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RESUMEN

Los enfoques de planificacién normativo-tradicional y estratégico situacional
han tenido notable influencia entre los planificadores de América Latina, que se
extiende a la modalidad de la ordenacidn del territorio y de la gestién ambiental.
Sin embargo, estos enfoques no han logrado superar la critica de su marcada
orientacién tecnoburocratica. Sin entrar a discutir la validez de estos enfoques,
somos de la opinién que a los planificadores en ordenacién del territorio y
gestion ambiental les corresponde una responsabilidad basica por difundir los
beneficios que pueden obtenerse de los procedimientos de planificacién para
atender los problemas y necesidades de las comunidades. No obstante, antes
que dirigir 'su atencién a los esquemas formales de planificacién, los esfuerzos
de los planificadores deberian orientarse a internalizar varios criterios claves
que permiten comprender que cualquier proceso o enfoque de planificacién
no esta a su servicio ni al de las instituciones del Estado, sino que debe

colocarse al servicio de la sociedad y de la base natural que la sustenta.
Palabras Clave: planificacién, ordenacién del territorio, gestién ambiental, criterios claves,
compromiso, participacién, viabilidad, plan.

ABSTRACT

Approaches of normative-traditional and strategic-situational planing have had an
important influence in Latin America, wich extends to the models of land management
and environmental management. However, these models have not overpassed the criticism
of being too technoburocratic. We are of the opinion that land management and
environmental management planners are responsible to diffuse the benefits of the planning
processes to solve problems and needs of communities. However, planners should direct
their attention first to internalize various key criteria that ailow to understand that any
planning process is to serve the society rather the State.



INTRODUCCION

En los procesos de ordenacion del territorio y de gestion ambiental se
han empleado diversos enfoques de planificacién, particularmente el norma-
tivo tradicional y el estratégico situacional, cuya significacién o validez
tedrico-metodoldgica no es objeto de andlisis en este articulo por cuanto se
parte de una premisa: son modalidades itiles mas no suficientes, que deben
ser manejados con rigurosidad por los agentes planificadores y conocidos por
los agentes de decisién (Cfr. Méndez. 1992; MARNR. 1980; Castellano. 1994;
Boissier. 1981; Helmsing y Uribe-Echeverria. 1981; Matus. 1980, 1987).

Pero, somos de la opinion que mds alld de dichos enfoques el proceso
de planificacién en materia de ordenacién del territorio y gestién ambiental
debe estar muy bien fundamentado en criterios claves para la credibilidad,
pertinencia, vigencia y permanencia en el seno de las instituciones compe-
tentes del Estado y en la percepcién de las comunidades (Cfr. Becker. 1983;
De Mattos. 1982; CEPAUR. 1986).

Adicionalmente, estos criterios permiten remediar la concepcién tecnobu-
rocréitica del ejercicio de planificacién que subyace en los enfoques utilizados
hasta ahora en el campo de la ordenacion del territorio y de la gestién ambiental,
debido a que dichos criterios le suministran el sentido basico a un proceso que
debe ser de naturaleza democritica y, por lo tanto, estar fundamentado en la
participacién, la negociacién y el consenso (Cfr. Coraggio. 1981; Gabaldén.
1984; PNUMA. 1976; Sunkel. 1981; Méndez. 1987).

CRITERIOS DEL PROCESO DE ORDENACION TERRITORIAL-AMBIENTAL

La ordenacién territorial- ambiental, desde la perspectiva de su praxis, exige
no sdlo plantear el principio rector del desarrollo, sino un conjunto de criterios
claves que pudiesen superar las deficiencias y obstaculos de los enfoques tecno-
burocraticos o reduccionistas de la planificacion predominantes en América
Latina, maxime cuando se trata del proceso de ordenacién territorial-ambiental,
modalidad de planificacién que pretende dar respuesta a las exigencias del
desarrollo sostenible.

(Cudles son los criterios que deben tener presentes quienes tienen la respon-
sabilidad de dirigir los procesos de ordenacién del territorio y de gestion am-
biental, a partir de un instrumento estratégico: el plan de ordenacién territorial-
ambiental?



1. Un Proceso visto como Necesidad que Genere Compromisos

Un criterio que debe prevalecer en un proceso de ordenacién territorial-
ambiental es el de necesidad para generar el compromiso. Se entiende como
la aceptacién consensual y participativa de los diversos actores gubernamen-
tales y de la sociedad civil, sometidos incluso a relaciones conflictivas, por
establecer un proceso de planificacién y de gestion territorial-ambiental que
facilite expresar sus expectativas y la solucidén de sus problemas, en términos
de satisfactores y de acciones programiticas concretas.

En este contexto, la necesidad y el compromiso se precisan desde varios
puntos de vista convergentes:

a) Una primera consideracién significa entender que el proceso de
ordenacién territorial-ambiental y su instrumento, el plan, debe surgir como
una necesidad social e involucrar de manera activa al agente decisor: el Estado.
Este lo conforman los tres poderes publicos: Ejecutivo, Legislativo y Judicial
en tres ambitos territoriales: nacional, provincial y municipal, en los que
deberia existir agentes que respondan a las exigencias del proceso, siempre
de manera complementaria.

Interesa primordialmente que el proceso de ordenacién territorial-ambiental
y el plan como su instrumento respondan a una necesidad sentida de quienes
tienen la responsabilidad de la toma decisiones para la transformacién social, en
armonia con el entorno natural, de una manera eficiente y oportuna. En este
contexto, para el caso de Venezuela, a nivel nacional, es el Presidente de la
Republica, en Consejo de Ministros, quien debe asumir la responsabilidad de
impulsarlo. En inmediata categoria, son los ministerios rectores de las respectivas
politicas, fundamentalmente el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales
Renovables. A nivel provincial (estados) es el Gobernador del Estado y sus
directores de gobierno a quienes la Ley les otorga la mayor responsabilidad; y
en el dmbito municipal, son los alcaldes como agentes ejecutivos del gobierno
local.

Este proceso se articula a una legislacién que le debe dar vigencia y
pertinencia a través de los 6rganos legislativos competentes: Congreso Nacional,
Asambleas Legislativas y Concejos Municipales. Asimismo, a una estructura
judicial nacional, estatal y local que le debe otorgar rigurosidad a través de
sanciones administrativas o de normas para la promocién de actuaciones en un
territorio dado.



Por supuesto, la estructura administrativa del Estado venezolano induce
a la desagregacién en planes territoriales - ambientales para dmbitos nacio-
nales, estatales y locales, cuyo hilo conductor estaria dado por los objetivos
y politicas que orientan el proceso y por la capacidad de respuesta que tiene
el cuerpo social y territorial en cuanto a potencialidades y condicionantes de
orden geobiofisico y socioecondémico.

b) En segundo término, el proceso se debe articular a las organizaciones
y agentes sociales que actian en los diferentes niveles y dmbitos de plani-
ficacién, pues en buena medida constituyen la expresién sociopolitica del
proceso de planificacién (estructura de poder), por cuanto son actores inmersos
en la dindmica socioterritorial y ambiental. Es, sencillamente, comprender que
el primer eslabén de la viabilidad se encuentra en el hecho de que el proceso
debe nacer, crecer y permanecer como necesidad de las organizaciones de la
sociedad civil en acuerdos estratégicos con los agentes del Estado.

Los agentes sociales son quienes representan o liderizan a las comuni-
dades y a los sectores de actividad econémica: organizaciones econémicas,
sociales y ambientales de base local; grupos laborales, gremiales y empresa-
riales, los partidos politicos, la iglesia y otros grupos de poder con respon-
sabilidad en la gesti6én del proceso. '

El conocimiento del grado de organizacion y participacién de los agentes
sociales, la capacidad de liderazgo, de presion y de participacién, permiten
observar las fortalezas o debilidades que presenta la sociedad civil frente a las
instituciones del Estado y en relacién al proceso de ordenacién territorial-am-
biental, dado que sobre el conjunto de los mismos descansa la viabilidad socio-
politica de las acciones de intervencién, asi como la factibilidad econémico-
institucional se asienta sobre la disponibilidad de recursos presupuestarios y
financieros y la confianza administrativa.

c¢) Otra consideracién clave dentro del criterio de necesidad y compromiso,
se interpreta como carencias y aspiraciones sentidas por la poblacién y por los
agentes sociales que la representan, a las cuales el proceso de ordenacién terri-
torial-ambiental debe darles respuestas eficientes, tal como se planted en el
principio rector del desarrollo responsable.
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2. La Participacion Como Mecanismo de Bisqueda de Consenso
Sociopolitico

Desde la perspectiva de la ordenacioén territorial-ambiental, y en razén del
criterio de necesidad y compromiso, parece conveniente destacar el papel de la
participacién como mecanismo que le otorga aval al proceso y, ademas, le
asegura viabilidad sociopolitica.

La participacién comprometida es el «puente» que une a los agentes decisores
y a las organizaciones de la sociedad civil para alcanzar logros comunes, muchcs
de ellos definidos en los satisfactores de las necesidades humanas en armonia
con su entorno vital.

Se entiende la participacién como un proceso de didlogo activo entre actores
sociales de caracter piblico y privado, que a través de la informacidn, opinidn,
discusién y confrontacién de ideas, busca el consenso sobre el qué, el donde,
el por qué, el para qué, el para quién, el como y el cudndo de los objetivos y
de las propuestas de acciones de intervencidn, para de esa manera sentar las bases
sobre la cual se construye la viabilidad sociopolitica del proceso de ordenacion

territortal-ambiental.

Las funciones que puede cumplir la participacidn social en este proceso se
podrian enumerar en términos de objetivos a cumplir:

¢ Informacién, difusién y promocién sobre los fines del proceso.
*  Motivacién al logro de las organizaciones sociales
* Identificacién de problemas, necesidades y aspiraciones de las comunidades.

* Generacion de ideas y de propuestas para la solucién de problemas y la
potenciacién de recursos en las comunidades.

* Evaluacién de acciones, programas y medidas seleccionadas en funcidn del
cumplimiento de objetivos.

* Resolucién de conflictos socioterritoriales y ambientales a través de la bisqueda
de consenso.

* Decisiones informadas a los agentes decisores del sector pablico y privado

* Retroalimentacién permanente de informacién y gestion.
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(Cudles son las formas organizativas de cardcter publico y privado que
asumen los grupos sociales en funcién de la participaciéon en un proceso de
ordenacidn territorial-ambiental?.

Los agentes sociales de cardcter publico se relacionan con quienes tienen
el poder de decision o capacidad gerencial y técnica dentro de las instituciones
gubernamentales comprometidas con el proceso. Son los responsables de la
direccidén del poder publico nacional, estatal y local, quienes deben ser vin-
culados mediante un proceso de actuacién activa en todos los momentos de
formulacién y gestién del plan, pero ademds generadores de didlogo perma-
nente con los actores sociales del sector privado.

Los agentes sociales de cardcter privado representan a los lideres de las
comunidades y a organizaciones de base e intermedias de caracter socioeconémico
y ambiental con expresién activa en un territorio dado. Nos referimos a gremios
laborales, grupos vecinales, empresarios, partidos politicos, iglesia, grupos
ecologistas, grupos culturales y, en general, personas que se identifican como
lideres frente a exigencias de las comunidades.

3. El Marco Sociopolitico como Referente para la Administracion y la
Gestion

La ordenacié6n territorial-ambiental es un proceso que involucra a toda la
sociedad, que encuentra en la base de sustentacién ecoldgica las fuentes mate-
riales de sustentacién y que tiene en el Estado el exponente del sistema
socioecondémico. En este contexto, un proceso de ordenacién territorial-ambiental
exige adentrarse en el conocimiento del modelo que enmarca el proceso
socioecondémico y que afecta al medio ambiente. En este sentido, es esencial
comprender, el menos, los elementos siguientes:

a) Entender el estilo y direccionalidad que el Estado le imprime a los
procesos de desarrollo, se constituye en un eje critico para comprender los
alcances de la accién del Estado en el plano del desarrollo social, el crecimiento
econdmico, la identidad cultural, la dimensién de lo ambiental y el grado de
autonomia en las interrelaciones de un mundo con tendencia globalizante. De alli
la importancia que le imprime el comprender el modelo o estilo de desarrollo
prevaleciente, asi como adentrarse en el conocimiento de las opciones que un
pais adopta frente a dimensiones basicas: el crecimiento econémico, el desarrollo
social, la participacién politica, la identidad cultural, la forma como la sociedad
utiliza los recursos que brinda el medio natural y el espacio socioterritorial
construido y la autonomia nacional.
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En segundo término es necesario entender la estructura y dindmica del
Estado a través de los siguientes aspectos:

»  El marco sociopolitico y administrativo, implica conocer las medidas de
politica nacional, .como expresion de los lineamientos de accién que se
insertan en los instrumentos que el Estado ha establecido para ello: los planes
y politicas de intervencion especificas. En este contexto, la concepcién del
desarrollo responsable se contrasta con la concepcién del desarrollo econé-
mico y social establecida en los planes de la nacién, a fin de establecer un
balance entre divergencias y puntos de encuentro.

*  El marco institucional y legal. El Estado manifiesta sus propdsitos y deci-
siones mediante actuaciones administrativas, ejercidas por intermedio de una
estructura institucional que se articula a funciones, competencias poderes y
ambitos espaciales determinados. El conocimiento de las atribuciones y
responsabilidades de los érganos administrativos, minimiza los conflictos de
actuacion, facilita la coordinacién interinstitucional relativa a los alcances y
objetivos del proceso de planificacién publica y clarifica el panorama
institucional con sus respectivas responsabilidades. La normativa legal pro-
porciona el basamento juridico para la regulacién y promocién del proceso
de planificaciéon en los distintos &mbitos y niveles de gestién. Las leyes
norman el proceso y promueven los instrumentos para dar cumplimiento a
las politicas que se disefian de manera coherente con el objeto y objetivo del
mismo. Es precisamente, el desconocimiento por parte de los técnicos y de
los agentes responsables de la gestién piiblica de los planes de ordenacién
territorial-ambiental una de las causas mas importantes de sus escasos logros.

»  El marco presupuestario y financiero, permite verificar la disponibilidad de
recursos econémicos y financieros exigidos por el proceso, tanto para su
configuracién como para la instrumentacion y gestion. Una consideracién a
tener en cuenta por los actores planificadores, es la necesaria integracién en
todo el proceso de quienes asignan los recursos financieros y presupuestarios,
por cuanto el presupuesto es el instrumento clave en el ejercicio econdémico
de un plan territorial-ambiental. Lamentablemente, las experiencias conoci-
das indican que existe un divorcio permanente entre la formulacion del plan
y su articulacién a los mecanismos presupuestarios y financieros, lo cual
niega la viabilidad y factibilidad de estos instrumentos de planificacién
territorial-ambiental.
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4.

La Definicion de Objetivos y la Nocion de Propdsito, Eje de
Coherencia Técnica

Un proceso de ordenacion territortal-ambiental debe tener siempre pre-

sente el concepto de nocién de propésito, entendido desde por lo menos tres
perspectivas complementarias:
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El proceso debe responder a objetivos claros, alcanzables, operativos y
coherentes relacionados con la concepcidén del desarrollo que orienta el
proceso y con logros a obtener, en funcién de las necesidades y aspiraciones
de la sociedad en armonia con la base de sustentacién ecoldgica. En este
sentido, el cuerpo de objetivos superiores que orienta el proceso debe ser
concebido en términos referenciales previos al desarrollo del proceso operativo
de planificacién, de manera que sirvan de hilo conductor en el proceso de
formulacién y gestién del plan.

La nocion de propdsito se refiere también a la necesaria concordancia del
proceso con el proyecto histérico nacional, regional y local, o con una visién-
objetivo compartida por la sociedad. Ello significa que los agentes decisores
que dirigen el proceso de planificacién deben tener claridad sobre el qué se
quiere lograr, hacia dénde se quiere dirigir la sociedad, cémo transitar el
camino y cudl debe ser el tratamiento que debe recibir la base de sustentacion
ecoldgica de la sociedad.

Los agentes que toman decisiones y los técnicos que participan en la
formulacién y gestién deben estar claros sobre cudles son los principios
normativos que orientan el proceso de ordenacién territorial-ambiental para
sustentar lo que se quiere lograr. Nos referimos a principios fundamentales
sobre la ética, la justicia social, la solidaridad, la subsidiaridad, el bien
comitin, el respeto a la vida en todas sus manifestaciones, la democracia
politica y econdmica, la participacién social, el compromiso con los mas
débiles, el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, la calidad
de vida de la poblacién y la calidad ambiental.

La nocién de propésito implica, ademds, que el acopio de informacién, el
analisis e interpretacién que se realice, la caracterizacién de aspectos relevan-
tes, el seflalamiento y explicacion de los problemas, la evaluacion de recursos
y potencialidades, las previsiones y el conjunto de propuestas de interven-
cién, deben ser elaboradas coherentemente con los objetivos propuestos,
consistentes con la base conceptual-metodolégica, y pertinentes a los usua-
rios y agentes decisores. Es organizar la informacién y su presentacion en
funcién del interés de los usuarios, en particular de quienes toman decisiones.



Amerita que el conocimiento que se genere facilite el disefio de acciones
de intervencion por parte de los agentes decisores, y de respuesta adecuada
a las necesidades y aspiraciones de los actores sociales afectados.

5. El Conocimiento para la Accion y la Gestion, Eje Operativo del
Proceso

El proceso de ordenacidn territorial-ambiental se dirige a modificar una
situacién que se juzga insatisfactoria o injusta, en razon de ciertos objetivos. Este
postulado ha conducido a la bisqueda de una base conceptual, de métodos y
técnicas que hagan mads eficiente el proceso de planificacién en realidades so-
ciales y estructuras ecoldgicas caracterizadas por miltiples condiciones, limita-
ciones, recursos y potencialidades.

En este contexto, es evidente que deben asumirse supuestos mds realistas,
que articulen lo sociopolitico con lo técnico y lo administrativo, referenciados
socioterritorial y ambientalmente; que se trabaje con categorias concretas: carac-
teristicas relevantes de las condiciones geobiofisicas y socioecondmicas: proble-
mas y condicionantes, recursos y potencialidades; que se induzcan andlisis
prospectivos y se facilite el disefio acciones de intervencién y el establecimien-
to de mecanismos de gestion. Es concebir un proceso metodolégico que se
adecue a las condiciones de una realidad socioterritorial especifica para generar
el conocimiento pertinente en cuanto al objeto y los objetivos del proceso.

Se entiende, ademds, que la ordenacién territorial-ambiental es un proceso
y politica del Estado, que involucra a diversos actores sociales: piblicos y
privados. Se comprende, asimismo, que el Plan es un instrumento al servicio de
un proceso dindmico y continuo referenciado socioterritorial y ambientalmente
y enmarcado dentro de un proyecto politico para la transformacién social en
armonia con la base de sustentacion ecoldgica.

La generacién del conocimiento para la accién debe articularse a procesos
de innovacion y difusién permanentes, sobre la base del presente pero de cara
al futuro. Ello implica revisiones periédicas y ajustes permanentes para que tenga
vigencia y se transforme en un instrumento itil al servicio de las necesidades de
la sociedad.

Como se ha podido apreciar, el Plan como instrumento exige como punto
de partida adentrarse en el conocimiento de los subsistemas geobiofisicos y
socioecondmicos. Ello implica plantearse un proceso iterativo articulado a
varios momentos o etapas: el diagndstico operativo y de validacién, la
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prospectiva, la formulacién de propuestas de acciones de programacién y el
establecimiento de mecanismos de gestién, que se expresan en el Plan de
Ordenacion Territorial y de Gestién Ambiental, instrumento bdsico al servicio
del desarrollo sostenible.

Implica, igualmente, que la generacién del conocimiento para la accién
sugiere una disposicion permanente por parte de los técnicos para la creacién
de nuevos conocimientos, teorfas y procedimientos, que permitan la innovacién
y difusién continua de perfeccionamientos en la planificacién territorial y gestién
ambiental, de manera que se manejen rigurosamente las condiciones y cualidades
de las situaciones socioterritorial y ambientales del presente para preceder y
presidir la accién.

6. La Viabilidad como Ejercicio de lo Posible

La viabilidad de las propuestas de planificacién en ordenacién territorial-
ambiental debe significar la posibilidad de instrumentar dichas propuestas y de
obtener los resultados que se esperan de ellas. En consecuencia, pueden definirse
tres dreas fundamentales para el andlisis de viabilidad: socmpolmca econdmico
—financiera e institucional- administrativa.

a) Viabilidad Sociopolitica

Si la planificacién constituye una propuesta para idear y construir un futuro
social y ambientalmente sostenible, sobre la base de un adecuado conocimiento
de la realidad, exige capacidad de pensar y actuar en un didlogo activo y per-
manente entre diferentes actores involucrados en el proceso de planificacién. Ello
requiere, a su vez, de esfuerzos sostenidos de mediacién y negociacién entre el
Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo y las comunidades.

En relacién con este criterio surge, en consecuencia, unas interrogantes: ; Qué
grado de compromiso podran tener las propuestas contenidas en un plan en
relacion con los actores involucrados en el proceso?, ;tendran méritos suficientes
para lograr el deseado consenso?, ;llenardn las expectativas, traducidas en
satisfactores de necesidades, de los agentes sociales que participan o se ven
afectados de una u otra manera?

La experiencia indica que las propuestas de un plan de ordenacion terri-
torial-ambiental tendran mayor o menor viabilidad sociopolitica en la medida en
que respondan a la solucién o mitigacion de necesidades reales de la poblacidn
y a los intereses de control politico de los 6rganos del Poder Piblico.
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b) Viabilidad Econémico-Financiera

Simplemente significa que debera tenerse presente que las propuestas de
un plan necesariamente deben corresponder a la disponibilidad real de recursos
econdémicos y de fuentes de financiamiento durante el horizonte de planificacién,
traducida en asignaciones especificas en los presupuestos de los organismos
encargados del proceso de gestién.

¢) Viabilidad Institucional-Administrativa

Para alcanzar los objetivos de las propuestas de planificacién no basta con
que ellas posean viabilidad sociopolitica y econdmico-financiera. Es necesario
que existan las instituciones y los mecanismos o instrumentos de gestién ade-
cuados a los requerimientos de cada una de las propuestas, instrumentos que son
de variada naturaleza: legales, administrativos, técnicos, logisticos y de direccién.

La experiencia indica que efectivamente existen estructuras administrativas
y fundamentos legales en el campo de la ordenacidn territorial-ambiental, pero
muchas de esas estructuras no se adecuan a una dindmica de cambios muy rapidos
y a la acumulacién de exigencias o demandas que sobrepasan la capacidad de
respuesta de las instituciones, las cuales no se han modernizado a una velocidad
que les permita incrementar su presencia y eficiencia en los distintos dmbitos
de actuacién que requiere la toma de decisiones del Poder Ejecutivo en la
actualidad.

COMENTARIO FINAL

Aun cuando diferentes 6rganos del Estado han admitido la validez y ne-
cesidad de los procesos de planificacién, éstos contimian siendo poco menos que
herramientas técnicas desconocidas y menos atin aceptadas por diferentes ins-
tancias de la sociedad civil, en las cuales el proceso se percibe como un mero
formalismo.

En este contexto, a los planificadores profesionales o a quienes se desem-
pefian en este campo por la naturaleza de sus ocupaciones, les corresponde una
responsabilidad bésica por difundir los beneficios que pueden obtenerse de los
procedimientos de planificacién para atender los problemas y necesidades de las
comunidades. No obstante, antes que dirigir su atencidn a los esquemas formales
de planificacidn, los esfuerzos de los planificadores deberian orientarse a
internalizar los criterios claves comentados como una medida basica para
comprender que cualquier proceso o enfoque de planificacién no estd a su
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servicio ni al de las instituciones del Estado, sino que debe colocarse al
servicio de la sociedad y de la base natural que la sustenta.

En consecuencia, la aplicacion de estos criterios pretenden tefir al plani-
ficador con una porcién de mayor humildad, de mayor compromiso social y de
la conviccion de que los procesos sociales poseen una complejidad tal que, a
diferencia de lo que se ha venido sosteniendo en muchos foros internacionales,
que la planificacién debe ser cada dia mdas simple, sin las pretenciones de
certidumbre que han caracterizado al proceso durante las iltimas décadas, y
mucho mas cercana a las comunidades.
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