmar que a pesar
del avance que ha tenido el pais en materia
de descentralizacion, el ejercicio ha sido
homogéneo en el sentido de no tener en
cuenta las diferencias territoriales; hay
categorias de municipios, pero esto no es
suficiente. Dificilmente este proceso ha
tenido en cuenta la heterogeneidad
territorial y es necesario que dicho proceso
junto con el de desarrollo territorial
entiendan la funcionalidad territorial como
motor de desarrollo y como herramienta
para la implementacion de politicas
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publicas. Asi mismo, desde el nivel central
se adoptan de manera mas recurrente
mecanismos que limitan las decisiones de
las entidades territoriales -ET-, en temas,
por ejemplo, de interés publico que se
concentran en el Gobierno central.

Uno de los aspectos que se resaltan del
contexto colombiano es su enorme
desigualdad territorial y, al mismo tiempo,
lo poco funcional que es el territorio en
términos de conectividad e integracion
regional (Penagos, 2018). Conviene sefialar
que, desde la perspectiva econdémica,
Colombia no es un caso exitoso de
convergencia regional. De acuerdo con un
estudio reciente del Banco de la Reptblica
(2018), durante todo el Siglo XX la
actividad econémica se enfatiz6 en la
region central por una fuerte influencia de
Bogotd, donde, como consecuencia de la
presencia efectiva del Estado y el caracter
centralista del pais, se dio un mayor
dinamismo.

Otro tema detectado en el andlisis es que
no se ha abordado de manera efectiva la
asociatividad territorial, tema que debe ser
potencializado con base en la funcionalidad
del territorio para lograr que sea una
herramienta estratégica para, por un lado,
lograr el desarrollo colectivo de los
territorios, y, por otro lado, gestionar
vinculos urbano-rurales y proyectos de
desarrollo supramunicipal en territorios
funcionales. El analisis lleva a la conclusién
que deben impulsarse y consolidarse los
arreglos institucionales previstos en la Ley
1454 de 2011 con la finalidad de contar con
una institucionalidad supramunicipal que,
ademas, sea la responsable y cuente con los
incentivos para planificar y ejecutar
proyectos de desarrollo que promuevan la
funcionalidad territorial (Penagos, 2018).

Particularmente, se debe precisar el alcance
de los esquemas asociativos en la ejecucion
de proyectos regionales, de convergencia
regional y en la disminucién de brechas
territoriales. Asi mismo, se deben definir de
manera especifica las fuentes y los
mecanismos financieros que tienen las
entidades territoriales para financiar sus
esquemas de funcionalidad territorial y
asociatividad. También es necesario que se
autorice a las entidades territoriales del
nivel municipal y distrital para que
inviertan  recursos en  programas
estratégicos de desarrollo territorial que se
localicen por fuera de sus limites
municipales.

Con respecto al tema presupuestal, se
concluye que atn falta camino por recorrer
en materia de autonomia de las entidades
territoriales y es necesario avanzar en la
adopcion de mecanismos diversos e
innovadores para generar recursos propios.
A la par habria que implementar medidas
para la gestion fiscal de esos recursos.
Segun Penagos (2018), una primera tarea
seria el redisefno del presupuesto del orden
nacional lo cual requiere una coordinaciéon
efectiva de las intervenciones. Es necesario
que el Gobierno central aborde con
seriedad el problema de desarticulacion
intersectorial. Hoy en dia, se cuenta con
herramientas y normativas que facilitan
estos procesos, como son los Contratos

Plan, las Asociaciones Publico-Privadas
-APP-, entre otros. Ademaés, los
instrumentos  tradicionales, como el

CONPES e instituciones como el DNP,
deben tener un rol méas definitivo.

Asi mismo, se debe incentivar la

generacion de recursos propios adicionales
en las ET con base en mecanismos de
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ordenamiento territorial, que permitan
financiar  ejercicios = de  articulacion
supramunicipal ademds de habilitar los ya
existentes. En ese sentido, una tarea
prioritaria es avanzar en la modernizacion
del catastro, especialmente en las zonas
rurales, y lograr que el Sistema General de
Regalias, incluso el Sistema General de
Participaciones, tengan los medios para
contribuir a un desarrollo mas funcional
del territorio (Penagos, 2018).

En materia de coordinacién nacién-
territorio se pudo percibir a través del
analisis que, a pesar de que desde muchos
ambitos se reconoce a Colombia como un
pais de regiones, la operacion del Estado
todavia sigue siendo muy sectorial y con
pocos mecanismos de coordinacién a nivel
territorial. No obstante, se han dado
avances interesantes con los Contratos
Plan, las RAP y la nueva Ley de Regiones,
sin embargo, es insuficiente y se debe
impulsar una “articulacion
nacion-territorio mds eficiente, que logre
reducir los desequilibrios y desbalances

territoriales que mantienen
sistematicamente algunas regiones en
situaciones de rezago permanente”
(Penagos, 2018).

Las politicas e instrumentos se han

concentrado mas en el desarrollo de
politicas sectoriales las cuales, en su
mayoria, han sido implementadas en areas
urbanas o donde exista  mayor
concentraciéon de poblaciéon. Aunque este
andlisis no busca conducir a la discusiéon
que contrapone las politicas sectoriales
versus las territoriales, si pone en
consideracion la importancia de contar con
politicas de desarrollo territorial que
apunten a una transformacién positiva de
los territorios mas rezagados que, dadas las
condiciones para Colombia, son
fundamentales y urgentes. Esto no quiere
decir que lo Unico que se requiere son
medidas compensatorias que apunten al
cierre de brechas, sin entender que estos
territorios tienen potenciales y que en
muchos casos lo que se necesita son
capacidades para lograr potenciarlos.
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Lista de Siglas

APP
Alianzas Publico-Privadas

ART
Agencia de Renovacion del Territorio

CARS
Corporaciones Autonomas Regionales

CONPES
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social

COoT
Comision de Ordenamiento Territorial

CEl
Comité Especial Interinstitucional

CEPAL
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe

CDP
Certificado de disponibilidad presupuestal

CROT
Comisiones Regionales de Ordenamiento Territorial

DANE
Departamento Nacional de Estadistica

DNP
Departamento Nacional de Planeacién

ET
Entidad Territorial

FARC
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia

IPM
indice de Pobreza Multidimensional
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IET-ODS

indice de Equidad Territorial de los Objetivos de Desarrollo Sostenible

IGAC
Instituto Geografico Agustin Codazzi

LOOT
Ley Organica de Ordenamiento Territorial

NYU
Universidad de Nueva York

OCAD
Organos Colegiados de Administracién y Decision

ODS
Objetivos de Desarrollo Sostenible

ONU
Organizacion de las Naciones Unidas

oT
Ordenamiento Territorial

PAS
Plan de Accién y Seguimiento

PND
Plan Nacional de Desarrollo

POT
Plan de Ordenamiento Territorial

POD
Plan de Ordenamiento Departamental

PEMOT
Plan Estratégico Metropolitano de Ordenamiento Territorial

PFET
Fortalecimiento de las Entidades Territoriales

PDET
Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial
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RAP
Regiones Administrativas y de Planificacion

RAPE
Regiones Administrativas de Planeacion Especial

PATR
Plan de Accidn para la Transformacién Territorial

PCTR
Pacto Comunitario para Transformacion Regional

PDET
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial

PMTR
Pacto Municipal para la Transformacion Regional

PGAR
Planes de Gestion Ambiental Regional

PNCD

Programa Nacional de Delegacion de Competencias Diferenciadas

RIMISP

Centro Latinoamericano para el Desarrollo RURAL

RPG
Regiones de Planeacion y de Gestion

RRI
Reforma Rural Integral

SGR
Sistema General de Regalias

SGP
Sistema General de Participaciones

UPRA
Unidad de Planificaciéon Rural Agropecuaria
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Esta publicacion se realiza en el marco del proyecto
“Politicas Publicas y EquidadTerritorial en América
Latina”, impulsado por el fondo de cooperacién Sur
Sur México Uruguay y desarrollado por la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto de Uruguay, Ila
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
de Meéxico y el Departamento Nacional de
Planeacion de Colombia. El proyecto propuso
generar e intercambiar conocimiento como insumo
para el disefo, implementacion y evaluacion de
politicas publicas destinadas a la equidad territorial
en Ameérica Latina.El presente trabajo tiene como
objetivo aportar técnicamente al diseno,
implementacion y evaluacion de las politicas
publicas destinadas a l|a equidad territorial en
Ameérica Latina, a través del analisis vy
sistematizacion de politicas de desarrollo en la
region. La publicacion contiene un capitulo
destinado al caso colombiano, otro al caso
mexicano y uno al caso uruguayo. Ademas, expone
conclusiones generales y recomendaciones para
cada caso y de tipo general, orientadas a la
reduccion de las desigualdades territoriales.
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