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La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) proponen una
ruta para acometer los grandes desafios del desarrollo, que solo podra hacerse realidad a través del disefo,
implementacion, seguimiento y evaluaciéon de politicas publicas que integren simultdneamente las dimensiones
economica, social y ambiental.

El territorio en sus diversas escalas (mundial, regional, nacional y subnacional) es una pieza clave para
generar nuevos consensos y politicas, ya que pone de manifiesto la diversidad de los contextos y actores
y por ende la variedad de estrategias requeridas para responder adecuadamente a la especificidad de las
situaciones y problematicas del desarrollo.

La reflexion llevada a cabo por la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) durante
la Ultima década sobre la desigualdad en la regién y sus recomendaciones de politica al respecto cobran un
nuevo sentido con el principio de la Agenda 2030 de no dejar a nadie atrés, pues el territorio es el espacio
donde la desigualdad se expresa y donde la concentracion de poblacién y de la producciéon genera disparidades
entre los paises y dentro de ellos, afectando de forma distinta a la poblacién que reside en territorios urbanos
y rurales. En este sentido, parte del andlisis realizado en el Ultimo ano por el Instituto Latinoamericano y del
Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), junto a la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO), indica que unas 17 millones de personas que habitan en territorios rurales
carenciados se quedaran rezagadas de los beneficios del desarrollo si no se formulan politicas integrales que
atiendan a las realidades de esta poblacion.

En el marco de esta reflexion, el aporte del ILPES consiste en promover el didlogo técnico-politico
intergubernamental regional en torno a los desafios de la planificacion y la gestion publica para el desarrollo
en sus tres modalidades (capacitacién, investigacién aplicada y asistencia técnica), asi como contribuir al
fortalecimiento de las capacidades de la regién en estos &mbitos, haciendo hincapié en la elaboracién de
herramientas metodoldgicas para apoyar a los paises en el fortalecimiento de sus sistemas nacionales de
planificacion. Como parte de sus contribuciones mas recientes se crearon el Observatorio Regional de
Planificacién para el Desarrollo de América Latina y el Caribe y el Planbardmetro.

Con el Observatorio se ha puesto al servicio de toda la comunidad regional el esfuerzo de los paises en pro
de la implementacion de la Agenda 2030 a través de la planificacién, se ha profundizado en el conocimiento
de estrategias como el gobierno abierto y la localizaciéon de los ODS, y se ha contribuido al conocimiento
e intercambio de experiencias que aceleran los procesos de aprendizaje institucional. El Planbarémetro
constituye una herramienta sencilla pero significativa que permite el autoconocimiento de los sistemas de
planificacién, de sus fortalezas y debilidades, para que asi los paises emprendan los procesos de mejora
que consideren necesarios.

De conformidad con los propdsitos y aportes sefalados, en este trabajo —elaborado a solicitud de los
paises miembros del Consejo Regional de Planificacién (CRP)— se hacen tres contribuciones principales. La
primera consiste en dar cuenta del estado de situacion de los paises de la regién en materia de planificacion
y politicas de desarrollo territorial, a partir del examen, la sistematizacion y el analisis de méas de 150 politicas
en 33 paises. La segunda es identificar y destacar los desafios principales derivados de ese conocimiento.
Por ultimo, la tercera contribucién consiste en brindar una herramienta, un modelo de andlisis de las politicas
de desarrollo territorial (denominado Planbarémetro territorial) que permita identificar los retos y sentar las
bases para la construccién de un ecosistema de politicas de desarrollo territorial.

De cada una de las tres contribuciones mencionadas se extraen las conclusiones mas relevantes del
trabajo, asf como las tareas de futuro. En primer lugar, el estado de situacion de las politicas y planes de
desarrollo pone en evidencia el amplio interés de la regiéon por los problemas del desarrollo territorial. Esta
amplitud es tal que lleva a plantear la idea de que lo territorial se juega en un dmbito mas amplio que el
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de las politicas estrictamente territoriales. En segundo lugar, estas politicas conforman un conglomerado
al que se le ha denominado familia de politicas de desarrollo territorial que, sin embargo, no muestran
necesariamente la coherencia o integracion requeridas y no conforman un todo organizado y sinérgico.
De alli se deriva entonces la tercera conclusion y el principal desafio que afrontan los paises: transitar de
ese conglomerado a un todo gestionado integralmente, sin que cada parte pierda su especificidad. Por
esta razén a esa nueva totalidad pendiente de construccién se le denomina ecosistema de politicas de
desarrollo territorial.

El texto en siy el modelo de andlisis que se presenta en su capitulo final deberian fomentar busquedas
que, desde los ambitos nacional y regional, constituyan un escalén en el avance hacia la implementacion de
la Agenda 2030 y los ODS.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)
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El desarrollo del territorio se relaciona con el progreso en la implementacion de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible en la mas amplia variedad de niveles. Si se entiende por territorio una comunidad
humana con sentido de pertenencia, simbdlica y objetiva, en un espacio fisico determinado y con capacidad
de construccién de un futuro comun, los desafios de sostenibilidad planteados por la Agenda 2030 dependeran
del compromiso de la especie humana consigo misma y con su hébitat global: el planeta. Sentirse parte de él
debe significar no solamente modificar las relaciones con el ambiente y los recursos naturales, sino también
resolver los mas acuciantes problemas de desigualdad y pobreza propios de las sociedades, naciones vy
Estados contemporaneos: lo global importa.

Ademas, lo regional importa. Desarrollar el territorio en un ambito regional propio como el del quehacer
de la Comisién Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL) significa comprender y contribuir a
generar las condiciones para intervenir en todos aquellos bienes colectivos, materiales e inmateriales, de los
cuales depende el bienestar del conjunto de los paises de América Latina y el Caribe y de cada uno de ellos.
Los desafios del cambio climético trascienden las fronteras de los paises y ponen a prueba la capacidad de
fortalecer la comunidad en torno a la respuesta a los riesgos naturales y el fortalecimiento de la resiliencia, la
sostenibilidad de ecosistemas regionales estratégicos como el Amazonas, la neutralizacion de las trampas y
bolsones territoriales de pobreza que tienen légicas que trascienden los limites de las naciones, la integracion
econdmica vy social de la region. Para la CEPAL, el desarrollo del territorio supone facilitar el intercambio
horizontal de los aprendizajes locales, subnacionales y nacionales y contribuir a la resolucién de los diferentes
desafios relacionados con el desarrollo sostenible.

Lo nacional también importa. En este documento se abordan los desafios territoriales propios del espacio
nacional, se procura establecer un horizonte —la reduccién de las desigualdades territoriales—, y se examinan
componentes estratégicos del disefno y la implementacién de las politicas de desarrollo territorial para identificar
los nodos criticos que han de enfrentarse y las estrategias de gestion que han de adoptarse.

Por ultimo, lo local importa. El hecho de que en este documento se lo analice a través del filtro de lo
nacional no reduce su papel ni le resta mérito. Es una decision relacionada con el énfasis, en consonancia
con el protagonismo otorgado al espacio nacional en la Agenda 2030 y en la mayor parte de los recientes
acuerdos de alcance mundial (la Nueva Agenda Urbana, aprobada en la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre laVivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible (Habitat II1), el Consenso de Montevideo sobre Poblaciény
Desarrollo y el Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030) de cuyo seguimiento y
cumplimiento depende el avance en materia de desarrollo sostenible. Si en otro momento la CEPAL acufé la
frase “el lugar importa”’, en este momento entiende, ademas, que ese lugar se resuelve en multiples niveles
gue comprometen sentidos de comunidad humana variados y complementarios.

En consonancia con los trabajos de la CEPAL de 2010 a 2018, en el capitulo | se proponen a la igualdad
y la sostenibilidad como fundamentos de un horizonte territorial, una visién acorde con los desafios de la
Agenda 2030. El desarrollo territorial, en el plano nacional, debe entenderse como un compromiso respecto
de la disminucién de las desigualdades territoriales, que garantice el gjercicio de la ciudadania y el derecho
al desarrollo del individuo, independientemente de donde este nazca o resida. También debe comprenderse
como la provisién de bienes colectivos que haga posible que los territorios, entendidos como comunidad
de individuos, tengan condiciones similares de acceso a la conectividad, al ambiente sano, al conocimiento,
a la probidad publica y a la seguridad ciudadana. Significa igualmente reconocer el derecho a la diversidad,
a la preservacion de culturas, identidades, lenguas y costumbres propias que enriguecen las sociedades,
sus economias y sus democracias. En el ambito ecoldgico, significa el reconocimiento de la existencia de
ecosistemas estratégicos (conservacion, restauracién, biodiversidad) de cuya reproduccién dependen la vida
humana y los sistemas naturales.

En el capitulo Il se hace un anélisis de estos temas en la subregién del Caribe y se aporta una mirada
de sus desafios territoriales segun sus propias realidades, condiciones y aspiraciones. Se reconoce a la
subregién como un espacio heterogéneo vy diverso, pero que comparte desafios semejantes en materia de

' CEPAL, La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir (LC/G.2432(SES.33/3)), Santiago, 2010.
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riesgos naturales, vulnerabilidades y necesidad de fomentar capacidades y aumentar la resiliencia. Se pone
de manifiesto la magnitud de los riesgos, los costos sociales, econdmicos e institucionales y se hace un
énfasis en la necesidad de un compromiso en materia de planificacion para la resiliencia que esté a la altura
de los desafios.

En el capitulo Ill se propone una idea de politicas de desarrollo territorial acorde con lo planteado en
el capitulo |, y las define como acciones impulsadas por el Estado orientadas a reducir la desigualdad, asi
como a fortalecer las capacidades y activos de los territorios y sus actores para enfrentar los desafios del
desarrollo. Se elabora un amplio catastro de mas de 150 de estas politicas en los 33 paises de la region y se
examinan 27 planes de desarrollo y de gobierno vigentes. Asi se obtiene un balance polivalente a partir del
cual se desarrolla una mirada que atraviesa todo el documento. Se constata, por una parte, la gran cantidad
y variedad de politicas de desarrollo territorial que se despliegan en este momento en la regién y que ponen
en evidencia la importancia que la region otorga al desarrollo territorial. Este conglomerado de politicas, que
se denominara “familia’ a pesar de su riqueza, carece de una adecuada gestion de las interacciones y plantea
la necesidad de construir un ecosistema de politicas de desarrollo territorial.

Asi como existe una familia de politicas territoriales, se propone la visién de “ecosistema” como el horizonte
de un enfoque coherente de politica publica. Este ecosistema se entiende como un conjunto de politicas, planes
y normativas con impacto territorial. Se espera que un adecuado conocimiento y gestion de este conjunto
permita la interaccién y la sinergia entre sus componentes, y conduzca y facilite el disefo, la implementacién
y la evaluacién de acciones publicas con un mayor impacto en la disminucién de las desigualdades territoriales
y la generacion de capacidades en los territorios y actores locales.

Las contribuciones de los capitulos Il al VI van en ese sentido. En el capitulo lll, a través del estudio del
inventario de mas de 150 politicas de desarrollo territorial de los paises de la regién, se elabora una taxonomia
que permite comprender sus rasgos caracteristicos. Como resultado de su aplicacion, por ejemplo, se observa
que, a diferencia de lo que sucedia en otros momentos de la historia de la regiéon, estas politicas de afinidad
territorial no estan organizadas alrededor de un enfoque Unico ni hegemodnico, sino que son, Mmas bien, un
conjunto muy variado y abierto. Por tanto, lo territorial no se juega solo en las politicas de desarrollo territorial.
De la misma manera, los criterios y consideraciones metodolégicas que se desarrollan para el estudio de este
conglomerado son de especial utilidad en la aplicacion del Planbarémetro territorial propuesto en el capitulo VI.

En el capitulo IV se plantea el estado de situacién de los sistemas de informacién para el desarrollo
territorial en los paises de la regién. Sin informaciéon oportuna, confiable, pertinente e integrable no hay
posibilidad de diseno, implementacién, seguimiento, evaluaciéon ni participacion social adecuados en las
politicas de desarrollo territorial. En ese capitulo se identifica la presencia de, por lo menos, tres ejes de
evolucion de estos sistemas organizados alrededor de procesos institucionales que en algunos paises tienen
caracteristicas muy propias: los que se construyen a partir de los ministerios y secretarias de planificacion
en cumplimiento de sus funciones propias; la labor de los institutos geograficos para el fortalecimiento de
las capacidades de produccion de informacion georreferenciada, y las arquitecturas ad hoc que algunos
paises han construido para hacer el seguimiento a los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), asi como
a su implementacién a nivel local.

Esta riqueza y variedad de sistemas coincide con lo hallado a nivel del catastro de politicas y con sus
dificultades: hay una gran riqueza y notables avances y muy diversos grados de integracién y coordinaciéon de
los esfuerzos, asi como una necesidad generalizada de conocer més en detalle el estado de situacién de los
sistemas de informacién e identificar las estrategias para su adecuada gestion. El desafio de la informacién es
sistémico pues trasciende las dificultades técnicas de interoperabilidad de los sistemas. Involucra la arquitectura
de las instituciones, sus distribuciones funcionales y sus conflictos de poder, asi como su capacidad para
abordar una muy amplia y variada gama de politicas para el desarrollo territorial. Son necesarias estrategias de
gestion amplias para la convergencia y armonizacion de esas politicas, lo gue no constituye una tarea menor.

El capitulo V se refiere al financiamiento de las politicas de desarrollo territorial. En él se analiza la
importancia y el impacto de estrategias de largo plazo, como la descentralizacién, y de instrumentos de
relevancia estratégica, como la banca de desarrollo. Se recogen resultados de andlisis de los que surge el
aporte positivo de la descentralizacién en la disminuciéon de las desigualdades en las capacidades de gasto
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publico de los gobiernos subnacionales, y la disminuciéon de las desigualdades territoriales en los niveles de
bienestar. De ellos también surge el efecto desequilibrador de las trasferencias originadas en el pago de regalias
por la explotacion de recursos naturales no renovables. La banca de desarrollo puede crear mecanismos de
financiamiento acordes con los retos del cambio climatico y puede mejorar el acceso al crédito de largo plazo
por parte de los territorios, especialmente los menos favorecidos.

En este capitulo también se observa si las politicas identificadas en el capitulo Il definen o no instrumentos
de financiacion y se analizan las caracteristicas de esos instrumentos. Se identifican algunas debilidades en
esa definicién (alto porcentaje de politicas que no los incluyen y escasa utilizacion de fuentes diversas, pues
el presupuesto publico y los fondos especificos son las principales). Ademas, se establece un conjunto de
criterios para caracterizar esos instrumentos en funcién de sus propdsitos de politica publica. Esos criterios
incluyen sus plazos, la intervencion de multiples actores en diferentes niveles, su adaptabilidad a las diferentes
situaciones de los territorios, el equilibrio entre la creacion de infraestructuras y sistemas de soporte con las
capacidades de gestion, los sistemas de seguimiento y monitoreo y los espacios de participacion. Se espera
que estos criterios sean puestos a prueba y reconocidos en su capacidad para mejorar la calidad del disefno
y la implementacion de los instrumentos de financiacion del desarrollo territorial.

La tarea de los Gobiernos nacionales en materia de financiamiento para el desarrollo territorial debe
orientarse en el sentido de integrar, ordenar y gestionar conjuntamente los esfuerzos, algo que en la mayoria
de los casos ocurre en forma dispersa, fragmentada, descoordinada. En estas condiciones, debe apuntarse a
la construccién de marcos nacionales integrales de financiamiento. Estos marcos tienen importancia no solo
para mejorar el uso de los recursos, sino también para mejorar la calidad de acceso a ellos. Sin estrategias
nacionales precisas serd muy dificil sacar partido de las oportunidades y mitigar los riesgos.

En el capitulo VI se presenta un modelo para la caracterizacion de los procesos de diseno e implementacion
de las politicas de desarrollo territorial: el Planbarémetro territorial. Se trata de la extensién de un modelo
previamente presentado en 2017, (til para disenar sistemas de planificaciéon para el desarrollo e identificar sus
fortalezas y debilidades. Se propone la conformacién de equipos interinstitucionales (sectores), en multiples
niveles (escalas de gobierno) y plurales (diversidad de actores) que apliqguen una metodologia que parte de la
realizacion de un inventario de las politicas de desarrollo territorial. Se analiza la estructura de este inventario y
sus condiciones de coordinacién para identificar sus posibles inconsistencias y debilidades. Se trata de generar
el conocimiento necesario para la elaboracion de estrategias que contribuyan a transitar de este conglomerado
o familia hacia un ecosistema de politicas de desarrollo territorial. Este transito es tarea de los Gobiernos de
los paises de la regién y el Planbarémetro territorial ofrece un modelo que facilita la realizacion de un balance
de situacioén. Finalmente, el modelo propone los niveles y los criterios que permitiran caracterizar las politicas
de desarrollo territorial desde el punto de vista de los desafios de la planificaciéon: intersectorialidad, multiples
niveles, pluritemporalidad y participacién de actores sociales.

El conocimiento y la caracterizaciéon de la familia de politicas de desarrollo territorial se entiende como
un paso indispensable para la generacion del conocimiento que deberia llevar a los paises al diseno de las
estrategias que permitan acercarse al horizonte deseado: el ecosistema.
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Introduccion

El sentido de las politicas para el desarrollo territorial se define en funcién de los problemas que con ellas
se pretende resolver. Cada sociedad identifica estos problemas en distintos momentos de su historia. La
experiencia y el conocimiento cientifico sugieren los medios para abordarlos y resolverlos. Estos medios
asumen diferentes formas: politicas, planes, programas y proyectos. La regiéon cuenta con una larga historia
en materia de politicas de desarrollo territorial que, con el tiempo, han cambiado de denominacién, enfoque
y estrategias de implementacion.

Este capitulo tiene por objeto proponer una definicién de los problemas que deberian guiar las politicas
para el desarrollo territorial de América Latina y el Caribe en este momento de su historia®. Estos problemas
se definirdn a la luz de un concepto de desarrollo territorial inspirado tanto en los acuerdos mundiales para el
desarrollo, como en el enfoque de la CEPAL de desarrollo sostenible con igualdad (periodos de sesiones de 2010
a2018)2. Este enfoque contemporaneo coexiste con politicas y estrategias disefiadas en momentos previos, en
algunos casos complementandose, en otros intersectandose, pero en ocasiones también contraponiéndose o
repitiéndose. Conocer y caracterizar este estado de situacién de la politica publica para el desarrollo territorial
es un primer paso ineludible para la construccion de un ecosistema de politicas de desarrollo territorial.

La humanidad enfrenta desafios de hondo calado y solo mediante una acciéon colectiva concertada vy
coordinada a multiples escalas (mundial, regional, nacional y territorial) sera posible construir alternativas de
salida. La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) ofrecen
el horizonte alcanzable en la medida en que se desplieguen los medios de implementacién, se adecuen
las instituciones, se consigan los acuerdos y se disefien y lleven a cabo las estrategias correspondientes y
proporcionales a la magnitud de los retos (véase el recuadro 1.1).

Recuadro .1
Vision del desarrollo sostenible: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los Objetivos
de Desarrollo Sostenible

El parrafo tercero de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible sintetiza las ambiciones de futuro para una humanidad
con desarrollo sostenible:

‘Estamos resueltos a poner fin a la pobreza y el hambre en todo el mundo de aqui a 2030, a combatir
las desigualdades dentro de los paises y entre ellos, a construir sociedades pacificas, justas e inclusivas,
a proteger los derechos humanos y promover la igualdad entre los géneros y el empoderamiento de las
mujeres y las ninas, y a garantizar una proteccion duradera del planeta y sus recursos naturales. Estamos
resueltos también a crear las condiciones necesarias para un crecimiento econémico sostenible, inclusivo
y sostenido, una prosperidad compartida y el trabajo decente para todos, teniendo en cuenta los diferentes
niveles nacionales de desarrollo y capacidad.”

Fuente: Naciones Unidas, “Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible” (A/RES/70/1), Nueva York, 2015.

En esta construccién de un estilo de desarrollo digno y sostenible, el territorio es protagonista. Aunque
el de territorio €s un concepto polisémico y sujeto a un amplio debate, en este documento se entendera
como una comunidad humana con sentido de apropiacién y de pertenencia hacia un espacio natural y social
especifico (véase el recuadro 1.2). Por tanto, “hacer territorio” significa construir este sentido de apropiacion
y de pertenencia, e implica armonizar las expectativas y necesidades del individuo con las del colectivo
humano y su espacio natural y social de realizacién. También supone reconocer la pluralidad del territorio,

' No se pretende efectuar una revision tedrica exhaustiva y solo se hard referencia a ella a titulo ilustrativo.

2 Los acuerdos mundiales para el desarrollo incluyen la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, la Nueva Agenda Urbana, aprobada en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible (Habitat Ill), el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030 y el
Consenso de Montevideo sobre Poblacion y Desarrollo.




Capitulo | Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

tanto en términos de escala (mundial, regional, nacional y subnacional), como de sentido y significado
(diversidad cultural, étnica y politica). Sobre la base del reconocimiento de estas multiples opciones, en
este documento se trabajard en una direccién definida, enfocandose en lo territorial a escala nacional en
su articulacion con lo subnacional.

Recuadro I.2
El caracter polisemico del concepto de territorio

El concepto de territorio tiene sus origenes en la geografia natural y en la etologia. En la primera se hace referencia
a unidades geomorfologicas de paisaje, de clima o de ecosistemas con rasgos caracteristicos que definen unidades
singulares y distinguibles, aunque no necesariamente homogéeneas. Son conjuntos heterogéneos en su interior, pero
con combinaciones de diversidad muy propias. La segunda, en tanto, se refiere a la relacion de algunas especies vivas
con su medio natural y a como estas desarrollan estrategias de demarcacion y apropiacion (simbdlica o real) de los
espacios con el fin de garantizar su reproduccion y supervivencia como grupo y como especie. Estas demarcaciones se
realizan a traves de coloraciones del agua en el mar o de aromas y olores en la tierra. Se trata, por tanto, de estrategias
de control de porciones del espacio natural.

La especie humana desarrolla sus propias estrategias de definicion territorial al intervenir el espacio natural a traves
de la infraestructura (la ciudad amurallada tal vez sea uno de los hitos de origen mas emblematicos en este sentido),
de las redes de comunicacion y edificaciones, de la politica (las instituciones, las normas, el Estado) y de la cultura (la
asignacion de valores y significados). En ese sentido, comprende la existencia de distintas definiciones de territorio
(técnicas, institucionales, culturales), asi como la diversa gama de estrategias de definicion territorial. La aproximacion
cultural ofrece la posibilidad de conjugar las distintas miradas y de reconocer una doble determinacion del espacio
como constructor de cultura y de la cultura como modeladora del territorio.

Fuente: L. Cuervo, “Globalizacion y territorio”, serie Gestion Piblica, N° 56 (LC/IP/L.2508-P; LC/IP/L.271), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL), 2006.

En la seccién A se plantea que el concepto de desarrollo territorial varia de acuerdo con la escala desde
donde se lo mire y se propone uno con una mirada desde el Estado-nacién. Se entiende como el conjunto de
condiciones que hacen efectivas tanto la unidad nacional, como el debido respeto y ejercicio del derecho a la
diversidad territorial de sus componentes. En la seccion B se hace referencia a la igualdad y la sostenibilidad
en el centro de la definicién de desarrollo territorial en la regién. En la seccion C se ponen en evidencia los
costos sociales, econémicos y ambientales de las desigualdades territoriales, en tanto que en la seccion D se
abordan en detalle la situacién y los desafios especificos del desarrollo territorial en el Caribe. En la seccién E
se considera la evolucion histérica de las politicas territoriales en la region y se dejan sentadas las definiciones
que permitiran el analisis de los planes y las politicas territoriales de los paises de la regién en el momento
actual. Por ultimo, en la seccion F se presentan las conclusiones.

A. Desarrollo territorial

El Estado-nacion, una realidad politica de existencia relativamente reciente, es una construccién propia de la
modernidad y es el punto de partida y de referencia necesario para esta reflexién. Para los paises de América
Latina se trata de una realidad y un desafio con mas de dos siglos de historia, mientras que para la generalidad
de los paises del Caribe de habla inglesa es un hecho mas reciente, de hace unos 60 anos.

La comunidad politica llamada Estado sustenta su existencia, entre otras cosas, en su relacién con un
determinado espacio fisico: terrestre, maritimo y aéreo®. Independientemente del nivel de progreso material

3 Aqui se utiliza la palabra “politica” entendida como la bisqueda del bien comun.
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de cada sociedad, este espacio es, por definicién, diverso. Esta diversidad sera, por tanto, un patrén comun
a toda nacién, independientemente de su tamano y de sus caracteristicas naturales.

Por tanto, construir una comunidad politica en un espacio diverso tendrd implicaciones muy variadas
dependiendo de su escala y propiedades. Por ejemplo, la mayoria de los paises del Caribe son insulares y
de poca superficie: de los 11 territorios insulares del Caribe de habla inglesa mas Haiti, 7 no sobrepasan los
750 kildbmetros cuadrados, mientras que en los 4 restantes los tamanos oscilan entre los 5.000 kilémetros
cuadrados y los 27.000 kilometros cuadrados®. En cambio, la mayoria de los paises de América Latina son
continentales, con superficies que van de 21.000 kildbmetros cuadrados (El Salvador) a 8,5 millones de kilémetros
cuadrados (Brasil).

Sin embargo, en medio de estas diferencias, construir una comunidad (comun-unidad) politica en un
territorio diverso significa resolver, al menos, dos grandes desafios: i) forjar un sentido de apropiacién respecto
de un espacio natural delimitado v ii) garantizar unidad en la diversidad®. Asi, cada Estado, en su aspiracion de
construir una comunidad politica, define a su medida un algoritmo® fundamental, una forma de organizacion
del territorio, que dara lugar a una particular arquitectura normativa e institucional para el desarrollo territorial
(véase el recuadro 1.3).

Recuadro |.3
Ameérica Latina y el Caribe: formulas de definicion de la organizacion del Estado

En la actualidad, en los paises de América Latina se recurre a varias formulas de definicion del Estado y su unidad. En
la mayoria de los casos se encuentran Estados republicanos unitarios presidencialistas, algunos federales (Argentina,
Brasily México) y, mas recientemente, plurinacionales (Bolivia (Estado Plurinacional de), Ecuadory Venezuela (Republica
Bolivariana de)). Dentro de los Estados unitarios hay algunos que se definen como descentralizados (Colombia).

En el caso de los paises del Caribe solo uno es federal (Saint Kitts y Nevis), mientras que el resto son unitarios.
Nueve de ellos cuentan con Parlamentos bicamerales y un Gobernador General hombrado por la reina del Reino Unido:
Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Granada, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, y
Santa Lucia. Los cinco restantes tambien tienen Parlamentos bicamerales o multicamerales y escogen su autoridad
maxima mediante elecciones: Dominica, Guyana, Haiti, Suriname y Trinidad y Tabago?. En tres paises —Guyana, Haiti y
Suriname—, la existencia de varios niveles de gobierno se define constitucionalmente.

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), sobre |a base de las Constituciones respectivas de los paises.
@ Guyana y Suriname cuentan con una Asamblea o un Congreso del pueblo que agrupa no solo a las cédmaras nacionales, sino también a las intermedias y locales.

El mencionado algoritmo territorial se define en cada palis a través de medios muy variados, como la
Constitucién politica, la ley, las instituciones y la delimitacidon administrativa y espacial de los niveles territoriales
de gobierno, y de su distribucién de competencias y atribuciones. Esta pretension de la unidad en la diversidad
refiere en algunas constituciones a finalidades superiores o valores como los de equilibrio, armonia, igualdad,
equidad e, incluso, competitividad (véase el cuadro |.1).

4 Los siete paises que no sobrepasan los 750 kilometros cuadrados son: Antigua y Barbuda, Barbados, Dominica, Granada, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las
Granadinas, y Santa Lucia. Los cuatro restantes son: Bahamas, Haitf, Jamaica y Trinidad y Tabago.

5 “Sentido de apropiacién” significa sentir como propio (conocer, respetar, otorgar significado), sentirse parte de, construir una identidad social con presencia del
espacio de referencia.

6 Se denomina “algoritmo” a un grupo finito de operaciones organizadas de manera l6gica y ordenada que permite solucionar un determinado problema.

7" No por azar, una parte importante de la primera fase de la historia de vida independiente de los paises de la region transcurri en medio de é&lgidas y, en la mayoria
de los casos, violentas disputas en torno a este dilema (que, normalmente, se tradujeron en discusiones entre federalismo y centralismo), asf como a la definicion
de una capital politica y de sus funciones. En el caso del Caribe, de independencia mas reciente, estos dilemas giraron en torno a la construccion de un proyecto
federal regional, asf como al tipo de relacién politica establecida, sobre todo con la Corona britdnica.
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Cuadro l.1

América Latina y el Caribe: concepciones constitucionales de la unidad territorial nacional

Belice

Brasil

Chile

Colombia

Ecuador

México

Repdblica
Dominicana

Suriname

Venezuela
(Repiblica
Bolivariana de)

El pueblo de Belice (...)
e. requiere de politicas de estado que protejan y salvaguarden la unidad, la libertad, la soberania y la integridad territorial de Belice.

(WHEREAS the People of Belize-{...)
e. require policies of state which protect and safeguard the unity, freedom, sovereignty and territorial integrity of Belize.)

Art.3° Constituyen objetivos fundamentales de la Republica Federativa del Brasil: Il — erradicar la pobreza y la marginacion y reducir las
desigualdades sociales y regionales.

(Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Repiblica Federativa do Brasil: Il — erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais.)

Articulo 3. El Estado de Chile es unitario.

La administracién del Estado sera funcional y territorialmente descentralizada, o desconcentrada en su caso, de conformidad a |a ley. Los
érganos del Estado promoveran el fortalecimiento de la regionalizacién del pais y el desarrollo equitativo y solidario entre las regiones,
provincias y comunas del territorio nacional.

Articulo 115. Para el gobierno y administracion interior del Estado a que se refiere el presente capitulo se observara como principio basico
la busqueda de un desarrollo territorial arménico y equitativo.

Articulo 334°.-

(...) El Estado, de manera especial, intervendrd para dar pleno empleo a los recursos humanos y asegurar, de manera progresiva, que todas
las personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo al conjunto de los bienes y servicios basicos. También para
promover la productividad y competitividad y el desarrollo arménico de las regiones.

Art. 3.- Son deberes primordiales del Estado:
6. Promover el desarrollo equitativo y solidario de todo el territorio, mediante el fortalecimiento del proceso de autonomias y
descentralizacion.

Art. 275.- El régimen de desarrollo es el conjunto organizado, sostenible y dindmico de los sistemas econémicos, politicos, socio-culturales
y ambientales, que garantizan |a realizacién del buen vivir, del sumak kawsay.

(...) El' buen vivir requerira que las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades gocen efectivamente de sus derechos, y ejerzan
responsabilidades en el marco de la interculturalidad, del respeto a sus diversidades, y de la convivencia arménica con la naturaleza.

Art. 276.- El régimen de desarrollo tendra los siguientes objetivos: [...]
6. Promover un ordenamiento territorial equilibrado y equitativo que integre y articule las actividades socioculturales, administrativas,
econdmicas y de gestién, y que coadyuve a la unidad del Estado.

Art. 284 - La politica econémica tendré los siguientes objetivos: [...]
5. Lograr un desarrollo equilibrado del territorio nacional, la integracion entre regiones, en el campo, entre el campo y la ciudad, en lo
econémico, social y cultural.

Articulo 27. (...) La naci6n tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico,
asf como el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de hacer
una distribucion equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pafis y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién rural y urbanaf...).

Articulo 193.- Principios de organizacion territorial. La Reptblica Dominicana es un Estado unitario cuya organizacion territorial tiene como
finalidad propiciar su desarrollo integral y equilibrado y el de sus habitantes, compatible con sus necesidades y con la preservacién de sus
recursos naturales, de su identidad nacional y de sus valores culturales. La organizacidn territorial se hara conforme a los principios de unidad,
identidad, racionalidad politica, administrativa, social y econémica.

Articulo 194.- Plan de ordenamiento territorial. Es prioridad del Estado la formulacién y ejecucion, mediante ley, de un plan de ordenamiento territorial
que asegure el uso eficiente y sostenible de los recursos naturales de la Nacién, acorde con la necesidad de adaptacién al cambio climético.

Articulo 6. Los objetivos sociales del Estado se dirigiran a:

a. La identificacién de potencialidades para el desarrollo del ambiente natural propio y el aumento de las capacidades para expandir atn més
esas potencialidades; [...]

e. La extension regional de servicios pblicos y actividades econémicas;

g. La creacién y mejora de las condiciones necesarias para la proteccién de la naturaleza y la preservacion del equilibrio ecolégico.

(Article 6. The social objectives of the State shall aim at:

a. The identification of the potentialities for development of the own natural environment and the enlarging of the capacities to ever more
expand those potentialities; [...]

e. Regional spreading of public utilities and economic activities;

g. Creating and improving the conditions necessary for the protection of nature and for the preservation of the ecological balance.)

Articulo 15. El Estado tiene |a responsabilidad de establecer una politica integral en los espacios fronterizos terrestres, insulares y maritimos,
preservando la integridad territorial, la soberanfa, la seguridad, la defensa, la identidad nacional, la diversidad y el ambiente, de acuerdo con
el desarrollo cultural, econdmico, social y la integracion. Atendiendo la naturaleza propia de cada region fronteriza a través de asignaciones
econémicas especiales, una ley organica de fronteras determinard las obligaciones y objetivos de esta responsabilidad.

Articulo 185. [...] EI Consejo Federal de Gobierno contaré con una Secretarfa, integrada por el Vicepresidente Ejecutivo o Vicepresidenta
Ejecutiva, dos Ministros o Ministras, tres gobernadores o gobernadoras y tres alcaldes o alcaldesas. Del Consejo Federal de Gobierno
dependerd el Fondo de Compensacitn Interterritorial, destinado al financiamiento de inversiones publicas dirigidas a promover el desarrollo
equilibrado de las regiones, la cooperacion y complementacion de las politicas e iniciativas de desarrollo de las distintas entidades pdblicas
territoriales, y a apoyar especialmente la dotacion de obras y servicios esenciales en las regiones y comunidades de menor desarrollo relativo.
El Consejo Federal de Gobierno, con base en los desequilibrios regionales, discutird y aprobara anualmente los recursos que se destinaran al
Fondo de Compensacion Interterritorial y las areas de inversion prioritaria a las cuales se aplicaran dichos recursos.

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), sobre la base de las Constituciones respectivas de los paises.
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En este contexto, por desarrollo territorial puede entenderse un estado —un proceso— donde se hace
efectiva tanto la apropiacion social del espacio y la unidad de sus partes, como el debido respeto y ejercicio
del derecho a la diversidad de los componentes de un Estado.

B. Igualdad y sostenibilidad en el centro de la definicion
de desarrollo territorial en Ameérica Latina y el Caribe

A partir del enfoque propuesto por la CEPAL, la igualdad y la sostenibilidad son los criterios y las condiciones
generales a partir de los cuales se garantiza el desarrollo territorial®. La igualdad se entiende y define como
la distribucion justa del ingreso y la riqueza, el acceso a habilidades, conocimientos y destrezas, vy la igualdad
de medios, oportunidades y reconocimiento (CEPAL, 2018)°. La sostenibilidad, por su parte, subraya la
importancia de la presencia de procesos duraderos en el tiempo y de amplia cobertura en cuanto a las
dimensiones comprometidas: “En el marco del patrén de desarrollo vigente y de las actuales relaciones entre
estructuras e instituciones, ¢hasta dénde puede la regién avanzar sustancialmente hacia una mayor igualdad y
ampliarla en sus distintas dimensiones? La pregunta por el futuro del desarrollo es, también, la pregunta por
su sostenibilidad en distintos &mbitos, sostenibilidad econémica, sostenibilidad en la progresién en el dmbito
de lo social y sostenibilidad ambiental (...)" (CEPAL, 2014, pag. 39).

En su dimension territorial, la igualdad se resuelve en diferentes dambitos complementarios, cuya carencia
define la presencia de distintos tipos de desigualdad territorial.

1. Igualdad de los individuos en el territorio

Cada persona, independientemente del lugar donde nazca o resida, debe contar con las condiciones de vida
y de bienestar que satisfagan sus derechos universales para garantizar su dignidad, su plena realizacién y el
real y efectivo ejercicio de su ciudadania. Si estas condiciones no se cumplen, el lugar de residencia de las
personas determinara ventajas o desventajas en materia de acceso a condiciones de vida y oportunidades
de desarrollo.

2. lgualdad de los territorios

Hay condiciones y factores —como el medio ambiente, el espacio publico, la infraestructura o la seguridad— que
afectan por igual al conjunto de las personas que forman parte de un grupo humano o de un territorio. En todos
estos casos se trata de bienes y servicios de uso comun que perjudican o benefician a la colectividad en su
conjunto, mejorando o debilitando las bases a partir de las cuales ella puede aprovechar las oportunidades y
mejorar las condiciones de vida de sus integrantes.

8 “lLaigualdad esta en el centro del desarrollo por dos razones. Primero, porque provee a las politicas de un fundamento dltimo centrado en un enfoque de derechos y
una vocacién humanista que recoge la herencia mas preciada de la modernidad. Segundo, porque la igualdad es también una condicion propicia para avanzar hacia
un modelo de desarrollo centrado en el cierre de brechas estructurales y en la convergencia hacia mayores niveles de productividad, la sostenibilidad econémica
y ambiental de cara a las futuras generaciones, la difusion de la sociedad del conocimiento y el fortalecimiento de la democracia y la ciudadania plena” (CEPAL,
2018, pag. 21).

9 “laigualdad se refiere a igualdad de medios, de oportunidades, de capacidades y de reconocimiento” (CEPAL, 2014). “La igualdad de medios se traduce en una
distribucién mas justa del ingreso y la riqueza, y una mayor participacion de la masa salarial en el producto; la de oportunidades, en la ausencia de discriminacion
de cualquier tipo en el acceso a posiciones sociales, econémicas o politicas. La igualdad en materia de acceso a capacidades hace referencia a habilidades,
conocimientos y destrezas que los individuos logran adquirir y que les permiten emprender proyectos de vida que estiman valiosos. Implica igualdad en los dambitos
de la educacion de calidad, la salud, el acceso al mundo digital, la nutricion y las condiciones de vida, reflejadas en un menor hacinamiento y un mayor acceso a
bienes duraderos. Por otro lado, la igualdad como reconocimiento reciproco se expresa en la participacion de distintos actores en el cuidado, el trabajo y el poder,
en la distribucién de costos y beneficios entre las generaciones presentes y las futuras, y en la visibilidad y afirmacién de identidades colectivas. Entendida como
igualdad relacional, hace referencia a cémo las personas perciben el orden colectivo en que viven en términos de igualdad y desigualdad, asf como a diversos
campos de intercambio social, como la convivencia urbana o en las escuelas. En este sentido, seglin se vera mas adelante, la cultura del privilegio opera como
un obstéculo a la igualdad en todas sus dimensiones” (CEPAL, 2018, pag. 21).
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3. lgualdad como reconocimiento del derecho a la diferencia
y la sostenibilidad

a) La diferencia

La diversidad social y cultural de los territorios de un mismo pais se expresa en la existencia de diferentes
visiones del mundo, distintas aspiraciones de futuro, o diferentes culturas, lenguas y patrones de comportamiento.
La preservacion de la unidad y de la integridad del territorio podra depender, en muchos casos, del debido
reconocimiento y respeto a estas diferencias. Como plantea la CEPAL (2010, pag. 45), “la agenda de la
igualdad debe incluir, como complemento, la agenda de la diferencia” [...] “En el debate politico y la agenda
publica adquieren cada vez mayor visibilidad las seculares diferencias entre grupos definidos por género,
etnia, territorio y edad. La adscripcion es una fuente crecientemente valorada de la diversidad. Esté presente,
mas allad de las demandas de igualdad ante la ley, en las luchas por la identidad y por un reconocimiento de
problemas y proyectos colectivos, sean de género, etnia, edad u otras condiciones especificas. Sin embargo,
la discriminacion y la exclusion histoérica hacen que hoy dia grupos definidos por estas categorias, y a causa de
su pertenencia a las mismas, padezcan los mayores niveles de vulnerabilidad y exclusion. Esa es la paradoja.”
(CEPAL, 2010, péag. 45).

b) La sostenibilidad

En algunas ocasiones, el reconocimiento de la diferencia puede constituir una condicion para la supervivencia
del sistema territorial nacional como un todo. Tal es el caso de los ecosistemas estratégicos, o de los ecosistemas
fragiles, en donde del cuidado y de la preservacion de esta diversidad dependen las condiciones generales
de produccién de agua o de reproduccion de especies animales o vegetales estratégicas. En algunos casos,
incluso, esta diversidad puede ser condicion de supervivencia del sistema econdmico, pues es depositaria
de saberes especiales y de actividades econémicas singulares, y puede constituir una reserva sociocultural
que facilite la adaptacion al cambio. En este caso se hablard de diversidad territorial para la sostenibilidad.

Este conjunto de principios y de derechos constituye la base de un dispositivo al que se ha denominado
“ética territorial” (Cuervo, 2015), basada en la igualdad y en la sostenibilidad. Ademés de promulgarla y
comprenderla, es necesario dar un paso adelante que supone examinar las condiciones de su realizacion.

C. Las desigualdades territoriales y sus costos

La ausencia de igualdad y sostenibilidad compromete el cumplimiento de aspiraciones sociales bésicas e
implica, ademas, costos de muy variado tipo. Las desigualdades territoriales de América Latina y el Caribe no
solamente son altas y persistentes, sino que tienen repercusiones negativas sobre las condiciones generales
de desarrollo de los paises. La CEPAL (véase el capitulo V) ha hecho un seguimiento a dos de ellas: i) la
concentracion geografica de la poblacion y la actividad econémica en un nimero reducido de lugares dentro de
cada pais (por lo general, las principales areas metropolitanas), y ii) los grandes desniveles en las condiciones
generales de vida de la poblacién entre los distintos territorios (CEPAL, 2016a, pag. 132).

1. Laconcentraciony sus costos

Los sistemas territoriales de América Latina y el Caribe se caracterizan por los altos niveles de concentracién
de la poblacion (véanse el grafico .1 y el cuadro |.2) y del poder en unas pocas areas del territorio nacional.
Los conceptos de primacia urbana y econdémica (Cuervo y Cuervo, 2013), asi como el de macrocefalia, han
servido para describir esta condicion.
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Grafico l.1
Ameérica Latina y el Caribe (18 paises): peso relativo de la poblacion de las principales aglomeraciones
urbanas, 1970-2015
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), sobre la base de Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), “Panorama del desarrollo territorial en América Latina y el Caribe, 2017: agendas globales de desarrollo y planificacién multinivel”, Documentos de
Proyectos (LC/TS.2017/120), Santiago, 2017.

Cuadro |.2
América Latina y el Caribe (18 paises): peso relativo de la poblacion de las principales aglomeraciones
urbanas, 1970-2015

(En porcentajes)
Pais Aglomeraciones urbanas 1970 1990 2000 2015
Uruguay Montevideo 48,5 49,8 48,2 49,7
Panamé Ciudad de Panamé 30,0 34,3 40,1 42,6
Bolivia (Estado Plurinacional de) Santa Cruz 37 9.0 12,6 19,6
Chile Santiago 27,1 35,1 37,3 36,3
Paraguay Asuncién 22,3 259 28,3 355
Argentina Buenos Aires 338 32,1 335 35,0
Per( Lima 223 26,7 28,1 315
Replblica Dominicana Santo Domingo 15,2 21,2 23,3 28,0
Ecuador Guayaquil 8.3 15,4 16,4 16,8
Costa Rica San José 19,4 239 26,3 24,3
Haitf Puerto Principe 9.8 16,0 19,8 22,8
Colombia Bogota 10,8 138 15,7 20,2
El Salvador San Salvador 13,6 18,5 18,3 17.9
Guatemala Ciudad de Guatemala 16,9 15,8 16,9 17.9
México Ciudad de México 17.0 18,3 18,0 16,5
Brasil Séo Paulo 7.9 9.8 97 10,1
Honduras Tegucigalpa 8.3 1.7 12,0 139
Venezuela (Repiblica Bolivariana de) Caracas 17.8 139 11,7 94

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), sobre la base de Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), “Panorama del desarrollo territorial en América Latina y el Caribe, 2017: agendas globales de desarrollo y planificacion multinivel”, Documentos de
Proyectos (LC/TS.2017/120), Santiago, 2017.
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La magnitud y la duracién de esta concentracién comportan costos en muy distintas dimensiones, que
se detallan a continuacion.

a) Dimension econémica

La concentracién geografica de la poblacion y de la actividad econdmica no es necesariamente un problema.
Solo lo es bajo determinadas condiciones que, lamentablemente, tienen presencia en la regién. La teoria del
tamano urbano (Richardson, 1977) identifica los factores que explican las ventajas de la concentracion y sus
ciclos de crecimiento y descenso. Por el lado de los beneficios, la concentracion abarata costos de provision
de servicios e infraestructura bésica, y acelera el intercambio de conocimientos entre personas, empresas e
instituciones, promoviendo el aprendizaje y la innovacién. Por el lado de los costos, puede provocar congestion
en el uso de los servicios y de la infraestructura, aumentar la contaminacién o deteriorar las condiciones de
convivencia. Ademas, cuando esta concentraciéon se traduce en la formaciéon de aglomeraciones de gran talla,
los costos de funcionamiento de estas unidades crecen mas que proporcionalmente pues implican la puesta
en funcionamiento de sistemas de trasporte, comunicacion y provision de servicios cada vez més complejos
y sofisticados.

Algunas estimaciones econométricas identifican la existencia de umbrales de concentracién que, una
vez sobrepasados, significan un costo econémico: “La expresién mas evidente de desigualdad territorial es
la concentracion urbana. Henderson (2000) estima que el costo econémico provocado por el exceso (o la
falta) de concentraciéon urbana, con niveles por encima (o por debajo) de un patrén histoérico, puede suponer
pérdidas de hasta 1,5 puntos porcentuales del PIB per cépita a mediano plazo” (CEPAL, 2009, pag. 24). Este
mismo estudio muestra que la mayoria de los paises latinoamericanos han sobrepasado los mencionados
umbrales: “de un total de 14, solo 3 (Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia y Ecuador) presentan un nivel
de concentracion satisfactorio, 11 (Argentina, Chile, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Peru, Republica Dominicana y Uruguay) exhiben una concentracion excesiva y ninguno muestra una
concentracién muy baja (Henderson, 2000, pag. 36)" (CEPAL, 2009, pag. 24).

b) Dimensién politica

Cuando la cabeza del sistema de decisiones politicas y econdmicas carece de diversidad en su composicion
territorial, aumenta el riesgo de que su conduccién tienda al centralismo vy a la perpetuacion de los desequilibrios
de poder entre las distintas unidades. Por esta via disminuira la variedad de perspectivas y enfoques con que
estas decisiones se toman y se propenderé a la reproduccion y acentuacién de las disparidades territoriales.

La CEPAL ha hecho referencia a estos fendmenos acufiando la idea de naturalizacion de la diferencia
como desigualdad, impregnando los sistemas de comportamiento de estas sociedades de una cultura del
privilegio. “En la perspectiva del desarrollo con igualdad, la cultura del privilegio es clave por cuanto naturaliza
la relacion entre el lugar que se ocupa en la escala social y el mayor o menor acceso a educacion, salud,
trabajo, seguridad y habitabilidad del lugar en que se vive. Esta dinamica se disemina en multiples &mbitos en
los que factores estructurales e institucionales concurren para perpetuar o recrear un orden de desiguales: la
fiscalidad, la apropiacion de rentas de los recursos naturales o la financierizacion, el bloqueo de poderes facticos
a regulaciones politicas y de politica, la segregacion territorial y la dotacién de infraestructura, la segmentacién
de la calidad de la vida urbana, los costos que las poblaciones pagan por la degradaciéon ambiental y el cambio
climatico, las rigideces de la movilidad social intergeneracional, o la segregacién de capacidades y acceso al
bienestar segun factores adscriptivos o de origen” (CEPAL, 2018, pag. 31).

10 La descentralizacion politica y fiscal, asi como los sistemas de trasferencias territoriales, procura neutralizar esta tendencia acumulativa; no obstante, se requiere
evaluar sus logros y vacios (véase el capitulo V).
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c) Dimension ambiental

El aumento de la talla de las ciudades, tanto geogréfica como demogréficamente, conlleva nuevos desafios,
cada vez mas complejos, para la provisién de los servicios basicos de infraestructura: agua, energia, movilidad,
saneamiento, vivienda. El aumento de la complejidad de estos desafios no es progresivo, sino que se da por
escalones. Si esa infraestructura no progresa ni se complejiza al ritmo que requiere el tamano de la ciudad, las
condiciones de vida se deteriorardn y mucha de esta pérdida de expresara en costos ambientales tanto para
la poblacién de cada ciudad, como para el sistema territorial en su conjunto (contaminaciéon del agua y del aire,
desechos solidos y toxicos). El impacto final dependera de la capacidad de los ecosistemas para responder a la
presiéon ambiental ocasionada por las ciudades. En algunos casos, estos costos se ven compensados con creces
por los beneficios en productividad y capacidad de innovacién facilitada por la ciudad, pero en otros es posible
gue los sobrepasen y generen un saldo desfavorable. Estos costos podran financiarse con o sin criterios de
equidad y justicia territorial. Un primer escenario es que la poblacion de la gran ciudad sufrague econémicamente
esos valores a través de tarifas, impuestos o precios del suelo, y todo ello promueva un menor crecimiento
de la poblacién, o incluso un decrecimiento. Un segundo escenario, muy frecuente en la regién, es que una
parte importante de la riqueza nacional (rentas primarias trasformadas en ingreso publico a través de regalias o
impuestos) se canalice hacia el financiamiento y subsidio de esos servicios. En este ultimo caso, el incentivo
para la desconcentracion no se produce, el conjunto del pals sufraga los sobrecostos del funcionamiento de la
gran ciudad y esta continta creciendo. Por Ultimo, una tercera opcién, también frecuente en la regién, es que
los desafios del crecimiento no se traduzcan en servicios urbanos de mayor costo y complejidad, sino en un
empeoramiento de las condiciones de vida de la poblacion: trayectos de desplazamiento diario cada vez méas
largos, mayor contaminacion traducida en enfermedades pulmonares o de la piel, creciente inseguridad y violencia.

", ou

Se puede generar asi “el peor de los mundos”: “El patrén productivo y de consumo en las ciudades es
intensivo en combustibles fésiles (...) El transporte es la fuente principal de contaminacién directa e indirecta
por arrastre y levantamiento (...) La segunda fuente mas importante de emisiones son las fuentes fijas, o
emisiones industriales, aunque en la mayoria de las ciudades afectadas se han impuesto normas y estandares
cuyo cumplimiento es controlado.(...) La poblacién urbana de la regiéon enfrenta por tanto una doble carga
ambiental: los riesgos de la contaminacion del aire y de la congestion, relativamente recientes y crecientes, se
afaden a las amenazas tradicionales asociadas a la falta de acceso a agua segura y la inadecuada disposicién
de los desechos” (CEPAL, 2014, pag. 60).

2. Las disparidadesy sus costos: el bienestar de la persona
y el ejercicio de la ciudadania

Un segundo rasgo caracteristico de los sistemas territoriales latinoamericanos es el de los altos desniveles
geograficos en las condiciones de riqueza y bienestar de los habitantes de cada pais. Aparte de que estos
desniveles inciden en la posibilidad de que las personas que habitan las regiones de mayor atraso tengan una
vida sanay productiva, por esta misma via afectan las capacidades del conjunto de su territorio. Por ejemplo,
es sabido que algunos servicios publicos, como la educaciéon, no solo inciden en las posibilidades de progreso
personal, sino que también tienen efectos indirectos o externalidades positivas sobre el entorno —familiar,
laboral o social— de la persona. En el capitulo V se presentan los resultados de una medicion que de estas
desigualdades viene haciendo la CEPAL desde 2015 (CEPAL, 2015 y 2017a).

3. Las disparidadesy sus costos: obstaculos

al desarrollo territorial
Los desniveles en las condiciones de vida y en los medios para el desarrollo de las personas y sus organizaciones
comportan un costo no solo personal sino colectivo, redundan en un debilitamiento de las condiciones basicas

para el desarrollo territorial y cuestionan el compromiso del individuo con causas comunes, y, por tanto, su
sentido de pertenencia a un grupo humano. Si el territorio, como se afirmo previamente, es una comunidad
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humana con sentido de futuro y de bien comun en un espacio fisico definido, las desigualdades territoriales
ponen en entredicho las posibilidades de construccién de esta comunidad vy, por tanto, de su sentido de
compromiso a un espacio, a un porvenir y a un proyecto comun: “Las brechas en logros y aprendizajes
refuerzan la fragmentacion de las sociedades nacionales y vuelven mas dificil la confluencia en torno a proyectos
compartidos de desarrollo. No solo encienden luces de alerta sobre la sostenibilidad de la reduccién de la
desigualdad y el desarrollo de capacidades para la transicion hacia sociedades mas productivas. También se
traducen en brechas de autonomia, entendida aqui como la disponibilidad de diferentes margenes de libertad
positiva para emprender proyectos de vida genuinamente valorados por las personas” (CEPAL, 2014, pag. 53).
Aunque es dificil establecer una comparaciéon cuantitativa de los costos previamente mencionados, este Ultimo
es de especial importancia porque atenta contra la sostenibilidad y constituye una fuente de reproducciéon de
las desigualdades territoriales debido a que erosiona las capacidades basicas de una comunidad para definir
su destino y protagonizar su construccion.

D. ElCaribey sus particulares desafios
de desarrollo territorial

Estos conceptos béasicos de desarrollo e igualdad territorial requieren de una contextualizacién y resolucion
especial para el Caribe, ya que se trata de una region con caracteristicas muy particulares, derivadas de su
historia, su geografia y su cultura. En esta seccién se tendran en cuenta estas particularidades para comprender
mejor la singularidad de sus desafios territoriales, la conformacion de los Estados nacionales, las caracteristicas
que asume la administracion del territorio y las especificidades de su geografia. Con todo esto en mente, se
mostraran las caracteristicas propias de los desafios territoriales de estos paises. Ademas, esta problematica
territorial del Caribe se planteara en extenso en el capitulo Il.

1. Unidad nacionaly territorio en las cartas constitucionales
de los paises del Caribe

La tradicion politica (incluida la insercién geopolitica), la geografia y la historia explican la manera en que se
abordan la unidad nacional, la diversidad y los derechos territoriales en las Constituciones de los paises del Caribe.

Un primer elemento a tener en cuenta es que se trata de una regién con una historia y tradicién comun,
que no configuré uno, sino multiples Estados nacionales. Previamente a la independencia, en 1956, se
promulgd la Ley de la Federacion del Caribe Britdnico, mediante la cual se autorizé a diez islas a conformar
la Federacién de las Indias Occidentales (Minto-Coy, 2016, pag. 42). Sin embargo, este proyecto no perdurd
como figura politica que diera sustento al proceso de transicién a la independencia™. Por tanto, esta transicion
se produjo sobre la base de la existencia de un conjunto numeroso de Estados nacionales de pequena escala
demogréfica y fisica.

En segundo término, a pesar de esta dispersion y de las diferencias politicas que la acompanaron, la mayoria
de los paises construyeron sus sistemas politicos tomando al Reino Unido como referencia y guardando un nexo
formal con la Corona britanica. Asi, en nueve de estos paises (véase el recuadro |.3), el gobernador general,
formalmente cabeza del Estado, es nombrado por la reina briténica, con atribuciones sobre el nombramiento
del Primer Ministro y de los senadores.

En tercer lugar, a diferencia de lo que sucede en América Latina, las Constituciones del Caribe no hacen
una proclamacion explicita de algunos derechos territoriales, como el plurinacionalismo, el multilinglismo,

" Minto-Coy (2016, pag. 42) propone tres explicaciones al fracaso de este proyecto regional: i) el insuficiente apoyo de los actores involucrados (el Reino Unido,
lideres y ciudadanos del Caribe), ii) la falta de compromiso de Jamaica para soportar el peso financiero de los pequefios territorios v iii) la distancia fisica entre
las islas, incluida la posicién geogréafica de Jamaica, que no es central.
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formas especiales de gobierno en territorios indigenas y afroamericanos, o consideraciones especiales sobre
los territorios rurales o el derecho a la ciudad (Cuervo, 2015). Las Constituciones centran su atencion en la
proclamacion de los derechos del individuo, de su libertad, de su movilidad, a la justicia y a la no discriminacion.
En nueve de los paises, las cartas mayores se centran en la proclamacion de estos derechos: Bahamas
(Capitulo 1l1), Barbados (Capitulo I11), Belice (Articulos 3 al 22), Dominica (Articulos 1 al 17), Granada (Capitulo 1),
Saint Kitts y Nevis (Articulos 3 al 15), San Vicente y las Granadinas (Capitulo 1), Santa Lucia (Capitulo 1), y
Trinidad y Tabago (Capitulo 1). No obstante, en tres de ellas hay alguna alusién a derechos colectivos: en
Jamaica, aparte de proclamarse los derechos individuales, también se hace alusién a la educacion publica y
al ambiente sano (Articulo 1, numerales [-iii y L), y en Haiti y Suriname, ademas de los derechos individuales
(Capitulo 2, seccion B/Articulos 8 a 21) , también se menciona el derecho a la salud (Articulos 24 y 36.1).
Esta ultima Constitucion se aleja ain mas de la tendencia predominante, pues como finalidades del Estado
senala también: mantener la unidad nacional (Articulo 4.f), prestar en todo el territorio los servicios publicos y
actividades econdmicas (Articulo 6.e), proteger la naturaleza y preservar el equilibrio ecolégico (Articulo 6.9),
y promover el derecho a la cultura (Articulo 47).

2. Elgobiernoy la administracion del territorio

Aparte de lo ya mencionado, la geografia desempefa un papel significativo en la explicacion de las formas
de organizacién del gobierno y la administracién del territorio. Como se dijo, se trata de un conglomerado de
islas de pequeno tamano, tanto geografico como demografico. Ademés, son Estados independientes que, en
la mayoria de los casos, obtienen su autonomia a través de una negociacion politica con la Corona briténica,
como parte de lo cual tienden a preservar la estructura centralista de organizacién del gobierno y del territorio
(Minto-Coy, 2016, pag. 43). Esto explica que en la mayoria de las Constituciones de estos paises no se mencione
la existencia de diferentes niveles territoriales de gobierno o administracién, y que, por consiguiente, no se
defina la figura del gobierno local.

De acuerdo con Ragoonath (2001), la presencia de los gobiernos locales en la region presenta la tipologia
resumida en el cuadro |.3.

Cuadro 1.3
El Caribe: gobiernos locales
Tipologia Casos
Gobiernos locales no reconocibles Barbados, Granada y Saint Kitts
Gobiernos locales no elegidos Antigua, Santa Lucfa, San Vicente y las Granadinas
Sistemas de gobierno local definidos a través de la Constitucén - Islas enteras con calidad de autoridad de gobierno local: Barbuda, Nevis y Tabago
ode laley - Territorios divididos en numerosas autoridades locales: Bahamas, Belice, Dominica,

Guyana, Jamaica y Trinidad

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), sobre la base de B. Ragoonath, “A perspective on Caribbean local government”,
documento presentado en el seminario sobre el rol estratégico de la Asociacion Caribefia de Gobiernos Locales (CALGA) en el Caribe, Puerto Espafa, 24 a 26
de octubre de 2001.

Por otra parte, la organizacion politica de estos paises toma como referencia el modelo parlamentario
britanico, en virtud de lo cual, en las Constituciones y en el funcionamiento del Estado es muy importante el
papel de esta rama del poder publico. En esta medida, es destacable el papel que en las Constituciones juega
la definicién de las circunscripciones electorales (constituencies), asi como la definicion de sus criterios de
delimitacién y de los cuerpos a través de los cuales se fundan y se revisan permanentemente.

3. Lageografia del Caribe y los desafios territoriales

Los fundamentos geofisicos de la regién, sumados a su localizacion y a las caracteristicas particulares de su
clima, desempenan un papel crucial en la definicién de algunos de sus mas importantes desafios territoriales.
El Caribe se encuentra sometido a profundos retos relacionados con el cambio climatico, con la presencia cada
vez mas frecuente de fendmenos climaticos extremos y con la necesidad de desarrollar una mayor resiliencia
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socioterritorial. En esta medida, en el binomio igualdad y sostenibilidad, caracteristico de la propuesta de
desarrollo elaborada por la CEPAL, el segundo de estos componentes desempena un papel significativo. Por
esta razon, se entiende que el desafio territorial en los paises del Caribe estd marcado por la funciéon central de
la relacién sociedad-naturaleza y el papel de la apropiacion del entorno natural en la construccion de desarrollo
territorial que, obviamente no desconoce, pero resitla en un contexto muy especial, los desafios relacionados
con las desigualdades territoriales, tan presentes en América Latina. Es por esta razén que en el capitulo |1,
dedicado al Caribe, se toma como eje de analisis la planificacion para la resiliencia.

E. Planesy politicas para el desarrollo territorial

Desde la década de 1930, en los paises de la region se ha reconocido la importancia del desarrollo territorial y se
lo ha incorporado de forma variable como objetivo de la politica publica (véase el recuadro 1.4). En el capitulo lll se
hace un balance de la situacion actual y se propone como meta la conformacion de un ecosistema de politicas
para el desarrollo territorial. Deberan formar parte de este ecosistema todas las politicas que, independientemente
de si se declaran o0 no como territoriales, tengan entre sus propdsitos la disminucién de alguna o varias de las
desigualdades territoriales identificadas en este capitulo. De esta manera, las politicas de desarrollo territorial se
entenderdn como acciones impulsadas por el Estado, orientadas a reducir la desigualdad, asi como a fortalecer
las capacidades y los activos de los territorios y sus actores, para enfrentar los desafios del desarrollo.

Recuadro |.4
Ameérica Latina y el Caribe: tres grandes momentos en la evolucion histérica de las politicas
para el desarrollo territorial

Un primer momento: A mediados del siglo XX surgio la ideay la practica de la planificacion regional, entendida como una
politica publica para la promocion del desarrollo, desde las instancias centrales del gobierno, en territorios considerados
rezagados o en condicion de exclusion y marginacion. A esta practica institucional se sumo, en algunos casos, un proposito
mas de conjunto relacionado con la disminucion de las desigualdades o brechas de desarrollo entre los territorios. Esta
primera practica institucional tuvo vigencia entre la década de 1950 y fines de los anos setenta, con temporalidades y
evoluciones especificas en cada pais, y se la conocio con el nombre de “politica regional”.

Un segundo momento: Durante la década de 1980, como resultado de las politicas de ajuste y retraccion del Estado,
la politica regional y sus instituciones se desmontaron, y los instrumentos de accion se desactivaron. En respuesta a
las situaciones de desarticulacion de los aparatos productivos, el desempleo y el retroceso economico caracteristicos
de esa década, en los anos ochenta y noventa emergieron las ideas de desarrollo local y las politicas de desarrollo
economico local, urbano y territorial. Con ellas se respondio al vacio que habian dejado las anteriores politicas regionales
del Estado. A traves de estos nuevos enfoques e iniciativas se busco activar los recursos particulares del territorio (activos
tangibles e intangibles, sociales, econdmicos e institucionales), estimulando el uso de la iniciativa propia y otorgando
un énfasis especial a la articulacion con el mercado exterior y al establecimiento de los mas diversos tipos de alianzas
sociales y publico-privadas para el diseno y la ejecucion de estos procesos.

Un tercer momento: Desde fines de la década de 1990, y posteriormente con la llegada del siglo XX, los gobiernos
nacionales recobraron elinterés por espacializar las politicas publicas mas diversas, asi como por enfrentar las brechas
de riqueza y desarrollo existentes entre los distintos componentes del territorio. La CEPAL ilustro este proceso de cambio
y planted el concepto de politicas territoriales para hacer alusion a la presencia de nuevos retos en la planificacion
multiescalar del desarrollo (CEPAL, 2009). Las politicas territoriales fueron entendidas como la respuesta institucional
a la necesidad de articular las politicas locales de desarrollo con las nuevas politicas regionales. Para caracterizarlas se
hablé de familia de politicas territoriales. En ese momento se tomo conciencia de la dispersion y desarticulacion que
existia entre las diversas estrategias de territorializacion de las politicas publicas nacionales (en materia de pobreza,
competitividad, ciencia y tecnologia, medio ambiente y recursos naturales, entre otras), asi como del divorcio entre los
esfuerzos locales (de abajo arriba) y regionales (de arriba abajo) de promocion del desarrollo territorial.

Fuente: J. Méttar y L. Cuervo, Planificacion para el desarrollo en América Latina y el Caribe: enfoques, experiencias y perspectivas, Libros de la CEPAL, N° 148

(LC/PUB.2017/16-P), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2017; CEPAL, Economia y territorio: desigualdades y politicas,
Libros de la CEPAL, N° 99 (LC/G.2385-P), Santiago, 2009.
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Por ultimo, y como preambulo al capitulo Ill, interesa dejar sentadas algunas definiciones que seran Utiles
para el andlisis y la taxonomia que alli se presentan. Desde el Poder Ejecutivo, en los Ministerios, Secretarias
y unidades gubernamentales de los paises de la regién, en los procesos de planificaciéon y de gestién
publica, se definen politicas, estrategias, planes, programas y demas. Si el uso de estos instrumentos no es
completamente coherente en un mismo pais, menos o es cuando se mira el conjunto de los 33 paises de
la region. Otra dificultad deriva del hecho de que la jerarquia de dichos instrumentos no es homogénea entre
los distintos paises: en algunos paises se habla de estrategias y en otros de planes; en unos, los planes o
las estrategias estan en un nivel jerarquico superior respecto de las politicas y en otros se ubican en un nivel
inferior, y en varios casos, de algunas politicas mas integrales derivan otras mas especializadas o sectoriales.

A pesar de la inexistencia de un acuerdo semantico, a los efectos del analisis comparativo es necesario
dotarse de algunos conceptos de referencia (véase el cuadro 1.4), asi como de la definicion de su jerarquia.

Cuadro 1.4
Definiciones basicas de los instrumentos de la planificacion y la gestion publica

Politicas Cursos de accidn o inaccion estatal en respuesta a problemas publicos. Las politicas pdblicas buscan construir condiciones y establecer
lineamientos para que se cumplan los objetivos propuestos. ) ) . )
Las politicas puablicas pueden tener diversas denominaciones —sectoriales, intersectoriales o transversales— segtn el contenido y enfoque
que adopten.

Estrategias Andlisis y enumeracion de propdsitos futuros, donde se integra lo econémico y lo politico-social, construyendo un modelo abstracto que encauza
acciones para cumplir objetivos determinados, considerando la viabilidad técnica, politica y econémica de esas acciones (Matus, 1981).

Planes Instrumentos que encauzan directrices generales, objetivos, estrategias y metas, ademas de que pueden identificar mecanismos para el
cumplimiento de los objetivos establecidos.

Programas Conjunto articulado de intervenciones organizadas en proyectos que, ejecutados, alcanzaran los objetivos propuestos. Algunos paises definen
los programas como aquellos asociados al gasto corriente, distintos a los de inversion.

Leyes Normas juridicas dictadas por un legislador, es decir, preceptos establecidos por la autoridad competente, en que se manda o prohibe algo,
en consonancia con la justicia, cuyo incumplimiento conlleva a una sancién.

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), sobre la base de C. Matus, Estrategia y plan, Madrid, Siglo XXI, 1981.

Con respecto a lo primero que se planted, es posible identificar algunos denominadores comunes a la
diversidad de definiciones: todas estas herramientas (politicas, planes, programas y proyectos) son cursos de
accidén con uno 0 mas objetivos establecidos para alcanzar determinados resultados, pero que se diferencian
entre si por los niveles de operacionalizacién (véase el cuadro 1.5). Por lo general, las politicas declaran las
intenciones, los principios rectores y establecen lo que se quiere lograr, y los planes y programas tienden a
definir las formas de operacién y a incorporar los medios de implementacion.

Cuadro I.5
Politicas, estrategias, planes y programas: denominadores comunes y particularidades
Cursos de accion Objetivos establecidos Resultados
Politicas Cursos de accion o inaccion estatal Responder a problemas puiblicos Cumplir objetivos propuestos
Estrategias Construir un modelo abstracto Analizar y enumerar propésitos futuros Cumplir objetivos determinados
Planes Instrumentos Encauzar directrices generales, objetivos, ~ Cumplir objetivos establecidos
estrategias y metas
Programas Conjunto articulado de intervenciones Organizar las intervenciones en proyectos  Cumplir objetivos propuestos

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES).

Con respecto a lo segundo, en el diagrama |.1 se ilustra la relacién de jerarquia utilizada como referencia
para el analisis realizado en este trabajo.
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Diagrama I.1
Instrumentos de la planificacion y la gestion publica y su jerarquia

PLANIFICACION
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Programas
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INSTRUMENTOS DE GESTION
(Planificacién - regulacion - fomento)

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES), sobre la base de Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Horizontes 2030: la igualdad en el centro del desarrollo sostenible (LC/G.2660/ Rev.1), Santiago, 2016.

F. Conclusiones

Las politicas de desarrollo territorial se definen y caracterizan en funcién de la manera en que establecen sus
finalidades y disenan los medios de intervencion para conseguirlas. La historia de la regién ha recorrido un largo
camino, que va desde las politicas regionales, pasando por las politicas de desarrollo local, hasta la orientaciéon
actual de politicas territoriales. Estas distinciones seran de utilidad para comprender la caracterizacién que en
el capitulo Il se hace del estado actual de las politicas territoriales en la region. De la misma manera, aportara
elementos para entender la variedad de enfoques y aproximaciones que coexisten, no solamente al comparar
paises, sino en cada uno de ellos.

Se entiende por desarrollo territorial el estado o el proceso a través del cual se hace efectiva tanto la
apropiacion social del espacio, como la unidad de sus partes, y el debido respeto y ejercicio del derecho a la
diversidad de los componentes de un Estado. Se identifican la igualdad y la sostenibilidad como las condiciones
o los factores contemporaneos mas importantes que, en la regién, definen las condiciones de posibilidad del
desarrollo territorial.

Este desarrollo estd sometido a tensiones que se expresan bajo la forma de desigualdades de los
individuos en el territorio, entre los territorios y de reconocimiento del derecho a la diversidad y la garantia
de la sostenibilidad. La presencia de estas desigualdades trae aparejados costos sociales, econémicos y
ambientales que justifican la presencia de las politicas de desarrollo territorial.

El Caribe, por sus condiciones particulares de geografia, historia y forma de organizacién politica, presenta
caracteristicas muy singulares que plantean la necesidad de resaltar los desafios de la resiliencia y la gestion
de los riesgos naturales como ejes centrales de la problematica territorial.

Por ultimo, se proponen las politicas de desarrollo territorial como acciones impulsadas por el Estado,
orientadas a reducir la desigualdad, asi como a fortalecer las capacidades y los activos de los territorios y sus
actores, para enfrentar los desafios del desarrollo.
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Introduccion

Como se menciond en la Introduccion de este documento, asi como en su capitulo |, en este examen
de las politicas de desarrollo territorial en la region se presta una especial atencién a las particularidades
del Caribe. En este capitulo, ademas, se aplica un enfoque muy propio y caracteristico de la problematica
territorial de esa subregion, relacionada con su vulnerabilidad ante los fendmenos naturales extremos y las
transformaciones provocadas por el cambio climético. Por esta razén se desarrolla una mirada orientada a
la planificacion para la resiliencia.

La vulnerabilidad territorial al cambio climatico es multidimensional y estéa relacionada con una combinacion
de factores asociados al emplazamiento y el grado de fragilidad de los asentamientos humanos, asi como a
las actividades productivas conexas, en dreas propensas a amenazas naturales. La recurrencia de amenazas
naturales y el hecho de que la poblacidn se concentra en las costas hace que el Caribe sea una de las regiones
del mundo donde el impacto de los desastres es mayor’. Entre 1990 y 2017 tuvieron lugar 408 desastres en la
subregion, el 90,4% de los cuales se originé por fenémenos hidroclimaticos, como inundaciones, tormentas
y ciclones tropicales?. Una de las caracteristicas particulares del Caribe es que los desastres pueden tener
una dimensién nacional y magnitudes relativas que superan a las de cualquier otra regién. Por ejemplo, en la
temporada de huracanes de 2017 en las Islas Virgenes Britanicas y San Martin, el costo total de los huracanes
Irma y Maria fue superior al 100% del producto interno bruto (PIB) de esos paises. Un desastre de esa magnitud
ha de tener secuelas durante varios anos.

Se estima que el 84% de la poblacion total del Caribe vive en zonas costeras, por lo que cada vez hay mas
infraestructura crucial cerca del mar. Ademas, en la mayoria de los pequefos Estados insulares en desarrollo
(PEID) caribenos, las actividades econdmicas como el turismo, las industrias de exportacion pesquera y el
comercio maritimo representan una parte significativa del PIB y también se llevan a cabo cerca de la costa
(Mycoo y Donovan, 2017)%. Esta dinamica de recurrencia de desastres y concentracion de poblacién en zonas
costeras bajas se enmarca en un contexto del cambio climatico, por lo que todo parece indicar que esa situacion
se agravara en los proximos anos (IPCC, 2018). Los PEID ya estan sufriendo los impactos del cambio climético
y experimentaran mayores costos si los escenarios proyectados de subida del nivel del mar se hacen realidad.
Para estos paises es de vital importancia que se cumpla lo estipulado en el Acuerdo de Paris.

Por otra parte, se espera que en el Caribe la tasa de urbanizacién tenga un comportamiento mas dindmico
que en América Latina y que pase del 70% en 2015 al 82,5% en 2050. Si el rapido crecimiento urbano no
viene acompahnado de medidas de planificacién, podria suponer riesgos adicionales para la subregion.

Ademés de estas vulnerabilidades, los paises del Caribe se enfrentan a restricciones estructurales
importantes como la dependencia del financiamiento externo, la capacidad limitada para movilizar recursos
internos y, un aspecto de importancia critica, los altos niveles de deuda publica. La CEPAL ha argumentado
que la acumulacion de deuda se debid a una serie de factores que van mas alld de los excesos fiscales.
Estos incluyen los impactos de las perturbaciones externas negativas, los efectos del cambio climético y la

' La definicion de paises del Caribe que se utiliza en este capitulo comprende los que son miembros plenos y asociados del Comité de Cooperacion y Desarrollo
del Caribe (CCDC), a saber: Anguila, Antigua y Barbuda, Aruba, Bahamas, Barbados, Belice, Bermudas, Cuba, Curagao, Dominica, Granada, Guadalupe, Guyana,
Haiti, Islas Caiman, Islas Turcas y Caicos, Islas Virgenes Britanicas, Islas Virgenes de los Estados Unidos, Jamaica, Martinica, Montserrat, Puerto Rico, Reptblica
Dominicana, Saint Kitts y Nevis, San Martin (parte neerlandesa), San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia, Suriname y Trinidad y Tabago.

2 Con una perspectiva geografica més amplia, en América Latina y el Caribe, de acuerdo con datos del indice de Riesgo Mundial, que evalda la exposicién y vulnerabilidad
de los territorios a las amenazas naturales, mas del 60% de los paises presentan un riesgo entre medio y muy elevado de desastres. De ellos, més de la mitad se
encuentran en niveles de riesgo altoy muy alto. El concepto del Indice de Riesgo Mundial se refiere a la comprension del riesgo ante el peligro de fenémenos naturales,
donde el riesgo de desastre se define como el producto de la interaccion entre los peligros fisicos y la vulnerabilidad de los elementos expuestos.

8 Segun la definicién original de los PEID utilizada en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro
(Brasil) en 1992, estos son paises costeros bajos que comparten desafios similares de desarrollo sostenible, incluida la poblacion, recursos limitados, susceptibilidad
a desastres naturales, la vulnerabilidad a las perturbaciones externas y una amplia dependencia del comercio internacional. Sin embargo, las Naciones Unidas
nunca establecieron criterios para determinar una lista oficial de PEID, por lo que se utiliza la lista no oficial a efectos de andlisis. Tericamente, para que un pais
se considere un PEID, deben cumplirse cuatro condiciones: i) que sea pequefo en tamafio; ii) independiente; i) en desarrollo, y iv) de linea costera baja. Incluso
si cumple estos criterios, no tiene garantizado el estatus de PEID y las excepciones a las reglas no estan claramente definidas. Por ejemplo, el Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional (FMI) consideran que un Estado es pequefio si tiene una poblacién de 1,5 millones de habitantes o menos. Sin embargo, Jamaica
tiene una poblacion de 2,7 millones habitantes y se puede clasificar como pafs pequefio.
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ocurrencia de desastres naturales. La elevada deuda publica acompanada de un periodo de consolidacion
fiscal ha restringido la capacidad de los gobiernos para sostener el gasto social e invertir en la resiliencia de
su infraestructura. A su vez, la situacion econémica se ha visto agravada por una disminucién secular de la
inversion extranjera directa en la subregion.

Tomadas en conjunto, estas limitaciones estructurales crean condiciones en que los paises en desarrollo
ambientalmente vulnerables no pueden hacer una inversién adecuada en adaptacién y mitigacién al cambio climatico.
Esto los coloca en una posicién en gue los desastres naturales a gran escala, como los que acontecieron en la
temporada de huracanes del Atlantico en 2017 entranan riesgos para su viabilidad ambiental, econdémica y social a
largo plazo. La vulnerabilidad del Caribe tiene que ser tomada en cuenta en cualquier discusion sobre el desempeno
econdémico de la subregién. En un contexto de elevada deuda y estrés fiscal, seré dificil para los Estados miembros
de los PEID caribenos endeudados abordar aspectos clave de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

Todo este contexto debe tomarse en consideraciéon cuando los PEID caribenos elaboren sus planes nacionales
y de desarrollo. La gestion del riesgo de desastres (GRD) es una parte importante en ese proceso®. Uno de los
objetivos deberia ser el manejo del riesgo a fin de garantizar que los avances de la sociedad sean resilientes.
La resiliencia se define como la “capacidad de un sistema, comunidad o sociedad potencialmente expuesto a
amenazas para adaptarse, resistiendo o cambiando con el fin de alcanzar o mantener un nivel aceptable en su
funcionamiento y estructura”®. El logro de la resiliencia tiene que ver con identificar el riesgo de desastres y
forjar medidas que reduzcan el riesgo, como el fortalecimiento de la infraestructura y el ordenamiento territorial
y la proteccién financiera. La reduccion de la vulnerabilidad social, econémica y ambiental, y el aumento de la
resiliencia y el bienestar general de la poblaciéon con un enfoque basado en los derechos, son objetivos finales
de la gestion integral de riesgos. Cuando en un pais se integran los instrumentos de la GRD en los marcos de
politicas nacionales, se facilita la asignacion de recursos humanos, técnicos y financieros para la consecuciéon
de este objetivo. La capacidad de recuperacion futura en este contexto se convierte automéaticamente en un
requisito sine qua non para un desarrollo sostenible.

Este capitulo se organiza en tres secciones. La primera trata de las vulnerabilidades en el Caribe: la
exposicion a los desastres naturales, las vulnerabilidades estructurales y los desafios del cambio climatico para
la subregién. En la segunda se analizan dos estudios de caso: las Bahamas y Belice. Se describen las principales
caracteristicas geofisicas de ambos paises y se examina el proceso de desarrollo urbano para determinar
sus desafios especificos y las vulnerabilidades senaladas en las secciones anteriores. Las Bahamas, al igual
gue muchos otros PEID, conforman un Estado multiinsular en que las desigualdades espaciales entre la isla
principal y las otras islas del archipiélago pueden hacer que aumente el impacto de las amenazas naturales y el
cambio climatico sobre los medios de vida. En el caso de Belice, un pais continental, se analizan los desafios
relacionados con su excepcional vulnerabilidad al riesgo de inundacion y al aumento del nivel del mar debido
a sus caracteristicas topogréficas. En la tercera y Ultima seccion del capitulo se discute la incorporacién del
tema de la resiliencia en los procesos de planificacién para el desarrollo en la region y se enumeran los logros
alcanzados vy los aspectos susceptibles de mejora.

A. Vulnerabilidad de los paises del Caribe

En esta seccion se identificaran las vulnerabilidades de los paises del Caribe con respecto a las cuestiones
que afectan y caracterizan su proceso de desarrollo territorial y social. Esas vulnerabilidades estan definidas
por dos factores clave: i) la ubicacidn en una zona propensa a amenazas naturales, mayormente tormentas y
ciclones tropicales, y ii) una alta exposicion de la poblacién, debido a su concentracion en ciudades ubicadas
en zonas costeras de baja elevacion, marcadas por desigualdades territoriales y debilidades estructurales.

Hasta la década de 1990, las politicas pablicas sobre desastres se centraban en la preparacion y en la reaccion. Sin embargo, debido a los efectos e impactos de huracanes
y otros desastres mayores, el final de esa década marcé una nueva comprension de los desastres y la forma en que podrian afectar el desarrollo, sobre todo en los paises
mas pobres. Como resultado, el enfoque de las politicas piblicas ha evolucionado desde una posicién reactiva hacia un concepto méas holistico de la gestion del riesgo
de desastres (GRD).

5 Veéase el Marco de Accidn de Hyogo para 2005-2015: Aumento de la Resiliencia de las Naciones y las Comunidades ante los Desastres [en linea] https://undocs.
org/es/A/CONF.206/6.
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1. Caracteristicas de los asentamientos humanos en el Caribe

Aproximadamente el 80% de la poblacién de América Latina y el Caribe vivia en dreas urbanas en 2018. Esta
cifra es del 70% en el Caribe, donde unos 33 millones de personas vivian en ese afo en asentamientos urbanos
(véase el cuadro I1.1). Esa cifra se desglosa en 17.6 millones de personas en Cuba y la Republica Dominicana,
6,1 millones en Haiti, 3,4 millones en Puerto Rico y 5,3 millones en los restantes paises del Caribe de habla
inglesa, francesa y neerlandesa.

Cuadro ll.1
El Caribe: poblacion de zonas urbanas y rurales, ciudad capital y porcentajes urbanos, 2018
(En miles de personas y porcentajes)

y ’ Pl?r%l:g 22," Po lr)lljasglién Total Pl?rbblgﬁ ;2" ) ) qF:JZb\I/?\féoenn un;o\t/)iI\Z_ec Ignn la uer;(r)\gleclqﬁlg r\]/i;/e
Regin as s do enmsdo UM eopras OOl acoptel captal | enls capal
personas) . personas) del total) personas) del total) del total)

América Latina y el Caribe 526 057 125 955 652 012 80,7 100 786 15/ 19,2
El Caribe® 32540 13673 46 213 704 12942 28,0 39,8
Anguila 15 0 15 100,0 The Valley 1 9.3 9.3
Antigua y Barbuda 25 78 103 246 Saint John 21 20,1 81,9
Aruba 46 60 106 434 Oranjestad 30 28,3 65,1
Bahamas 332 68 399 83,0 Nassau 280 70,0 84,4
Barbados 89 197 286 311 Bridgetown 89 311 100,0
Belice 175 208 382 45,7 Belmopén 23 6.0 13,1
Bermudas 61 0 61 100,0 Hamilton 10 16,5 16,5
Cuba 8851 2638 11489 77,0 La Habana 2136 18,6 241
Curagao 144 18 162 89,1 Willemstad 144 89,1 100,0
Dominica 52 22 74 70,5 Roseau 15 20,1 28,5
Granada 39 69 108 36,3 Saint George's 39 36,3 100,0
Guadalupe 442 7 449 98,5 Basse-Terre 58 13,0 13,2
Guayana Francesa 247 43 290 85,3 Cayena 58 19,8 233
Guyana 208 574 782 26,6 Georgetown 110 14,1 52,8
Haiti 6143 4970 11113 55K Puerto Principe 2637 23,7 429
Islas Caiman 62 0 62 100,0 George Town 35 55,9 55,9
Islas Turcas y Caicos 33 2 36 93,1 Cockburn Town 5 15,1 16,3
Islas Virgenes Britanicas 15 17 32 47,7 Road Town 15 477 100,0
Islas Virgenes 100 4 105 95,7 Charlotte 52 49,9 52,1
de los Estados Unidos Amalie

Jamaica 1614 1285 2899 55,7 Kingston 589 20,3 36,5
Martinica 343 42 385 89,0 Fort-de-France 79 20,6 23,1
Montserrat 0 5 5 9.1 Brades Estate 0 9.1 100,0
Puerto Rico 3424 235 3659 93,6 San Juan 2454 67,1 n7
Reptiblica Dominicana 8823 2060 10 883 81,1 Santo Domingo 3172 291 36,0
Saint Kitts y Nevis 17 39 56 30,8 Basseterre 14 25,8 84,0
San Martin (parte neerlandesa) 41 0 41 100,0 Philipsburg 41 100,0 100,0
San Vicente y las Granadinas 58 53 110 52,2 Kingstown 27 242 46,3
Santa Lucfa 34 146 180 18,7 Castries 22 12,4 66,3
Suriname 375 193 568 66,1 Paramaribo 239 42,1 63,8
Trinidad y Tabago 730 643 1373 53,2 Puerto Espafia 544 39,7 74,6

Fuente: Naciones Unidas, World Urbanization Prospects: The 2018 Revision, Division de Poblacion, Nueva York, 2018 [en linea] https://population.un.org/wup/
Publications/.

@ La definicion del término “urbano” corresponde a la utilizada en cada pais.

b Incluye los 30 paises miembros y asociados del Comité de Desarrollo y Cooperacion del Caribe (CDCC).
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La tasa de urbanizacion en el Caribe presenta un alto grado de variabilidad como consecuencia de los
desafios reconocidos en la definicién estadistica de areas urbanas (CEPAL/ONU-Habitat/MINURVI, pag. 17) y
como resultado de las limitaciones geograficas y socioecondmicas. Esta tasa oscila entre el 9% en Montserrat
y el 100% en las Islas Caiman o San Martin. La evolucion de la tasa de urbanizacién en la subregion entre 2005
y 2015 fue bastante dispar. El proceso fue liderado por Haiti y la Republica Dominicana, que en ese sentido
experimentaron crecimientos del 23% vy el 17%, respectivamente. En el otro extremo, la tasa de urbanizacién
decreci6 en 12 paises®. La mayor caida tuvo lugar en Santa Lucia (20%) y en Antigua y Barbuda (14%) (véase

el cuadro 11.2).

Cuadro Il.2

El Caribe: poblacion residente en zonas urbanas?, estimaciones y proyecciones, 2005-2050

(En porcentajes)
Region o pais 2005 2010 2015 2050
América Latina y el Caribe 77.1 78,6 79.9 878
El Caribe? 65.4 67.8 70,0 82,5
Anguila 1000 100,0 100,0 100,0
Antigua y Barbuda 292 26,2 25,0 31,0
Aruba 449 43,1 43,1 54,6
Bahamas 82,2 82,4 82,7 88,4
Barbados 328 319 31.2 40,8
Belice 45,3 45,2 45,4 57.1
Bermudas 100,0 1000 100,0 100,0
Cuba 76,1 76,6 76.9 84,1
Curagao 90,5 89.9 89,4 91.9
Dominica 66,6 68,1 69,6 80,0
Granada 359 359 36,0 47,3
Guadalupe 98,4 98,4 98.4 99,0
Guayana Francesa 81,1 82,9 84,5 91,0
Guyana 278 26,6 264 36.0
Haiti 426 475 524 749
Islas Caiman 100,0 100,0 1000 100,0
Islas Turcas y Caicos 87,7 90,2 92,2 96,7
Islas Virgenes Britanicas 43,2 44,8 46,6 61,4
Islas Virgenes de los Estados Unidos 93,7 94,6 95,4 97,6
Jamaica 52,8 53,7 54,8 70,4
Martinica 89,3 89,1 89,0 92,6
Montserrat 93 92 9.0 183
Puerto Rico 94,1 938 93,6 95,7
Reptiblica Dominicana 67,4 738 78,6 92,0
Saint Kitts y Nevis 32,0 31,3 30,8 40,3
San Martin (parte neerlandesa) 100,0 100,0 100,0 100,0
San Vicente y las Granadinas 47,0 49,0 51,0 65,5
Santa Lucia 231 18,5 18,5 26,6
Suriname 66,7 66,3 66,1 74,0
Trinidad y Tabago 55,0 54,0 53,3 62,7

Fuente: Naciones Unidas, World Urbanization Prospects: The 2018 Revision, Division de Poblacién, Nueva York, 2018 [en linea] https://population.un.org/wup/

Publications/.

@ La definicion del término “urbano” corresponde a la utilizada en cada pafs.

b Incluye 30 paises, segin la composicion de la region geografica utilizada por la Divisién de Estadistica de las Naciones Unidas en sus publicaciones y bases de datos.

6 Este fenémeno de aparente contraccion urbana, en lugar de indicar una pérdida de poblacion en las ciudades, podria ser el resultado de un rapido proceso de
urbanizacién en las zonas periféricas que no ha ido acompafiado de medidas de reclasificacion del suelo rural a urbano. Una respuesta definitiva a lo que se

observa en los datos deberia ser el objeto de un estudio méas detallado.
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Mapa ll.2
El Caribe: distribucion espacial de poblacion, 2018
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), sobre la base de CEPALSTAT [base de datos en linea] http://estadisticas.
cepal.org/cepalstat/portada.html.

En 18 de las 30 ciudades capitales del Caribe vive mas de la mitad de la poblacién urbana del pais o territorio
correspondiente, lo que podra ser un signo de compacidad urbana. De estas, siete capitales albergan la totalidad
de la poblacién urbana del pais o territorio: Saint John, Bridgetown, Road Town, Willemstad, Saint George's,
Brades Estate y Philipsburg. Por otra parte, solo 6 de las 30 ciudades capitales contienen mas de la mitad de
la poblacion total del pais o territorio. La totalidad de la poblacién de San Martin reside en su ciudad capital,
Philipsburg; el 89% de la poblacion de Curacao vive en Willemstad; en las Bahamas, Nassau alberga el 70%
de la poblacion del pais, y el 67% de la poblacion de Puerto Rico reside en San Juan. En dos territorios del
Caribe (Islas Caiman e Islas Virgenes de los Estados Unidos), cerca de mitad de la poblacion total vive en la
ciudad capital (véase el cuadro 11.2).
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Las ciudades del Caribe se diferencian de las de América Latina en dos aspectos: la proximidad al mar en la
mayoria de los casos y el porcentaje de la poblacion que vive por debajo de una cota de 5 m. Resulta evidente
que ambos factores contribuyen a incrementar la exposiciéon de las ciudades caribenas a desastres naturales.
En cuanto a la proximidad de los asentamientos al mar, las Bahamas, Cuba, Haiti, Jamaica y la Republica
Dominicana tienen mas de 100 km de costa urbana (véase el gréafico Il.1). Ademas, debido a su tamano, en
la mayoria de los paises y territorios del Caribe toda la poblacion vive a menos de 25 km de la costa y en
varios de ellos mas del 20% de la poblaciéon vive en areas por debajo de una cota de 5 m. Tal es la situacién
de Antigua y Barbuda, Aruba, las Bahamas, Granada, Guyana, las Islas Virgenes Briténicas y San Vicente y
las Granadinas, ademas del caso extremo de Suriname, donde casi el 70% de su poblacién vive en una cota
inferior a 5 m (véase el grafico 11.2). Los riesgos de inundacion estan agravados por la complejidad de los
sistemas hidricos y el caracter incipiente de las capacidades adaptativas de los paises.

Ademés, se proyecta que, para 2050, la poblacién urbana en el Caribe tendrd un mayor dinamismo que la de
América Latina y el Caribe, con una tasa de urbanizacién que llegara al 82,5%. Las proyecciones de poblacién
urbana presentan variaciones significativas dentro de la subregiéon. En la mitad de los paises y territorios del
Caribe esa tasa crecera al menos un 15% (véase el cuadro 1l.1). La expresién territorial y los patrones de
crecimiento de los asentamientos urbanos también son muy diversos: se esperan nuevas formas urbanas mas
policéntricas en el Caribe, en contraste con el tradicional disefo monocéntrico de sus ciudades. El cambio
urbano en el Caribe se expresa en nuevas “ciudades-regiones” y “corredores urbanos” La expansion urbana
en el Caribe conllevara desde la duplicacién hasta la quintuplicacién de su actual superficie urbana total, frente
a un aumento estimado de unos 10 millones de nuevos habitantes urbanos para 20507.

Grafico ll.1
El Caribe: linea costera urbana
(En kRilometros)
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Fuente: M. Mycoo y M. Donovan, A Blue Urban Agenda: Adapting to Climate Change in the Coastal Cities of Caribbean and Pacific Small Island Developing States,
Washington. D.C., Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2017.

7 Segun la investigacion de McHardy y Donovan, en 2050 el &rea urbana del Caribe seré equivalente a un territorio entre tres veces del tamafio de Barbados y toda
la superficie de Trinidad y Tabago (véase McHardy y Donovan, 2016). En los estudios de Angel y otros (2010) se proyectaron aumentos significativos en la cobertura
del suelo urbano en el Caribe y en los PEID del Pacifico entre 2000 y 2050. Por ejemplo, se espera que Trinidad y Tabago experimente un aumento de siete veces
en la cobertura del suelo urbano.
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Grafico ll.2
El Caribe: area y poblacion que habita por debajo de una cota de 5 m
(En porcentajes)
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Fuente: Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Hébitat), Urbanization and Climate Change in Small Island Developing States,
Nairobi, 2015.

Si se hace realidad el mencionado escenario de crecimiento de la urbanizacion, aumentaran tambiéen las
responsabilidades publicas respecto de las nuevas presiones sobre la infraestructura urbana y los servicios
publicos, que ya estan estresados. Serd fundamental aplicar un nuevo enfoque sobre la gobernanza del suelo,
gue incluya medidas para abordar la seguridad de la tenencia de la tierra, la gestion publica de la tierra, la politica
de vivienda, el transporte, la gestién de residuos y la seguridad del agua. A medida que la poblacién urbana y las
areas urbanas del Caribe crecen, los territorios no preparados y no planificados representan una amenaza para
los patrones de desarrollo de la subregioén, lo que podria multiplicar las vulnerabilidades existentes debido a la
expansion descontrolada de los asentamientos informales. Para evitar un aumento critico de las vulnerabilidades
relacionadas con la vivienda y la infraestructura urbana basica, debera fomentarse un enfoque integrado vy
coherente respecto de los servicios urbanos, que considere especialmente a las poblaciones mas vulnerables.

2. Los desastres en el Caribe, 1990-2017

Los desastres se asocian a una combinacion de dos factores: i) los fendmenos naturales capaces de desencadenar
procesos que conducen a danos fisicos y la pérdida de vidas humanas y capital, y ii) la vulnerabilidad de los
individuos y los asentamientos humanos. La vulnerabilidad es una condicién preexistente (cuya magnitud
se manifiesta durante el desastre), asi como un indicador de la exposicién del capital y la capacidad de los
individuos, hogares, comunidades y paises para tolerar los dafos y recuperarse (CEPAL, 2014). De acuerdo con
los datos de la Base de Datos Internacional sobre Desastres EM-DAT, desde la década de 1970, ha aumentado
significativamente el promedio de desastres por década en el Caribe, asi como la poblaciéon afectada y la
magnitud de los dafos sufridos8. Tales fenémenos exacerban las vulnerabilidades y desigualdades sociales ya
existentes, y afectan de manera desproporcionada a las mujeres, los nifos, las personas mayores, las personas
con discapacidades y las poblaciones pobres y marginadas. Por lo tanto, cuando se habla de desarrollo territorial
o disminucion de las desigualdades, se debe considerar la vulnerabilidad de la subregién a los desastres.

8 |a base de datos EM-DAT contiene datos bésicos esenciales sobre la ocurrencia y los efectos de més de 22.000 desastres de gran magnitud en el mundo
desde 1900 hasta la actualidad. La base de datos fue compilada a partir de varias fuentes, por ejemplo, organismos de las Naciones Unidas, organizaciones no
gubernamentales, compafifas de seguros, institutos de investigacion y agencias de prensa. En ella se definen los desastres como situaciones en que haya ocurrido
una de estas cuatro condiciones: i) diez personas resultaron fallecidas; ii) se vieron afectadas 100 o més personas; iii) se declard el estado de emergencia, 0 iv)
se hizo un llamado para recibir asistencia internacional.
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a) Caracteristicas

En la seccién siguiente se presenta una descripcién detallada de la amenaza de desastres en la subregion,
a partir de informacion de la base de datos de EM-DAT.

i) Frecuencia

Los desastres son comunes en el Caribe. Entre 1990y 2017, ocurrieron en esa subregién 408 desastres
asociados a amenazas naturales, lo que representa una media de 14,6 al ano. Todos los anos se registraron
desastres en ese periodo, pero la mayor incidencia ocurrié en 2004 y 2017 (30 y 29 desastres, respectivamente).
Los paises que sufrieron un mayor nimero de desastres fueron Haiti (90), la Republica Dominicana (59)
y Cuba (63). En el Caribe de habla inglesa, Jamaica fue el pais que experimentd un mayor nimero de
desastres (26).

El 90,4% de los desastres durante este periodo estuvo asociado a amenazas hidroclimaticas, entre las
que destacan las tormentas (58,1%) y las inundaciones (27.2%) (véase el cuadro I1.3). Los anos en que se
registraron mas desastres asociados a tormentas fueron 2017 y 2004, con 25y 23 desastres, respectivamente®.

Cuadro 11.3

Numero de desastres por tipo, 1990-2017
Bioldgico 20
Geofisico 14
Inundacién M
Tormenta 237
Sequia 21
Desplazamiento de tierras 2
Otros 3
Total 408

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion
de Base de Datos Internacional sobre Desastres EM-DAT [en linea] www.emdat.be.

ii) Fallecidos y poblacion afectada

Entre los impactos mas significativos de los desastres estan las pérdidas de vidas humanas vy la afectacion
de la poblacién (véase el grafico 11.3). El nUmero de muertes causadas por desastres en el Caribe en el periodo
analizado fue de 241.000. El 95% de ellas ocurrieron en 2010, asociadas a dos desastres que tuvieron lugar
en Haiti: i) el terremoto de Puerto Principe del 12 de enero, que causé 222.570 muertes, vy ii) la epidemia de
colera desatada en octubre, que ocasioné 6.908 muertes. La mayoria de las muertes registradas en otros
anos se debieron a inundaciones y tormentas (4.169 y 6.936, respectivamente).

En el periodo 1970-2017, la poblacion afectada por desastres sumo los 474 millones de personas. Entre los
afectados figuran los heridos (1,3%), los evacuados (2,1%) y los asistidos después de un desastre (96,6%).
Nétese que los fallecidos representaron un 0,5% del total de afectados. La serie del total de poblacién
afectada tiene un comportamiento oscilatorio, asociado a la dindmica de tormentas y lluvias a lo largo del
tiempo en la subregion. Los valores mas elevados se alcanzaron en 2016 y 2017, cuando, respectivamente,
9y 1 millones de personas se vieron afectadas por algun desastre. Con respecto al tipo de fendmenos,
los que provocaron un mayor numero de afectados fueron las tormentas (29,8 millones de personas), los
desastres biolégicos (75 millones), las sequias (73 millones), las inundaciones (5,9 millones), y los desastres
geofisicos (3,7 millones).

9 Esto no significa que en esos afios haya ocurrido ese nimero de tormentas. Un mismo fenémeno puede causar varios desastres. Por ejemplo, un huracén puede
afectar a varios pafses, como sucedi6 con los huracanes Irma y Marfa en la temporada de 2017, o con el huracén lvéan en la temporada de 2004.
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Grafico Il.3
El Caribe: poblacion afectada por desastres, 1990-2017
(En millones de personas)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de Base de Datos Internacional sobre Desastres EM-DAT [en linea]
www.emdat.be.

iii) Danos

Se entiende por danos el valor de los activos parcial o totalmente destruidos y el valor de las existencias
de bienes finales e intermedios parcial o totalmente destruidos por el desastre (véase CEPAL, 2014). El total
de dahos en el Caribe en el periodo objeto de anélisis fue de 127000 millones de ddlares. Al igual que en
el caso de las series comentadas anteriormente, la de dafos tiene un comportamiento oscilatorio (véase el
grafico 11.4). En cinco afos (1998, 2004, 2010, 2016 y 2017), se registraron mas de 5.000 millones de ddlares
en concepto de danos. En esos intervalos ocurrié el 85,9% de la destruccién de activos de todo el periodo.
El maximo se alcanzé en 2017 (80.800 millones de ddlares, o un 63,4% del total de dafos del periodo) debido
a los efectos de los huracanes Irma y Maria (véase el grafico 11.3). Con respecto a los tipos de desastres, las
tormentas fueron responsables de la mayor destruccién de activos, con un 91,3% de los dahos.

Grafico ll.4
El Caribe: dafos por desastres, 1990-2017
(En miles de millones de dolares de 2017)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion de Base de Datos Internacional sobre Desastres EM-DAT [en linea]
www.emdat.be.
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Este efecto de los desastres tiene dos caracteristicas que vale la pena resaltar:

i) En términos relativos, el Caribe se ha visto mas afectado que otras regiones que podrian utilizarse
como comparacioén. Por ejemplo, se podria comparar el impacto de los desastres en esta subregion
con Centroamérica y América del Sur. En ese caso se observa que, en el periodo 1970-2010, en lo
que se refiere a la razén dahos/PIB de los pafses que tuvieron un desastre en determinado ano, el
Caribe supera a las otras dos regiones mencionadas, con un valor promedio del 6,9%, mientras que en
Centroamérica el mismo indicador es del 3% y en América del Sur es del 0,4% (véase Bello y otros,
2017). Este resultado es consecuencia del alcance nacional que puede tener un desastre en el Caribe
debido al menor tamano de los territorios.

Otra manera de resaltar los impactos relativos de los desastres en los paises del Caribe es cuando
se comparan con los ocurridos en otros grupos de PEID. Bello y De Meira (2019) muestran que, en el
periodo 1990-2018, en términos del nimero de desastres, de la razdn poblacién afectada a poblacién
total y en cuanto a la razdén danos/PIB, los paises del Caribe se han visto relativamente mas afectados
que los PEID del Pacifico o del grupo de los Pequenos Estados Insulares en Desarrollo de la Regién del
Atlantico, el Océano indico, el Mediterraneo y el Mar de China Meridional. El indicador de poblacién
afectada frente a poblacién total fue de un 5,8% en los PEID caribefios mientras que en los PEID
del Pacifico fue de un 3,5% vy en el grupo mencionado fue de un 2,1%. En el caso de la razéon danos/
PIB, el mayor valor promedio correspondié al Caribe, seguido por el grupo de los Pequenos Estados
Insulares en Desarrollo de la Region del Atlantico, el Océano indico, el Mediterraneo y el Mar de China
Meridional (3,7 %) y por los PEID del Pacifico (2,8%).

i) Los dafnos subestiman los efectos de los desastres. La base de datos EM-DAT solo contiene informacion
sobre lo que se define como dafno (activos fisicos parcial o totalmente destruidos). Las evaluaciones de
la CEPAL contienen también informacion sobre pérdidas (valor monetario de los bienes que se dejan de
producir y de los servicios que se dejan de proveer) y sobre costos adicionales (costos incrementales
en la produccion de bienes y para proveer temporalmente los servicios interrumpidos, ademas de los
costos de atencién de la emergencia) (véase CEPAL, 2014). En las evaluaciones de efectos e impactos
de los huracanes Irma y Maria en Anguila, las Bahamas, las Islas Turcas y Caicos, las Islas Virgenes
Britanicas y San Martin, las pérdidas fueron significativas y representaron el 48% del costo total.

Como conclusién, es importante resaltar que el tamano del impacto econémico de ciertos desastres con
relacion al tamano de la economia es lo que separa al Caribe de otras regiones del mundo. Por ejemplo, en cuatro
de las evaluaciones de desastres de la temporada de huracanes en el Atlantico de 2017, el costo total fue mas del
40% del PIB, siendo en tres de ellos mayores a un 100% del PIB. Los choques externos de esa magnitud hacen
que los avances sociales y econémicos que habian experimentado los paises en los afos anteriores se puedan
perder, lo que pone de relieve la importancia de la inclusiéon de elementos de resiliencia en las politicas de desarrollo.

3. Vulnerabilidades sectoriales encontradas en las evaluaciones
de desastres en el Caribe

Las evaluaciones llevadas a cabo por la CEPAL son insumos Utiles para la planificacién territorial en los paises, ya
gue permiten realizar una cuantificacion financiera del riesgo y plantean opciones para mitigar el riesgo futuro.
Los hallazgos de estas evaluaciones constituyen ensefanzas que deberan incorporarse en la recuperacion
posterior al desastre y en los procesos de planificacion. En esta seccion, se presentan las vulnerabilidades
identificadas en las evaluaciones de los activos fijos de los sectores sociales, de infraestructura y productivos.

10 La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha sido pionera en la evaluacion de desastres y el desarrollo de una metodologia para tal fin. La
metodologia de evaluacion de dafios y pérdidas (DalA) permite calcular las pérdidas, dafos y costos adicionales relacionados con un evento especifico. Las principales
referencias utilizadas en esta seccion son las evaluaciones de desastre hechas por la CEPAL en los siguientes paises: Bahamas (2015, 2016 y 2017), Belice (2016),
Anguila (2017), Islas Turcas y Caicos (2017), Islas Virgenes Britanicas (2017) y San Martin (2017). Las evaluaciones de Belice y de las Bahamas en 2016 fueron realizadas
junto con la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacidn y la Agricultura (FAQ) y la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS). Las evaluaciones de
las Bahamas en 2015y 2017 fueron realizadas junto con la OPS, y las de Anguila y San Martin se llevaron a cabo con el Banco de Desarrollo del Caribe.



Planificacion para el desarrollo territorial sostenible en Ameérica Latina y el Caribe Capitulo Il

a) Vulnerabilidades en los sectores de infraestructura

Los paises insulares dependen de un sistema de transporte (sobre todo maritimo y aéreo) eficaz y resiliente
para realizar las importaciones que les permitan cubrir sus necesidades de consumo, alimentacion y energia,
y también debido a la importancia del turismo para la economia local. La infraestructura de transporte es
critica por tres razones principales. En primer lugar, apoya tanto las actividades productivas internas como las
externas de comunidades e islas. En segundo lugar, permite el movimiento de personas intra- e interinsular,
lo que es especialmente importante en Estados multiinsulares para que la poblacion de las islas menores
acceda a servicios publicos y privados criticos. Por Ultimo, desempena un papel vital durante una emergencia,
ya que afecta la capacidad del Estado de responder de manera oportuna y adecuada.

En lo que se refiere a transporte maritimo, las instalaciones portuarias, fundamentales para las cadenas
de suministro y transporte en la regién, son muy vulnerables a las marejadas debido a su ubicacién costera
y su baja altitud. Entre los problemas que se han observado en algunas infraestructuras y superestructuras
portuarias, tales como terminales, plataformas logisticas y zonas de almacenamiento de carga, cabe mencionar
la antigliedad, el mantenimiento deficiente y el uso de materiales de construccién inadecuados. Las marinas
privadas, importantes para el turismo, también enfrentan problemas. Por ejemplo, en Bimini (Bahamas), las
Islas Turcas y Caicos y San Martin, las marinas se han creado a partir de estructuras flotantes fragiles, hechas
con materiales de construccion inadecuados (como la espuma de poliestireno) que, en caso de desastre,
crearan un problema ambiental anadido cuando los escombros sean arrastrados al mar.

Las vulnerabilidades detectadas en el sector del transporte aéreo también suponen graves consecuencias
para las operaciones cotidianas de turismo y comercio, asi como para las actividades de apoyo en casos de
emergencia. En algunos paises, la limitacién geogréafica, o la falta de un plan territorial, hace que muchas
terminales aéreas se ubiquen en zonas bajas y cercanas a la costa, expuestas a grandes riesgos. Una estructura
particularmente vulnerable es el cercado de las pistas. Si resulta danado, seguin las normas internacionales,
el aeropuerto no esta apto para funcionar. Entre otras opciones, la construccion de paredes marinas o diques
terrestres, asi como una mayor elevacién de la infraestructura exterior, protegerian la pista de las marejadas
de tormenta o de las inundaciones causadas por lluvias intensas.

En cuanto al transporte terrestre, las vulnerabilidades encontradas en la mayoria de las evaluaciones
realizadas en la subregion se asocian a los siguientes factores:

¢ |afalta de normas y métodos de diseno y construccién adecuados en las carreteras, que se reflejan en
situaciones tales como la insuficiente elevacion de los caminos en areas bajas e inundables;

® una supervisién técnica insuficiente durante la construccion para asegurar resultados correctos;

® |a existencia de componentes estructurales ineficientes y de baja calidad y el uso de materiales
inadecuados, lo que hace que la estructura se deteriore y se vuelva incapaz de soportar los efectos
de los fendmenos naturales;

® |a ausencia de canales y sistemas adecuados para drenar el agua de lluvia, y
¢ |a falta de mantenimiento preventivo y correctivo.

Enresumen, los huracanes pueden afectar la operacion de infraestructuras tales como aeropuertos, puertos
y carreteras. Es de destacar la importancia de estas infraestructuras no solo en cuanto a la calidad de vida en
las islas y la actividad de diversos sectores de la economia, sino también por su funcién vital en situaciones
de desastre para atender emergencias médicas, prestar asistencia y realizar actividades de recuperacion.
Por todo lo anterior, se deberian aplicar estandares de disefo mas resistentes y rigurosos que hagan esas
instalaciones mas resilientes a los desastres.

De manera similar, la infraestructura de distribucion de energia (postes, cables y transformadores) instalada
cerca de la costa y sin proteccién tiende a verse afectada por las tormentas y huracanes tropicales. Aparte
de los fendmenos meteoroldgicos severos, estas estructuras también sufren los efectos acumulativos de los
desastres de baja intensidad, sumados a un mantenimiento inadecuado, ademas de que en muchos casos no
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estan aseguradas. En muchas evaluaciones se han observado postes sobrecargados con multiples servicios,
e instalados en lugares propensos a desastres y con escasa profundidad de enterramiento.

En algunos paises del Caribe, cerca de las principales aglomeraciones urbanas, el sistema de transmision
principal y de distribucion de energia es subterraneo vy, por lo tanto, esta protegido del viento y de los danos
provocados por los escombros. Sin embargo, se observa que algunas secciones de las redes de distribucion,
principalmente en las regiones mas antiguas y remotas, la red permanece por encima del suelo y esta expuesta
a los embates de las tormentas. En la evaluacién hecha en 2017 se constaté que San Martin habia soterrado
un 80% de su sistema de distribucion, pero de todas formas el huracan Irma causé danos considerables al
20% que permanecia expuesto. Ademas, esta estrategia no esta al alcance de todos los paises de la subregion
debido al costo y a las dificultades topogréaficas. En Anguila, por ejemplo, la menor profundidad del suelo y
la presencia de roca caliza dura muy cerca de la superficie hacen que el soterramiento de cables eléctricos
sea diez veces méas costoso. La estrategia tampoco es inmune a otros riesgos, pues la erosién del suelo
ocasionada por las lluvias puede afectar los cables subterraneos.

Por otra parte, las diferencias territoriales dentro de los propios paises hacen que regiones especificas
sean mas vulnerables. Por ejemplo, como se ha observado en Belice, en las dreas mas pobres del pais, las
conexiones ilegales de energia a la red nacional se construyen de manera ad hoc, con materiales y practicas
inadecuados, lo que contribuye a un mayor riesgo de interrupcion del servicio cuando hay lluvias e inundaciones.
En todos los casos analizados, la diversificacion de la matriz energética y de las formas de distribucion permitiria
reducir la dependencia de las importaciones de combustibles fésiles y no tener que recurrir a generadores de
emergencia. También aumentaria la resiliencia del sector, de modo que la falla de una sola central eléctrica no
suponga la pérdida total de la electricidad para la comunidad (Peralta y Flores, 2018).

En el caso del sector de las telecomunicaciones, la falta de mantenimiento y refuerzo, asi como la ubicaciéon
de lainfraestructura critica en &reas de riesgo, han sido las principales vulnerabilidades identificadas. Las torres
de transmisiéon suelen ser los activos de este sector que mas danos sufren por los embates de las tormentas
y ciclones tropicales. Se han utilizado soluciones temporales, como las torres de telefonia mévil conocidas
como cell on wheels (COW), para la restauracion rapida pero parcial del servicio de telecomunicaciones. Por
su parte, la telefonia fija es més dificil de restablecer, dado que las companias de telecomunicaciones muchas
veces utilizan los mismos postes de distribucién de la red eléctrica y dependen del progreso de las companias
de energia para su recuperacion.

Otra vulnerabilidad significativa en cuanto a la infraestructura en la subregion del Caribe se refiere a la
disponibilidad de agua, que depende en gran medida de la generacién de energia debido a la necesidad de
recurrir a la desalinizacion por la escasez de fuentes de agua dulce. En cuanto a las aguas subterraneas, la falta
de regulacion y monitoreo de la utilizacion de estas fuentes exacerba los problemas de conservacion y acceso
respecto del agua potable. En muchas localidades se utilizan pozos privados, pero la excavacién no regulada
puede conducir a una extraccion excesiva, danos a las fuentes debido a las malas técnicas de construccion
y consumo de agua contaminada o de baja calidad. En relacion con el almacenamiento, los tanques de agua
son vulnerables a los vientos intensos. Entre otras soluciones sencillas, los tanques se pueden mantener
llenos para que resistan mejor los embates del viento.

Con relacion al saneamiento, en las islas més pequenas (por ejemplo, en las islas Family de las Bahamas),
suelen utilizarse tanques sépticos para la eliminacion de aguas residuales. Sin embargo, muchos de estos
depdsitos no se mantienen adecuadamente ni se vacian y limpian con frecuencia. Cuando ocurren desastres,
como pudo observarse en la evaluacion del huracdn Joaquin, los tanques sépticos llenos o dafados hacen
que los liquidos lixiviados contaminen las aguas subterrdneas y los ya escasos recursos hidricos.

b) Vulnerabilidades en los sectores productivos

Las afectaciones recurrentes en sectores productivos como el turismo, la pesca vy la agricultura tienen un
impacto significativo, ya que esos sectores representan fuentes de empleo para una parte de la poblaciéon de la
region. La ubicacion de las propiedades, asi como la calidad de las construcciones, afectan al sector turistico,
pues la mayoria de las inversiones publicas y privadas se concentran en zonas de riesgo. La proximidad al
agua es atractiva para los hoteles, centros recreativos y proveedores de servicios turisticos, pero los hace
vulnerables a dahos estructurales y de equipamiento, ocasionados por el agua vy el viento. En el sector de
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turismo, incluso si la infraestructura no resulta danada, se pueden sufrir pérdidas debido a la paralizacion de
los servicios en puertos, aeropuertos y carreteras, y a la interrupcion de servicios criticos como el suministro
de agua. Durante la temporada alta, la reduccion de la capacidad de hospedaje y los dafnos en la infraestructura
de apoyo ocasionan pérdidas a la economia local y de empleo. Otra situacién recurrente es que muchos
empresarios del sector, sobre todo los pequefnos empresarios, no cuentan con proteccion financiera sobre
sus instalaciones, lo que puede incidir en que la reconstruccién sea mas prolongada.

El sector pesquero es particularmente vulnerable a danos porque la infraestructura y el equipo se encuentran
en el agua o cerca de ella. Por lo tanto, la realizacién de estudios oceanograficos en areas expuestas para
determinar el nivel del mar, la intensidad de las olas y otros elementos que puedan afectar la construccion
y la resiliencia de las estructuras de apoyo al sector representaria una aportacion crucial para el proceso de
planificacion. Como ejemplo de buenas practicas, Belice ha incorporado la ubicacién como una consideracion
importante para la construccion de puertos con el fin de favorecer las areas protegidas. También se da
preferencia a construir en areas alejadas de las rutas habituales de las tormentas.

En el caso de la agricultura, asi como la pesca, las pérdidas de produccion vy la disrupciéon de la cadena de
suministro pueden provocar un aumento de los precios y una menor disponibilidad de alimentos. Ademas, la
velocidad de recuperacion de la producciéon y de los ingresos familiares puede ser lenta para los pequenos
horticultores o las pequenas operaciones de pesca. Con la pérdida de ingresos inmediatos, estos productores
carecen de capital suficiente para reemplazar rdpidamente la infraestructura danada. La mayoria tiene
también dificultades para acceder a préstamos a través de cooperativas de crédito locales o instituciones de
microcrédito, ya que no cuentan con garantias suficientes o con un cofirmante que avale esos préstamos
(Gobierno de Dominica, 2017). Al mismo tiempo, la conversién de tierras a agricultura de manera desordenada
puede agravar las vulnerabilidades existentes. Por ejemplo, la ubicacion de terrenos agricolas en pendientes
abruptas y expuestas a precipitaciones intensas hace que se incremente la erosion del suelo y el aporte de
sedimentos a la costa, lo que contribuye a la turbidez del agua y bloquea la luz necesaria para la fotosintesis.
La descarga de nutrientes en las aguas costeras es también una causa importante de la eutrofizacion, lo que
contribuye al crecimiento de algas y la destruccién de los corales (CEPAL /IHCantabria, 2012).

c) Vulnerabilidades en los sectores sociales y garantia
de derechos fundamentales

La provision de servicios basicos como los de vivienda, educacién y salud también plantea un desafio en
paises multiinsulares, que presentan deficiencias de infraestructura y suelen tener pequenos asentamientos
dispersos y dificiles de conectar. Los impactos de los desastres sobre estos sectores pueden tener consecuencias
a largo plazo en la calidad de vida y los indicadores de pobreza y desigualdad social.

En el caso del sector de la vivienda, las principales vulnerabilidades se refieren a:

¢ Ordenamiento territorial. En muchos paises insulares, la cantidad, calidad y adecuacién de las viviendas
para satisfacer la demanda sigue siendo un desafio. Ademas, la falta de proyectos de expansién de
areas urbanas, agravada por las limitaciones espaciales en algunos Estados, contribuye a la aplicacion
de practicas insostenibles de uso del suelo y a la construccion de viviendas en lugares vulnerables,
como laderas empinadas, orillas de rios y zonas costeras. La planificacion urbana ineficaz, los sistemas
de tenencia de tierras heredados de épocas coloniales y la disfuncionalidad de los mercados de tierras
en el Caribe hacen que las poblaciones mas pobres migren a terrenos marginales cerca de las ciudades
(Mycoo y Donovan, 2017). En este caso, los asentamientos informales corren aiin mayor riesgo de
desastres debido a una ingenieria y planificacién inadecuadas (Peralta y Flores, 2018).

¢ Uso de disenos, materiales o procesos de instalacién inadecuados y falta de mantenimiento. Entre una
isla y otra se observan notables diferencias en los danos producidos por los desastres, seguin cual sea
el tipo de material de construccion utilizado. Por ejemplo, el concreto ha mostrado un mejor desempeno
frente a los huracanes que otros materiales. Por su parte, algunas estructuras menores, sobre todo las
que sirven de soporte o suspension a un techo (ventanas, puertas y marcos), representan una gran
diferencia en el grado de dano interno que pueda sufrir una vivienda. La falla de un solo conector puede
provocar el colapso total de la estructura. Ademas, debido a la existencia de muchas edificaciones antiguas,
las inspecciones deben incluir una evaluacion de la vida Util de los componentes estructurales criticos.
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e Supervisién inadecuada. Ya existen cédigos de construccion en muchos paises de la subregién. Sin
embargo, debido a la dispersion geografica de las islas, se plantean limitaciones en cuanto a los recursos
humanos para supervisar e inspeccionar adecuadamente los métodos y procesos de construccion que
se aplican en todas las localidades. Tampoco hay claridad en cuanto a las sanciones aplicables segun
los marcos legales nacionales si se incumplen las normas.

En lo que respecta a las edificaciones del sector de la educacién, su principal debilidad también esté
relacionada con la falta de mantenimiento de edificaciones que suelen ser antiguas. Los dafnos a las escuelas
interrumpen casi anualmente el acceso a la escolarizacion de nifos y jévenes en la subregién. En el caso
del sector de la salud, la principal vulnerabilidad que se encontrd tenia que ver con la ubicacion de algunas
clinicas pequenas en zonas de riesgo y con la situacién de algunos hospitales principales antiguos que no
se habian sometido a obras de reforzamiento. Un desafio adicional en este sector es que la recuperacién de
las instalaciones debe llevarse a cabo al mismo tiempo que se hace frente a la emergencia, lo que puede
traducirse en una reconstruccion inadecuada.

4. Cambio climatico, asentamientos costeros
y vulnerabilidades urbanas

Se ha senalado que el cambio climéatico constituye un factor de riesgo que atenta contra los esfuerzos
internacionales para alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Las consecuencias son especialmente
graves para los PEID, como se observé en la seccidon anterior. Seglin uno de los marcos internacionales mas
importantes a este respecto, las Modalidades de Accién Acelerada para los Pequenos Estados Insulares en
Desarrollo (Trayectoria de Samoa), los pequenos Estados insulares en desarrollo “siguen batallando contra los
efectos de los desastres, algunos de intensidad creciente y otros exacerbados por el cambio climatico, lo que
obstaculiza su progreso hacia el desarrollo sostenible”™. Hay consenso en el sentido de que, para alcanzar
los ODS, se deben minimizar los efectos e impactos de los desastres relacionados con el clima, y que los
paises deben adoptar medidas concretas, tal como lo sefialan los ODS 9, 11y 132,

Si bien los impactos del cambio climatico y la vulnerabilidad de las comunidades de més bajos recursos
pueden variar, en términos generales, el cambio climatico agravaréa las vulnerabilidades ya existentes (BAD,
2003). Los pobres tienden a sufrir mas las consecuencias de los desastres y también pueden tener més
dificultades para responder a los efectos del cambio climatico. En otras palabras, es més probable que las
comunidades empobrecidas tengan una menor resiliencia al cambio climatico. Esta mayor vulnerabilidad esta
vinculada a las desigualdades territoriales, ya que las poblaciones mas pobres tienden a vivir en zonas de
riesgo, lo que supone una mayor amenaza de desastres naturales. Las tierras ocupadas por esas comunidades
son invariablemente las descartadas por el sistema de planificacion formal y se consideran inadecuadas para
el desarrollo urbano planificado (BAD, 2003).

Para romper el ciclo de la pobreza y abordar la causa principal de las vulnerabilidades clave en el Caribe
se requieren mayores esfuerzos de planificacién. En ese sentido, se deberia prestar especial atencion a las
desigualdades territoriales y la movilidad espacial, segun lo propuesto por el Consenso de Montevideo sobre
Poblacién y Desarrollo’. A ese fin se deben tener en cuenta las caracteristicas de la subregion, los desafios

" Las circunstancias especiales de los PEID fueron reconocidas formalmente en 1994, en el Programa de Accion para el Desarrollo Sostenible de los Pequefios
Estados Insulares en Desarrollo (Programa de Accion de Barbados) de las Naciones Unidas aprobado en la Conferencia Mundial sobre el Desarrollo Sostenible
de los Pequefios Estados Insulares en Desarrollo (Bridgetown, 1994), que inclufa varias medidas para estimular el desarrollo sostenible en los PEID. En ese
programa de accién de 14 puntos se identificaron los desastres naturales y ambientales como esferas prioritarias y se indicaron acciones nacionales, regionales
e internacionales, asi como politicas y medidas, para fortalecer la resiliencia y mitigar los impactos potenciales. Sobre la base de este documento, asi como de
la Estrategia de Mauricio para la Ejecucion Ulterior del Programa de Accion para el Desarrollo Sostenible de los Pequefios Estados Insulares en Desarrollo, se
adoptd en 2014 la Trayectoria de Samoa en la Tercera Conferencia Internacional sobre los Pequefios Estados Insulares en Desarrollo.

12 El Objetivo 9, “Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacion inclusiva y sostenible y fomentar la innovacion”; el Objetivo 11, “Lograr que las ciudades y
los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles”, y el Objetivo 13, “Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climético y sus efectos”.

13 El Consenso de Montevideo fue adoptado por los Gobiernos de la region de América Latina y el Caribe en 2013 e incluye més de 100 acciones prioritarias. Estas
medidas abarcan temas como la politica de poblacién y la planificacién, los nifios y los jévenes, el envejecimiento, la salud sexual y reproductiva, la igualdad de
género, la migracion internacional, la desigualdad territorial y los pueblos indigenas. Véase méas informacion en CEPAL, 2019a.
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especificos del contexto de cada pais y la preocupacion por el alto costo asociado con los desastres naturales
en la subregién (Jones, Camarinhas y Gény, 2019).

A medida que el Caribe se urbaniza, es fundamental aumentar su resiliencia. Una preocupacion creciente
es gue las ciudades principales estan ubicadas en zonas costeras de baja elevacion, por lo que se ven muy
expuestas al aumento del nivel del mar. Ademas, se proyecta que los riesgos para estas comunidades costeras
aumenten exponencialmente en las préximas décadas, exacerbados por la explotacién de recursos vy la
creciente urbanizacién (McHardy y Donovan, 2016). La tasa de aumento del nivel del mar se esté acelerando
a una velocidad sin precedentes (Kopp y otros, 2016). Actualmente, el indice de cambio, medido por altimetria
satelital, es de £3,4 mm por ano. Esto seréa particularmente danino para las numerosas comunidades ubicadas
en zonas costeras bajas. Por ejemplo, en las Bahamas, el 82,8% de la poblacién vive a menos de 10 m sobre
el nivel del mary el 94,9% vive dentro de una franja de 5 km de la costa (Mycoo y Donovan, 2017).

Ademas del aumento de los riesgos a que estan expuestas las zonas costeras de baja elevaciéon y la
exposicion de la poblacion que vive en areas costeras, las vulnerabilidades de los PEID también se expanden
a otros sectores criticos debido a la pérdida de la biodiversidad y la destruccién de los sistemas de proteccion
natural, como los arrecifes y los manglares (LECReD, 2016). Los acuiferos de agua dulce en las grandes llanuras
costeras de Belice, Guyana y Suriname también son vulnerables a la intrusién salina (BID, 2014). Por otro lado,
los patrones insostenibles de produccién y consumo ejercen cada vez mas presién sobre recursos como la
tierra, el agua vy la biodiversidad'®. La falta de atencién a estos factores puede tener graves consecuencias
ambientales y socioecondmicas (PNUMA, 2016).

El cambio climatico es una preocupacion importante para los paises del Caribe, no solo debido a los
riesgos que comporta la elevacion del nivel del mar, sino a los impactos previstos en el acceso al agua, la
produccion de alimentos, la salud, el uso de la tierra y los recursos fisicos y naturales. Por otra parte, los
cambios demograficos que impulsan la urbanizacién y otras formas de asentamiento humano también son
factores que imponen una presién cada vez mayor sobre los servicios basicos, como los de salud, agua, energia
y vivienda, y también sobre los ecosistemas naturales y la gestién de productos quimicos y de desechos.

Una de las expresiones méas claras de la desigualdad es la heterogeneidad territorial, visible en los tugurios
y asentamientos informales con viviendas inadecuadas, lo que refleja las brechas de desarrollo profundamente
arraigadas entre las personas ricas y pobres y la segregacion urbana inherente. El rdpido crecimiento demografico
ha dado lugar a un creciente déficit urbano que divide a quienes viven en la ciudad formal, con acceso a una
vivienda adecuada vy servicios de calidad, y quienes viven en barrios pobres o areas informales sin acceso
(Magalhaes, 2016). La llamada “brecha urbana” refleja las distancias del crecimiento desigual.

El lugar donde se vive es tan crucial para la vida y el éxito personal como la motivacién y la ética de trabajo.
Por lo tanto, es fundamental reconocer la importancia del lugar donde se nace, crece, vive y trabaja como parte
integral del potencial de desarrollo individual, que influye en gran medida en las posibilidades de prosperidad
y de alcanzar el maximo potencial. El lugar de nacimiento o residencia no solo determina oportunidades y
condiciones socioecondmicas, sino gue puede ser una fuente de discriminacién (CEPAL, 2012) y un factor
gue contribuya a la reproduccion intergeneracional de la pobreza (CEPAL, 2016).

En el ambito territorial, la segregaciéon residencial es una expresion fisica de la desigualdad debido a la
separacion de los diferentes grupos socioecondmicos. Esto se traduce en una convivencia escasa o nulay en
la ampliacién de las brechas que existen entre los grupos sociales, entre el mundo urbano y suburbano, entre
la ciudad formal e informal, entre la riqueza y la pobreza. Este escenario de desigualdad perjudica, en particular,
a las personas que nacen y viven en territorios informales, asi como a ciertos sectores de la poblacion que
se concentran en las periferias de las metrépolis y en territorios rezagados (CEPAL, 2010). Entre los desafios
qgue enfrentan estas comunidades se incluye la pobreza extrema, la degradaciéon ambiental, las desigualdades
de ingreso, las desigualdades socioeconémicas histéricas, la marginacién y diversas formas de exclusion

4 Entre las précticas nocivas referentes al uso de la tierra, Mycoo y Donovan (2017) describen actividades provocadas en parte por conflictos no resueltos que se
derivan de sistemas hereditarios de tenencia de tierras, asociados con las economfas de plantacion. Entre otras causas identificadas cabe mencionar los sistemas
de registro de tierras obsoletos, la ejecucion deficiente de los planes de desarrollo fisico y de las politicas y regulaciones ambientales, la deficiente eleccion de
los emplazamientos para asentamientos urbanos, la aplicacién inadecuada de las normas de urbanizacion y los cédigos de construccion, los déficits profundos
en materia de gobernabilidad e infraestructura y la desigualdad econémica y social, asf como una aplicacion limitada de herramientas para medir el valor de los
recursos ambientales en la proteccion de activos urbanos.
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(ONU-Habitat, 2010). Las consecuencias van mas allad de la ciudad, pues tienen implicaciones para todo el
desarrollo del pais. Por ejemplo, pueden provocar migraciones forzosas o violencia urbana (CEPAL, 2016).

La proporcién de la poblacion urbana que vive en tugurios, asentamientos informales o viviendas inadecuadas
permitira valorar el progreso en el indicador 11.1.1 de los ODS, en particular con respecto al acceso a los
servicios sociales basicos v la igualdad de oportunidades. En el Caribe, se observa que la poblacion que vive
en tugurios, asentamientos informales y viviendas inadecuadas estd a menudo mas expuesta a mayores
problemas ambientales y a los riesgos relacionados con el cambio climatico. Los factores de riesgo incluyen
la falta de calidad de la vivienda, la falta de servicios béasicos y una ubicacién deficiente. Los Gobiernos de la
subregion han utilizado diferentes enfoques para abordar el problema, como se analizaré en los dos estudios
de caso de la seccién siguiente.

B. Estudios de caso en desigualdades territoriales
y vulnerabilidad costera: Bahamas y Belice

Los PEID han sido pioneros en muchas iniciativas innovadoras de adaptacion al cambio climatico en las ciudades
ubicadas en zonas costeras de baja elevacion. En esta seccién se analizardn los casos de las Bahamas vy
Belice y el vinculo entre las desigualdades territoriales y la resiliencia a los desastres. Ademas, se discutira
cémo en esas ciudades se ha utilizado una combinacion de medidas integradas de proteccién y mitigacion
en respuesta a los impactos del cambio climatico.

1. Las Bahamasy los retos de los Estados multiinsulares

El Commonwealth de las Bahamas es una cadena de més de 762 islas y cayos que se extienden por un territorio
de 13.943 km?. De ese total de islas, solo 19 estan permanentemente habitadas. El archipiélago es particularmente
vulnerable al cambio climatico, debido a su ubicacion geogréafica en el corredor por donde pasan muchos de
los huracanes y tormentas tropicales del Atlantico. El pais también es muy susceptible al aumento del nivel del
mar debido al reducido tamahno v la escasa elevacion de sus islas. De hecho, la mayor parte de su superficie
terrestre se encuentra por debajo de 5 m (72,0%), y un gran porcentaje de su poblacién (46,5%) habita, por lo
tanto, en esta baja elevacion.

Segun el censo de 2010, la poblacion de las Bahamas se concentra en dos islas, New Providence y Gran
Bahama, con un 70,1% vy un 14,6%, respectivamente. En el censo de 1990, tales porcentajes fueron del
675% y el 16,0%. Después de estas islas, la de mayor importancia es Abaco, en el norte de las Bahamas,
mas cerca de la costa de Florida; en 2010, tenia el 4,9% del total de la poblacion del pais. En las restantes
islas la dindmica de la poblacién estd asociada a las fuentes de trabajo, sobre todo relacionadas con el turismo
y las actividades conexas. Por ejemplo, entre 1990 y 2000, la poblacién de la isla de San Salvador pasé de
representar el 0,18% del total nacional al 0,32%, debido a la construcciéon de un hotel de Club Med. De igual
manera, entre 2000 y 2010, la poblacién de Exuma se duplicd, como reflejo de inversiones en el sector del
turismo vy de las nuevas conexiones aéreas internacionales directas a Gran Exuma.

Entre 2005y 2015, la tasa de urbanizacion de las Bahamas pasé del 82,2% al 82,7%, por encima del promedio
de la subregién, del 70%. Este resultado depende de la urbanizacion de New Providence y Gran Bahama. Los
patrones de urbanizacién son diversos, con islas que varian no solo en poblacién, tamafno y geografia, sino
también en opciones y densidades de asentamiento (véase el mapa 11.2). En un pais multiinsular como las
Bahamas, la exposicién y la mayor vulnerabilidad estan relacionados con las desigualdades espaciales entre la
isla principal y las otras islas del archipiélago, expresadas en las dificultades de acceso a los servicios basicos.

Nassau, la ciudad capital, situada en la isla de New Providence, es un centro tradicional compacto.
Su tasa de urbanizacion presentd un pico en la década de 1990-2000 y en los ultimos tiempos se ha
ralentizado, aunque la ciudad sigue creciendo. En Nassau vive aproximadamente el 70% de la poblacién
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nacional. EI 30% restante de los bahamenos viven sobre todo en el segundo centro urbano mas poblado,
Freeport, situado en la isla de Gran Bahama, aungue algunos de ellos se encuentran dispersos por otras
partes del pals, a veces en lugares muy aislados (véase el mapa I1.2). La poblacién de Gran Bahama ha
disminuido y en la actualidad la mayor receptora de migrantes internos es hacia New Providence, que
representa el 43,3% de la poblacion migratoria, en su mayoria proveniente de Gran Bahama (Departamento
de Estadistica, 2014).

Mapa ll.2
Bahamas: distribucion de densidad poblacional
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de OpenStreetMap, Agencia Espacial Europea (ESA) y Shuttle Radar
Topography Mission (SRTM).

El crecimiento poblacional tiende a dispersarse en los suburbios y a lo largo de la costa (véanse los
mapas 1.3y I.4). La deforestacion de los manglares para la construccion de infraestructura turistica ha hecho
aumentar la vulnerabilidad ante desastres y la presion sobre los servicios basicos. Desde su denso centro
histérico, Nassau se presenta hoy como una zona urbana mas extensa, con creciente construccion junto a
sus costas, especialmente en la seccién noroeste de la isla.
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Mapa 1.3
Bahamas: expansion urbana reciente y acceso a infraestructura y servicios basicos en New Providence
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de OpenStreetMap, Agencia Espacial Europea (ESA) y Shuttle Radar
Topography Mission (SRTM).
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Mapa ll.4
Bahamas: expansion urbana reciente y acceso a infraestructura y servicios basicos en Gran Bahama
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de OpenStreetMap, Agencia Espacial Europea (ESA) y Shuttle Radar
Topography Mission (SRTM).
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Las Bahamas tienen un indice de exposicion extremo'®. Debido a su extensa linea costera urbanizada, sus
numerosas islas adolecen de una mayor susceptibilidad a ciclones tropicales y huracanes y a las marejadas que
estos puedan causar. En las Ultimas décadas desde 1990, las Bahamas sufrieron el impacto de 33 huracanes
y tormentas tropicales, lo que representa mas de una ocurrencia anual en promedio’®.

Otra vulnerabilidad de las Bahamas ante el cambio climatico se refiere a la seguridad del acceso al agua
potable. El pais presenta la proporcién mas baja de agua dulce per cépita de toda América Latina y el Caribe.
De sus 762 islas y cayos, solo tres (Andros, Gran Bahama y New Providence) poseen fuentes de agua dulce
(FAO, 2018). Muchas de las islas se abastecen mediante la desalinizacién. Ademas, en muchos casos la
poblacién estéa dispersa y es poco numerosa, por lo que el costo de la provision de agua es elevado. Por ultimo,
el aumento del nivel del mar puede afectar la calidad del agua de los acuiferos naturales.

En un pafs multiinsular como las Bahamas, su naturaleza bicéfala sugiere una tendencia positiva de
compacidad que puede ofrecer buenas perspectivas para abordar la resiliencia. Sin embargo, también se
presentan desafios en éareas relacionadas con el mantenimiento de la calidad y el acceso a los recursos
naturales, la infraestructura y la movilidad. Los estudios llevados a cabo por el Gobierno de las Bahamas vy el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) permitieron definir prioridades en cuanto a los principales dmbitos de
accion para Nassau: movilidad, energia, vulnerabilidad a desastres naturales, seguridad, manejo de desechos
sélidos, saneamiento y drenaje.

Al igual que muchos paises caribenos, las Bahamas han heredado politicas coloniales de vivienda y de
planificacion'. El pais ha logrado vincular los sectores del medio ambiente y la vivienda en una estructura
organizativa inusual. El Ministerio de Medio Ambiente y Vivienda tiene diversas responsabilidades. Por una
parte, se ocupa del medio ambiente, la silvicultura, los servicios de salud ambiental y del sistema nacional de
informacién geografica (Bahamas National Geographic Information Systems (BNGIS)). Otras de sus esferas
de responsabilidad son la proteccién, la conservacion y la gestién del medio ambiente, en sectores como la
mineria o el saneamiento publico. EI Ministerio también ha avanzado mucho en el ambito de las viviendas
asequibles, en el que procede con especial cuidado para llegar a los més vulnerables y ofrecer alternativas
en el mercado de alquiler.

El plan nacional de desarrollo (Vision 2040) se elaboré siguiendo el marco de los ODS. El Plan incorpora
principios activos respecto de la inclusién del género, la participacion ciudadana y el involucramiento de los
jovenes. Se prevé incluir un marco normativo integral que guiard la toma de decisiones vy la inversion del Gobierno.
El plan se fundamenté en una extensa investigacion, andlisis y consulta publica, en que se abordaron cuatro
pilares principales de politica: economia, gobernanza, politica social y medio ambiente (natural y construido).

En el plan Vision 2040 se recogen medidas especificas para eliminar la pobreza. Se propone desarrollar y
revitalizar las comunidades marginadas para asegurar su acceso a mejores viviendas, asi como al agua potable
y el saneamiento. Entre las distintas medidas orientadas al sostenimiento de la resiliencia a nivel local, se
proponen acciones para reducir los tugurios v revitalizar y reconstruir los centros urbanos. Un ejemplo es el
plan de accion local Nassau Sostenible: Personas Empoderadas, Ciudad Revitalizada. En el marco de este
plan se considera a Nassau en dos niveles territoriales: la isla de New Providence en su conjunto, dado que
la urbanizacién ha llegado a todos los rincones de ese territorio, y el centro de Nassau, un area que integra
dos comunidades, el centro de la ciudad propiamente dicho y el sector de la colina.

15 Segn la clasificacion de la Corporacién Andina de Fomento, ocupa la octava posicion en América Latina y el Caribe, después de Jamaica, Dominica, Cuba,
Guatemala, Haiti, la Reptblica Dominicana y Saint Kitts y Nevis (CAF, 2014).

16 A continuacion se enumeran los afios y los nombres de los huracanes que han afectado a las Bahamas: 1990 (huracén Klaus), 1991 (tormenta tropical Fabian),
1992 (huracén Andrew), 1995 (huracén Erin), 1996 (huracanes Bertha y Lili), 1998 (huracanes Georges e Inés1999 (huracanes Dennis y Floyd, y tormentas tropicales
Harvey y Irene), 2001 (huracan Michelle), 2004 (huracanes Frances y Jeanne), 2005 (huracanes Katrina, Rita y Wilma), 2007 (huracén Noel), 2008 (huracanes Hanna
y Ike, y tormenta tropical Fay), 2011 (huracan Irene), 2012 (huracan Sandy), 2014 (huracén Arthur), 2015 (huracanes Joaquin y Kate), 2016 (tormenta tropical Bonnie,
huracanes Hermine y Matthew) y 2017 (huracanes Irma, Maria y José).

7" Muchos pafses caribefios han heredado sistemas de planificacion basados en las tradiciones de planificacion urbana briténica, holandesa o francesa, que aportan
una comprensién comdn del bien pdblico, marcos de politicas comunes y un espacio pdblico y estilos de disefio orientados a la comunidad. También se han importado
metodologias de planificacién recientes, como el desarrollo de asociaciones puablico-privadas, que en algunos casos han sido adoptadas por las administraciones
poscoloniales. Por tanto, la influencia de los modelos europeos de planificacién sigue siendo visible en la estructura de politicas y administracion.
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En el plan se han reconocido seis esferas prioritarias que aluden a algunos de los principales desafios
identificados: i) la congestion del trafico y las emisiones de gases de efecto invernadero (GE); ii) las soluciones de
energias renovables; iii) los desastres naturales y fendmenos meteoroldgicos extremos (exacerbados por el cambio
climatico); iv) la delincuencia y las percepciones de inseguridad que impactan la calidad de vida; v) la gestién de
residuos solidos, y vi) el drenaje de aguas. No obstante, existen indicios de que la salud, la conectividad digital,
la competitividad de la economia, la contaminacion acustica y la mitigaciéon del cambio climatico actualmente
funcionan mejor que otros sectores y podrian contribuir al futuro desarrollo sostenible de la isla.

Como respuesta a esos desafios, el plan contiene diez proyectos integrados en una estrategia de ciudadania
para la sostenibilidad urbana de Nassau. Cada proyecto se relaciona con los ODS. Los proyectos se dividen en
cuatro areas de accién estratégica que se concentran en los principales temas del plan: i) Nassau resiliente y
sostenible; ii) Nassau revitalizada, inclusiva y competitiva; iii) gobernanza urbana inteligente y transparente, y
iv) la gente en el centro. Se basan en recomendaciones que incluyen salvaguardias relacionadas con el cambio
climético, el aumento del nivel del mar y las intrusiones de zonas costeras; el aprovechamiento productivo
de la tierra para crear méas espacios verdes; la elaboracion de marcos que mejoren la logistica del transporte
de mercancias y personas; la modernizacién del consumo energético; la revitalizacion urbana para mejorar la
calidad de vida; la promocién de infraestructuras resilientes; una estrategia técnica para mejorar la seguridad
y reducir la delincuencia, entre otras.

Ademads, en la Politica Nacional para la Adaptacion al Cambio Climético de las Bahamas, promulgada
en 2005, se reconocen los impactos negativos del cambio climatico y se establecen vinculos con los riesgos
de desastre, sobre todo en relacién con las alteraciones de los patrones climaticos que provocan cambios de
temperatura y precipitacién, asi como inundaciones, tormentas tropicales y otros fenémenos meteoroldgicos.
En esta politica, en conjunto con el plan nacional de desarrollo y la Ley de Planificacion y Subdivisién, se
reconoce el papel fundamental que desempena la planificacion fisica y se pone de relieve la importancia de un
plan nacional de uso de la tierra para poder crear asentamientos humanos sostenibles que sean resistentes al
cambio climatico y los desastres. También se tiene en cuenta la infraestructura expuesta en zonas costeras,
gue puede verse afectada por el aumento del nivel del mar, o por la erosion y los danos debidos a amenazas
naturales como las tormentas tropicales, los huracanes y las marejadas ciclénicas. La Politica Nacional para
la Adaptacion al Cambio Climatico se basa en varios principios que incluyen la integracion de politicas, planes
y proyectos de adaptacion al cambio climatico en la planificacién nacional y los presupuestos, la promocion
de la participacion publica y la sensibilizacién, el fortalecimiento de la planificacién fisica y socioeconémica
y la proteccion y conservacion del medio ambiente. Ademas, en 2006 se promulgé la Ley de Preparacion y
Respuesta ante Desastres en 2006 (modificada en 2011) con el objetivo de coordinar e implementar acciones
de mitigacion, preparacion, respuesta y recuperacion relacionadas con emergencias y desastres.

La energia también es un tema importante en el debate sobre el desarrollo sostenible en las Bahamas. Dada
la previsién de que el consumo de energia seguird aumentando, el Gobierno se ha embarcado en la elaboraciéon
de una politica nacional en esa materia. Dentro de este proceso, la energia renovable se ha planteado como un
componente clave en la politica energética nacional. En este sentido, el Gobierno introdujo en el Parlamento
un proyecto de ley de petréleo en diciembre de 2014. Ademas, en marzo de 2015 entré en vigor la Ley de
Electricidad 2014 (enmienda), en virtud de la cual se permite a los individuos generar energia y conectarse a la
red. El proyecto de ley sobre la electricidad (energias renovables) también fue presentado al Parlamento. El pais
establecié un grupo de trabajo energético nacional con el objetivo de garantizar que el 40% de las necesidades
energéticas de las Bahamas se satisfagan con fuentes de energia renovable en 2033. A nivel residencial, el
Gobierno ha eliminado las tarifas que se aplicaban a los inversores para los paneles solares y los aparatos y
lamparas de tecnologia LED. Las Bahamas también esta discutiendo su agenda de energias renovables con la
Carbon War Room Corporation y la Agencia Internacional de Energias Renovables (CEPAL, 2018b).

En las Bahamas aun existen desafios en cuanto a la implementacién de practicas eficientes de gestion
de desechos sélidos. Por ejemplo, las capacidades institucionales y de recursos humanos son limitadas y se
plantean desafios geograficos debido a la densidad mixta de poblaciones dispersas en el archipiélago (véase el
mapa I1.2), la disponibilidad limitada de terrenos adecuados y los costos excesivos de la gestion de residuos.
Se requieren mejores esfuerzos de coordinacién entre las entidades privadas y publicas, de manera que se
aproveche el potencial de crecimiento verde para superar las deficiencias histéricas.



Capitulo Il Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL)

Los patrones de consumo y produccién sostenibles exigen que los consumidores y los productores se
responsabilicen en una respuesta compartida. El papel de la sociedad civil en la gestién de los residuos no se
puede exagerar. Las organizaciones locales no gubernamentales y comunitarias ya han comenzado en lo que
respecta a la sensibilizacion del publico y las actividades educativas relacionadas con la gestién de residuos.
Algunos ejemplos locales notables incluyen el programa Ecoescuelas, de la Bahamas Reef Environment
Educational Foundation (BREEF), orientado a fomentar practicas sostenibles de gestion de desechos. También
se ha creado un grupo de amigos del medio ambiente, radicado en Abaco, que promueven un programa de
reciclaje y reduccion de basura basado en la concienciacion. A nivel nacional, la limpieza costera anual fue
reconocida positivamente por muchos grupos ambientales y sociales. Por otro lado, ademas de reconocerse el
éxito de programas de &mbito local y nacional, deben realizarse esfuerzos de intercambio a escala internacional
que permitan obtener mayores resultados y aprender de las mejores practicas desarrolladas en otros contextos
(Deopersad y Bethel, 2017).

2. Riesgo extremo y capacidad adaptativa en Belice

Belice es extremadamente vulnerable al cambio climético y presenta algunos desafios diferentes de los
que pesan sobre los Estados insulares. A pesar de su escaso nimero de habitantes, el pais tiene una masa
terrestre de 22.960 km?, que incluye 1.060 cayos —un area de aproximadamente 1.148 km2—y 17276 km?
de cubierta forestal. Sin embargo, su topografia baja lo hace excepcionalmente vulnerable al aumento del
nivel del mar. La mayor parte de la poblacién y de la actividad econdémica se concentran dentro y justo fuera
de una zona costera baja y mas de un tercio de la poblacién vive en areas por debajo de los 10 m, por lo
que el pais se enfrenta a altos riesgos de inundacién que se ven agravados por una topografia muy irrigada,
cubierta en gran parte por manglares pantanosos (véase el mapa I1.5). De los 263 asentamientos humanos
qgue hay en el pais, 163 (62%) se encuentran dentro de las zonas en riesgo de inundacion. La poblacién que
vive en asentamientos informales (squatters) se enfrenta a mayores riesgos para la salud publica, como las
enfermedades transmitidas por vectores y por el agua, la desnutricion y el estrés térmico.

Mapa Il.5
Ciudad de Belice: zona costera, manchas pluviales y riesgos de inundacion
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Belice tiene la mayor proporcién de pueblos indigenas de la subregién del Caribe (un 17.4% de la poblacién
nacional) con dos grupos principales, el garifuna y el maya. También es uno de los paises con mayor incidencia
de pobreza y pobreza extrema (del 41,3% vy el 15,8%, respectivamente) lo que aumenta su vulnerabilidad
frente al cambio climatico. A su vez, la poblacién rural, debido a su extremo aislamiento, tiene dificultades
para acceder a servicios basicos como los de educacion y salud o, en caso de desastre, a los servicios
de emergencia. Belice esta clasificado con la categoria de ‘riesgo extremo’, de acuerdo con el indice de
vulnerabilidad al cambio climatico (IVCC) correspondiente a la regidon de América Latina y el Caribe, donde se
encuentra entre los diez paises en mayor situacion de riesgo (CAF, 2014).

Las tierras agricolas estan expuestas a la intrusion salina en los acuiferos costeros y se estima que ese
proceso continuard a un ritmo acelerado (BAS, 2008; CZMAI, 2016). Al contar con el segundo mayor sistema
de arrecifes coralinos del mundo (después de Australia), Belice presenta una particular vulnerabilidad de sus
habitats al calentamiento global. Este fendmeno amenaza la economia local y los medios de subsistencia, al
afectar a sectores cruciales como el turismo y la pesca.

Tal como otros paises que presentan riesgos elevados de capacidad adaptativa en la subregion, Belice
también ve su capacidad de respuesta amenazada por el desempefno de su economia. Ello le impone
limitaciones que se expresan en su nivel de PIB per cépita y en las restricciones financieras que enfrenta.
Cualquier crisis que se produzca podria tener un impacto significativo en su economia. Al mismo tiempo,
se afectaria su capacidad de desarrollo estable y sostenible y de incrementar la capacidad de atender a las
poblaciones de bajos ingresos (CAF, 2014).

Por lo tanto, la planificaciéon para la resiliencia y el compromiso con reformas ambientales han sido
centrales en la formulacién de politicas de Belice desde hace anos, mucho antes de que el pais presentara su
contribucion prevista determinada a nivel nacional (CPDN), de conformidad con el Acuerdo de Paris de 2015.
Belice sigue realizando enormes esfuerzos de adaptacién. Por ejemplo, su actual capital (Belmopan), situada
en el interior del territorio nacional, pas6 a ser la nueva sede del Gobierno después de la inundacion de la
antigua capital (Ciudad de Belice) debido al huracan Hattie (1961).

Los riesgos que afectan la seguridad estan presentes en diversos sectores, como el acceso al agua potable
y la seguridad alimentaria, debido al aumento de los riesgos de inundacion, asi como a la mayor duracién de
los periodos de sequia, las variaciones de temperatura y la salinizacion de los acuiferos. También se ve afectada
la salud publica debido al aumento potencial del riesgo de enfermedades transmitidas por vectores, como el
dengue, que son altamente sensibles a las condiciones climaticas (Vanzie, 2008). El cambio climatico afectara
a las precipitaciones, las temperaturas y la disponibilidad de agua para la agricultura en zonas vulnerables, lo
que provocara pérdidas en la produccion agricola’s.

La capacidad institucional de respuesta y adaptacién depende de las circunstancias ambientales vy
socioecondmicas, los recursos humanos, el acceso a la financiacion y la disponibilidad de informacion y
tecnologia, asi como las politicas de desarrollo. En su politica de adaptacién, el Gobierno ha definido una
serie de areas prioritarias, basdndose en el anélisis de sus desafios y vulnerabilidades especificas: i) explorar
las oportunidades que van surgiendo mediante el proceso de negociacion del cambio climatico; ii) preparar
todos los sectores de Belice para afrontar los desafios del cambio climatico; iii) promover el desarrollo de
incentivos econémicos que fomenten la inversién en medidas de adaptacion publicas y privadas; iv) consolidar
la posicién negociadora de Belice a nivel regional e internacional a fin de promover sus intereses econémicos
y medioambientales, y v) fomentar el desarrollo de sistemas institucionales adecuados para la planificacion
y la respuesta al cambio climatico (Gobierno de Belice, 2008).

Los sectores prioritarios definidos en el marco de su politica nacional de cambio climético, estrategia y
plan de accién son la agricultura y la alimentacién, la silvicultura, la pesca, la ordenacion costera y el agua
(para los que se ha calculado el costo de la aplicacion de medidas), asi como el turismo, la resiliencia de la

8 Las estimaciones de la CEPAL indican que las pérdidas acumuladas en el sector agricola en su conjunto podrian equivaler aproximadamente al 35% del PIB.

También revelan que entre los sectores més afectados por el cambio climatico se encontraran sectores agricolas vitales, como el maiz, el frijol, la cafia de aztcar
y los citricos (Ramirez y otros, 2013).
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tierra, el transporte, la energia, la salud y los desechos (para los que aun no se ha completado el célculo del
costo, aungue hay algunas inversiones ya en marcha). De acuerdo con la reciente evaluacién de la politica
del cambio climatico de Belice, llevada a cabo por el Fondo Monetario Internacional (FMI), la inversiéon en el
fortalecimiento de la resiliencia de la conectividad de infraestructura (carreteras y puentes) se marcé como
la prioridad mas urgente y ha ocupado un lugar prominente en los presupuestos recientes. Se estima que
una tercera parte de la inversion presupuestaria ya se destina a proyectos de fortalecimiento de la resiliencia.
Sin embargo, Belice se queda corto en lo que respecta a su marco juridico y reglamentario, en el que aun se
estan elaborando los marcos de habilitacion clave para la accién climatica (FMI, 2018).

La actual reforma de las politicas de uso del suelo es parte de un proyecto de infraestructura resiliente al clima
mucho mas amplio, financiado por el Banco Mundial e implementado por medio del Fondo de Inversion Social
de Belice. El Ministerio de Recursos Naturales realizo, en febrero de 2019, una consulta sobre su politica de uso
y planificaciéon de territorio. En ella se introducen aspectos importantes que son pertinentes para promover la
resiliencia y el enfoque del pais ante la reduccion de riesgo: el uso de sistemas de informacion, el registro de la
tierra y la seguridad de la tenencia.

Actualmente hay mas de 20 departamentos y unidades gubernamentales diferentes involucrados en la
implementacion de esta reforma. En ese marco, se prevé establecer un departamento de datos espaciales
nacionales, que anadiria al centro de informacién de territorio establecido en 1992 un sistema para recopilar y
compartir informacion, que el Gobierno trata de consolidar en una infraestructura nacional de datos espaciales.
La infraestructura también esta vinculada al sistema de datos sobre biodiversidad y recursos ambientales
con el proposito de tener en cuenta en la planificacion cémo la flora y la fauna de Belice se veran afectadas
por el cambio climatico. Ademas, el pais esta incursionando en areas innovadoras, como la integracién del
potencial de la innovacion juvenil en la planificacion del desarrollo, la creacion de alianzas colaborativas vy la
aplicacién de nuevos enfoques participativos sobre la gobernanza electronica que pueden contribuir a colmar
las grandes brechas sociales y de desarrollo.

El acceso a datos confiables es lo que actualmente limita la capacidad de planificacién de muchos paises del
Caribe. La nueva reforma de politica propone el uso de la tecnologia de sistemas de informaciéon geogréfica (SIG)
y software de codigo abierto para crear herramientas de mapeo basadas en la web que ofrezcan a los usuarios
mayor flexibilidad para realizar andlisis de escenarios en los sectores turistico, agricola y residencial, entre
otros. El propésito es disponer de mapas precisos que aseguren un uso apropiado del suelo. Actualmente
toda la costa de Belice estd comprendida en el plan de gestion integrada de la zona costera. El nuevo plan
de accién guiaré las reformas econémicas vy juridicas con el fin de lograr una gobernanza eficaz del uso de la
tierra. La politica pertinente guiara la toma de decisiones sobre como se distribuye la tierra, para garantizar
un acceso equilibrado al suelo y a los recursos.

De manera similar a las Bahamas y otros Estados caribenos, Belice ha tenido desafios en la gestién de
desechos sélidos. Con el fin de asegurar la viabilidad financiera, se ha establecido una asociacién publico-privada
que se encargue de la construccion, gestién, operacién y mantenimiento de las principales instalaciones. El
proyecto se ha financiado mediante un impuesto medioambiental y con la introducciéon gradual de tasas de
usuario, por un monto socialmente aceptable. Para asegurar la sostenibilidad social, se ha prestado una atencion
especial a la integracién del fortalecimiento institucional y la sensibilizacién del publico (Deopersad y Bethel, 2017).

Estos son importantes enfoques ascendentes, que pueden proporcionar una dimensién colaborativa que ha faltado
en los sistemas de planificacion tradicionales. Seria muy beneficioso si se pudiera valorar el rol que desempenan
en el proceso las organizaciones de la sociedad civil (OSC), las organizaciones no gubernamentales (ONG) y las
comunidades locales. De esta manera se podria estudiar méas a fondo el papel de los conocimientos indigenas,
el activismo juvenil y la inclusiéon de grupos particularmente vulnerables, como las personas con discapacidad,
los ninos y las personas mayores, entre otros. Se requiere un mayor grado de participacion y divulgacion para
sensibilizar a la comunidad empresarial sobre las iniciativas del Gobierno y los procesos globales que tienen lugar,
con lo que dicha comunidad podria colaborar y beneficiarse del potencial de crecimiento verde. La integraciéon de
estas diversas partes interesadas en el diseho de politicas de nivel gubernamental, asi como en su implementacién
y los procesos de seguimiento, es una forma de garantizar no solo un resultado mas maduro y mejor coordinado,
sino también mayores posibilidades de promocion de la inclusividad y el éxito en la implementacién.
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La consolidacion de la resiliencia ante los desastres naturales es una prioridad tanto para las Bahamas como
para Belice. Ambos paises intentan mejorar la gestién de las zonas costeras e incorporar areas criticas, como
la reduccion de riesgo y las medidas de adaptacién al cambio climatico, en la planificacion del desarrollo en
sectores como la gestién del agua, la seguridad energética vy la infraestructura resiliente. La preocupacion por
el control y la supervision del desarrollo se considera esencial para evitar un mayor aumento de los patrones
de vulnerabilidad ya existentes. La incorporacion de la juventud y la perspectiva de género son esferas que en
los Ultimos tiempos se consideran més relevantes y deben seguir siendo prioritarias, a fin de garantizar que
nadie se quede atras. En el anexo II.A1 se presenta una comparacion detallada de los aspectos de gestién
de riesgo en los planes de desarrollo de Belice y las Bahamas.

C. Planificaciony resiliencia

En esta seccion se abordan las estrategias orientadas a una planificacién resiliente en el Caribe y se toman en
consideracion las vulnerabilidades vy caracteristicas especificas de la subregién. En primer lugar, se analizara el
significado del concepto de resiliencia para los Estados caribefos. Con ese fin se examinarédn temas como la
ordenacion del territorio (uso del suelo, zonificacion, asentamientos informales) y el cambio climatico, teniendo en
cuenta sobre todo la conexion de los paises caribefios con el mar. Ademas, se discutira la integracién de la GRD
y la planificacion para el desarrollo. También se valorara el estado de la incorporacién de la reduccién de riesgo
de desastres al marco legal y a los planes de desarrollo en los paises de la subregiéon. Estas consideraciones
y criterios se insertan en el disenho del modelo de Planbarémetro territorial, que se describe en el capitulo VI.

1.  Un concepto de desarrollo resiliente para el Caribe

En cumplimiento del objetivo de reducir las desigualdades y cerrar las brechas sociales, econdmicas y territoriales,
en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible se reconoce el papel fundamental que puede desempenar el
desarrollo urbano vy territorial. El rol de las ciudades se ve expresado en el ODS 11: lograr que las ciudades y
los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles. La Agenda propone repensar
y planificar las ciudades y los asentamientos humanos con miras a fomentar la cohesién comunitaria vy la
seguridad, de manera que sigan siendo motores de empleo y prosperidad, sin ejercer presion sobre la tierra
y los recursos. También se requiere el apoyo a sistemas territoriales que integren las funciones urbanas y
rurales, de forma que se promueva la ordenacién y uso sostenible de los recursos naturales y de la tierra.

En los ODS y en la Nueva Agenda Urbana se subraya la importancia de conformar y construir territorios
inclusivos, seguros y sostenibles, que promuevan la integracion de grupos de ciudadanos, la colaboracién
local y articulaciones sectoriales, y que favorezcan la creacién de alianzas y la formulacion de estrategias
para la proteccion de los ecosistemas y de los servicios que estos ofrecen’®. Estos acuerdos internacionales
ofrecen una hoja de ruta para corregir los desequilibrios, asimetrias y polarizaciones, en consonancia con la
aspiracion de un desarrollo inclusivo y sostenible que no deje a nadie atras y que proteja el medio ambiente.

El Plan de Accién Subregional para la Implementacién de la Nueva Agenda Urbana en el Caribe (2016-2036)
se cred para que sirviera como marco estratégico y de politica de referencia y como herramienta de gobernanza,
clave para promover la aplicacién de la nueva agenda urbana en el Caribe y orientar el desarrollo nacional
y subnacional. Se pretende que sea una guia regional, adaptable a las condiciones y necesidades locales y
capaz de crear sinergias con los acuerdos y agendas mundiales existentes. Entre esos instrumentos cabe
mencionar la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, el Marco de Sendai para la Reduccion del
Riesgo de Desastres 2015-2030, la Agenda de Accién de Addis Abeba de la Tercera Conferencia Internacional
sobre la Financiacién para el Desarrollo, el Acuerdo de Paris y la Trayectoria de Samoa.

9 LaNueva Agenda Urbana es un instrumento vinculante mediante el que se busca especificar el papel que deben desempefiar las ciudades para favorecer la inclusion
social, erradicar la pobreza y el hambre, reducir las desigualdades, promover un crecimiento econémico sostenido, alcanzar la igualdad de género, mejorar la salud
y el bienestar humanos, fomentar la resiliencia y, en términos generales, colaborar para lograr un desarrollo sostenible y la proteccion del medio ambiente.
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En cuanto al desarrollo urbano, el Plan de Accién Subregional reconoce los desafios urbanos Unicos vy
emergentes del Caribe y propone un plan de accién subregional para adaptar la agenda mundial al contexto
caribeno. Las areas de accién definidas para los objetivos especificos del Caribe son: i) politicas urbanas nacionales;
ii) marcos juridicos urbanos; iii) planificacion y disefo urbano y territorial; iv) financiamiento de la urbanizacién, e
v) implementacion local. A las anteriores se suma una sexta drea de accion que define el marco de monitoreo y
los mecanismos para el seguimiento. En el documento se reconoce ademas un desafio clave para monitorear la
implementacién de los ODS y de la Nueva Agenda Urbana en el Caribe: la falta de datos y andlisis de calidad sobre
las cuestiones urbanay de desarrollo. La Secretaria de la Comunidad del Caribe (CARICOM) lidera la elaboracion
de un conjunto béasico de indicadores de los ODS gue servirdn como marco de monitoreo para la subregion.

Alos principios de accién definidos a escala regional (ciudades inclusivas, economias urbanas sostenibles
e inclusivas, sostenibilidad medioambiental urbana y gobernanza efectiva y democratica), en el plan de accion
subregional de la Nueva Agenda Urbana se anadié el principio 5 (“Comunidades, ciudades y territorios resilientes”).
Asi se reconoce la importancia de minimizar la vulnerabilidad y el riesgo de desastres en comunidades,
ciudades vy territorios caribenos, para que respondan de manera eficaz y eficiente ante los peligros naturales
y el cambio climatico, y logren un desarrollo social y econémico resiliente para todos (véase el diagrama 11.1).

Diagrama ll.1
El Caribe: desafio de la resiliencia en la Nueva Agenda Urbana de la subregion
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES).

La reduccion del riesgo de desastres (RRD) fue integrada a una serie de marcos de desarrollo y acuerdos
internacionales, como el Marco de Accién de Hyogo para 2005-2015: Aumento de la Resiliencia de las Naciones
y las Comunidades ante los Desastres y su sucesor, el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de
Desastres 2015-20302°. Ademas, laTrayectoria de Samoa y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible hacen
un gran énfasis en la RRD como elemento clave para el logro de los ODS. Los siguientes objetivos y metas se
refieren directamente a este tema: ODS 1: fin de la pobreza (meta 1.5), ODS 2: hambre cero (meta 2.4), ODS 3:

20 |os acuerdos y declaraciones internacionales estan disefiados para resolver problemas de cooperacion global y pueden o no tener una naturaleza legalmente

vinculante. A pesar de su caracter no vinculante, la Agenda 2030, la Trayectoria de Samoa y el Marco de Sendai refuerzan las normas internacionales existentes y
proporcionan una plataforma de accion sobre problemas comunes. Ademas, fomentan la cooperacion internacional sobre ese particular y contribuyen a fortalecer
las plataformas de monitoreo existentes. Esos acuerdos pueden dar lugar a un compromiso nacional y tener efectos normativos, debido al aumento de la aceptacién
social de ideas y la consiguiente presion sobre los gobiernos, de modo que se produzcan cambios legislativos internos.
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salud y bienestar (meta 3.d), ODS 6: agua limpia y saneamiento (meta 6.6), ODS 9: industria, innovacién e
infraestructura (metas 9.1 y 9.a), ODS 11: ciudades y comunidades sostenibles (metas 11.3, 11.5, 11.b y 11.c),
ODS 13: accion por el clima (metas 13.1, 13.2, 13.3, 13.ay 13.b), ODS 14: vida submarina (meta 14.2), y ODS
15: vida de ecosistemas terrestres (meta 15.3).

En la regién, es importante concebir un proceso de desarrollo territorial equilibrado que favorezca las
relaciones ciudad-territorio y, sobre todo, que contribuya a que la actividad humana funcione en armonia con
los elementos del ecosistema natural. Ademés, dada la vulnerabilidad del Caribe a los desastres, las partes
interesadas en la subregion también necesitarian mejorar su capacidad para incorporar los componentes de
la GRD en la planificacién sectorial y del presupuesto.

2. Gestion del riesgo de desastres

Los desastres podrian ocasionar un retroceso sustancial del desarrollo econémico y el bienestar social, tal
como se menciond en el apartado 2 de la seccion A. La GRD es una estrategia integral cuyo objetivo final es
minimizar los efectos y los impactos econdmicos y sociales de los desastres por medio de la reduccién de
la vulnerabilidad de las comunidades, al mismo tiempo que se desarrollan capacidades de respuesta. De ahi
la importancia de comprender las amenazas, la exposicion y las vulnerabilidades que enfrenta un territorio
para el proceso de planificacién, sobre todo en las regiones que estén expuestas a los mayores riesgos. En
los paises del Caribe los elementos de GRD deben incorporarse en el proceso de planificacion para que las
politicas de desarrollo sean resilientes.

La GRD es un proceso multisectorial y como tal, debe incorporarse en la planificacidon nacional, como
instancia que coordina a los distintos agentes. La GRD consta de cinco pilares, a saber: i) identificaciéon de
riesgos; ii) reduccion de riesgos; iii) preparacion; iv) proteccion financiera, y v) recuperacion resiliente. Estos
pilares estan estrechamente relacionados entre siy deben ir acompanados de un entorno institucional, politico,
normativo y financiero propicio que permita la asignacion de recursos y la definicion de roles y responsabilidades.
En el cuadro I1.4 se presenta una breve descripcién de cada pilar.

Cuadro 1.4
Cinco pilares de accion para la gestion del riesgo de desastres

Pilar 1 Identificacion del riesgo Mejor identificacién y comprensién de los riesgos de desastres mediante la creacion de capacidad
para evaluaciones y anlisis.

Pilar 2 Reduccion de riesgos Evitar la creacién de nuevos riesgos y buscar la reduccién de riesgos en la sociedad mediante una mayor
consideracién del riesgo de desastres en las politicas pdblicas e inversiones.

Pilar 3 Preparacion Mejora de la capacidad para gestionar crisis mediante el desarrollo de capacidades de prondstico
y gestion de desastres.

Pilar 4 Proteccién financiera Aumento de la capacidad de recuperacion financiera de los gobiernos, el sector privado y los hogares mediante
estrategias de proteccion financiera.

Pillar 5 Recuperacion resiliente Recuperacion méas rapida y mas resistente mediante el apoyo para la planificacion de los procesos de reconstruccion.

Fuente: Global Facility for Disaster Reduction and Recovery (GFDRR), Managing Disaster Risks for a Resilient Future, A Strategy for the Global Facility for Disaster
Reduction and Recovery 2013-2015, Washington, D.C.

Dada la vulnerabilidad del Caribe a los desastres, tratada en la seccién A, la incorporacion de elementos
de GRD en los planes nacionales es tan importante como garantizar una respuesta rapida y eficiente a la
emergencia. Por o tanto, en esta seccion se discuten estrategias para un proceso de planificaciéon y reconstruccion
resiliente en los paises de la subregion. La exposicion se hace tomando como marco de referencia los cinco
pilares mencionados y ejemplos basados en el analisis realizado por los expertos durante las visitas sobre el
terreno en diversas misiones de evaluacion de desastres en la subregion?’.

21 Los equipos de evaluacion de desastres son multidisciplinares y estan formados por profesionales de diversos sectores, como economistas, socidlogos e ingenieros

estructurales y ambientales, que formulan sus recomendaciones con base en estudios previos, observaciones y cambio de informaciones con especialistas locales.
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a) ldentificacion de riesgos

La identificacion de riesgos se centra en dos aspectos. En primer lugar, considera la descripcion de amenazas
multiples, incluida su frecuencia, su intensidad y su magnitud. En segundo lugar, define la infraestructura, los
servicios y las comunidades que estan expuestos, asi como sus vulnerabilidades. Los siguientes elementos
son Utiles a ese fin: i) mapas de riesgo e infraestructura esencial detallados; ii) estadisticas econémicas y
cuentas nacionales detalladas y actualizadas, v iii) evaluaciones de desastres.

Como se menciond en la seccion A, la mayoria de las carreteras, puertos, aeropuertos, instalaciones
turisticas y otros activos de infraestructura en el Caribe se encuentran cercanos a las costas. Esta condicién
exacerba su vulnerabilidad a los huracanes y tormentas. Ademas de estas amenazas, los potenciales impactos
del cambio climatico son particularmente importantes para los PEID. Por lo tanto, abordar los riesgos presentes
y futuros requiere no solamente un amplio conocimiento del territorio, sino también el entendimiento, aunque
sea parcial, de cdmo las probables consecuencias del cambio climéatico podrian traducirse en nuevos riesgos
para estos paises.

La planificacion debe nutrirse del mapeo de las amenazas naturales vy la identificacién de comunidades
e infraestructura potencialmente expuestas, como escuelas, centros de salud y carreteras, y sistemas de
suministro de agua, energia y telecomunicaciones. Al mapear todas las dreas en riesgo, asi como evaluar su
nivel de deterioro, se puede crear un sistema de zonificacién que sirva como guia para futuros proyectos de
construccién. Durante este proceso, se recomienda también que las instituciones publicas elaboren perfiles de
riesgo, es decir, que establezcan una referencia geografica de su infraestructura e identifiquen las instalaciones
gue se encuentran en areas de riesgo.

Conviene sefalar que un tema comun de las evaluaciones de desastres realizadas por la CEPAL fue la
carencia de datos sectoriales para establecer lineas de base. Esa informacion permitiria mejorar las estimaciones
de la infraestructura expuesta y de los flujos econdmicos asociados. Por lo tanto, la planificacién requiere
mejoras en las estadisticas nacionales que incluyan:

¢ Perfiles de desastres que permitan determinar los posibles tipos de desastre que pueden afectar
la region y sus posibles efectos. Para ello debe hacerse un inventario de eventos pasados y una
evaluacién econdmica de todos los eventos, de modo que se puedan elaborar perfiles robustos de
desastre y cuantificar sus impactos sobre las finanzas nacionales. Cabe destacar el esfuerzo que
ha realizado la CEPAL con miras a incrementar las capacidades nacionales en la subregion para la
evaluacion de desastres?2.

¢ Mejoras en las estadisticas econdmicas, sobre todo las cuentas nacionales trimestrales, que son
fundamentales en las evaluaciones de desastre, lo que requiere la asignacién de més recursos financieros
a los institutos nacionales de estadistica. Ademas, es crucial que los paises caribenos donde el turismo
es una actividad econémica importante tengan una cuenta satélite de turismo?3. También es fundamental
incluir el sector medioambiental en las cuentas nacionales para mejorar la informacion de referencia??.
La disponibilidad de datos econdémicos debe ir acompanada de metadatos apropiados, a fin de garantizar
la transparencia y el mejor uso de la informacién por parte de los responsables de la toma de decisiones
en los sectores publico y privado, asi como los planificadores, los analistas y la sociedad civil.

e Transparencia de la informacién. La idea de que la toma de decisiones con implicaciones ambientales
debe ser participativa, abierta e inclusiva se ha subrayado en conferencias y acuerdos internacionales
durante mas de 25 afios, desde la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el

22 Desde 2015, la CEPAL ha realizado dos entrenamientos regionales en que han participado funcionarios de 11 paises. También se han llevado a cabo siete
capacitaciones nacionales.

La cuenta satélite de turismo es una extension del sistema de cuentas nacionales que tiene como objetivo ampliar el conocimiento sobre las actividades turisticas
segun las recomendaciones de la Organizacion Mundial del Turismo (OMT), tendientes a constituir una herramienta bésica de analisis que permita la formulacion
de politicas para la promocién y comercializacién del sector.

Debe hacerse una valoracion integral de los ecosistemas que brindan servicios a los seres humanos y la biodiversidad. Por ejemplo, los bosques suelen ser
monitoreados por su valor como fuente de madera y no por su capacidad de almacenamiento, habitat para aves y mamiferos, funcién en el ciclo de nutrientes y
ofrecimiento de oportunidades recreativas. Estos servicios también se deberfan evaluar.
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Desarrollo celebrada en 1992 en Rio de Janeiro (Brasil)2®. El acceso a la informacion vy la participacion
en la toma de decisiones no es solamente un derecho que se debe garantizar, sino que también
mejora la calidad y la aceptabilidad de las decisiones, al mismo tiempo que contribuye a asegurar
su legitimidad y la imparcialidad de los procesos. Esto forma parte de una necesidad mas amplia de
construir plataformas efectivas para compartir el conocimiento.

b) Reduccion delriesgo

El segundo pilar de la GRD consiste en tomar medidas para conseguir la reduccién del riesgo y garantizar
su inclusion en el marco de gobernanza. Mediante este proceso se ajustan o se crean las leyes nacionales, las
ordenanzas y otros instrumentos de planificacion a largo plazo. La gestion del riesgo abarca también politicas
y programas de inversion que tomen en consideracion las vulnerabilidades existentes e incluyan instrumentos
encaminados a reducir la exposicion de una comunidad o activo en relaciéon con una amenaza en particular.

En el Caribe, la GRD debe basarse por lo general en tres elementos: i) la planificacion para la resiliencia,
integrada con el ordenamiento territorial; ii) la incorporacion en los sistemas nacionales de inversién publica
de un moddulo referente a la reduccion del riesgo, v iii) la modificacion y cumplimiento de los cédigos de
construccién. A continuacién se desarrolla cada uno de esos elementos:

¢ Planificacion y ordenamiento territorial: deben desarrollarse, o revisarse y actualizarse, los planes
maestros de desarrollo para que consideren los riesgos potenciales de desastre. Este esfuerzo debe
centrarse en los diferentes factores de riesgo e integrar aspectos multisectoriales, como la gestién
del agua v el alcantarillado, la gestién ambiental, el desarrollo de la infraestructura, la mitigacion de
inundaciones, la zonificacion y el uso del suelo.

Con estos planes se podria disefar y construir adecuadamente la infraestructura esencial, teniendo
en cuenta consideraciones especiales que ayuden a resistir las amenazas mas comunes. Los planes
territoriales deben también cubrir aspectos técnicos, sociolégicos, econdmicos y politicos, ya que
pueden implicar decisiones dificiles, como la de cambiar la ubicacién de pueblos y prohibir los
asentamientos humanos en determinadas areas. Si los procesos de reubicacion de infraestructura y
personas son deseables y viables en casos especificos, deben llevarse a cabo de manera coordinada e
interinstitucional. En el desarrollo territorial se debe tratar equitativamente a todos los segmentos de la
poblacién, a fin de garantizar la satisfaccion de las necesidades bésicas y el acceso a una infraestructura
segura, independientemente de la situacion. La ubicacion segura también es relevante en lo que se
refiere a la presencia institucional y la prestacion de servicios. Durante una emergencia, y después,
es fundamental contar con una red sdélida de instituciones que informen y guien a la poblaciéon, desde
la fase de respuesta hasta la de recuperacion. Sin embargo, muchas veces los edificios publicos se
ubican en éareas de riesgo y sufren danos que imposibilitan su ocupacion, con lo que se interrumpen
las operaciones y los servicios. Las pautas de construccién y la ubicacion adecuada son especialmente
importantes en el caso de los edificios publicos. Por lo tanto, los nuevos asentamientos deben ubicarse
en areas que brinden servicios publicos basicos e infraestructura, asi como oportunidades para desarrollar
actividades productivas, de modo que no surjan nuevas disparidades territoriales.

¢ Sistemas nacionales de inversion publica: en cuanto a la inversiéon publica, es altamente recomendable
gue cualquier nueva inversion en infraestructura se base en el plan de desarrollo e incorpore un
componente de evaluacion de amenazas multiples con miras a la reducciéon del riesgo de desastres.
Los ministerios responsables de la aprobacién del proyecto podrian incluir medidas para proteger la
inversion vy la infraestructura desde las fases de factibilidad y diseno.

%5 Un logro reciente en este sentido es la adopcion del primer acuerdo regional vinculante, el Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacion, la Participacion
Piblica y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales en América Latina y el Caribe (Acuerdo de Escazi). El texto final del acuerdo se finalizé en la Novena
Reunion del Comité de Negociacion del Acuerdo Regional sobre el Acceso a la Informacicn, la Participacién Pdblica y el Acceso a la Justicia en Asuntos Ambientales
en América Latina y el Caribe, que tuvo lugar del 28 de febrero al 4 de marzo de 2018 en Costa Rica. El acuerdo fue abierto a la firma de todos los paises de
América Latina y el Caribe en la sede de las Naciones Unidas en Nueva York, del 27 de septiembre de 2018 al 26 de septiembre de 2020, y constituye un paso
notable hacia el desarrollo sostenible y la cooperacion internacional en la region.
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El riesgo debe gestionarse de manera prospectiva, correctiva y reactiva. La gestion prospectiva se
relaciona con medidas preventivas o anticipatorias para reducir la creacién de nuevas vulnerabilidades.
Es crucial contar con estimaciones futuras de mantenimiento para aumentar la sostenibilidad de las
obras y la capacidad de recuperacion (MIDEPLAN vy otros, 2010). La gestién correctiva se refiere a
medidas anticipatorias que contribuyan a reducir las vulnerabilidades existentes. Por ejemplo, se
podria proceder a la reubicacién de comunidades, la modernizacion de la infraestructura existente y la
educacion y el cambio de comportamiento de la poblacién en general. También se podrian considerar
iniciativas a escala local y relacionadas con la familia, la educacion y la participacion de la comunidad.

¢ Modificacion y cumplimiento de los cddigos de construcciéon: otra medida significativa en este pilar
es la adopcion de cédigos de construccion obligatorios y su observancia en todos los segmentos. Los
cédigos deben incorporar el concepto de infraestructura esencial, que se refiere a los activos que son
criticos para el funcionamiento de la sociedad y la economia. La infraestructura esencial, en particular
la relacionada con el almacenamiento de alimentos y la cadena de suministro, salud, educacion, agua,
energia y telecomunicaciones, debe disefarse y construirse adecuadamente, con el fin de resistir las
amenazas mas comunes.

Elaboraciéon de manuales orientados al constructor popular, que traduzcan a un lenguaje mas sencillo
los coédigos de construccion. El objetivo de estos manuales es guiar paso a paso a los profesionales del
sector, independientemente de su nivel educativo, mediante la explicacion de los principios y métodos
técnicos necesarios para cumplir las normas del cédigo de construcciéon. Por ejemplo, en ellos se
pueden describir los detalles de construccion tipicos y mostrar planes de proyectos ya calculados, asi
como detallar los materiales adecuados para construir viviendas seguras y asequibles. Los cédigos y
manuales de construccién que no se basen en métodos de construccion tradicionales y exequibles, y
que requieran complejos procedimientos de aprobaciéon, pueden deslegitimar las nuevas viviendas vy,
por extensién, provocar la formacién de barrios marginales.

En lo que se refiere al transporte terrestre, se recomienda integrar la planificacién del sistema de transporte
y movilidad en los planes territoriales. A ese respecto, conviene asegurar que los estudios de movilidad se
basen en datos espaciales y poblacionales, prestando particular atencién a la poblacién mas vulnerable y
haciendo esfuerzos con miras a reducir el uso de los vehiculos particulares. Es importante que se estudie
la topografia a fin de minimizar la vulnerabilidad a las inundaciones en las carreteras cercanas a la costa.
También se recomienda mejorar la redundancia de la red vial mediante la incorporaciéon de mas conexiones y
el establecimiento de un conjunto de normas minimas aplicables a carreteras, puentes, sistemas de drenaje
y cualquier otro componente esencial. Sin embargo, el cambio de la infraestructura esencial de transporte
es costoso y muchos de estos proyectos se financian con subvenciones o préstamos internacionales. Para
garantizar un uso eficiente de los recursos escasos, se sugiere realizar una evaluacion de las carreteras y su
funcionalidad con el fin de priorizar las intervenciones. Con respecto al financiamiento, podria estudiarse la
posibilidad de aprobar concesiones y llegar a otros acuerdos publico-privados. En todo caso, las condiciones y
las normas deben ser definidas por el gobierno o los organismos reguladores, de modo que la infraestructura
futura incorpore la reduccion del riesgo de desastres en su disefo y gestion.

En otros sectores, como el de hoteleria y comercio, las construcciones deben estar a una distancia suficiente
de la costa como para reducir el riesgo de marejadas. Si esto no es posible, existen soluciones para prevenir
los dafnos por inundaciones en zonas costeras. Entre ellas cabe mencionar la elevaciéon de las construcciones
mediante el uso de materiales como madera, columnas de hormigén y pilotes, o la aplicaciéon de soluciones
de ingenierfa previa, como los sistemas de cimientos multipunto. Otra opcioén en estos casos es el uso de
un enfoque basado en los ecosistemas, que asocie los esfuerzos de adaptacion a los de mitigacién de los
riesgos. Esas opciones de diseno de infrastructura verde o natural, ademas de reducir los costos, incluso los
de mantenimiento, también pueden mejorar la biodiversidad y reducir la erosién. En las zonas de mucho oleaje,
podria aplicarse un enfoque hibrido que combine muros marinos con manglares o arrecifes artificiales, con
lo que se lograria extender la vida de los diques vy, al mismo tiempo, proporcionar un habitat critico para las
especies marinas y proteger la costa. Por ejemplo, en el Plan Maestro de la Ciudad de Belice se propone el
uso de una infraestructura ecoldgica alternativa y redes de espacios verdes y azules (con humedales costeros
y fluviales boscosos) con miras a reducir la vulnerabilidad a los peligros naturales, asi como la pobreza, el
hambre y las enfermedades. Estas ecoinfraestructuras contribuyen a la restauracién y conservacién de los
ecosistemas y brindan proteccion adicional al absorber el agua excesiva traida por las tormentas o lluvias y
ralentizar su avance, lo que puede reflejarse en las primas de seguro (CEPAL y otros, 2016).
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La infraestructura para la provisién del servicio de agua y de alcantarillado debe reforzarse a fin de garantizar
gue sea resistente a las amenazas naturales. El acceso a estos servicios béasicos es vital, sobre todo en las
zonas urbanas de bajos ingresos, mas vulnerables a las enfermedades vy la escasez. A ese respecto, convendria
garantizar que los servicios sean fiables y lo més independientes posible de otros sectores. Los sistemas de
suministro descentralizados, por ejemplo, de captura y almacenamiento de agua de lluvia, pueden ser una buena
opciodn para las comunidades dispersas, pues permitirian aumentar la resiliencia y reducir el costo de provision.

El manejo de los desechos es un tema importante que se debe considerar, ya que los sitios de desmonte
que no estan bien operados tienden a verse afectados por las tormentas. En lo que se refiere a las aguas
residuales, se sugieren soluciones alternativas para comunidades pequenas (y aisladas), como el desarrollo
de infraestructuras de bajo costo, alcantarillas de diametro pequeno y tratamiento y manejo rentable de aguas
residuales. La transformacion de los vertederos reales en rellenos sanitarios, que incorporen la proteccién
del suelo y el agua subterranea, es un objetivo importante para el futuro de la gestién de residuos soélidos.
Los paises también pueden estudiar soluciones de conversion de residuos en energia, que pueden ayudar a
reducir la dependencia del combustible importado y la cantidad de basura que debe ser enterrada.

Dado que los danos en la red eléctrica y de telecomunicaciones se concentran en areas donde la
infraestructura de postes es mas antigua y no esté a la altura de los estandares actuales, en algunos casos se
recomienda reemplazar las tecnologias con modelos més resilientes. De no ser posible esa modernizacién,
hay adaptaciones simples que requieren poca inversion, como la instalacién de barras de acero en la parte
superior de las torres que, por ejemplo, pueden proteger la infraestructura contra los vientos fuertes.

En general, para aumentar la resiliencia en las islas afectadas por huracanes es necesario diversificar la
generacion de energia, de modo que la falla de una sola central eléctrica, o la destruccion del tendido que lleva
la energia a los rincones més alejados del pais, no causen una pérdida total de ese servicio. Esa diversificacién
es fundamental cuando la provisién de energia esta intrinsecamente relacionada con el abastecimiento de
agua potable en lugares que dependen de la desalinizacion. Por lo tanto, seria necesario ampliar el uso de
la energia renovable y mejorar la eficiencia energética a fin de reducir los costos econémicos y garantizar la
continuidad de ambos servicios. En este sentido, una politica energética moderna debe buscar el aumento
de la diversificacion y la resiliencia en los sectores de energia y agua, y mejorar la calidad y estabilidad de las
empresas de servicios publicos.

En el caso de los establecimientos escolares, su cierre temporal interrumpe el ciclo normal de la educacién.
También contribuye a profundizar las desigualdades, ya que los estudiantes, generalmente en areas mas
pobres, no reciben un ciclo completo o lo hacen en condiciones subdptimas o estresantes. La realizaciéon
de inspecciones obligatorias y frecuentes en toda la infraestructura educacional ayuda a detectar y eliminar
amenazas. Resulta igualmente importante la estricta observancia del mantenimiento escolar, de modo que se
preste atenciéon a problemas aparentemente menores, como la limpieza de desagues dentro y alrededor de la
escuela, o el refuerzo de las puertas o ventanas defectuosas. Ademas de los riesgos directos que existen para
los estudiantes, las redes de contactos y los sistemas de apoyo que normalmente protegen a los ninos, ninas
y adolescentes pueden desintegrarse en situaciéon de desastre. En estos casos, las escuelas también asumen
funciones de proteccién y prestacion de servicios esenciales (UNICEF, 2008). En el sector de la salud, la calidad
de la infraestructura es clave para garantizar la continuidad de los servicios mientras dure la emergencia.

c) Preparacion

La preparacion para desastres puede y debe incluirse en todo plan nacional de desarrollo. La preparacion
se refiere al conocimiento y las capacidades desarrolladas por el gobierno, el sector privado y las comunidades
para anticipar, responder y recuperarse de los efectos de un desastre. Abarca no solamente el proceso anterior
al desastre, sino también el establecimiento de medidas para permitir una respuesta efectiva, de forma que
se logre una transicion organizada de la respuesta a la recuperacién. El grado vy la calidad de la preparacion
estan estrechamente relacionados con la realizacion previa de un andlisis de riesgos, basado en la comunidad,
y con el despliegue de mecanismos eficientes de alerta temprana. Todo lo anterior requiere el establecimiento
de canales institucionales de comunicacién entre los entes publicos y la comunidad.

La activacion oportuna de los sistemas de alerta permite que la poblacién tenga tiempo suficiente para
prepararse y proteger las viviendas y comercios, y que el gobierno organice un proceso de evacuacion adecuado,
con lo que se reduce el nUmero potencial de muertos y heridos. En este sentido son importantes tanto las nuevas
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tecnologias de identificacion y comunicaciéon de peligros como los esfuerzos de educacion y sensibilizacion de
la poblacién. Deben trazarse planes locales de evacuacién, incluida la identificacion clara de rutas y albergues.
Ademas, es importante establecer una normativa nacional respecto de la creacion y operacion de albergues,
con arreglo a las mejores practicas internacionales.

Al mismo tiempo, los sistemas de telecomunicaciones tienen el potencial de ser herramientas valiosas en la
gestion de la preparacion y respuesta ante desastres. Por ejemplo, las companias de telecomunicaciones pueden
distribuir rdpidamente un mensaje de texto de advertencia a los usuarios de teléfonos moviles dentro de un érea
geogréfica especifica. Tales advertencias pueden llegar a una parte sustancial de la poblaciéon, pero un nimero
importante de personas no tiene acceso a teléfonos maviles o no hace un uso regular de estos dispositivos. Entre
ellas se encuentran algunas de las mas vulnerables, como los pobres, los ninos y las personas mayores. Por lo
tanto, persiste la necesidad de crear canales alternativos de advertencia y garantizar que estos procedimientos
se implementen y se sometan a pruebas con frecuencia para asegurar su funcionamiento adecuado.

Por otra parte, se sugiere llevar a cabo campanas de sensibilizacion sobre las amenazas naturales y
educar a la poblacion sobre medidas encaminadas a prevenir desastres y mitigar sus efectos. En este sentido,
iniciativas tales como la elaboracién de un manual de construccién no solo proporcionarian herramientas
técnicas, sino que también ensenarian a la poblacién a prepararse adecuadamente para desastres futuros.
Los materiales educativos para docentes y estudiantes pueden y deben ser compartidos con el publico en
general, por ejemplo, mediante la organizacion de semanas de concientizacion sobre desastres o eventos
similares. Ademads, se podria dar participacion a la poblacién durante el proceso de elaboracién de los futuros
planes maestros de distritos, como parte de un esfuerzo por aumentar la apropiacién de instrumentos de
desarrollo y aprovechar los conocimientos locales. Por ultimo, entre otras medidas efectivas y de bajo costo,
podrian incluirse las sefales que indiquen rutas de evacuacion, la iluminacién y la sefnalizacion para mejorar
la accesibilidad de las carreteras durante las interrupciones del suministro eléctrico.

Los sistemas de alerta temprana son importantes también para el sector turistico y de agricultura y pesca.
Los sistemas eficientes permiten que las instalaciones turisticas comiencen a prepararse con prontitud para
proteger a turistas e instalaciones. También sirven para que los navios mas grandes se alejen oportunamente
de las tormentas y se proceda a proteger las embarcaciones pequenas en la costa. En el caso del subsector
agricola, el despliegue adecuado de mensajes de alerta podria permitir que los invernaderos aseguren la
infraestructura mediante la retirada de las cubiertas de plastico y otros materiales para permitir que pase el
viento. Ademas, con el tiempo suficiente, los propietarios de cultivos de ciclo grande podrian tomar otras
medidas, como la poda con el fin de proteger los arboles y plantas.

Se observa que la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe han centrado sus esfuerzos en este
pilar mediante la implementacion de sistemas de alerta, planes de contingencia y respuestas de emergencia.
Sin embargo, esto se ha traducido en una menor atencion a otras areas de la GRD. En consecuencia, se
destaca la necesidad de fortalecer otros pilares por medio de una gestion integral y completa de riesgos vy la
inclusién del tema en los procesos de planificacion.

d) Proteccion financiera

Los efectos de los desastres causan impactos sobre diversas variables macroecondémicas. En términos
fiscales, los impactos mas usuales son la exacerbacion de las restricciones financieras, el debilitamiento
de los saldos fiscales, la desviacion de fondos de los programas de desarrollo y el posible incremento del
endeudamiento para responder al evento o financiar procesos de reconstruccion. La planificaciéon resiliente
debe considerar una estrategia financiera orientada a proteger los activos del sector publico y generar incentivos
para que el sector privado proteja los suyos. La proteccion financiera se basa en instrumentos ex ante para
financiar el riesgo de desastres. Se supone que se han aplicado los otros mecanismos de reduccién de riesgo
explicados en otros pilares, y esta medida se centra solo en el riesgo residual.

Una estrategia fiscal de proteccién financiera contempla diversos instrumentos, como seguros, créditos
y el uso de fondos nacionales. A continuacién se enumeran algunas de sus caracteristicas:

e Seguros paramétricos: un seguro paramétrico, a diferencia de un seguro de indemnizacion, hace
desembolsos en funcion de la ocurrencia de un nivel predefinido de intensidad de un evento e impacto.
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EI CCRIF SPC, creado en 2007, es el primer fondo de riesgos para paises basado en un seguro de este
tipo. Originalmente se concibié para atender catastrofes relacionadas con huracanes y terremotos
en los paises del Caribe. En la actualidad esta institucién provee servicios a 19 Gobiernos del Caribe
y 2 Gobiernos de Centroamérica?® 27. Este instrumento no fue disefado para cubrir todos los danos
causados por un desastre, sino para que los gobiernos accedieran a mecanismos de liquidez a corto
plazo con el objeto de atender la emergencia y reducir la volatilidad presupuestariaZ®.

Otro tipo de instrumento paramétrico que podria utilizarse se basa en los derivados climaticos. Estos
se utilizan como proteccién contra los danos causados por condiciones meteorolégicas anormales o
inesperadas, como las temperaturas extremas vy las lluvias. A diferencia de los seguros tradicionales,
los derivados del clima no se basan en danos demostrados vy, por lo tanto, no requieren analisis
exhaustivos posteriores al desastre para activar los pagos. Son instrumentos paramétricos basados en
indices meteorolégicos y como tales, requieren datos histéricos para establecer el indice requerido.
Los pagos se activan tan pronto como se modifique el indice preestablecido. Este tipo de instrumento
no se ha utilizado en el Caribe.

e |ineas de créditos contingentes. Estos productos se contratan antes de la ocurrencia de un desastre y
se activan en caso de emergencia. Estos créditos proporcionan liquidez inmediata y sus tasas de interés
suelen ser mas bajas que las de los créditos tradicionales, pero el uso de este producto incrementa la
deuda de los paises. El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la CAF-Banco de Desarrollo de América
Latina y el Banco Mundial ofrecen estos instrumentos. Los fondos obtenidos a través de estos créditos
normalmente se utilizan durante la fase de emergencia y durante la primera etapa de recuperacion.

e Fondos del presupuesto nacional. Las emergencias son parcialmente atendidas con fondos propios
presupuestados. Las oficinas de desastres tienen lineas aprobadas para atender emergencias, al igual
gue ministerios sectoriales, como los de obras publicas, vivienda, salud y defensa. Estas partidas
presupuestarias estan disponibles, pero suelen agotarse rapidamente cuando ocurre un evento. Los
fondos son de disponibilidad inmediata y, por lo general, se utilizan en la fase de emergencia.

e Seguros tradicionales. Otra modalidad de proteccién financiera se basa en los seguros tradicionales.
Estos fondos estan disponibles en un plazo de 90 dias, normalmente en la fase de recuperacion, y
se utilizan tanto en esa fase como en la de reconstruccion. Estos seguros se dividen sectorialmente:

— Seguro de bienes del sector publico. Los organismos especializados y las buenas practicas regionales
ponen de relieve laimportancia de asegurar los activos del sector publico para proteger las inversiones
gubernamentales vy aliviar los impactos de los desastres en las finanzas nacionales. Establecer por
ley que los activos publicos estan asegurados anade profundidad al sector asegurador y sirve de
ejemplo para el sector privado. Se recomienda implementar esta decisién en marcos regulatorios
(por ejemplo, cédigos de construccion y normas relativas a las adquisiciones y desembolsos) que
establezcan pautas de seguro y asignen responsabilidades a los entes a cargo del proceso de
construccion, desde los estudios de factibilidad y el disefio, hasta la finalizacion del proyecto. Las
pautas deben incluir disposiciones para promover la actualizacién constante de las pélizas de seguro.

— Seguro de vivienda. Las viviendas son un activo esencial para las familias. La CEPAL ha determinado
en las evaluaciones que el grado de penetracién de los seguros de vivienda es bajo y el grado de
cobertura no es adecuado. Este problema se asocia al alto costo de los seguros en la regiéon. Los
gobiernos, trabajando conjuntamente con el sector asegurador, podrian establecer descuentos para
viviendas que implementen medidas que contribuyan a la resiliencia de su infraestructura (CEPAL,
2017ay 2017b; CEPAL/ECCB, 2017a y 2017b; CEPAL/BID/OPS, 2017).

% Anguila, Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Bermudas, Dominica, Granada, Haiti, Islas Caiman, Islas Turcas y Caicos, Islas Virgenes Britanicas,
Jamaica, Montserrat, Saint Kitts y Nevis, San Martin, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia y Trinidad y Tabago.

27" Panama y Nicaragua.

% El pago que genera este seguro se estima de la siguiente manera: en primer lugar, el CCRIF SPC inmediatamente toma en cuenta las amenazas para cada tipo de
producto. Es decir, se determina la velocidad del viento y la magnitud de la marejada (ciclones tropicales) o del movimiento del suelo (terremotos) o el volumen
pluvial (exceso de lluvia). En cada caso la informacion se incorpora en los modelos de simulacion de dafios del CCRIF SPC, a partir de una informacion de linea
de base, donde se incluye una medicion de los activos fisicos expuestos. El dafio simulado en el punto anterior se compara con el nivel minimo asegurado. Si lo
supera, se genera un pago hasta el limite de cobertura. El CCRIF SPC realiza los pagos 14 dias después del evento. Desde su fundacion se han realizado 38 pagos
por un monto global de 138,8 millones de délares.
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— El seguro de la pequena y mediana empresa. Otro importante hallazgo, que se desprende de las
evaluaciones realizadas por la CEPAL, es que muchas empresas no estan protegidas financieramente.
Cuando un desastre produce danos importantes en sus activos, la recuperacion de estos sectores
tarda mas y entrana cargas fiscales adicionales debido a la pérdida de impuestos y al incremento del
gasto fiscal asociado (CEPAL, 2017ay 2017b; CEPAL/ECCB, 2017ay 2017b; CEPAL/BID/OPS, 2017).

Como medida general, la promocién de una cultura de seguros protegeria las inversiones, coadyuvaria a una
mejor toma de decisiones basada en datos y promoveria la elaboracion de modelos y mapas de exposicion. Ademas,
contribuirfa a sensibilizar a la poblacién sobre los danos y pérdidas que podrian ocurrir en ausencia de protecciones
financieras y aumentaria la confianza de los inversionistas en la regién, lo que deberia impulsar la inversién privada.

Recuadro Il.1
El Caribe: gestion del riesgo de desastres y finanzas publicas de los paises de la subregion

La gestion del riesgo de desastres (GRD) requiere recursos financieros considerables en lo referente a las acciones relacionadas
con los pilares 2y 5, e incrementa los gastos del sector publico debido a que se incluyen elementos de reduccion del riesgo
de desastres en las inversiones. La mayoria de los paises no pueden llevar a cabo un proceso de reconstruccion resiliente
después de un desastre a causa de la falta de recursos. Ademas, el enfoque integral y prospectivo de la gestion del riesgo
de desastres es relativamente reciente, y no siempre se aplica de forma adecuada en los planes de reconstruccion.

Es pertinente mencionar que la mayoria de los paises del Caribe tienen una importante vulnerabilidad en sus finanzas
publicas. Cuentan con un espacio fiscal reducido para acometer mayores niveles de gasto. En 2018, el 58% de los paises
del Caribe tuvo una relacion deuda/PIB por encima del umbral del 60%, que suele considerarse como punto de referencia
para la sostenibilidad de la deuda (véase BDC, 2019). Esa relacion aumenta a dos tercios cuando se consideran los paises
de la CARICOM (CEPAL, 2018).

De modo similar, en 2016, el servicio de la deuda como porcentaje de los ingresos del Gobierno represento en promedio
el 29,5% de los ingresos del Gobierno en los pequenos Estados del Caribe. En varios paises la demanda de ingresos fue
mucho mayor: Suriname (80,7%), Antigua y Barbuda (60%), Granada (50,1%), Bahamas (45,5%) y Jamaica (43%). Esta presion
del servicio de la deuda ha provocado una reduccion del gasto publico que se ha reflejado en los recortes de inversion
publica como una estrategia de ajuste. En el Caribe, por ejemplo, los gastos de capital publico (incluido el de las empresas
publicas) aumentaron en promedio solo un punto porcentual, al 5,7% del PIB, en el periodo comprendido entre 2000y 2015
(véase CEPAL, 2018).

Rustomjee (2017) observa que, a 2015, sobre la base de las medidas estandarizadas de la deuda (relacion deuda/PIB)
y de la sostenibilidad del servicio de la deuda (relacion servicio de la deuda/exportaciones) utilizadas por el Banco Mundial
y el Fondo Monetario Internacional (FMI), la mayoria de los PEID del Caribe de habla inglesa registraban niveles de deuda
insostenibles y tenian un desempefio mucho peor que el de sus similares en el Pacifico y Africa Subsahariana y, de hecho,
peor que los paises de ingresos bajos y medios del mundo. Segun ese autor, las proyecciones para la sostenibilidad futura
de la deuda en la subregion eran sombrias. Para 2020, la deuda seguiria siendo insostenible en 11 de los 13 paises del Caribe
de habla inglesa.

Esta situacion fiscal es un factor que podria dar lugar a un circulo vicioso en el que, tras ocurrir un desastre, no se
finaliza la reconstruccion y lo que se ejecuta no es resiliente debido a la falta de recursos financieros. Consecuentemente,
se aumentaria la vulnerabilidad del pais y, ante un nuevo desastre, habria efectos e impactos mayores.

La CEPAL ha presentado una importante propuesta para reducir la deuda publica en los PEID del Caribe, contribuir a
la inversion en RRD y facilitar la implementacion de los ODS. La iniciativa de la CEPAL de canje de deuda por medidas de
adaptacion al cambio climatico se basa en la creacion de un fondo de resiliencia para el Caribe que se espera que proporcione
financiamiento para la inversion en resiliencia climatica, crecimiento verde y transformacion estructural en las economias de
la subregion (véase CEPAL, 2018). La propuesta de la CEPAL se aprobo en el vigesimo sexto periodo de sesiones del Comite
de Desarrollo y Cooperacion del Caribe (CDCC), el 6rgano subsidiario de la CEPAL para el Caribe, el 22 de abril de 2016 en
Basseterre, en virtud de la resolucion 93 (XXVI) del CDCC. El nucleo de esta propuesta es proporcionar una fundamentacion
solida para resaltar los desafios de la deuda que enfrentan las pequenas economias vulnerables del Caribe, que luego se
presentara a donantes como el Fondo Verde para el Clima. Mas recientemente, la CEPAL también ha formado un grupo
de trabajo que debera abordar esta cuestion de manera mas estratégica y se centra en la promocion para aumentar el
apoyo. La iniciativa de intercambio de deuda de la CEPAL por adaptacion al clima merece el apoyo total del hemisferio y la
comunidad mundial.

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES), sobre la base de Banco de Desarrollo del Caribe (BDC), “Caribbean

Economic Outlook”, presentacion realizada en el taller Technical Stakeholders Workshop on New CCRIF Models, Bridgetown, 14y 15 de marzo de 2019,
y Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), The Caribbean Outlook, 2018 (LC/SES.37/14/Rev.1), Santiago, 2018.
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e) Recuperacion resiliente

Sibien los desastres tienen efectos perjudiciales para las sociedades y las economias, también representan
una oportunidad de cambiar politicas y practicas a fin de mejorar la capacidad de recuperacién en las areas
afectadas e incorporar la GRD en proyectos de desarrollo futuros. La incorporacion de la estrategia de GRD
en las politicas y planes nacionales de desarrollo es el objetivo final de la gestion del riesgo de desastres, y
es parte inherente del desarrollo sostenible.

El proceso de recuperacion acontece en dos etapas. La primera corresponde a la atencion de la poblacion
afectada y se orienta a la recuperacion de la funcionalidad de la infraestructura existente y la normalizacion
de las actividades productivas. La segunda esta relacionada con una actualizaciéon de la infraestructura
estratégica, siguiendo una vision de desarrollo local que considere los aspectos mencionados en los otros
pilares. Si se toma la decisién de emprender un proceso de reconstruccion, este debe contener: i) un plan
maestro que defina los criterios respecto de la ubicacién y la reconstruccion resistente de las estructuras
afectadas, y ii) criterios de viabilidad econdmica y evaluacion social de costo-beneficio del territorio afectado
por el evento.

En este sentido, en el proceso de reconstruccion se debe considerar no solo el peligro que causoé el desastre,
sino cualquier peligro al que esté expuesto el pais o la comunidad, de forma que se evite la reproduccién de
condiciones de riesgo y se garanticen los medios financieros necesarios para promover cambios. Ademas, la
resiliencia frente a los desastres debe articularse adecuadamente con la resiliencia frente a otros fenémenos
como el cambio climatico. Por lo tanto, es importante que cada edificio o estructura sea resistente y esté
disehado de manera adecuada para enfrentar las condiciones ambientales de la subregién. También es importante
analizar la posibilidad de reubicar algunas de las estructuras afectadas que se encuentran en dreas propensas
ariesgos, a partir de datos espaciales de calidad. Si la reubicacién no es posible a corto o mediano plazo, esas
estructuras se deben remodelar, elevar y proteger con muros marinos y otros tipos de protecciones firmes.

Una recuperacion resiliente también supone un cambio en la manera de ver el proceso de desarrollo como
un todo en que se incorporen a los planes nacionales todos los pilares antes analizados. La GRD significa
qgue el aumento de la resiliencia y el bienestar general de la poblaciéon se deben concebir con un enfoque
basado en los derechos. Por lo tanto, la recuperacion no debe centrarse solamente en la infraestructura, sino
también en garantizar el acceso a servicios basicos y medios de subsistencia, factores que son esenciales
para el desarrollo. Por ejemplo, en el sector agricola, ademds de una necesidad inmediata de ayudar a los
agricultores a recuperar su infraestructura productiva, los planes para el sector deberian incluir la promocion
de seguros de cultivos y buscar el desarrollo de cadenas de mercado robustas.

En los planes nacionales se debe considerar la posibilidad de pasar a un modelo de energia sostenible y
descentralizada que reduzca la dependencia de un sistema Unico y de sus lineas de transmisioén y distribucion,
que corren el riesgo de sufrir danos por tormentas u otras causas de apagén. Esto es muy importante para las
comunidades remotas que disponen de conexiones débiles a la red. Tal vez el potencial para la redundancia
y el balanceo de carga justifique que se mantenga la red aérea en dreas mas densamente pobladas. No
obstante, en las areas periféricas y en las comunidades méas pequenas se recomienda simplemente asegurar
gue cada hogar esté equipado con paneles solares y un sistema de bateria de respaldo, con el entendimiento
de que en ese caso la provision de energia eléctrica es responsabilidad del propietario. Por ejemplo, en las
islas pequenas, las soluciones de este tipo reducen la dependencia que tienen los sistemas de energia vy
telecomunicaciones del tendido aéreo mas vulnerable.

De la misma forma, al considerar el desarrollo o la actualizacién de los planes de manejo costero y marino,
deben incluirse consideraciones tales como los requisitos de construccién de los muelles (altura, distancia
entre uno y otro y materiales) y el establecimiento de restricciones de construccion en las areas costeras
y marinas a fin de garantizar la proteccién de los ecosistemas y la promocién del turismo. En este sentido,
varios paises de América Latina y el Caribe (como las Bahamas y Belice) han implementado con éxito areas
protegidas terrestres y marinas. En el marco de otras iniciativas se han identificado posibles soluciones para
el control de inundaciones, ademas de diferentes alternativas, como la infraestructura verde y la proteccién
del medio ambiente, como una forma de reducir el riesgo.
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Los desastres tienen efectos acumulativos, y aunque el dano parezca insignificante inmediatamente después
de un solo evento, los efectos crénicos van afectando la infraestructura y las actividades econémicas hasta
un punto en que los costos de recuperacion sean exorbitantes. Por ese motivo, el ordenamiento territorial,
los codigos de construccion y los estudios del suelo, asi como las estrategias ambientales y de reduccién de
riesgos, son componentes clave para un proceso de desarrollo sostenible en la regién.

3. Incorporacion del concepto de resiliencia
en los planes de desarrollo

Los planes de desarrollo en la subregion del Caribe deben incorporar herramientas de planificacion que tomen
en consideracion problemas como los asentamientos informales, las viviendas precarias y las desigualdades
territoriales. No obstante, también deben tener en cuenta estrategias y buenas préacticas reconocidas
internacionalmente que mitiguen los impactos de los desastres en la sociedad y la economia.

En los ultimos anos se han adoptado diversas medidas encaminadas al logro de objetivos relacionados con
la vivienda y la ampliacion de los servicios basicos, con una perspectiva de género y de derechos humanos
centrada en una vision de sostenibilidad y gestion de los riesgos ambientales. Muchos gobiernos han puesto
en marcha programas para mejorar los barrios de tugurios, aunque la ausencia de estadisticas confiables
y comparables dificulte la evaluacion del impacto de estas politicas (Jones, Camarinhas y Geny, 2019). Sin
embargo, la revisién de las experiencias nacionales muestra que paises como Jamaica y Guyana han desarrollado
programas de amplio alcance para fortalecer las politicas de vivienda.

En 2013, el Ministerio de Vivienda de Guyana dio inicio a un proceso de mejora de viviendas en el interior
del pais, junto con una ampliacién del acceso a los servicios de agua potable y saneamiento y la promocion
del empoderamiento de las mujeres. Esta iniciativa dio paso al Programa de Vivienda Sostenible del Interior,
cuyo objetivo es mejorar las condiciones de habitabilidad para las familias de bajos ingresos en comunidades
selectas del interior del pais.

En Jamaica se lleva a cabo la revisién de la Politica y Plan de Implementacién Nacional de Vivienda.
El nuevo plan incluira consideraciones sobre el cambio climatico y la mitigacion del riesgo de desastres, y
abordara temas como la ocupacion ilegal. Ademas, la Politica Nacional de Tierras se encuentra en una etapa
avanzada de revision y el Plan Territorial Nacional incluira el tema de la provisién de vivienda, con politicas y
estrategias espaciales. Por otra parte, la Unidad de Gestion de Ocupaciones llegales, que en la actualidad es
parte del Ministerio de Crecimiento Econémico y Creacion de Empleos, participa en la elaboracién de una
Politica y Plan de Implementacion Nacional de Gestion de Ocupaciones llegales. El Gobierno ha asignado
1.000 millones de doélares al Ministerio en apoyo de la implementacién de un programa de vivienda social en
toda laisla. En 2014, se completd una base de datos sobre las comunidades de ocupantes ilegales (cerca del
20% de la poblacién total) que se utilizard como guia para la politica. Otras medidas de vivienda abordaron
aspectos relacionados con la vivienda asequible y el acceso a financiamiento para grupos de bajos ingresos
mediante una reduccién de las tasas de interés (CEPAL,2019b).

A nivel regional, la Plataforma Urbana y de Ciudades de América Latina y el Caribe, una iniciativa conjunta de
la CEPAL y el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Habitat), procura crear
un instrumento que facilite el seguimiento y monitoreo del desarrollo urbano en la subregién. La plataforma,
que estd en proceso de elaboracién, pretende desarrollar la capacidad y el conocimiento, la recopilacion
de datos y el intercambio de experiencias para respaldar la implementacion del ODS 11 y la Nueva Agenda
Urbana vy la presentacion de los informes pertinentes. Al mismo tiempo, se espera que permita visualizar
informacién consolidada acerca de las ciudades y zonas urbanas de la subregién. La plataforma albergara un
foro virtual para fomentar el fortalecimiento de capacidades entre los interesados en temas relacionados con
las ciudades, y contribuir a la urbanizacion inclusiva y la equidad social.

Los paises de la regién también han avanzado en el desarrollo de sus marcos normativos e institucionales
para la gestion integral de riesgos. Después de los huracanes Mitch y Georges, que afectaron en 1998 a los
paises de Centroamérica y el Caribe, se llegd a un amplio consenso en el sentido de que la reduccion del
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riesgo de desastres deberia considerarse como una inversion y una estrategia integral en los procesos e
instrumentos de desarrollo. En las investigaciones realizadas por la CEPAL sobre la inclusién del tema en los
planes de desarrollo en la subregién se definieron dos &reas principales de accién: i) el establecimiento de un
marco politico e institucional para garantizar la gestion integral del riesgo de desastres, vy ii) el fortalecimiento
de las capacidades macroeconémicas para que los paises absorban mejor los efectos econémicos de los
desastres (Bello y otros, 2017). Se prevé que, al implementar medidas en estas dos areas, los paises puedan
absorber mejor los efectos econdmicos de los desastres. Por ejemplo, podrian tener los recursos para
enfrentar los costos de emergencia y reconstruccion, sin verse obligados a reprogramar las inversiones. A
ese respecto, se identificaron siete elementos clave: i) el marco de gobernanza para la gestion del riesgo de
desastres; ii) la informacién de calidad para la toma de decisiones sobre la gestion del riesgo de desastres;
iii) la integracion de la GRD en el ciclo de preparacion y evaluacion de los proyectos; iv) el enfoque territorial;
v) el enfoque sectorial; vi) las politicas macroecondmicas, vy vii) la integracion de la gestién del riesgo de
desastres en las politicas de desarrollo y otros instrumentos. El alcance del andlisis de cada elemento en este
estudio se detalla a continuacion:

e Enlo que se refiere al marco de gobernanza, se analiza si el marco legal del pais ofrece instrumentos
normativos y de politicas que asignen roles y responsabilidades a diferentes sectores publicos, empresas,
instituciones académicas vy la sociedad civil, y que permitan la implementacién de acciones de GRD en
cada sector. También se examina si estos estan vinculados a otras estrategias y temas transversales
como el medio ambiente, el cambio climatico y los recursos hidricos.

e Encuanto alainformacion, se analiza la existencia de instituciones sélidas que brinden asistencia técnica
y orientacion para la generaciéon y el uso de datos, asi como una plataforma que permita mantener dicha
informacién actualizada y disponible para las autoridades locales y otras instituciones y organizaciones
publicas, privadas y sociales. Ademas, se busca determinar si las instituciones técnicas estan bien
coordinadas con otros actores, a fin de garantizar que los datos que recopilen y analicen se conviertan
en informacién accesible y Util para la planificacion y la toma de decisiones.

¢ Respecto de la incorporacién de la GRD en los proyectos, se tiene en cuenta la existencia de estudios
de riesgo de desastres realizados en las diferentes etapas del ciclo del proyecto. En funcion de los
resultados, se proponen modificaciones del proyecto que contribuyan a la implementaciéon de medidas
de mitigacién y reduccion de riesgos.

e Mediante el enfoque sectorial se intenta determinar si los marcos normativos e institucionales
relacionados con la GRD han ido estableciendo competencias para las unidades de gestion territorial
debido a la importancia y el papel de las comunidades vy las autoridades locales en la preparacion y
respuesta a los desastres. Las instituciones publicas, el sector privado, las organizaciones comunitarias
y la poblacion general que vive en un territorio determinado son los primeros en responder en caso
de desastre, y también son los que mejor conocen sus condiciones, capacidades y recursos. En vista
de lo anterior, y con arreglo al principio de subsidiariedad entre los diferentes niveles de gobierno, los
marcos normativos e institucionales de la GRD se deben establecer en funcion de las competencias
de unidades locales de gestién territorial.

e Mediante el enfoque sectorial se analizan los aspectos sistémicos e interinstitucionales de las
estrategias de GRD adoptadas. También se examina cémo los sistemas nacionales de gestién de
riesgos de desastres han ido definiendo los roles y responsabilidades de los diferentes sectores e
instituciones a cargo de los asuntos relacionados con la GRD, de forma que se traduzca en la adopcién
y el cumplimiento efectivo de dichos roles y responsabilidades.

e En el aspecto macroecondmico, se identifican los paises que adoptaran politicas macroecondmicas
respecto de la asignacion de recursos, tanto los destinados a actividades de GRD ex ante como a la
respuesta a desastres (por ejemplo, fondos especificos).

Al final, se analiza la fase en que se encuentra la incorporacion de estrategias de GRD en las politicas
y planes nacionales de desarrollo.

Los hallazgos de la CEPAL en la regién se reflejan en el cuadro 11.5.
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Cuadro ll.5

Analisis de la integracion de los temas relacionados con los desastres en las politicas y planes de desarrollo

Medidas

Halladas en los planes y normativas de los paises analizados (Bahamas, Belice, Reptiblica Dominicana, Haiti,
Jamaica, Barbados, Guyana, Santa Lucia, Suriname y Trinidad y Tabago)

Marco de gobernanza para
la gestion del riesgo de
desastres

Informacion para la toma de
decisiones sobre la gestién
del riesgo de desastres

Integracion de la GRD en
el ciclo de preparacion y
evaluacion de proyectos

Enfoque territorial

Enfoque sectorial

Politicas macroeconémicas

Integracién de la gestién del
riesgo de desastres en las
politicas de desarrollo

y otros instrumentos

Los paises han avanzado en el desarrollo de sus marcos normativos e institucionales respecto de la GRD. Los marcos recientes o
actualizados reflejan ahora las funciones y responsabilidades explicitas de los organismos nacionales encargados de la GRD. Cabe
destacar los esfuerzos para mejorar los procesos de recuperacion y reconstruccion e incorporar medidas de proteccion financiera.
Sin embargo, este enfoque adn no ha permeado los marcos normativos e institucionales que rigen las instituciones sectoriales

y territoriales, ni los procesos de planificacién y presupuestacion.

Aunqgue en la mayoria de las politicas de desarrollo y sectoriales se reconoce la necesidad de datos y se sefialan brechas
importantes, no existen pautas claras que se puedan aplicar a la generacion y difusion de informacidn relacionada con la GRD.

Los paises analizados tienen instituciones responsables del estudio y monitoreo de peligros geoldgicos e hidrometeoroldgicos,
pero la informacién que producen no siempre esta accesible o se utiliza para guiar acciones y decisiones. La informacién se sigue
utilizando sobre todo en el sector académico y en los sistemas de alerta temprana. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que la
mayorfa de los paises ya cuentan con leyes que garantizan el acceso a la informacion publica. Por lo tanto, es necesario aclarar el
papel de la GRD en este sentido y aprovechar el marco legal que se ha creado. Como se expresa en la mayoria de los instrumentos
de GRD, se recomienda implementar sistemas de informacion de GRD, asi como directrices técnicas que respalden el compromiso
sectorial y territorial, ademas de garantizar la coherencia en la recopilacién de datos.

Vale la pena resaltar la importancia de recopilar de manera coherente los datos de referencia sectoriales, ya que no solo
contribuyen a identificar y reducir los riesgos, sino también a evaluar los efectos e impactos de los desastres. Desde el punto de
vista de los datos sectoriales, la CEPAL y el Banco Mundial han evaluado diversos desastres en la subregién, con lo que se ha ido
consolidando en diversos sectores una linea de base que debe actualizarse permanentemente.

En las normas e instrumentos utilizados en algunos paises para realizar evaluaciones de impacto ambiental ya se integran el analisis

del riesgo de desastres, asi como el disefio e implementacion de medidas de reduccion de riesgo de desastres. Sin embargo, la falta de
sistemas nacionales de informacion o de directrices técnicas dificulta la consideracion adecuada de la GRD en el ciclo de preparacion y
evaluacion de la inversién publica y los proyectos de desarrollo en general. Una combinacién de datos mejorados y capacidades técnicas
reforzadas es crucial para incorporar la GRD en proyectos de inversion pblica. La incorporacion de un componente de GRD de riesgo
multiple a lo largo del ciclo de vida de un proyecto aumentaria su resiliencia y sostenibilidad y contribuiria a proteger las inversiones
plblicas, al tiempo que garantizaria la continuidad en la provision de servicios y productos pblicos.

Las responsabilidades han variado segun el pais, tanto en sus roles con respecto a la GRD como en las herramientas a desarrollar
para implementar las medidas de GRD. En algunos pafses se ha promovido el desarrollo de planes de GRD (regionales,
provinciales, municipales), mientras que en otros se ha alentado su incorporacion en los planes de desarrollo, o la coexistencia
de ambos tipos de instrumentos. Sin embargo, el enfoque territorial y la definicién de roles y responsabilidades sectoriales

para la GRD no siempre han estado acompafiados por la asignacion de recursos financieros o incentivos presupuestarios.

Se sugiere que los paises refuercen el componente territorial de sus estrategias de GRD, ya que se observa que la mayoria de
las autoridades locales se encargan principalmente de tareas de preparacion y respuesta ante emergencias. Esto requiere una
actualizacion de los marcos de GRD a fin de establecer responsabilidades vinculantes para los niveles territoriales, e incorporar
o fortalecer areas como la identificacion de riesgos, la planificacion de medidas de mitigacion y la recopilacion de datos y
consideraciones respecto de procesos de reconstruccion que no reproduzcan las vulnerabilidades y riesgos reconocidos.

Los paises de la subregion han evolucionado desde tener una institucion nacional a cargo de desastres hasta crear sistemas
nacionales de GRD que han elaborado marcos normativos e institucionales en los que se van definiendo los roles y
responsabilidades de los diferentes sectores e instituciones a cargo de los asuntos relacionados con la GRD. Algunos sectores
especificos, como la agricultura, el medio ambiente, la infraestructura y la salud muestran avances en la incorporacion de la GRD.
Quizas uno de los vinculos mas claros que se han identificado es el que existe entre el medio ambiente, el cambio climatico y

la GRD. También se observa que, en la medida en que un pafs cuenta con marcos actualizados para la adaptacion y mitigacion
del cambio climético, existe una articulacién con los principios y actividades de la GRD. De la misma manera, en varias politicas
sectoriales y de desarrollo se reconoce la importancia del uso de la tierra y la planificacion territorial para aumentar la resiliencia
y adaptarse a los efectos del cambio climatico o mitigarlos.

Ademaés, algunos aspectos de la GRD se han tomado en consideracion en los estudios de impacto ambiental, en particular, la
identificacion de amenazas naturales que puedan afectar un proyecto dado, asi como la elaboracion de medidas de mitigacion
con miras a asegurar su sostenibilidad. Los sectores que han modificado sus normas y estructuras para incorporar una
estrategia de GRD muestran un mejor desempefio mediante la incorporacion de acciones especificas en la planificacion y los
presupuestos sectoriales.

Algunos marcos normativos relacionados con la GRD en la subregion ya prevén la creacion de fondos nacionales. En algunos casos
permiten financiar actividades ex ante'y, en otros, solo permiten satisfacer las necesidades emergentes de respuesta a desastres.
Conviene sefialar que el hecho de que los marcos legales consideren la creacion de estos fondos no siempre significa que se hayan
estimado o asignado efectivamente los recursos necesarios. En los casos en que los ministerios de economia y finanzas tienen
funciones y responsabilidades de GRD bien definidas, se ha facilitado el disefio y el establecimiento de estrategias nacionales

de proteccion financiera, lo que también contribuye a la sostenibilidad y a la adquisicion de fondos. Ademas, muchos paises han
recurrido a la proteccion de seguros catastréficos en el mercado internacional.

Los paises de la subregién han alcanzado diferentes niveles de progreso, lo que abre varias oportunidades para el cambio de
experiencias y la cooperacion. En este sentido, los procesos de recuperacion posteriores al desastre representan una oportunidad
para rectificar el rumbo seguido anteriormente y reconstruir con capacidad de recuperacién mediante la incorporacion de la gestion
del riesgo de desastres en las estrategias de desarrollo.

Fuente: 0. Bello y otros, “Mainstreaming disaster risk management strategies in development instruments: policy briefs for selected member countries of the Caribbean
Development and Cooperation Committee”, serie Estudios y Perspectivas-Sede Subregional de la CEPAL para el Caribe, N° 58 (LC/TS.2017/80; LC/CAR/TS.2017/6),
Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2017; C. Weekes y 0. Bello, “Mainstreaming disaster risk management strategies in
development instruments (Il): policy briefs for Barbados, Guyana, Saint Lucia, Suriname, and Trinidad and Tobago”, serie Estudios y Perspectivas-Sede Subregional
de la CEPAL para el Caribe, N° 75 (LC/TS.2019/7; LC/CAR/TS.2018/3), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2019.



Los paises del Caribe han ido fortaleciendo sus politicas de resiliencia. Por ejemplo, el Gobierno de
Granada ha puesto en marcha iniciativas importantes en el &mbito de la prevencién y mitigacion de desastres
socioambientales y la vulnerabilidad medioambiental. Entre estas cabe mencionar la aprobacién del proyecto
de ley de planificacion y control fisicos (2016), el Plan Nacional de Desarrollo Fisico y el Proyecto de Reduccion
de la Vulnerabilidad a los Desastres. El Gobierno destaca como principales desafios el acceso a la financiacion,
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la colaboracién intersectorial y la infraestructura de apoyo (CEPAL, 2019b).

Por su parte, Jamaica promulgé en 2015 la Ley Nacional de Gestién de Riesgos de Desastres. Representa una
actualizacién de la anterior Ley de Preparacion para Desastres y Manejo de Emergencias de 1995. En esta ya se habia
enfatizado la importancia de la mitigacion de desastres al promover una serie de politicas e instrumentos centrados
en la preparacion para la respuesta y la mejora de los sistemas de alerta. Ademas, este enfoque integral de GRD
también se incluyo en el plan nacional de desarrollo conocido como Vision 2030 Jamaica (2009) (Bello y otros, 2017).

También Dominica ha aprobado recientemente su Estrategia Nacional de Desarrollo de la Resiliencia
Dominica 2030 y prosigue con la integraciéon de los planes sectoriales, a fin de incrementar la coherencia de
las politicas. La estrategia nacional de desarrollo resiliente se sitla en el eje de ese marco, que proporciona
orientacion y contenido para orientar las estrategias sectoriales y los planes de accién. Ademas, vy tras la
devastacién causada por el huracdn Maria, el Gobierno se comprometié a establecer una agencia ejecutiva, la
agencia de ejecucion de resiliencia climatica de Dominica, que facilitaré la puesta en marcha de proyectos en el

marco de la reconstruccién de Dominica como el primer pais resiliente al clima en el mundo.

EnTrinidad y Tabago, la Politica Nacional de Areas Protegidas enfatiza el vinculo entre la GRD v la proteccién
ambiental mediante la designacion de reservas forestales, dreas marinas protegidas y zonas ecolégicamente
vulnerables, y también reconoce el papel que desempena la conservacion en la estabilizacion de taludes vy la
proteccién costera. El Programa de Proteccién Costera contribuye con la construccion de defensas marinas,
la promocion de mejores practicas y la realizacion de estudios costeros para lograr la estabilizaciéon de areas
afectadas por la erosion y las inundaciones costeras. Como complemento de estas acciones estratégicas,
en el programa Vision 2030 se hace una exhortaciéon a elaborar e implementar un plan integrado de gestion

de zonas costeras para 2020 (Weekes y Bello, 2018).

Cuadro 11.6

El Caribe: politicas e instrumentos estrategicos de planificacion para el desarrollo

Pais Politica o estrategia

Anguila Plan nacional de desarrollo sostenible-Anguila 2040 (en preparacion, subcontratado)

Antigua y Barbuda Plan de desarrollo estratégico a mediano plazo (2016-2020), plan nacional de desarrollo (en preparacion, con apoyo
de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL))

Aruba Plan Estratégico Integrado Nacional Nos Aruba 2025 (2010)

Bahamas Plan Nacional de Desarrollo: Vision 2040

Barbados Estrategia de crecimiento y desarrollo a mediano plazo de Barbados 2013-2020 (BGDS), proyecto de Plan Estratégico Nacional 2005-
2025, plan nacional de desarrollo (en preparacidn, con apoyo de la CEPAL)

Belice Estrategia de crecimiento y desarrollo sostenible de Belice (2016-2019), Politica de uso y planificacion de territorio (reforma en curso)

Curagao Plan Nacional de Desarrollo de Curagao 2015-2030

Dominica Estrategia Nacional de Desarrollo de la Resiliencia Dominica 2030

Granada Plan Nacional de Desarrollo Sostenible de Granada 2030 (2015), Plan Nacional de Desarrollo Fisico (2016)

Guadalupe Estrategia Guadalupe 2020, Plan de accién para la region de Guadalupe para la programacion de fondos europeos 2014-2020, plan de
planificacion regional (2017)

Guyana Estrategia Estatal de Desarrollo Verde (2017)

Islas Caiman Plan de Desarrollo (1997, en revision)

Islas Turcas y Caicos
Islas Virgenes Britanicas
Jamaica

Martinica

Montserrat

Saint Kitts y Nevis

San Martin (parte neerlandesa)
San Vicente y las Granadinas
Santa Lucia

Suriname
Trinidad y Tabago

Estrategia de Desarrollo 2013-2017
enVlsion 2040-Planificacién inteligente del uso de la tierra, plan nacional de desarrollo fisico (en preparacién)
Plan nacional de desarrollo Vision 2030 Jamaica (2010), plan nacional espacial (en preparacion)

Plan de planificacion y desarrollo sostenible de Martinica (en preparacion), Esquema territorial de desarrollo econémico, innovacion e
internacionalizacion (2017)

Plan de Desarrollo Sostenible 2008-2020

Estrategia de adaptacion en respuesta al nuevo régimen del azticar de la Unién Europea 2006-2013 (2006)

Plan Nacional de Recuperacién y Resiliencia (2018), plan nacional de desarrollo (en preparacién, con apoyo de la CEPAL)
Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social 2013-2025

Plan de desarrollo estratégico a mediano plazo (2016-2020, examen en curso), plan nacional de desarrollo (en preparacion,
con apoyo de la CEPAL)

Plan de Desarrollo de Politicas (2017-2021)
Estrategia Nacional de Desarrollo para 2016-2030 (Vision 2030) (2016)

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Observatorio Regional de Planificacion para el Desarrollo de América Latina y el Caribe [en linea]

https://observatorioplanificacion.cepal.org, y The Caribbean Development Portal [en linea] http://caribbean.cepal.org/.
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D. Conclusiones

El creciente proceso de urbanizacién en el Caribe ha ido a la par del aumento del mismo fendmeno en los
demas paises en América Latina hasta 2015. Se proyecta que entre 2020 y 2050 esta tendencia sea alin mas
dindmica, pasando de un 70% a un 82,5%. Las ciudades del Caribe se diferencian de las de América Latina
en dos aspectos relevantes: la proximidad al mar de los principales asentamientos humanos, que concentran
la infraestructura esencial de los paises, y el porcentaje de poblacién que vive por debajo de una cota de
5 m de elevaciéon. Estos dos factores contribuyen a incrementar la vulnerabilidad de las ciudades caribehas
a amenazas naturales como las tormentas y ciclones y a las probables consecuencias del cambio climatico,
como la subida del nivel del mar.

Estas caracteristicas estructurales del Caribe, sumadas a las restricciones financieras provocadas por el alto
servicio de la deuda externa de muchos paises de la subregién, crean retos importantes para su desarrollo. En
tal sentido debe resaltarse la necesidad de fortalecer la planificacion nacional y especificamente el ordenamiento
territorial, sobre la base de la Nueva Agenda Urbana y otros acuerdos internacionales mencionados en el
documento. Con respecto a la primera, el Plan de Accion Subregional para la Implementacion de la Nueva
Agenda Urbana en el Caribe (2016-2036) tiene el objetivo de impulsar la formulacién de politicas publicas que
permitan potenciar el desarrollo sostenible de las ciudades y sus territorios de manera resiliente, teniendo en
cuenta la vulnerabilidad a que estan expuestos sus ciudadanos, tanto desde el punto de vista social (pobreza,
migracion y violencia) como ambiental (por la fragilidad de sus ecosistemas y su vulnerabilidad frente al cambio
climatico). En un esfuerzo por abordar estas cuestiones, la Agenda 2030 propone orientar el desarrollo de
politicas y programas apropiados para garantizar el acceso de todos a una vivienda adecuada y la mejora de
los barrios marginales.

Como se indicé en los estudios de caso, los impactos del cambio climatico amenazan la resiliencia de los
paises con respecto a la biodiversidad, la proteccidn costera, el agua, la energia y la seguridad alimentaria, entre
otros ambitos. Las personas pobres y los sectores vulnerables de la poblaciéon, como los nifos, las mujeres
y las personas mayores, son los mas expuestos a los riesgos, ya que tienen redes de seguridad limitadas y
reciben menos apoyo institucional.

Las ciudades no planificadas también son mas vulnerables. La urbanizacién puede hacer que aumente
significativamente el nimero de personas en riesgo cuando el ritmo de crecimiento no va acompanado de
una capacidad de planificacion formal. Esa deficiencia propicia la formacion de asentamientos informales
incontrolados y densamente poblados en zonas expuestas a diversos peligros. Por lo tanto, en las ciudades
caribenas hay espacio para el uso de nuevas herramientas que ayuden a las autoridades locales a priorizar la
planificacion territorial y la inversién sobre la base de la GRD.

Si se analizan los planes de desarrollo en la subregién, se observa un progreso desigual y se identifican
areas susceptibles de mejora. Algunos pafses han avanzado en sus marcos normativos e institucionales
relacionados con la GRD y con la elaboraciéon de una agenda urbana sostenible. Un aspecto positivo que
merece ser reconocido es que en la mayoria de los planes de desarrollo de los paises de la subregion se
aprecia un claro vinculo entre el cambio climatico y la GRD. Aunque en las politicas de cambio climatico no
siempre se aborda la GRD, la mayoria de las medidas propuestas en materia de adaptacién o mitigacion
tienen efectos beneficiosos en ese sentido. Ello se debe a que las politicas de cambio climatico reflejan una
sélida comprensién de los vinculos entre la degradacion ambiental y el alivio de la pobreza, la planificacion
del uso de la tierra y la reduccion del riesgo de desastres. Este vinculo también se observa con los sectores
del turismo y de la agricultura en paises que dependen de esas actividades productivas.

A pesar de que la integracion entre la planificacién para el desarrollo y la respuesta climética ha sido un
punto fuerte en varios paises del Caribe, en muchos de ellos todavia faltan marcos de cooperacion entre
el sector publico y el privado, asi como herramientas de gestion de la inversion publica. A ese respecto, es
recomendable: i) disefar e implementar politicas de proteccion financiera ante el riesgo de desastres; ii) estimar
las necesidades anuales de recursos para cubrir los procesos de respuesta, rehabilitacion y reconstruccion
después de diferentes tipos de eventos; iii) disponer, dentro del presupuesto nacional, asignaciones de recursos
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a las actividades de GRD, y iv) establecer una estructura de retencién y transferencia del riesgo de desastres
en el pais. También es fundamental lograr una combinacién de mejoras en las estadisticas y refuerzo de las
capacidades técnicas para incorporar la GRD en proyectos de inversién publica.

Ademas de garantizar la disponibilidad y el acceso a la informaciéon y a los datos para una mejor toma
de decisiones, persiste la necesidad de mejorar las metodologias de planificacion de modo que se apliquen
enfoques participativos democraticos mas colaborativos, mediante el trabajo en diferentes niveles para promover
ciudades vy territorios mas sostenibles. Cada participante tiene un papel en el proceso, desde los ciudadanos y
los activistas locales, hasta funcionarios electos, promotores, expertos e investigadores. Deberian tomarse en
consideracion las desigualdades de género que se manifiestan, por ejemplo, en el acceso a la informacién, lo
gue hace que los desastres tengan impactos diferenciados entre hombres y mujeres. Por otro lado, es crucial
que el sector publico y el sector privado ainen esfuerzos en esta tarea, sobre todo mediante la creacion de
incentivos para la participaciéon de la inversion privada nacional y extranjera.

La vulnerabilidad ante amenazas naturales, como las inundaciones y huracanes, el aumento del nivel del
mar relacionado con el cambio climatico y la consecuente necesidad de aumentar la resiliencia, imponen la
elaboracion de una estrategia global para el desarrollo que considere la GRD. La legislacién y los instrumentos
técnicos de planificacion (incluida la planificacion fisica) no solo deben considerar los aspectos relativos a la
identificacion y la RRD, sino garantizar su observancia tanto en el plano territorial como sectorial. Es necesario
que el marco normativo o la estrategia de GRD asignen competencias a los sectores y que esto se traduzca en
la adopcion y el cumplimiento de tales roles y responsabilidades y en la asignacién de recursos financieros o en
incentivos presupuestarios. Mas alla de los enfoques centrados en los procesos de vivienda y en el crecimiento
urbano, la subregion deberia intensificar la colaboracién para adaptarse a los cambios ambientales futuros
mediante el aumento de la resiliencia de sus ecosistemas. La inversion adecuada en infraestructura ecolégica
desempenara un papel importante en la reduccién de la vulnerabilidad de las poblaciones ante futuras crisis
ambientales y socioecondmicas. Un cambio significativo en el panorama social y econémico de la subregién
hacia una mayor sostenibilidad requerira una gobernanza mas sélida y la aplicaciéon de politicas capaces de
tener en cuenta los riesgos e incertidumbres futuras, asi como un mayor énfasis en los comportamientos
y acciones sociales que estén orientados a proteger y valorar el capital natural (PNUMA, 2016). Teniendo en
cuenta las grandes similitudes entre los paises del Caribe, se recomienda explorar las opciones de cooperacion
bilateral y regional, incluida la asistencia técnica y el intercambio de informacién en foros especializados.
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Anexo Il.A1
Gestion de riesgos en Belice y las Bahamas

Cuadro I.A1.1

Comparaciones de la gestion de riesgo en las politicas y planes de desarrollo de Belice y las Bahamas

Paises y medidas

Bahamas

Belice

Marco de gobernanza Promulgé la Ley de Preparacién y Respuesta ante Desastres en 2006

para la gestién del
riesgo de desastres

Informacion para la
toma de decisiones
sobre la gestién del
riesgo de desastres

Integracion de la
GRD en el ciclo
de preparacion
y evaluacién de
proyectos

(modificada en 2011) con el objetivo de coordinar e implementar
acciones de mitigacion, preparacion, respuesta y recuperacion en

casos de emergencias y desastres. La Ley establece que la Agencia
Nacional de Manejo de Emergencias (NEMA) es el departamento de
gobierno responsable de la gestion de socorro en casos de desastre.

Los temas tratados en esta Ley también se reflejan en el (Plan

de trabajo) Plan Nacional de Desarrollo de las Bahamas - Vision
2040, que enmarca la agenda de desarrollo del pafs dentro de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) propone una estrategia de
gobierno abierto que requiera que los ministerios publiquen datos
de manera proactiva, mejoren las comunicaciones publicas y
aumenten la transparencia. Con el fin de promover la apertura, la
Ley de Libertad de Informacién exige que cada autoridad designe
un administrador de informacion que administre la informacion

interna y se ponga en contacto con el publico para responder a sus

necesidades de informacién.

Con respecto a la informacién especifica de GRD, la Ley de
Preparacion y Respuesta ante Desastres obliga a NEMA a llevar a

cabo programas de concientizacion publica, informacién y educacion

sobre mitigacion, preparacion, respuesta y recuperacion. La Ley
también considera el acceso a la informacién y la produccion de

informacién ambiental. Sin embargo, no hay pautas claras sobre el

tipo de informacién que NEMA deberfa producir, o su papel para
ayudar a otras organizaciones gubernamentales en esta tarea.

El plan nacional de desarrollo y la Politica Nacional para la
Adaptacion al Cambio Climatico consideran la integracion de

politicas, planes y proyectos de adaptacién al cambio climatico en la
planificacion y los presupuestos nacionales, asi como la elaboracién

de evaluaciones de impacto ambiental en ciertos casos. Aunque
algunos proyectos deben someterse a una evaluacién de impacto

ambiental e incluir un plan de mitigacién, esto no es obligatorio para

su aprobacién. Este requisito también varia segtn el organismo.
Ademas, el pafs no ha desarrollado modelos conceptuales para la

incorporacion de la GRD o la adaptacién al cambio climatico en las

carteras de inversion publica, sea para nuevos proyectos o para la
reconstruccion posterior al desastre.

La Ley de Preparacion y Respuesta ante Desastres (2000)
(DPRA) establecid la Organizacién Nacional de Manejo de
Emergencias (NEMO) y el puesto de Coordinador Nacional

de Emergencias (NEC). Este cargo pdblico es responsable de
coordinar la politica general del Gobierno de Belice relacionada
con la mitigacion, preparacion, respuesta y recuperacion de
emergencias y desastres, asi como la implementacién de las
disposiciones del Plan Nacional de Preparacién y Respuesta
ante Desastres.

En Horizonte 2030: Marco Nacional para el Desarrollo de
Belice, 2010-2030 se reconoce la importancia de gestionar las
crisis externas, incluido el riesgo de desastre, para mejorar

la capacidad de recuperacién econémica del pafs. El plan
considera temas de planificacion y mitigacién con miras a
incorporar la gestion del riesgo de desastres y reducir la
vulnerabilidad del pafs, asi como implementar una estrategia
nacional de gestion de desastres.

En el Marco de Desarrollo Nacional se reconoce la importancia
de una estrategia integral de informacién y comunicacién para
asegurar la publicacion regular y coherente de la informacién
gubernamental, sobre todo la relacionada con el logro de los
objetivos establecidos en el plan. Los sectores estan obligados
a publicar informacién. Como parte de un esfuerzo por
fortalecer la transparencia y la rendicién de cuentas, el Marco
de Desarrollo Nacional propone ampliar la informacion que el
Gobierno debe publicar con regularidad. La Ley de Libertad de
Informacién (2000) se aplica a todas las autoridades pdblicas

y otorga acceso a documentos institucionales a todas las
personas. Con respecto a la informacién especifica de GRD,

la Ley de Preparacion y Respuesta ante Desastres obliga al
NEC y NEMO a implementar programas de concientizacion
plblica, informacion y educacion sobre mitigacion, preparacién,
respuesta y recuperacion.

Sin embargo, no hay pautas claras sobre el tipo de informacién
que se debe producir, o el rol que debe desempefiar NEMO para
ayudar a otras organizaciones gubernamentales en esta tarea.

La Politica, Estrategia y Plan de Accién Nacional para el
Cambio Climatico busca integrar las iniciativas de adaptacion
y mitigacién en los planes, estrategias y presupuestos de
desarrollo, asf como asegurar el financiamiento para una
adaptacion efectiva y respuestas de mitigacion.

En el Marco de Desarrollo Nacional se reconoce la

importancia de asignar recursos financieros para la GRD. Por

lo tanto, el plan establece un objetivo para prestar un mayor
apoyo financiero a las instituciones del sector pdblico que
desempefan un papel en la gestion de los recursos naturales

y la reduccién de riesgos. Sin embargo, el pafs no cuenta con
una estrategia nacional para incorporar la GRD en proyectos de
inversion pablica.
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Cuadro 11.A1.1 (continuacion)

Paises y medidas

Bahamas

Belice

Enfoque territorial

Enfoque sectorial

Politicas
macroeconémicas

La Ley de Preparacion y Respuesta ante Desastres establece que
una oficina o un puesto de NEMA se ubicard en una de las islas
Family que pueda ser facilmente accesible para dos o mas islas
vecinas. Ademas, el Primer Ministro, en coordinacién con el Director
de NEMA y cada Administrador en la isla respectiva, designara un
comité consultivo de desastres que esté compuesto al menos por
cinco residentes de cada asentamiento, drea de la ciudad o distrito.
Otra tarea relacionada con el territorio es el establecimiento

y mantenimiento de un centro nacional de operaciones de
emergencia, que funcionara como la sede, y el establecimiento de
centros suplementarios, distribuidos segln la ubicacién geogréafica
o la unidad del gobierno local.

La Ley de planificacién urbana, por conducto del comité de
planificacién urbana, establece la autoridad para prescribir

areas en que se restringen o prohibe la construccion, asi como

la responsabilidad de controlar, regular o modificar el disefio
arquitecténico de cualquier nueva construccién o controlar,
regular o prohibir cualquier modificacién de edificios existentes.
Sin embargo, la Ley se aplica solo a |a isla de New Providence.

El Gobernador General tiene la autoridad para ordenar que todas
o0 algunas disposiciones se extiendan a las otras islas y distritos.
Ademas, de acuerdo con la Ley de Gobierno Local, los consejos de
distrito tendrén y ejercerdn las funciones asignadas al Comité de
Planificacion de la Ciudad, con arreglo a las disposiciones de la
Ley de Planificacién de la Ciudad, y las facultades del funcionario
encargado del control de las edificaciones para otorgar permisos
de construccion.

Se espera que cada isla elabore planes de uso de la tierra que
contengan designaciones para diferentes propésitos, ubicacion

de las carreteras existentes y planificadas, politicas para prevenir
0 minimizar conflictos, disposiciones para el desarrollo de la
infraestructura ptblica (incluidos los cementerios) y la designacién
de areas que no deben desarrollarse.

El plan nacional de desarrollo y la Politica Nacional para la
Adaptacion al Cambio Climético establecen sélidas correlaciones
entre el cambio climatico y los desastres, y con multiples sectores
como la planificacién fisica, |a energfa, la salud, el turismo y la
gestién de los recursos naturales. Ambos instrumentos insisten

en los vinculos entre la proteccion del medio ambiente y la
conservacion, y la resistencia a los desastres y al cambio climético.
El plan y la politica estan respaldados por politicas sectoriales, que
incluyen la Ley de Servicios de Salud Ambiental, la Ley de Recursos
Pesqueraos, la Ley de Agricultura y Pesca, la Ley Forestal y la Ley de
Planificacién y Proteccion Ambiental, entre otras.

La Politica Nacional para la Adaptacion al Cambio Climético
identifica varias oportunidades para fortalecer la proteccién
financiera. En el plan se considera la implementacion de medidas
fiscales y financieras que contribuyan a lograr una distribucién
equitativa de la carga econémica entre las partes interesadas, y

la colaboracion con el sector financiero con miras a desarrollar
medidas de gestion de riesgos y regimenes para abordar los
impactos del cambio climético. Ademas, tanto el plan como

la politica destacan la necesidad de incorporar estrategias de
adaptacion y mitigacion del cambio climatico en la planificacion
nacional y los presupuestos. La Ley del Fondo de Garantia de Alivio
de Emergencia (1999) permite al Gobierno garantizar préstamos para
el alivio de personas que hayan sufrido dificultades y pérdidas como
resultado de un desastre. Las Bahamas fueron miembro del CCRIF
SPC (antiguo Fondo de Seguro contra Riesgos de Catastrofe para el
Caribe) durante unos diez afios, y en su calidad de miembro tiene

un perfil de riesgo pais completo elaborado por el CCRIF SPC. Sin
embargo, perdié su condicién de miembro debido al impago de su
cuota a raiz de la emergencia provocada por el huracan Joaquin.

La Ley de Preparacion y Respuesta ante Desastres establece una
responsabilidad centralizada ante NEMO y el NEC. Sin embargo,
estipula que el Plan Nacional de Respuesta ante la Preparacién para
Desastres incluird procedimientos relacionados con la preparacion
y respuesta ante desastres de los funcionarios ptblicos, incluidas
las disposiciones para las unidades del gobierno local. También
considera el establecimiento y mantenimiento de centros de
operaciones de emergencia suplementarios, distribuidos segtn

la ubicacion geogréfica o la unidad del gobierno local. Ademas,

el Comité Asesor estara integrado, entre otros, por el ministerio
responsable del gobierno local.

Ademas, las aldeas también son responsables de ciertas actividades
relacionadas con la tierra. El Consejo de Aldea es responsable

de elaborar mapas que muestren las tierras en la aldea, y puede
constituir un comité de lotes para hacer recomendaciones al
Ministerio con respecto a la distribucion de lotes v tierras dentro

de la aldea o limitrofes con ella. También hace hincapié en la
importancia de planificar el desarrollo en funcién de criterios de
sostenibilidad ambiental.

El Plan Nacional de Preparacién y Respuesta ante Desastres
busca fortalecer y armonizar el marco legislativo para la reduccién
de riesgos de riesgo y aboga por la promulgacion de politicas
complementarias que sean criticas para la GRD, como el uso de la
tierra, la planificacién de asentamientos humanos y las politicas
de transporte.

El Marco de Desarrollo Nacional y la Politica, Estrategia y Plan

de Accion Nacional de Cambio Climéatico establecen solidas
correlaciones entre la resiliencia socioeconémica y el cambio
climatico y los desastres. Ambos instrumentos estan respaldados
por politicas sectoriales, que incluyen la Estrategia y Plan de Accién
Nacional de Biodiversidad, el Plan de Manejo Integrado de la Zona
Costera, el Plan Maestro Nacional de Turismo Sostenible y el Plan
de Accién de Energia Sostenible 2014-2033.

Cabe destacar que el pais ha tomado medidas para incorporar
proyectos de cambio climatico en el desarrollo nacional y los
presupuestos, mediante la elaboracién de un Plan Nacional de
Inversidn en Resiliencia Climética. El plan estd orientado a los
datos, tiene en cuenta los aspectos relacionados con el género y
prioriza las finanzas y la planificacion.

Si bien en varios instrumentos se menciona la importancia de la
proteccion financiera, el pafs no cuenta con una estrategia o politica
financiera respecto de la gestién del riesgo de desastres.

Belice es miembro del CCRIF SPC (antiguo Fondo de Seguro contra
Riesgos de Catastrofe para el Caribe), y en su calidad de miembro
tiene un perfil de riesgo pais integral elaborado por el CCRIF SPC.
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Cuadro I1.A1.1 (conclusién)

Paises y medidas

Bahamas

Belice

Integracion de la
gestién del riesgo
de desastres en
las politicas de
desarrollo y otros
instrumentos

El Plan Nacional de Desarrollo considera la GRD como una
estrategia para integrar la reduccion del riesgo de desastres en las
politicas de desarrollo. El plan reconoce el papel de un ambiente
saludable en el aumento de la resistencia al cambio climéatico y
otros peligros naturales.

Si bien el pafs no aplica una politica especifica para la
reconstruccion posterior a los desastres, varios instrumentos de
desarrollo resaltan la importancia de la conservacion ambiental y
la gestion de |a tierra para enfrentar los desafios planteados por el
cambio climatico, asi como para mitigar sus efectos y adaptarse a
ellos. Ademas, tanto el plan como la politica subrayan la necesidad
de abordar las vulnerabilidades econémicas, sociales, ambientales,
geogréficas, de infraestructura e institucionales. Esto sugiere una
comprensién de los factores subyacentes de |a vulnerabilidad que
podrian conducir a un mayor riesgo de desastre, lo que indica una
transicion a un enfoque proactivo respecto de la GRD.

El pilar de la resiliencia econémica del Marco de Desarrollo
Nacional se basa en el entendimiento de que los choques externos,
especificamente las crisis econdmicas internacionales y los
desastres, tienen efectos perjudiciales sobre la economia y el
desarrollo de Belice. EI Marco de Desarrollo Nacional tiene por
objeto crear resiliencia econdmica, promover la productividad y

la competitividad y garantizar la sostenibilidad ambiental de la
actividad econémica. Por lo tanto, las medidas de mitigacién y
recuperacion se consideran necesarias para aumentar la rapidez
con que la economia puede volver a la normalidad.

En el Marco de Desarrollo Nacional se propone el desarrollo e
implementacion de una estrategia nacional de gestion de desastres
que garantice la proteccion, la cohesion y la restauracion antes,
durante y después de un desastre.

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES).



CAPITULO

Hacla un ecosistema de politicas e
instrumentos para el desarrollo territorial:
marcos legales, politicas y planes

de desarrollo de nivel nacional

Introduccion

A. Un punto de partida crucial: el desafio territorial no se agota
en las politicas publicas de desarrollo territorial

B. Una taxonomia para la caracterizacion de las familias de politicas
del desarrollo territorial y del enfoque territorial de los planes
de desarrollo en el momento actual

Politicas de desarrollo territorial
Planes de desarrollo y dialogo con las politicas de desarrollo territorial
El dialogo entre los planes de desarrollo y las politicas de desarrollo territorial

mm oo

Conclusiones: hacia un ecosistema de politicas y planes para fortalecer
el desarrollo territorial en la region

Bibliografia

Anexo Il A1







Introduccion

En este capitulo se describe la amplia y variada presencia, vy la riqueza, del esfuerzo de politica publica que
los paises de la regién vienen desplegando con el propdsito de reducir las desigualdades territoriales. Este
conjunto de politicas, aunque de caracter muy diverso, debido a su afinidad con lo territorial, se denomina
“familia” En medio de su riqueza, este conjunto manifiesta sintomas de dispersién. En consecuencia, se
plantea la necesidad de conocer y caracterizar la situacion presente, para luego pasar a construir un verdadero
ecosistema de politicas e instrumentos para el desarrollo territorial.

Este ecosistema se entiende como un conjunto de politicas, planes y normativas con impacto territorial.
Se espera que un adecuado conocimiento y gestién de dicho conjunto permita la interaccion y la sinergia entre
sus componentes. También cabe esperar que oriente y facilite el disefo, la implementacién y la evaluacién de
acciones publicas con un mayor impacto en la disminuciéon de las desigualdades territoriales y la generacion
de capacidades en los territorios y actores locales.

En ese sentido, y con la finalidad de aportar elementos para la construccién de ese ecosistema, en este
capitulo se presentan insumos estratégicos para la elaboracién del Planbarémetro Territorial, una herramienta
que se describe en detalle en el capitulo VI de este documento. Con esa finalidad, se desarrolla un método
de anélisis y se proponen unas categorias y unas clasificaciones (taxonomia de politicas territoriales) que cada
pais podra tomar como referencia, corregir y adaptar con miras a elaborar un estado de situacién completo
de las politicas de desarrollo territorial vigentes. A partir de este conocimiento, instrumentalizado a través del
Planbarémetro Territorial, los gobiernos tendran mejores condiciones para construir el ecosistema.

Este método de anélisis y caracterizacion se desarrolld de forma practica mediante la identificaciéon y el
estudio de las politicas y marcos legales de desarrollo territorial existentes en los 33 paises de la region de
Ameérica Latina y el Caribe. También se baso en el andlisis de 27 planes nacionales de desarrollo, o planes de
gobierno (cuando los primeros no existen), en su orientacion y en sus consideraciones relacionadas con los
desafios territoriales de cada Estado-nacion.

El capitulo consta de cinco apartados y sus conclusiones, que tienen el propdésito de ofrecer un panorama
de la situacion de las politicas publicas de desarrollo territorial en la region y poner de relieve la importancia
del desarrollo territorial en los planes nacionales de desarrollo o planes de gobierno.

A. Un punto de partida crucial: el desafio territorial no se
agota en las politicas publicas de desarrollo territorial

Las estrategias y acciones encaminadas a fomentar el desarrollo territorial en un pais no solo estan presentes
en las politicas publicas que sean explicitamente de desarrollo territorial. También se encuentran en un amplio y
vasto conjunto o familia de politicas publicas que, con diversas denominaciones, son relevantes y se vinculan,
por su contenido y objetivos, al desarrollo territorial. Por tanto, la relevancia de lo territorial no se agota en las
politicas publicas de desarrollo territorial, sino que se proyecta en un amplio espectro de politicas publicas
en la regién. Sin embargo, la amplitud de este universo hace que sea imposible identificarlas y estudiarlas
dentro del alcance de este trabajo’.

En este proyecto se abordd un conglomerado de iniciativas igualmente amplio, pero en todo caso mas
restringido de lo que se hubiera requerido para dar cuenta cabal de la familia de politicas ya mencionada. Se
revisd un conjunto de 153 politicas, planes, estrategias y normativas vinculadas al desarrollo territorial (que

! Este esfuerzo se llevé a cabo entre 2017 y 2018, sobre la base de una investigacion comparativa que abarco investigaciones relacionadas con diez paises de la
region (Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Honduras, México y Perd), cuyos resultados se sintetizaron en
CEPAL (2009, cap. V).
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en adelante se denominaran “politicas”), a partir del cual fue posible construir una taxonomia que permite
describir y clasificar este amplio panorama?Z.

El criterio de seleccion utilizado tomd como punto de partida lo que en este documento se entiende por
politicas de desarrollo territorial. Esas politicas, tal como se definen en el capitulo |, son acciones impulsadas
por el Estado, orientadas a reducir la desigualdad, asi como a fortalecer las capacidades y activos de los
territorios y sus actores, con el fin de enfrentar los desafios del desarrollo. Por tanto, entre las que aqui se
analizan solo se han incluido las que estan vinculadas més directamente al fortalecimiento de los territorios
de cada pais y a la disminucion de sus desigualdades. No obstante, como se aclaré mas arriba, no abarcan el
universo completo, que es mucho mayor.

La taxonomia vy las categorias de andlisis utilizadas no son solamente fruto de la actual coyuntura o periodo.
Mas bien reflejan la amplia historia y trayectoria que han seguido los paises en relacion con las politicas de
desarrollo territorial, descritas de forma sucinta en los recuadros 1.2 y 1.4 del capitulo I.

B. Una taxonomia para la caracterizacion de las familias de
politicas del desarrollo territorial y del enfoque territorial
de los planes de desarrollo en el momento actual

La revision de 153 politicas y 27 planes de desarrollo permitié construir una taxonomia mediante la que se
puede caracterizar el estado actual del enfoque de politica territorial que se aplica en los paises de la region®.
Esta taxonomia contribuye a la comprension de las caracteristicas centrales y las variantes principales de las
politicas territoriales actuales.

La informacioén utilizada proviene de los textos de politica, las leyes y los planes. Debido a la naturaleza
y caracteristicas de estas fuentes, no se ha podido plasmar una dimensién trascendental: la referente a los
procesos y experiencias concretas de implementacion o aplicacion. Como se explicé mas arriba, en esas
fuentes tampoco se refleja la totalidad de las politicas e intervenciones que influyen en el desarrollo de los
territorios, que no han sido consideradas en este andlisis.

Asi pues, la taxonomia elaborada es un punto de partida no exhaustivo, pero sélidamente elaborado
que, por interés de los paises (también de los investigadores y especialistas), podra dar pie a ejercicios de
actualizacion permanente de esta radiografia regional.

Vale subrayar las principales evidencias que esta taxonomia deja sentadas. En primer lugar, es oportuno
reiterar que la amplitud y variedad del conglomerado identificado sugiere que la regiéon tiene un interés
manifiesto por los problemas territoriales. Estos no caen en el olvido como sucedié durante la década de 1990.

Otras evidencias sugieren que, al contrario de lo que sucedia hace unas décadas, cuando habia una o
unas pocas politicas territoriales de referencia, en este momento existe un conjunto amplio, los nombres
de las politicas son muy variados y son muy escasas las que llevan la denominaciéon explicita de politicas de
desarrollo territorial. Forman parte de un mismo conglomerado porque su punto de encuentro y rafz original
deriva del hecho de que todas tienen en comun el objetivo de reducir las desigualdades territoriales, asi como
fortalecer las capacidades y activos de los territorios y sus actores.

En el diagrama I11.1 se sintetizan graficamente las dimensiones utilizadas en el andlisis de las politicas de
desarrollo territorial y los planes de desarrollo nacional. Como se aprecia, los énfasis teméticos se estudiaron
tanto en los planes como en las politicas. En cambio, el enfoque de la aproximacion territorial solo se aplico
a las politicas, vy el de las perspectivas, solo a los planes. Cada uno de estos componentes arroja evidencias
adicionales importantes.

2 Seenumeran en el anexo lll.A1.

3 Fueron seleccionados con un corte temporal. Esto significa que algunas nuevas politicas o planes de desarrollo pueden haber surgido en el proceso de redaccién
del documento y que algunas de las analizadas podrian no estar vigentes por diversos motivos; por ejemplo, por cambios de gobierno, falta de financiamiento,
cambio de prioridades en la agenda politica, falta de capacidades, entre otros. En el caso de los planes, el horizonte temporal es preciso: o responden a un periodo
de gobierno o indican su fecha de vigencia.
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Diagrama lll.1
Taxonomia segun objeto de analisis

Analisis de planes

Analisis de politicas

Enfasis tematicos

Aproximacion territorial Perspectivas

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES).

En efecto, un tercer conjunto de evidencias deriva del esfuerzo realizado para comprender la manera
especifica en que se incorporé internamente la dimensién territorial en cada politica y cada plan (aproximacion
y perspectiva)?t.

Como se pone de relieve en el diagrama 11.2, la perspectiva territorial se caracteriza y distingue por una
presencia mas amplia 0 mas restringida de lo territorial en los planes. Cuando la perspectiva se cataloga como
transversal es porque lo territorial tiene una presencia generalizada en el documento, sus objetivos estan
territorializados o se considera la diversidad del territorio. En cambio, aquellos planes cuya perspectiva se
califica como focalizada se limitan a abordar el territorio en algunos de sus objetivos.

En cuanto a las politicas, la presencia de lo territorial da lugar a una clasificacion mas compleja, que
depende de la manera en que se combinan los sectores y niveles o las escalas territoriales. Algunas politicas
son multisectoriales y se orientan a algun tipo particular de territorio: este es el caso de las dos primeras
categorias, una se orienta a territorios especificos y otra, méas particularmente, a territorios rurales o urbanos.
Otras se definen por la presencia y consideracién de multiples escalas y niveles: en un primer caso solo dos,
y en el otro, una mas variada gama. Finalmente, la Ultima categoria agrupa las politicas que no son multi- sino
monosectoriales, por lo general con proyeccion sobre el conjunto de los niveles de gobierno subnacionales.

Un cuarto grupo de evidencias se relaciona con los énfasis teméaticos, descritos en el diagrama 111.2, que
son un punto de encuentro, un espacio comun gue permite analizar el didlogo que existe entre planes de
desarrollo y politicas de desarrollo territorial. Estos énfasis son, en la practica, muy numerosos y abarcan un
amplio conjunto de perspectivas. Esa es otra razén mas para hablar, como se hizo al principio, de riqueza y
variedad en la manera en que la region aborda lo territorial en el momento actual. No obstante, de esa variada
gama de opciones, se pueden destacar cuatro como caracteristicas del momento actual: i) la gestidon ambiental;
ii) la gestiéon de riesgos v la resiliencia; iii) el ordenamiento territorial, y iv) el desarrollo rural. En lo que resta
del capitulo se detallan estas categorias y se ahonda en sus contenidos.

La categorizacién sobre la base de aproximaciones territoriales y énfasis tematicos de las politicas representa recortes analiticos que se realizan para
contribuir a una mejor comprensién de las politicas, lo que significa que se pueden aplicar distintas dimensiones de anélisis a una misma politica. Lo
mismo ocurre en el caso de los planes, un mismo plan se clasifica segln la perspectiva adoptada (transversal o focalizada) y los énfasis teméaticos que
adopta, que pueden ser mas de uno.
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Diagrama lll.2
Taxonomia de politicas nacionales de desarrollo territorial y enfoque territorial
de los planes nacionales de desarrollo

Taxonomia de politicas y planes de desarrollo territorial

=a Perspectiva

Aproximacion
territorial

Transversal

Focalizado

Multisectorial
focalizada en
un territorio

Multisectorial
por areas urbanas
o rurales

Bilateral

Multiescalar

Sectorial con
abordaje
territorial

El territorio esta presente transversalmente
en el documento. Los objetivos estan
territorializados o se consideran las
diversidades del territorio

El territorio se aborda desde solo
algunos objetivos

Politicas intersectoriales o multisectoriales
desarrolladas desde el gobierno nacional
focalizadas en territorios vulnerables

por sus condiciones socioeconémicas

0 ambientales

Politicas intersectoriales o multisectoriales
desarrolladas desde el gobierno nacional,
considerando el campo de intervencion

y las dreas urbanas o rurales

Politicas llevadas adelante por el gobierno
nacional, que acuerda con niveles
subnacionales del gobierno estrategias
de intervencion

Politicas de desarrollo llevadas a cabo
por el gobierno central, donde conviven
e interactGan multiples recortes territoriales

Politicas desarrolladas por el gobierno central
a través de un sector determinado, cuyos
lineamientos estan dirigidos a los niveles
subnacionales del territorio nacional

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES).

C. Politicas de desarrollo territorial

1.

N —

Enfasis tematicos

Gestion ambiental

Gestion de riesgos

de desastres y resiliencia
Descentralizacion
Capacidades locales
Coordinacion multinivel
Coordinacion intersectorial
Desarrollo urbano
Ordenamiento territorial
Desarrollo rural

. Infraestructura

. Diversidad cultural
. Turismo

. Potencialidades

economias locales

. Informacién territorial
. Tecnologia y

desarrollo digital

Politicas de desarrollo territorial segun aproximacion territorial

La primera categoria de andlisis de las politicas guarda relacion con la aproximacion territorial que estas
consideran para intervenir en los territorios. En este caso, se han identificado cinco tipologias de politicas
(véase el cuadro Il1.1).
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Cuadro lll.1

Aproximacion territorial de las politicas de desarrollo territorial

Aproximacion territorial

Casos

Politicas de abordaje multisectorial focalizadas en un territorio
Politicas intersectoriales o multisectoriales, desarrolladas desde el gobierno
nacional, focalizadas en territorios vulnerables debido a sus condiciones
socioeconémicas 0 ambientales

Politicas de abordaje multisectorial por areas urbanas o rurales
Politicas intersectoriales o multisectoriales desarrolladas desde el gobierno
nacional, considerando el campo de intervencién y las areas rurales o urbanas

Zonas especiales, areas del territorio (Per, Barbados, Chile, Brasil, Ecuador)
Planes binacionales o transfronterizos (Ecuador, Colombia, Honduras,
El Salvador y Guatemala)

Politica de desarrollo urbano (Panama y Chile)
Politica de desarrollo rural (Costa Rica y Ecuador)
Politicas de ordenamiento territorial rural o urbano (todos los pafses)

Politicas de gestion de riesgos de desastres y resiliencia (varios paises)
Politicas de cuidado del medio ambiente o la biodiversidad (varios paises)

Politica nacional de desarrollo regional; macro-, meso- y microrregiones
(Brasil)

Politicas de abordaje multiescalar
Politicas de desarrollo llevadas a cabo por el gobierno central, donde conviven
e interacttan mdltiples recortes territoriales

Politicas de abordaje bilateral
Politicas llevadas adelante por el gobierno nacional, que acuerda estrategias
de intervencion territorial con los niveles subnacionales del gobierno

Politicas sectoriales de abordaje territorial

Politicas desarrolladas por el gobierno nacional a través de un sector
determinado, cuyos lineamientos estén dirigidos a los niveles subnacionales
del territorio nacional

Convenios (Chile y Colombia)

Presentes en todos los paises. Son todas aquellas politicas piblicas

que, desde un determinado sector, llegan a los distintos territorios en su
implementacién. Este tipo de politicas se encuentra en todas las estructuras
gubernamentales de la regién. Es ejemplo de ello una politica educacional
que adapta los planes de estudio de acuerdo a las caracteristicas geograficas
y sociales de un territorio (como es el caso de las comunidades indigenas).
No siempre se plantean el objetivo de cerrar brechas, ni de fortalecer las
capacidades de los agentes territoriales, pero se incorporan a la taxonomfa
porgue establecen vinculos al territorio

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES), sobre la base del andlisis de las politicas respectivas.

Enlos recuadros 1.1 a lll.5 se describen en forma resumida varios casos ilustrativos de estas aproximaciones
territoriales.

Recuadro lll.1
Brasil: Programa de Promocion del Desarrollo de la Franja de Frontera

Tipo de politica: politica de abordaje multisectorial focalizada en un territorio.

Objetivo: la Comision Permanente para el Desarrollo y la Integracion de la Franja de Frontera (CDIF) tiene la finalidad
de contribuir al perfeccionamiento de la gestion de las politicas publicas para el desarrollo de la franja de frontera,
mediante una mayor articulacion con los gobernantes locales.

Afo de publicacion: decreto del 8 de septiembre de 2010.
Institucion responsable: Ministerio de Desarrollo Regional (len lineal http:/mi.gov.br/).
La CDIF esta integrada por 20 6rganos del Gobierno federal y 8 instituciones invitadas®.

Para la ejecucion de sus atribuciones, cuenta con una secretaria ejecutiva, ejercida por la Secretaria de Desarrollo
Regional del Ministerio de Desarrollo Regionaly los nucleos estaduales formados por instituciones que contribuyen al
desarrollo fronterizoP.

La actuacion de la CDIF promueve el desarrollo socioeconomico de los 588 municipios brasilenos localizados en
la franja de frontera y contempla las siguientes unidades federativas: Amapa, Para, Roraima, Amazonas, Acre, Rondonia,
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Parana, Santa Catarina y Rio Grande do Sul.

Fuente: Ministerio de Desarrollo Regional del Brasil, “Comissdo Permanente para o Desenvolvimento e a Integragéo da Faixa de Fronteira”, 20 de septiembre

de 2017 [en linea] http://mi.gov.br/comissao-permanente-para-o-desenvolvimento-e-a-integracao-da-faixa-de-fronteira.

@ Vgase [en linea] http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2007-2010/2010/Dnn/Dnn12853.htm.

b Actualmente el Programa de desarrollo de la franja de frontera esta en proceso de revision y a cargo del Ministerio de Desarrollo Regional, que ha reemplazado
al Ministerio de Integracién Nacional. Uno de los focos del programa es el sector del turismo (Cataratas e Misiones Jesuiticas) en la triple frontera del Brasil, la
Argentina y el Paraguay, en Foz do Iguacu. El concepto brasilefio de faixa de fronteira se refiere a una banda de 150 km de ancho, a lo largo de los 15.719 km de
frontera, que se encuentra en 11 estados federados y 588 municipios (de un total de 5.564) y abarca el 27% del territorio nacional, con casi 10 millones de habitantes.
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Recuadro lll.2
Chile: Politica Nacional de Desarrollo Urbano

Tipo de politica: politica de abordaje multisectorial por areas urbanas y rurales.
Temporalidad: 2014.
Institucion responsable: Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

Objetivo: el objetivo principal de esta politica es generar condiciones para una mejor calidad de vida de las personas
sobre la base del desarrollo sostenible, entendida no solo con respecto a la disponibilidad de bienes o a las condiciones
objetivas, sino también en términos subjetivos, asociados a la dimension humana y las relaciones entre las personas.

Esta politica intersectorial se basa en una serie de principios rectores, entre los que se mencionan la descentralizacion,
la equidad, la participacion, el compromiso y la gradualidad. Esta estructurada en ambitos tematicos, cada uno con sus
objetivos. Los ambitos son: integracion social, equilibrio ambiental, identidad y patrimonio y el desarrollo econémico.
También se sefalan las reformas institucionales y de gobernanza necesarias para lograr los objetivos.

Fuente: Ministerio de Vivienda y Urbanismo de Chile, “Politica Nacional de Desarrollo Urbano”, Hacia una nueva politica urbana para Chile, vol. 4, Santiago, 2014.

Recuadro lll.3
Costa Rica: Politica de Estado para el Desarrollo Rural Territorial Costarricense, 2015-2030

Tipo de politica: politica de abordaje multisectorial por areas urbanas y rurales.
Ano de publicacion: 2015.
Institucion responsable: Instituto de Desarrollo Rural (INDER).

Objetivo: promover el desarrollo de la poblacion de los territorios rurales, reconociendo y respetando su diversidad,
con un sistema de articulacion publico-privada, que reduzca las disparidades e inequidades econémicas, sociales,
culturales, ambientales y politico-institucionales, con equidad, cohesion, inclusion e identidad social, y asegurando la
satisfaccion de las necesidades basicas de bienes y servicios.

Sus ejes estratégicos son:

Infraestructura para el desarrollo de los territorios rurales

Equidad e inclusion de la poblacion en el desarrollo rural territorial
Gestion institucional y organizacional para el desarrollo rural territorial
Economia rural territorial

Ecosistemas territoriales

Alser una politica intersectorial, el INDER debe articularse con otras instituciones, claramente definidas en la politica,
que se establecen como corresponsables e instituciones vinculadas.

En 2017 se define una estrategia de corto y mediano plano para implementar la politica, denominada Plan Nacional
de Desarrollo Rural Territorial 2017-2022 (PNDRT). Busca orientar la identificacion, formulaciony ejecucion de programas
y proyectos que impacten positivamente en el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion rural, para lo
cual se priorizan los territorios que presentan mayores brechas en su desarrollo integral.

Este plan se articula con multiples actores y se vincula con un contundente marco legaly acuerdos internacionales,
como son los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Es producto de un gjercicio de planificacion y concertacion ciudadana,
mediante el que se identificaron acciones intersectoriales priorizadas en los planes de desarrollo rural territorial
asociadas a los ejes estratégicos definidos por la PEDRT y vinculados con los distintos espacios o niveles de planificacion
establecidos por la normativa juridica.

Fuente: Instituto de Desarrollo Rural (INDER) de Costa Rica, Plan Nacional de Desarrollo Rural Territorial 2017-2022, San José, 2017.
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Recuadro lll.4
Brasil: macro-, meso- y microrregiones de la Politica Nacional de Desarrollo Regional | y Il

Tipo de politica: politicas de abordaje multiescalar.

Ao de publicacion: 2004 - PNDR |y II.

EL 30 de mayo de 2019, por Decreto num. 9810, se instituye la nueva Politica Nacional de Desarrollo Regional (PNDR).
Institucion responsable: Ministerio de Desarrollo Regional.

Objetivo: en las versiones | y Il de la PNDR se establecian los objetivos de reducir las desigualdades del nivel de vida
entre las regiones brasilenas, promover la equidad en el acceso a oportunidades de desarrollo y orientar los programas
y acciones federales en el territorio nacional, atendiendo a lo dispuesto en elinciso Ill del articulo 3° de la Constitucion
(Decreto num. 6047 del 22 de febrero de 2007).

En la version de la PNDR del 2019, se establece como objetivo reducir las desigualdades econémicas y sociales,
intra- e interregionales, por medio de la creacion de oportunidades de desarrollo que se traduzcan en crecimiento
economico, generacion de renta y mejoria de la calidad de vida de la poblacion (Decreto num. 9810, art. 1°).

En el parrafo unico del mismo articulo 1° del decreto se destaca una movilizacion planeada y articulada de accion
federal, estadual, distrital y municipal, publica y privada, por medio de la cual los programas e inversiones de la Union
y de los entes federativos, en forma asociada, estimulen y apoyen procesos de desarrollo.

Fuente: Ministerio de Desarrollo Regional del Brasil, “Nova Politica de Desenvolvimento Regional vai beneficiar brasileiros em todos os cantos do Pais”, 30 de
mayo de 2019 [en linea] http://www.cidades.gov.br/ultimas-noticias/11200-nova-politica-de-desenvolvimento-regional-vai-beneficiar-brasileiros-em-todos-
os-cantos-do-pais; “Proporcionar o desenvolvimento do Nordeste é garantir futuro positivo para o Brasil, afirma ministro”, 24 de mayo de 2019 [en linea]
http://www.cidades.gov.br/ultimas-noticias/10731-proporcionar-o-desenvolvimento-do-nordeste-e-garantir-futuro-positivo-para-o-brasil-afirma-ministro;
“Investimentos em biodiversidade serdo destaque para alavancar o desenvolvimento da Amazonia”, 23 de mayo de 2019 [en linea] http://www.cidades.
gov.br/ultimas-noticias/10502-investimentos-em-biodiversidade-serao-destaque-para-alavancar-o-desenvolvimento-da-amazonia; “Plano Regional de
Desenvolvimento do Centro-Oeste é aprovado no Condel”, 21 de mayo de 2019 [en linea] http://www.cidades.gov.br/ultimas-noticias/10189-plano-
regional-de-desenvolvimento-do-centro-oeste-e-aprovado-no-condel.

Recuadro lll.5
Colombia: Contratos Plan para la Paz

Tipo de politica: politica de abordaje bilateral.
Ano de publicacion: 2011.
Institucion responsable: Departamento Nacional de Planeacion (DNP) con niveles subnacionales.

Objetivo: a partir de la promulgacion de la Ley num. 1454 de Ordenamiento Territorial, se formulan contratos plan
entre regiones y nacion. Esto supone la delegacion de competencias del Estado a las entidades territoriales, mediante
contratos plan. Se trata de una nueva figura para la distribucion flexible de competencias entre la nacion y las entidades
territoriales, establecida en los terminos del articulo 8° de la Ley num. 1450, por la cual se expide el Plan Nacional de
Desarrollo 201-2014, segun capacidad fiscal, técnica o administrativa, mediante alianzas estrategicas que permitan
desarrollar proyectos de inversion entre los distintos niveles de gobierno.

Es un instrumento que propicia la articulacion intertemporal y multinivel, para el desarrollo de largo plazo entre
la nacion y el territorio, fomenta la concurrencia y alineacion de inversiones prioritarias, fortalece la descentralizacion,
redistribuye la riqueza y enfrenta la inequidad y la pobreza extrema.

Se llamaron inicialmente contratos plan, luego en 2016 fueron rebautizados como contratos plan para la paz
o contratos paz, como una estrategia que permite que los recursos disponibles se orienten a lograr metas claras y
colectivas en el nuevo escenario del posconflicto.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién (DNP) de Colombia. “Contratos Paz”, [en linea] https://www.dnp.gov.co/Contratos-Plan/Paginas/
ContratosPlan.aspx.
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2. Politicas de desarrollo territorial y sus énfasis tematicos

En el segundo agrupamiento identificado en este conjunto de politicas se consideran los énfasis tematicos que
estas abordan (véase el diagrama |11.3). Es importante mencionar que se consideraron todas las politicas, planes,
estrategias y normativas del desarrollo territorial de los paises de la region que se seleccionaron para el anélisis.
Por lo tanto, un pais puede tener una ley, una politica, un plan y una estrategia sobre una misma tematica, lo
que podria suponer una sobrerrepresentacion de la tematica. Sin embargo, el hecho de que exista mas de
un mecanismo gue aborda un mismo tema puede dar cuenta ser una demostracion de la relevancia que este
tiene para el pais. A eso es a lo que se refiere este andlisis. Por ejemplo, como se indicé en el recuadro Il1.3,
Costa Rica tiene una Politica de Estado para el Desarrollo Rural Territorial Costarricense (PEDRT) 2015-2030
y un Plan Nacional de Desarrollo Rural Territorial 2017-2022 (PNDRT), ambos categorizados en el marco de
este andlisis con el énfasis de desarrollo rural. Esta situaciéon se presenta de igual forma cuando existe una
ley sobre un determinado tema (por ejemplo, el ordenamiento territorial o el cuidado del medio ambiente) y
existen los instrumentos que la implementan como politicas, planes o estrategias. Cada instrumento de los
153 analizados fueron categorizados segun sus énfasis tematicos. En el gréafico Il1.1 se muestra la cantidad
de repeticiones de los énfasis.

Cabe mencionar también que una politica puede clasificarse con mas de un énfasis tematico. Por ejemplo,
la Estrategia Nacional de Cambio Climatico del Ecuador (2012-2025) tiene como énfasis tematicos la gestién
ambiental y la gestién de riesgo de desastres y resiliencia.

El conjunto de politicas analizadas se centra en atender los temas de ordenamiento territorial y gestion
ambiental, gestién de riesgos de desastres y resiliencia, desarrollo rural y potencialidades de economias
locales. Dentro de este mismo conjunto de politicas, o en otras, se abordan los temas del area urbana, la
descentralizacion, la infraestructura y la diversidad cultural®. Otros temas destacados en alguna de las politicas
anteriores incorporan la coordinacion multinivel, el fortalecimiento de las capacidades locales, la incorporacion
de tecnologias y el desarrollo de mayor informacioén territorial.

Diagrama lIl.3
Ameérica Latina y el Caribe: énfasis tematicos en el conjunto de politicas de desarrollo territorial
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), sobre la base del anélisis de las politicas y los planes respectivos.

5 Por ejemplo, una politica de ordenamiento territorial puede abordar exclusivamente el area urbana, o a la vez lo urbano y lo rural. Por lo tanto, esa politica tendria
el énfasis de todas esas categorfas (ordenamiento territorial, desarrollo urbano y desarrollo rural).
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Grafico lll.1
Ameérica Latina: énfasis tematicos en las politicas de desarrollo territorial
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), sobre la base del anélisis de las politicas y los planes respectivos.

El énfasis tematico que mas se repite, el de ordenamiento territorial, es bastante diverso y esta presente
en marcos normativos e instrumentos de planificacion. Su alcance puede ser con respecto al uso de la tierra o
la planificacion fisica del territorio. Se pueden establecer zonas especificas destinadas al desarrollo econémico
0 a la conservacion y proteccion del medio ambiente. Algunas politicas se orientan al drea urbana y otras a
todo el territorio (urbano vy rural).

Respecto a las politicas categorizadas con el énfasis de gestion ambiental, algunas estan relacionadas con
el desarrollo sostenible de los territorios, el cambio climatico, el cuidado del medio ambiente, la biodiversidad
y la gestion sostenible de recursos naturales. Cada una se ha creado en distintos afos, con una pequefa
concentracion en 2014, cuando aparecen seis nuevas politicas sobre estas materias.

En el énfasis tematico sobre gestion de riesgos de desastres y resiliencia se encuentran politicas que
surgen mayoritariamente a partir de 2010 y que son explicitas. Es decir, se han denominado con ese mismo
nombre u otro similar, aunque también hay algunas politicas de desarrollo rural y ordenamiento territorial que
abordan esos temas. A continuacion, se presentan los resultados por subregion.

a) Temas recurrentes en las politicas de desarrollo territorial en el Caribe

Tal como lo muestran el diagrama I11.4 y el gréafico 111.2, las politicas en el Caribe se refieren mayormente al
ordenamiento territorial, seguidas de las de gestion ambiental y gestion de riesgos de desastres y resiliencia.

De los 30 instrumentos de planificacién asociados al ordenamiento territorial, 16 corresponden a leyes y
decretos de planificacion fisica, urbana o rural y uso del suelo. El resto son planes o politicas, por ejemplo, la
Ley de Desarrollo Territorial y Uso del Suelo de 1996, enmendada en 1997 vy la Politica Nacional de Tierras del
mismo ano, ambos de Jamaica. Otro ejemplo es la Ley de Planificacién y Desarrollo Fisico (capitulo 5.12) de
2005 vy la Politica Nacional de Tierras de 2007, de Santa Lucia.

Como ejemplos de politicas en la tematica de gestion ambiental cabe mencionar el Plan de Accion
Estratégico para la Biodiversidad 2014-2020, de Antigua y Barbuda, y la Estrategia Nacional sobre Biodiversidad
y Plan de Accion 2014-2020, de Dominica.
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Diagrama lll.4
El Caribe: temas recurrentes en las politicas de desarrollo territorial
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), sobre la base del andlisis de las politicas y los planes respectivos.

Grafico lll.2
El Caribe: énfasis tematicos en las politicas de desarrollo territorial

Ordenamiento territorial

Gestion ambiental

Gestion de riesgos de desastres y resiliencia
Desarrollo rural

Infraestructura

Potencialidades de las economias locales
Diversidad cultural

Desarrollo urbano

Conectividad digital y tecnologia
Informacidn territorial

Capacidades locales

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdémica y Social (ILPES), sobre la base del andlisis de las politicas y los planes respectivos.

b) Temas recurrentes en las politicas de desarrollo territorial de Centroamérica

En el caso de Centroamérica las politicas de gestiéon de riesgos y desastres y resiliencia son las teméticas
mas recurrentes (véanse el diagrama I11.5 y el grafico 111.3). Esto puede explicarse en parte porque varios de
estos paises cuentan con politicas de gestion de riesgos y otras de cambio climatico cuyo énfasis también es la



Planificacion para el desarrollo territorial sostenible en Ameérica Latina y el Caribe Capitulo Il

gestion de riesgos de desastres. El desarrollo rural esta representado por politicas de desarrollo agropecuario,
agroalimentario y rural; por ejemplo, la Politica Nacional de Desarrollo Rural Integral de 2009 de Guatemala y
su Agenda Rural 2016-2020. Las politicas incluidas en la clasificacion de potencialidades de economias locales
son sobre todo las que hacen énfasis en el desarrollo rural, por ejemplo, la Politica Sectorial Agropecuaria de
Nicaragua (2002-2020), cuyo objetivo es el fomento de la produccién del sector agroalimentario y forestal.

Diagrama lll.5
Centroameérica: temas recurrentes en las politicas de desarrollo territorial
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES), sobre la base del andlisis de las politicas y los planes respectivos.

Grafico lll.3
Centroamérica: énfasis tematicos en las politicas de desarrollo territorial
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES), sobre la base del andlisis de las politicas y los planes respectivos.
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c) Temas recurrentes en las politicas de desarrollo territorial de América del Sur

En América del Sur, ademas del ordenamiento territorial, el énfasis en la gestién ambiental es mas comun
que los de gestidn de riesgos de desastres y resiliencia, que se encuentran mas presentes en Centroamérica
y el Caribe (véanse el diagrama 111.6 y el grafico lll.4). Se destacan los énfasis de las potencialidades de las
economias locales y el desarrollo rural. Las politicas con el énfasis de potencialidades de economias locales
en esta subregién estdn mas relacionadas con otras que hacen énfasis en la gestion ambiental; por ejemplo,
la Politica Nacional de Desarrollo Sostenible de los Pueblos y Comunidades Tradicionales (2006) del Brasil y su
Decreto Federal nim. 4.297 sobre zonificacién ecolégico-econémica (2002), o el Plan Binacional de Integracién
Fronteriza EcuadorColombia 2014-2022.

Diagrama l11.6
Ameérica del Sur: temas recurrentes en las politicas de desarrollo territorial

- Gestion de riesgos
Potencialidades de las de desastres
economias locales y resiliencia

Gestién ambiental Diversidad
cultural

Ordenamiento Desarrollo
territorial Desarrollo rural urbano

o Capacidades L Coordinacion
Descentralizacion locales multinivel

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES), sobre la base del andlisis de las politicas y los planes respectivos.

Grafico lll.4
Ameérica del Sur: énfasis tematicos en las politicas de desarrollo territorial
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), sobre la base del andlisis de las politicas y los planes respectivos.
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d) El conglomerado o familia de politicas de desarrollo territorial

El conjunto de politicas que ha sido objeto de esta revisién muestra que conviven estrategias de intervencion
qgue se han ido disefando en diferentes momentos, con orientaciones y énfasis diversos. Conforman un
panorama que refleja un todo muy complejo y conjugan pasado, presente y futuro. Este palimpsesto tiene
rasgos comunes para toda la regién, pero también especificos por subregién y pais.

Las politicas de desarrollo territorial observadas en la regién en la primera parte del siglo XXI presentan
caracteristicas que reflejan tres momentos y tres orientaciones de politicas de desarrollo territorial, descritas
en el capitulo I: i) la orientacion central; ii) la iniciativa local-territorial, vy iii) la conjugacién de ambas perspectivas.
Conviene sefalar que ninguna de las politicas analizadas representa en estado puro ninguno de estos tres
enfoques, sino su combinacién.

De estos tres momentos, los que con mayor fuerza aparecen son los de la primera (previa a la década
de 1980) vy la tercera etapas (siglo XXI). La segunda etapa (décadas de 1980 y 1990) de ese tipo de politicas,
con énfasis en las iniciativas descentralizadas, estd mucho mas desdibujada que hace un par de décadas. No
se niega la importancia de las fuerzas enddgenas de los territorios, pero es muy evidente que ya no tienen
el protagonismo que habian adquirido en la década de 1990.

Esta diversidad se debe conocer y reconocer si se quiere transitar con éxito hacia la construccién de un
ecosistema de politicas de desarrollo territorial. Tendran que evaluarse con criterio y detalle las oposiciones e
inconsistencias, asi como los vacios y las complementariedades, a la hora de configurar un andamiaje donde
primen la sinergia y la conjugaciéon de esfuerzos.

D. Planes de desarrollo y dialogo con las politicas
de desarrollo territorial

El andlisis de las politicas identificadas en este capitulo como politicas de desarrollo territorial, aungue no hayan
sido denominadas explicitamente con ese nombre, conduce a la afirmacién de que ya en el siglo XX, pero con
mayor intensidad en las primeras décadas del siglo XXI, comenzé a formarse un conglomerado que en este capitulo
se ha denominado familia de politicas territoriales. Ha proliferado un conjunto de politicas publicas vinculadas
a la mirada territorial, que no necesariamente se articulan entre si dentro de cada pals, ni tampoco lo hacen
con relacion a marcos globales, acordados y firmados por los paises de la regiéon, como la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible (2015), la Nueva Agenda Urbana, aprobada en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible (Habitat Ill) (2016), el Consenso de Montevideo sobre Poblacién
y Desarrollo (2013) y el Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres (2015-2030), entre otros.

Asi pues, en cada pais hay un conjunto de politicas que podrian denominarse familias de politicas nacionales,
pero gue no constituyen un ecosistema orientado al desarrollo territorial. Para ello tendria que tratarse de un
conjunto de politicas, planes y normativas con impacto territorial. Se espera que un adecuado conocimiento y
gestion de un conjunto de este tipo permita la interaccion y la sinergia entre sus componentes. También cabe
esperar gque oriente y facilite el diseno, la implementacién y la evaluacion de acciones publicas que tengan
un mayor impacto en la disminucion de las desigualdades territoriales y la generacién de capacidades en los
territorios y actores locales.

Por otra parte, a fines del siglo XX e inicios del siglo XXI, recobré importancia en la region la planificacion
como instrumento de implementacion de las politicas publicas. En ese contexto, gran parte de los 33 paises
de América Latina y el Caribe disenaron en ese periodo planes nacionales de desarrollo, visiones de largo
plazo o planes de gobierno que han generado un conjunto de instrumentos de ese tipo, hoy sistematizados
y compartidos en el Observatorio Regional de Planificacion para el Desarrollo de América Latina y el Caribe®.

6 Veéase [en linea] www.observatorioplanificacion.cepal.org.
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Ante esta situacion, considerando la relevancia de la planificacién y lo que puede impactar en el desarrollo
de los territorios en cada pais, se ha incorporado aqui el anélisis de 27 planes de desarrollo o planes de gobierno.
La intencion es definir la importancia que tiene el desarrollo territorial entre los objetivos de esos planes y
si existe un dialogo entre las politicas vinculadas al desarrollo territorial y los planes nacionales analizados.

1. Elanalisis de los planes de desarrollo o planes de gobierno
segun su perspectiva

La revisién y lectura de los 27 planes de desarrollo y de algunos planes de gobierno permitié determinar si la
perspectiva del territorio era transversal o focalizada. En el proceso de anélisis de los textos correspondientes
fue necesario diferenciar a los paises del Caribe (13). Esto se debe a que no fue posible clasificarlos en funcién
de la perspectiva, porgue los objetivos abordan al pais en su conjunto sin distinguir territorios. La excepcion fue
Santa Lucia, que territorializa sus objetivos y presenta mapas muy graficos. De cierto modo, Suriname seria
otra excepcion, ya que a los efectos de este andlisis fue considerado parte del grupo de paises del Caribe. En
su plan, Suriname aborda estrategias regionales, explicita la necesidad de reducir disparidades territoriales
y traza objetivos de desarrollo urbano. Sin embargo, debido al casi inexistente abordaje del territorio, no se
aplica el anélisis de perspectivas a los paises del Caribe.

Para determinar el tipo de perspectiva que adopta un plan, se definié que:

e | os planes con perspectiva transversal son aquellos en que se identifica en todos los objetivos la
consideracién del territorio o se presentan consideraciones especiales para establecer lineamientos,
metas, indicadores, segun la diversidad territorial presente en el territorio nacional.

¢ | os planes focalizados corresponden a aquellos en que el territorio aparece en solo algunos objetivos, o
en temas especificos, o los que contienen un apartado especial dedicado a algun territorio en particular.

En el cuadro Ill.2 se presenta la clasificaciéon de los paises y la indicacién de los instrumentos de
planificacién utilizados.

Cuadro lll.2
Perspectivas focalizada y transversal en los planes de desarrollo o planes de gobierno

Pais Instrumento de planificacion analizado Focalizado Transversal
Argentina Objetivos de Gobierno de la Argentina (2015-2019) v

Bolivia (Estado Plurinacional de) Plan de Desarrollo Econémico y Social en el marco del Desarrollo Integral para v

Vivir Bien 2016-2020

Brasil Plan Plurianual (PPA) 2016-2019 v

Chile Programa de Gobierno 2018-2022 v

Colombia Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 v
Costa Rica Plan Nacional de Desarrollo y de Inversién Piblica del Bicentenario 2019-2022 v
Ecuador Plan Nacional de Desarrollo 2017-2021: Toda una Vida v
El Salvador Plan Quinquenal de Desarrollo 2014-2019: El Salvador Productivo, Educado y Seguro v
Guatemala Plan Nacional de Desarrollo K'atun: Nuestra Guatemala 2032 v
Honduras Plan de Nacion 2010-2022 v

Nicaragua Plan Nacional de Desarrollo Humano 2018-2021: Tiempos de Victoria v

Panama Plan Estratégico Nacional con Vision de Estado: Panamé 2030 v

Paraguay Plan Nacional de Desarrollo Paraguay 2030 v

Perd Plan Bicentenario: el Perd hacia el 2021 v

Total 8 6

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES), sobre la base del anélisis de las politicas y los planes respectivos.
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Se aprecia una pequefa inclinacién al abordaje territorial mas focalizado en los paises de la region,
especialmente en la subregién de América del Sur. Las excepciones en este caso son Bolivia (Estado
Plurinacional de), Colombia y el Ecuador, cuyos planes muestran claramente cémo se aborda el territorio en
cada uno de sus objetivos.

2. Enfasis tematicos de los planes de desarrollo o de gobierno

La segunda categoria de andlisis es la de los énfasis tematicos referentes al abordaje del territorio en los
planes. Para definir los temas tratados en cada plan se establecieron 15 tematicas, que se exponen en el
diagrama 11.37. Luego se determind el énfasis tematico, o sea, cuél o cudles de los temas eran los mas
relevantes para el pais segun lo descrito en el plan. Con ese fin, se utilizaron los criterios siguientes:

e | a profundidad y desarrollo de las teméaticas; es decir, a mayor desarrollo y abordaje de la tematica,
mavyor relevancia.

e Siel tema a nivel de eje o lineamiento estratégico tenia mayor jerarquia que otros.

En el grafico Ill.5 se destacan los resultados recogidos.

Grafico lll.5
Enfasis tematicos de los planes nacionales de desarrollo
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), sobre la base del anélisis de las politicas y los planes respectivos.

Entre los énfasis temaéticos que predominan estan el desarrollo rural y la gestién ambiental, seguidos,
en orden de importancia, por el ordenamiento territorial, la infraestructura, el desarrollo urbano, la gestién de
riesgos de desastres vy resiliencia y las potencialidades de economias locales.

Es importante destacar que en la totalidad de los planes se aborda la tematica de la gestion ambiental,
puesto que la dimensidon medioambiental y la sostenibilidad forman parte de un enfoque transversal de
desarrollo sostenible en la mayoria de los planes. El cuidado del medio ambiente, la gestién de residuos,
la economia verde y la proteccién de reservas y recursos naturales son tematicas que preocupan a toda la
region. No obstante, segun los criterios que se apliquen, en algunos planes se confiere mayor relevancia a
esos aspectos. Tales son los casos de Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ecuador, Guyana,

7" En las dos categorias de analisis se conformd un equipo de cuatro personas que trabajé en sesiones de consenso, de forma individual y luego en grupo, con el fin
de determinar si el concepto de desarrollo territorial era focalizado o transversal y las categorias respecto de cémo el plan perseguia ese desarrollo del territorio
anivel nacional. La intencidn era detectar las categorias mas desarrolladas y visibles en el plan, lo que permitia identificar los énfasis teméticos.
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Honduras, Jamaica, Panama, la Republica Dominicana, San Vicente y las Granadinas y Trinidad y Tabago, paises
principalmente de Centroamérica y el Caribe.

Ocurre una situacion similar con la tematica del desarrollo rural. Se identificaron 24 instrumentos de
planificacién que desarrollan este tema, pero en 11 de ellos se le da mayor relevancia. Ello sucede en los casos
de las Bahamas, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Chile, Colombia, Guatemala, Honduras, el
Perd, la Republica Dominicana y San Vicente y las Granadinas.

El ordenamiento territorial también estad presente como énfasis tematico en diez planes, seguido por
infraestructura, desarrollo urbano, gestién de riesgos y resiliencia y potencialidades de las economias locales.
La descentralizacion sigue siendo un tema en desarrollo: 14 planes la abordan, pero solo 4 la desarrollan de
manera mas detallada o a un nivel de importancia mayor.

En la seccion B del anexo Ill.A1 se transcriben los objetivos o lineamientos de cada uno de los planes
analizados por palses, que se asociaron a los temas mas recurrentes (desarrollo rural y gestién ambiental).

a) Enfasis tematicos por subregion

Sobre la base de los énfasis teméaticos descritos, es posible realizar una diferenciaciéon respecto de las
areas geogréficas de América Latinay el Caribe. En el gréafico I11.6 se enumeran los énfasis tematicos presentes
en el area del Caribe.

Grafico l11.6
El Caribe: énfasis tematicos de los planes de desarrollo territorial
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES), sobre la base del andlisis de las politicas y los planes respectivos.

En el Caribe, la atencion se centra en la gestién del riesgo con fines de adaptacion y mitigacion de los
efectos del cambio climatico, y para construir territorios mas resilientes. Entre los objetivos asociados a
este énfasis tematico, cabe mencionar los que se incluyen en la Estrategia de Crecimiento y Desarrollo de
Barbados 2013-2020. Estos son: mejorar la gestion de desastres, aumentar la resiliencia econémica y frente
al cambio climatico, desarrollar un enfoque holistico, crear asociaciones entre los gobiernos, el sector privado
y las comunidades locales, elaborar un marco normativo regional, actualizar el plan nacional de gestién de
multiples desastres, establecer un sistema moderno de gestiéon de desastres y conseguir financiamiento
para combatir el cambio climatico de los diversos fondos relacionados con esta materia, como el Fondo de
Adaptacién y el Fondo Verde para el Clima.
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En el Marco de la Estrategia Estatal de Desarrollo Verde de Guyana y Mecanismos de Financiamiento
(Framework of the Guyana Green State Development Strategy and Financing Mechanisms), de 2017, uno de
los temas principales es el de desarrollo espacial e infraestructura resiliente, sobre todo en los &mbitos del
transporte y la proteccion de las zonas costeras.

Mas evidente aun es el plan de Dominica, cuya denominacién contiene el término de resiliencia: la Estrategia
Nacional de Desarrollo de la Resiliencia Dominica 2030 (National Resilience Development Strategy Dominica
2030). Entre otros objetivos, se busca implementar un marco exhaustivo de gestién de riesgos y fortalecer la
preparacion para responder efectivamente a emergencias a nivel nacional y local. Esta visién tiene una clara
orientacioén a la gestion de riesgos v la resiliencia, pues Dominica quiere llegar a ser el primer pais resiliente
al clima del mundo. La Estrategia incorpora legislaciéon y marcos de gestion de desastres.

Ademads, se define la gestion ambiental como correlato del énfasis tematico referente a la gestion de
riesgos de desastres. Por ejemplo, la estrategia de Barbados (Barbados Growth and Development Strategy
2013-2020) ademas de mejorar la gestion de desastres a través de un enfoque holistico para forjar la resiliencia
econdémica y ante el cambio climatico, tiene el objetivo de fomentar la transformacion hacia una economia
verde, promover el uso sostenible de los recursos naturales, reducir los niveles de residuos sélidos, establecer
areas protegidas marinas y terrestres, y fortalecer la gestién de la conservacion y el uso de la zona costera.
También cabe mencionar el ejemplo de San Vicente y las Granadinas, con su Plan Nacional de Desarrollo
Econdmico y Social 2013-2025 (National Economic and Social Development Plan 2013-2025). Sus objetivos
relacionados con esta tematica buscan promover el crecimiento verde, reforzar la gestion y la conservacion
de los recursos naturales (del suelo, forestales, marinos), hacer cumplir la legislacion de zonificacion del uso
de la tierra para proteger el equilibrio ecoldgico critico y la biodiversidad, fortalecer el marco normativo para
incorporar el enfoque de gestidon marina y reducir la degradacién ambiental.

b) Enfasis tematicos de los planes de Centroamérica

El gréafico l11.7 refleja la situacion de Centroamérica. En este caso no existen temas predominantes, aunque
conviene destacar el surgimiento del tema diversidad cultural, lo que tal vez se deba a que se trata de un area
geogréfica con un alto indice de poblacion indigena.

Grafico lll.7
Centroameérica: énfasis tematicos en los planes de desarrollo territorial
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), sobre la base del anélisis de las politicas y los planes respectivos.
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Entre otros ejemplos de planes que contienen el énfasis tematico de diversidad cultural cabe mencionar el
Plan Nacional de Desarrollo K'atun: Nuestra Guatemala 2032. Sus objetivos apuntan a fortalecer la participacion
de la poblacion indigena guatemalteca en los procesos de ordenamiento y planificacion del territorio con
miras al desarrollo y la preservaciéon de los recursos naturales, promover el manejo de las tierras comunales
segun las reglas de usos consuetudinarios de los pueblos maya, xinka y garifuna, y transformar el enfoque de
proteccién y conservacion del patrimonio, institucionalizando acciones de reconocimiento y valoracion de los
saberes de los pueblos. El otro caso en que se resalta este tema es el de Panamd, con su Plan Estratégico
Nacional con Visiéon de Estado: Panama 2030. Su propdsito es incrementar la inclusion mediante la lucha contra
la discriminacién y garantizar integralmente los derechos humanos de todos los grupos poblacionales que
coexisten en el pais. Entre otros objetivos, se busca explicitamente llegar a las areas indigenas y comarcas
del pais. La interculturalidad es una linea transversal a las politicas publicas que, en este documento, se
destaca como uno de los temas emergentes que definirdn las politicas para los proximos anos. Se espera
que este enfoque “fomente las adecuaciones que responden a las caracteristicas, necesidades e intereses
de las diferentes culturas segun los tipos de interaccién social” (Consejo de la Concertacion Nacional para el
Desarrollo, 2017, pag. 18).

c) Enfasis tematicos de los planes de desarrollo territorial de América del Sur

En el grafico 111.8 se refleja el panorama tematico de América del Sur. El tema mas recurrente es el del
desarrollo rural, seguido de las potencialidades de las economias locales y la infraestructura. Estos dos ultimos
temas tal vez tengan relacion directa con las dimensiones de estos paises y sus configuraciones geogréficas,
que representan verdaderos desafios para la promocion del desarrollo territorial.

Grafico 111.8
Ameérica del Sur: énfasis tematicos en los planes de desarrollo territorial
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), sobre la base del analisis de las politicas y los planes respectivos.

Los paises que presentan mayor énfasis en la tematica de desarrollo rural son Bolivia (Estado Plurinacional
de), el Brasil, Chile, Colombia y el Pert. En el caso del Pert, se establece el desarrollo agrario y rural como
politica de Estado en el Plan Bicentenario: el Perl hacia el 2021, dentro de su eje estratégico de competitividad
de pais. En este eje, que presta gran atencién al desarrollo econdmico, se procura incrementar los empleos y la
productividad en el ambito rural como medio para reducir las desigualdades y contribuir a que las mujeres jefas
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de hogar de familias rurales pobres vinculadas a los programas sociales conozcan y utilicen los mecanismos
financieros de ahorro y crédito. También se define el programa estratégico de incremento de la productividad
rural de los pequenos productores agrarios. Dentro de este mismo eje se plantea el objetivo de abordar
las areas rurales en tematicas de salud, tecnologia, educacion, acceso a servicios publicos y ordenamiento
territorial, entre otros.

Siguiendo con el caso del Pery, en su plan de desarrollo se refleja con claridad el énfasis de potencialidades
de economias locales. En el punto de desarrollo regional se busca fortalecer en las distintas circunscripciones
regionales la configuracién de una identidad productiva definida mediante el desarrollo de actividades basadas
en sus potencialidades y ventajas comparativas, asi como su complementacién con las de otras regiones,
en los sectores agrario, pesquero, minero y turistico, de forma concordante con las ventajas comparativas
y competitivas de cada espacio geografico regional. También se menciona la necesidad de establecer
mecanismos de apoyo para el desarrollo de conglomerados, cadenas productivas y parques industriales con
enfoque nacional, regional y local, lo que contribuiria a fortalecer y ampliar el mercado interno. Asimismo, se
desea promover una “marca de pais” a nivel internacional, asociada a las ventajas competitivas del Perd y
sus productos emblematicos, a fin de favorecer la apertura de nuevos mercados para la produccién nacional.

E. Eldidlogo entre los planes de desarrollo
y las politicas de desarrollo territorial

En el andlisis de las politicas de desarrollo territorial, se observa que existen familias de politicas que no
dialogan entre si (al menos sobre la base de un analisis textual) y tampoco lo hacen con los marcos de
referencia internacionales.

Resta por analizar el nivel de diadlogo entre las politicas de desarrollo territorial y los planes de desarrollo.
En este punto, el objetivo es establecer un didlogo textual entre politicas y planes, para ver qué resultados
se obtienen:

* En cuanto a las perspectivas abordadas, no puede hacerse una comparacion entre politicas y planes,
dado que esta categoria solo se aplico a los planes de desarrollo por las razones antes descritas. En los
planes nacionales de desarrollo, o0 en los planes de gobierno, predominan las perspectivas focalizadas:
el territorio no es un tema transversal, sino que se cita en uno 0 unos pocos objetivos del plan nacional.

e En cuanto a la aproximacion territorial, no es posible hacerla porque los instrumentos de planificacién
objeto de estudio tienen distintos alcances.

e En cuanto a los énfasis tematicos, las politicas evidencian tres temas mas recurrentes: gestion de
riesgo de desastres y resiliencia, ordenamiento territorial y gestién ambiental. En el caso de los planes,
los temas recurrentes son el desarrollo rural, la gestion ambiental y el ordenamiento territorial. En este
marco hay dos temas comunes que indican la orientacion que se daria a los recursos en los temas
territoriales si se implementan estas directrices: gestiéon ambiental y ordenamiento territorial.

En términos generales se puede concluir que, si bien el desarrollo rural esta presente de forma recurrente
en los planes, no suele haber politicas sobre esta temética. En consecuencia, tal vez exista una brecha entre
los logros que los paises declaran en este tema y los medios o instrumentos de planificacién existentes para
ello. En el caso de la gestién ambiental y el ordenamiento territorial, se evidencia una mayor convergencia
entre la importancia de los temas en los planes, politicas y estrategias que los abordan.

Como ejemplo de estos didlogos textuales, que tienen la intencién de describir convergencias y divergencias
entre politicas e instrumentos de desarrollo y su repercusion en |os territorios, se presentan los casos de El
Salvador y Santa Lucia (véanse los diagramas I11.7 y [11.8).
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Diagrama lll.7
El Salvador: didlogo entre el plan de desarrollo y las politicas de desarrollo territorial®

Politicas de desarrollo territorial Plan nacional de desarrollo

1. Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial

2. Politica Nacional para la Gestion Asociada
de los Territorios

3. Politica Nacional de Ordenamiento
y Desarrollo Territorial

4. Politica Nacional de Ordenamiento
y Desarrollo Territorial

5. Estrategia Ambiental de Adaptacién

J y Mitigacion al Cambio Climatico Plan Quinquenal de Desarrollo 2014-2019
del Sector Agropecuario, Forestal, “El Salvador productivo, educado y seguro”
Pesquero y Acuicola 2011

6. Politica Nacional del Medio Ambiente 2012
7. Estrategia Nacional del Medio Ambiente 2013
8. Plan Nacional de Cambio Climatico
y Gestion de Riesgos Agroclimaticos
para el Sector Agropecuario, Forestal,
Pesquero y Acuicola 2017

9. Estrategia 2014-2018 del Plan Trifinio

e Ordenamiento territorial e Ordenamiento territorial
® Gestion ambiental * (Gestion ambiental)
= e Potencialidades de economias locales o (Potencialidades de economias locales)
® (Gestion de riesgos de desastres y resiliencia o (Gestion de riesgos de desastres y resiliencia)
e Descentralizacion o (Descentralizacion)
- e Desarrollo urbano

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), sobre la base del andlisis de las politicas y los planes respectivos.
@ Los énfasis entre paréntesis, fueron encontrados, pero no destacados con la relevancia para determinarlos como “énfasis” segtn lo que se explicé en este anélisis.

Diagrama 1.8
Santa Lucia: dialogo entre el plan de desarrollo y las politicas de desarrollo territorial

Politicas de desarrollo territorial Plan nacional de desarrollo

1. Ley de Planificacion y Desarrollo Fisico

(capitulo 5.12) de 2005
2. Politica Nacional sobre el Medio Ambiente . . .
D y Estrategia Nacional de Gestion Ambiental Plan Visién Nacional de Santa Lucfa

de 2004
3. Politica Nacional de Tierras de 2007

e Ordenamiento territorial e Ordenamiento territorial
® Gestion ambiental * (Gestion ambiental)

e Desarrollo urbano
o Gestion de riesgos de desastres y resiliencia e |nfraestructura
® Turismo

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES), sobre la base del andlisis de las politicas y los planes respectivos.
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El Salvador es un ejemplo de pais que tiene desarrollada una amplia gama de instrumentos de planificacion
para el desarrollo territorial. Los objetivos de las politicas varian en funcién de la tematica que abordan, pero
cabe destacar las tematicas de ordenamiento territorial, gestién ambiental, potencialidades de las economias
locales, gestion de riesgos v resiliencia y descentralizacién.

El Plan Quinquenal de Desarrollo de El Salvador (Plan Quinquenal de Desarrollo 2014-2019 “El Salvador
productivo, educado y seguro”) considera el territorio en algunos objetivos, pero también tiene un apartado
especial de territorializacién, condicién que lo define como un plan que adopta una perspectiva transversal.
Desde su vision se desprenden apuestas estratégicas y una de ellas plantea generar territorios mas articulados
y equilibrados, policéntricos y que aprovechen sus potencialidades. El énfasis en la categoria de desarrollo
urbano esté dado por el deseo de ser un pais policéntrico y por la integracion entre ciudades. No se encontraron
textos oficiales, normativas u otros que guardaran relaciéon con politicas de desarrollo urbano. Por lo tanto,
este no serfa un tema divergente, aunque si esta ausente de los instrumentos de planificacion analizados.

En este caso se aprecia que el desarrollo territorial en El Salvador estd muy determinado por el interés
de ordenar el territorio y el uso de la tierra. Entre los objetivos del plan estan la implementacion de la Ley de
Ordenamiento y Desarrollo Territorial y el avance en el ordenamiento sostenible de los territorios, de modo
gue hay una vinculacién con uno de los instrumentos de politicas analizados.

Ademads del énfasis de ordenamiento territorial, en el Plan se tienen en cuenta objetivos relacionados
con la gestion ambiental, las potencialidades de las economias locales, la gestion de riesgos de desastres y
resiliencia y la descentralizacién, que son abordados por otras politicas. Sin embargo, a los efectos de este
andlisis no fueron considerados con la relevancia suficiente como para denominarlos énfasis tematicos. Sin
perjuicio de lo anterior y a modo de ejemplo, dos objetivos que corresponden a la tematica de potencialidades
de economias locales son los de “Desarrollo inclusivo en los territorios con base en sus vocaciones vy
potencialidades productivas” y “Expandir la Estrategia ‘Un pueblo, un producto’ para el desarrollo econémico
territorial mediante el desarrollo de la industria local distintiva de la micro y pequena empresa’” Respecto de
la tematica de gestién ambiental, el Plan comprende los objetivos de “Desarrollar de manera sustentable la
franja costero-marina y velar por su proteccion para el aprovechamiento de los recursos en el mar territorial”
y “Avance en el ordenamiento sustentable de los territorios”

La Ley de Planificacion y Desarrollo Fisico (Physical Planning and Development Act, Chapter 5.12) es de
ordenamiento territorial y persigue garantizar el uso apropiado de todas las tierras publicas y privadas de la isla,
a partir de la elaboracion de planes fisicos. La politica de medio ambiente busca garantizar que el desarrollo
sea ecolégicamente sostenible, mientras se optimiza la contribucion del medio ambiente a las dimensiones
econdémicas, sociales y culturales del desarrollo. Finalmente, la Politica Nacional de Tierras (National Land Policy),
tiene como objetivo orientar el uso, la gestion, el desarrollo y la administracion de los recursos del suelo en
Santa Lucia a fin de optimizar su contribucion al desarrollo sostenible. Ademads del ordenamiento territorial,
esta politica contiene tematicas de gestion ambiental y de gestion de riesgos de desastre y resiliencia.

Santa Lucia es el Unico pais del Caribe cuyo plan de desarrollo presenta las estrategias territorializadas
en su totalidad (podria incluirse a Suriname, si se considerara parte de esta subregién). El plan contiene
mapas y diagramas que muestran los objetivos territorializados. El ordenamiento y desarrollo del territorio es
el principal énfasis de este plan. Se establecen distintos tipos de uso sostenible de la tierra, sobre todo en
los &mbitos del transporte, el desarrollo urbano y el turismo. Ademas, se planifica el territorio considerando
cuatro regiones especificas: el noreste, el sureste, el oeste central y el noroeste.

Los énfasis adicionales son complementarios, porque el énfasis en infraestructura se menciona como parte
de uno de los objetivos de la ley mencionada. Esta fue aprobada en 2005 y el Plan de Desarrollo, en 2008.
Este es uno de los pocos casos en que el texto de los documentos analizados muestra de forma explicita la
vinculacién entre el instrumento de planificacion y la estrategia nacional de desarrollo.

A modo de ejemplo, otros casos en que se vinculan las politicas con los planes de desarrollo son el Plan
Estratégico Sectorial de Desarrollo Agropecuario 2010-2020 de la Republica Dominicana, que establece un
claro vinculo con la Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 en distintos ejes, y el Plan Estratégico Nacional
para la Diversidad Bioldgica (National Biodiversity Strategy and Action Plan 2014-2020) de Dominica que se
alinea con el Plan Nacional 2011-2020 en busca de una “isla natural”
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F. Conclusiones: hacia un ecosistema de politicas
y planes para fortalecer el desarrollo territorial
en la region

En este capitulo se ha hecho una amplia revisién y analisis de las politicas e instrumentos de promocion
del desarrollo territorial en cada uno de los paises de la regién. Este examen permite extraer algunas
conclusiones importantes.

Una primera observacion es que existe una muy amplia y variada familia de politicas de desarrollo
territorial. Estas politicas no siempre llevan esa denominacion y aplican distintas aproximaciones alrededor
del ordenamiento territorial, la protecciéon ambiental, la descentralizacién, la resiliencia, entre otros
aspectos. Forman parte de la mencionada familia porque, como se ha explicado, independientemente
de su denominacién, entre sus objetivos se incluyen finalidades relacionadas con la disminucién de las
desigualdades territoriales, el respeto y cuidado de la diversidad o la creacién de capacidades locales para
el desarrollo. Por estas razones, se puede afirmar que lo territorial no se agota en politicas denominadas
explicitamente con ese nombre.

El conjunto de politicas que se han incluido en esta revision muestra que conviven estrategias de
intervencién que se han ido disefando en diferentes momentos, con orientaciones y énfasis diversos, en un
todo muy complejo que conjuga pasado, presente y futuro. Este conglomerado tiene rasgos comunes a toda
la regioén, pero también especificos de cada subregién y pais. Se aprecian tres momentos y tres orientaciones
de politicas de desarrollo territorial, que se han descrito en el capitulo |: i) la orientacién central; ii) la iniciativa
local-territorial, y iii) la conjugacion de ambas perspectivas. De estos tres momentos, los que con mayor fuerza
aparecen son los de la primera (previa a la década de 1980) y la tercera etapas (siglo XXI). Esta diversidad
debe conocerse y reconocerse si se quiere transitar con éxito hacia la construccién de un ecosistema de
politicas de desarrollo territorial. Serd necesario evaluar con criterio y detalle la presencia de oposiciones,
inconsistencias, vacios y complementariedades a la hora de configurar un andamiaje donde primen la sinergia
y la conjugacion de esfuerzos.

La lectura de las 153 politicas vinculadas al desarrollo territorial permite proponer una taxonomia, unos
criterios de caracterizacion, que no excluyan la posibilidad de proponer otros criterios. Aparte de ofrecer un
panorama de la situacion nacional y regional actual, los factores y criterios considerados para su construccion
seran de suma utilidad para comprender el conglomerado de politicas en su conjunto y elaborar estrategias
que permitan pasar de la familia al ecosistema de politicas territoriales.

La confrontacion de planes y politicas es un primer ejercicio ilustrativo que sugiere hasta qué punto
estan articulados o desarticulados en su funcionamiento estos instrumentos de la accién publica en cada
pais. De los 27 planes de desarrollo nacional o planes de gobierno analizados, se destaca que lo territorial
apenas se integra en unos pocos objetivos de cada plan. En cuanto a los énfasis tematicos, se observa una
orientacion especial hacia el desarrollo rural, la gestion ambiental y el ordenamiento territorial. Por otra parte,
en la comparacion entre planes y politicas se destaca que coinciden en temas como la gestién ambiental
y el ordenamiento territorial. En esta comparaciéon se tomaron como base solamente las declaraciones
hechas en los textos, pues no fue posible acceder a comprobaciones empiricas de otra indole, tales como
encuestas o entrevistas.

Por ultimo, es importante destacar que no es suficiente contar con un conglomerado de planes vy
politicas territoriales como el identificado (153 politicas y 27 planes de desarrollo o planes de gobierno). Es
fundamental que se comprenda la necesidad de transitar hacia la creacién de un ecosistema de politicas
de desarrollo territorial en cada pais de la regién. Ello supone establecer condiciones para crear un habitat
en que interactlen las politicas existentes (sea cual sea su denominacién) y consolidar un entramado
donde primen la sinergia y la coordinacion. Como se vera mas adelante, en los capitulos IV yV, esta misma
necesidad reaparecera en el momento de examinar los sistemas de informacién para el desarrollo territorial
y las politicas e instrumentos de financiamiento.
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A.

Metodologia de trabajo

El trabajo de investigacion presentado en este capitulo se sustenta en un conjunto de decisiones que se
describen a continuacion:

Respecto a los objetos de estudio: en primer lugar, se analizaron los planes nacionales de desarrollo
de cada pals de la regién. En los casos en que no existian, se analizaron los planes de gobierno. En
segundo lugar, se analizaron las politicas nacionales de cada pais que tuvieran alguna vinculacién al
tema territorial. Respecto de los planes, se analizaron 27 paises. No se consideraron en este andlisis
pafses que no tienen actualizado el documento, o que lo estan elaborando: Cuba, Granada, México,
Saint Kitts y Nevis, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

En el caso de las politicas, se plantearon dificultades para identificarlas con el nombre de “politicas de
desarrollo territorial” Por lo tanto, se seleccionaron las politicas publicas que hicieran referencia a la
dimensién territorial 0 que, en sus objetivos, explicitaran que el propésito era reducir brechas territoriales
y desarrollar capacidades en los territorios.

En relacion a las fuentes consultadas para la seleccion de politicas y planes: se utilizé la base
de datos del Observatorio Regional de Planificacién para el Desarrollo de América Latina y el Caribe
del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdémica y Social (ILPES), donde estan
registrados los planes de desarrollo y los planes de gobierno de los paises de la regién. Respecto a
las politicas, el proceso de identificacion combind base de datos construidas a partir de consultorias
realizadas en el ILPES en el marco de publicaciones realizadas en 2017 (véase CEPAL, 2017), encuestas
en linea de expertos en desarrollo territorial de la regién y consultas realizadas en los portales de
gobierno de los palses.

En cuanto a las herramientas de analisis en cada uno de los objetos de estudio: se hizo una lectura
de 153 politicas y se construyé una matriz comparativa con datos como el aho de publicacion de la
politica, la institucién responsable, una descripcién breve de la politica, los objetivos, las perspectivas
transversales o focalizadas, el alcance territorial de la politica y los énfasis tematicos abordados.

En el caso de los planes, como cada documento tiene sus particularidades, el analisis se centro
en objetivos, propdsitos, lineamientos estratégicos o estrategias. También se construyd una matriz
comparativa, donde se indicé el nombre del plan, la institucién responsable, las perspectivas transversales
o focalizadas adoptadas y los énfasis teméaticos abordados
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B. Enfasis tematicos de las categorias mas repetidas
en los planes nacionales de desarrollo, con sus respectivos
objetivos asociados

Cuadro lll.A1.1

Enfasis tematico de desarrollo rural en los planes nacionales

Pais Desarrollo rural

Bahamas Maximizar el potencial de la agroindustria, expandir la agricultura a las islas aledafas, expandir el financiamiento, mejorar la
politica de agricultura y su administracion, potenciar la agricultura integralmente.
Politicas de tierras equitativas, mejorar la legislacion para permitir el uso productivo de la propiedad colectiva.

Belice Potenciar el sector para incrementar la produccion y la productividad fortaleciendo el Programa de Desarrollo Rural de Belice

Bolivia (Estado Plurinacional de)

Brasil

Chile

Colombia

Guatemala

Honduras

Per(i

Republica Dominicana

San Vicente y las Granadinas

(Belize Rural Development Program), conectando la agricultura con otros sectores, como el turismo, para desarrollar el
agroturismo.

Produccién agropecuaria con énfasis en la agricultura familiar comunitaria y campesina. Saneamiento de la propiedad agraria.

Programa tematico sobre el sector agropecuario sostenible. Se orienta a la seguridad alimentaria, el acceso a los servicios
publicos y las oportunidades econémicas en el campo y en la ciudad, asi como a la promacién del desarrollo rural sostenible.
El objetivo es fomentar la ampliacion de la produccion agropecuaria, con generacién de empleo, renta, divisas y un mayor
acceso de la poblacién rural a los bienes y servicios piblicos.

Reforma agraria, fortalecimiento de la gobernanza de la tierra y promocion de los aspectos de la reforma agraria que
confieren derechos a los pueblos indigenas y a los pueblos y comunidades tradicionales.

Implementar la Politica Nacional de Desarrollo Rural, crear un observatorio externo sobre la implementacién, los avances y
los resultados de la politica, conformar un comité intersectorial (Comité de Ministros de Desarrollo Rural y una secretaria
técnica), mejorar las condiciones laborales de los campesinos, de financiamiento y seguros para cultivos. Asegurar la
disponibilidad de agua para el sector.

Fortalecer los programas de regularizacion de titulos de propiedad de familiar rurales y confeccionar un registro ptblico
de tierras y aguas indigenas; evaluar la politica actual de entrega de tierras como mecanismo de reparacién reconocido y
comprometido por el Estado de Chile.

Alianza por la seguridad alimentaria y la nutricién: ciudadanos con mentes y cuerpos sanos.

Linea 5: Campo con progreso, una alianza para dinamizar el desarrollo y la productividad de la Colombia rural. Crear las
condiciones para que la tenencia de la tierra y el ordenamiento productivo habiliten el desarrollo agropecuario, |a inclusion
productiva y la seguridad juridica. Promover la transformacion productiva agropecuaria por medio del ordenamiento de

la produccién y el desarrollo de clisteres y cadenas de valor agroindustriales que integren la produccién industrial con

la de pequefios y medianos productores. Incentivar la inversion en el campo mediante la reforma de los instrumentos del
Sistema Nacional de Crédito Agropecuario y el manejo de los riesgos de mercado y climaticos. Fortalecer la generacion de
ingresos de los hogares rurales a partir de la promocion de condiciones de empleabilidad y emprendimiento en actividades
no agropecuarias. Modernizar, tecnificar y consolidar la institucionalidad sectorial y la coordinacién y articulacién
interinstitucional, con el fin de impulsar la transformacion productiva agropecuaria y rural a escala territorial.

El Plan Nacional de Desarrollo K'atun: Nuestra Guatemala 2032 y el desarrollo rural integral representan un eje estratégico
y una prioridad. Operatividad de todo el ciclo de la Politica Nacional de Desarrollo Rural Integral. Fortalecer mecanismos y
dispositivos legales, tales como los procesos de regularizacion, tenencia y certeza juridica de la tierra. Disefiar y ejecutar
estrategias para incentivar la produccion sostenible. Se establece la meta de que, para 2032, la poblacién rural goce de los
beneficios del desarrollo humano sostenible.

Cerrar las brechas de electrificacion rural y aumentar la cobertura de sistemas de riego en tierras agricolas, de manera que
se mantenga la seguridad alimentaria. Se contara con una renovada red de caminos rurales que potenciard las oportunidades
comerciales de miles de pequefios productores agricolas a lo largo del pafs. Se prevé reducir a menos del 5% el indice de
ocupacion ilegal de tierras.

Programas para convertir la agricultura campesina en comercializacién rural; programas de fortalecimiento de los productores
agrarios para promover mecanismos de inversion.

Fortalecer la infraestructura vial y de servicios plblicos en las zonas rurales y urbano-marginales. Desarrollar asentamientos
rurales concentrados, con fines de facilitar economias de aglomeracion en el acceso a los servicios pdblicos basicos y una
eficaz gestion de riesgos. Elevar la productividad, competitividad y sostenibilidad ambiental y financiera de las cadenas
agroproductivas, a fin de contribuir a la seguridad alimentaria, aprovechar el potencial exportador y generar empleo e
ingresos para la poblacion rural (14 lineas de accion).

Revitalizar el sector agricola y pesquero. Fortalecer el desarrollo rural, mejorar la imagen de la agricultura para aumentar
el involucramiento de los jévenes en el sector. Formular politicas para el desarrollo rural. Incrementar la productividad, la
eficiencia y la competitividad del sector agricola. Aumentar la contribucion de la agricultura a la economia doméstica.

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), sobre |a base de las politicas de desarrollo territorial respectivas.
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Cuadro lll.A1.2

Enfasis tematico de sostenibilidad y gestion ambiental en los planes nacionales

Pais Sostenibilidad, gestion ambiental

Barbados Transformacion a economia verde. Promover el uso sostenible de los recursos naturales. Reducir los niveles de residuos
sélidos. Establecer areas protegidas marinas y terrestres. Promover la gestién de conservacién y uso de la zona costera.
Ademas, menciona planes y leyes que traducen estas aspiraciones en herramientas de planificacion.

Belice Se aplica un enfoque transversal consistente en incorporar tecnologias verdes, utilizar electricidad producida a partir de

Bolivia (Estado Plurinacional de)

Ecuador

Guyana

Honduras

Jamaica

Panama

Republica Dominicana

San Vicente y las Granadinas

Trinidad y Tabago

energfas renovables, lograr la gestion sostenible del medio ambiente, el manejo de los ecosistemas, la gestién de recursos
hidricos, el manejo de desechos y el control de la contaminacién. Fortalecer la implementacion del Plan del Sistema Nacional
de Zonas Protegidas.

Se concibe el desarrollo como un proceso integral y se respetan los derechos de la madre tierra. Desarrollar estrategias
concurrentes con miras a la gestion ambiental y el control de la calidad del agua destinada al consumo humano (urbano y
rural) mediante la implementacién del Programa de Control de Calidad de Agua en las Empresas Pblicas de Servicio de Agua
(EPSA). Ajustar la normativa ambiental al enfoque de gestion de sistemas de vida, promoviendo un mayor equilibrio entre
conservacion y desarrollo integral, en armonia con la Madre Tierra. Fomentar el manejo integral y sostenible de los bosques.

Disefiar politicas y elaborar programas y proyectos para una gestion integral de los recursos hidricos y un manejo integral
de las cuencas, de forma que posibilite los mltiples usos del agua, por ejemplo, para el riego, la industria y el consumo
humano. Sistema plurinacional de areas protegidas.

Impulsar la economia urbana y rural sobre la base del uso sostenible y agregador de valor de recursos renovables, y propiciar
la corresponsabilidad social y el desarrollo de la bioeconomia. Se aborda en extenso este tema y se proponen sistemas

de gestion integral del medio ambiente, los desechos y las emisiones. Se prioriza la reforestacion, la investigacion en
produccion sostenible y el ordenamiento de actividades de explotacion de recursos naturales, con énfasis en la Amazonia y
la zona costera. Se promueve la conservacién del recurso hidrico y la creacion de un sistema integral de areas protegidas.

El plan tiene un enfoque transversal respecto de la sostenibilidad. En distintos ejes se aborda el tema medioambiental, sobre
todo en el eje de gestién sostenible de los recursos naturales.

Elevar al 80% la tasa de participacién de la energia renovable en la matriz de generacién eléctrica del pafs. Para 2034,
Honduras sera el pafs lider centroamericano en materia de aprovechamiento sostenible de recursos naturales, centrado en
la generacion de energia y la obtencién de alimentos, minerales y derivados del sector forestal. Para 2022, Honduras habra
consolidado un marco institucional que le permita impulsar y mantener vigentes los temas de adaptacion y mitigacién del
cambio climatico. El sector privado del pafs se habra apropiado del tema de la eficiencia energética y existiran alianzas
plblico-privadas para el desarrollo de procesos conjuntos de investigacién con miras a aprovechar las fuentes energéticas
naturales para la produccion de energfa.

Promocién de la ecoeficiencia y la economia verde. Se busca integrar los temas medioambientales en las politicas y procesos
de toma de decision en el &mbito econdémico y social. Contribuir al esfuerzo de reducir los efectos del cambio climatico.
Gestion sostenible y uso de los recursos naturales y medioambientales. Desarrollar e implementar mecanismos para la
conservacién de la biodiversidad y la gestion de los ecosistemas. Gestién eficiente de residuos.

Establecer un sistema de gestién ambiental de produccién sostenible que se aplique a todos los sectores, incluidos los

del turismo, la agricultura, los sectores forestal y pesquero y todos los sectores econémicos productivos del pais. Reducir

el impacto ambiental, econémico y social del cambio climatico en la vida cotidiana de las poblaciones segin sus cuencas,
regiones y ecosistemas. Desarrollar acciones de manejo integral de cuencas y conservacion de los ecosistemas y su
biodiversidad, con la participacién ciudadana de las dreas y regiones del pais donde existan &reas protegidas o ecosistemas
criticos, vulnerables, subrepresentados o prioritarios. Garantizar la conservacion de los recursos costeros y marinos mediante
la aplicacion de las normas y acuerdos internacionales en la materia.

Un manejo sostenible del medio ambiente y una adecuada adaptacidn al cambio climatico. Sostenibilidad ambiental,
proteccion de los recursos naturales y gestion del agua.

Promover el crecimiento verde y la gestion y conservacion de los recursos naturales (suelo, forestal, marinos). Hacer cumplir
la legislacion de zonificacion del uso de la tierra para proteger el equilibrio ecolégico critico y la biodiversidad. Fortalecer el
marco normativo para incorporar el enfoque de la gestion marina y reducir la degradacion ambiental.

La biodiversidad y el ecosistema deben integrarse en todas las dreas del desarrollo de la gobernanza medioambiental.
Implementar nuevas politicas o actualizar las antiguas cuando sea necesario. En ese sentido, cabe mencionar la politica
nacional de medioambiente, la politica nacional de dreas protegidas, la politica forestal, la politica nacional respecto de

la vida silvestre, la politica nacional de bioseguridad, la politica nacional de humedales, la politica nacional de cambio
climético y la politica nacional de reciclaje de residuos. También se puede incluir la politica de la gestién integrada de la
zona de la costa, que se encuentra en desarrollo actualmente. Implementar el programa nacional de reciclaje a través de las
corporaciones regionales. Implementar un Sistema Integrado de Gestién de los Recursos Hidricos, lo que implica establecer
una agencia que regule y administre de manera independiente los recursos hidricos del pais. Rehabilitar

las reas degradadas y proteger las especies en peligro y las costas y areas marinas.

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES), sobre la base de las politicas de desarrollo territorial respectivas.
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Cuadro Il1l.A1.3
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Glosario de categorias de énfasis tematicos

Categoria

Descripcion

Gestion ambiental

Gestion de riesgos de desastres
y resiliencia

Descentralizacion

Coordinacién multinivel

Capacidades locales

Desarrollo urbano

Infraestructura

Desarrollo rural

Ordenamiento territorial

Turismo

Incluye los conceptos de sostenibilidad y la gestién de los recursos naturales, la proteccion de las reservas naturales, la
gestion de residuos y todo lo relacionado con el cuidado del medio ambiente.

Conjunto de decisiones administrativas, de organizacion y conocimientos operacionales desarrollados por sociedades y
comunidades para implementar politicas y estrategias, asi como para fortalecer sus capacidades, con el fin de reducir el
impacto de las amenazas naturales y los desastres ambientales y tecnoldgicos.

La gestion del riesgo de desastres (GRD) se refiere al conjunto de politicas, estrategias, normas, actividades, capacidades
operativas, entre otras, tendientes a evitar, mitigar y afrontar los impactos adversos de los eventos naturales, cuyo objetivo
final es la reduccion del riesgo de desastres (RRD) (OPS, 2016). Los investigadores del siglo XXI entienden la resiliencia
cOmMo un proceso comunitario y cultural, que responde a tres modelos que la explican: un modelo compensatorio, otro de
proteccion y, por Gltimo, uno “de desafio”. Se define la resiliencia como la capacidad de tener éxito de modo aceptable para
la sociedad, a pesar de un estrés o una adversidad que implica normalmente un grave riesgo de resultados negativos (Evans
y Reid, 2016).

Los procesos de descentralizacion deben diferenciarse de los denominados procesos de desconcentracién, porque suelen
utilizarse indistintamente.

En la descentralizacion se consideran entes estatales con personeria juridica propia, que cuentan con una asignacion legal
de recursos, su patrimonio es estatal y tienen la facultad de administrar sus propios recursos. Por su parte, los 6rganos
desconcentrados no tienen personeria juridica y tampoco cuentan con patrimonio ni recursos propios.

La relacion de jerarquia se observa en la desconcentracién, mientras que en la descentralizacion existe un control tutelar
por parte del Estado. Ese control supone facultades implicitas y explicitas que permiten un control menor que el de la
desconcentracion (Gallo, 2011).

Articulacion de acciones entre niveles de Estado (de lo supranacional a lo local) para llevar a cabo acciones gubernamentales
de interés pablico.

Competencias o capacidades técnicas y politicas de los funcionarios de nivel local. No se trata de objetivos de
fortalecimiento de las comunidades, sino de los gobiernos locales o subnacionales.

El desarrollo urbano supone el crecimiento material en sentido horizontal y vertical de una ciudad, incorporando tecnologias,
pero sin olvidar las dimensiones sociales y ambientales que permitan mejorar la calidad de vida de los habitantes (Silveira,
2017, pag. 128).

Cualquier objetivo orientado a crear, revitalizar, desarrollar, mejorar las condiciones o potenciar las ciudades o territorios urbano
se inserta en esta categorfa. Lo mismo se aplica a las acciones tendientes al policentrismo o a la integracién entre ciudades.

El policentrismo se asocia a la idea de que dentro de un &rea urbana de cardcter metropolitano se genera una estructura
multinuclear, a partir de ntcleos urbanos periféricos. Es decir, una ciudad suele tener un centro principal identificable,
pero al mismo tiempo existen otros subcentros urbanos, con los que establece una serie de relaciones complementarias
o de competencia. El desarrollo de este esquema multinuclear se debe, en gran medida, a la ampliacién de las distancias
y la répida extension de los centros originales de los complejos metropolitanos en términos de empleo y equipamiento
(Richardson, 1988, citado en Becerril-Padua, 2000).

Estos subcentros urbanos logran desarrollar una importante dindmica econémica que radica en una desconcentracién del
empleo al convertirse en un punto focal del trabajo, el comercio y la recreacion. Entonces se reproduce también el patrén
de concentracién a una escala menor, respecto del ndcleo central (Becerril-Padua, 2000).

Se refiere al desarrollo de grandes infraestructuras, como las de caminos y puentes para la mejora de la conectividad.

El concepto de desarrollo rural se relaciona estrechamente con el desarrollo de la agricultura, pero en los dltimos afios,
se ha ido adoptando una nocién mas integral con el fin de reflejar que el desarrollo rural es también un proceso que busca
potenciar territorios.

Actualmente se define el desarrollo rural como un proceso de cambios sociales con el objetivo de promover acciones
articuladas, locales y endégenas en los territorios rurales (Amaral, 2017, pags.118 a 120).

Considera propdsitos de revitalizar, potenciar y desarrollar territorios rurales, asf como regularizar la propiedad de la tierra.

Accion de elaborar un orden y regular la organizacién del espacio. En las acciones de este tipo, surgen las relaciones de
poder espacializadas, que generan pugnas por los diversos intereses socioeconémicos manifiestos en el espacio territorial.

Hoy en dia un ordenamiento territorial es necesariamente multiescalar y multiterritorial, porque no solo combina en
un espacio las relaciones de poder econémicas, sociales, culturales, sino las relaciones de multiples escalas y formas
espaciales en que se manifiestan las relaciones de poder (Haesbaert, 2017, pags. 290-291).

Cuando se desarrolla el territorio mediante el turismo. La atencién se centra en el territorio, no en el sector del turismo,
por ejemplo, cuando se potencia el agroturismo o el ecoturismo.
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Cuadro I11.A1.3 (conclusion)

Categoria Descripcion

Diversidad cultural La diversidad cultural es la convivencia e interaccién que existe entre diferentes culturas dentro de un mismo espacio
geogréafico compartido por un grupo de personas o una sociedad.

A través de la diversidad cultural se pueden apreciar las diferentes expresiones culturales propias de un pueblo, pais o
region que, a su vez, han sido modificadas o afectadas por diversos factores relacionados con las expresiones culturales
provenientes de otros territorios.

Se utiliza esta categorfa cuando |a finalidad del objetivo o estrategia es la valorizacién de la multiculturalidad y las
identidades colectivas en los territorios.

Potencialidades economfas locales Esta categoria se refiere a la vocacion territorial, cuando se busca potenciar las especificidades de los territorios o las
ventajas comparativas.

La ventaja comparativa es la capacidad de una persona, empresa o pais para producir un bien utilizando relativamente
menos recursos que otro. Es uno de los fundamentos basicos del comercio internacional, asumiendo como decisivos los
costes relativos de produccion y no los absolutos. En otras palabras, los pafses que tienen este tipo de ventaja producen
bienes que les suponen un coste relativo mas bajo respecto al resto del mundo.

Informacion territorial Se basa en un sistema georreferenciado, disefiado con el fin de captar, almacenar, analizar y desplegar grandes volimenes
de informacién de distintas fuentes y escalas, en un area determinada, para contribuir asf al desarrollo de un territorio.

Corresponde a esta categorfa todo objetivo que promueva la obtencién y elaboracién de informacion, estadisticas y sistemas
de informacién para el desarrollo territorial.

Coordinacion intersectorial Articulacion de acciones entre sectores de un mismo nivel o distintos niveles de Estado (de lo supranacional a lo local) para
llevar a cabo acciones gubernamentales de interés pablico.

Conectividad digital y tecnologia  Visualizar el desarrollo territorial a través de la utilizaci6n de tecnologias para mejorar la conectividad y la informacién con el
fin de promover el desarrollo territorial.

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES), sobre la base de Organizacién Panamericana de la Salud (OPS), “Curso
de aprendizaje: gestion del riesgo de desastres en salud”, 2016 [en linea] https://cursospaises.campusvirtualsp.org/mod/page/view.php?id=22464; P. Gallo,
“Descentralizacién y desconcentracion: jexcepciones a la improrrogabilidad de la competencia?”, Revista de la Confederacion Estudiantil de Derecho
Administrativo Hispanoamericano, N° 3, enero-junio de 2011; R. Silveira, “ Desenvolvimento urbano”, Dicionario de Desenvolvimento Regional e Temas
Correlatos, M. Dhein y M. Riedl (coords.), Porto Alegre, Editora Conceito, 2017; M. Becerril-Padua, “Policentrismo en las ciudades latinoamericanas: el caso
de Santiago de Chile”, documento presentado en el XXII Congreso Internacional de la Asociacion de Estudios Latinoamericanos (LASA), Miami, 16 a 18 de
marzo de 2000; J. de Moraes, “Desenvolvimento rural”, Dicionario de Desenvolvimento Regional e Temas Correlatos, M. Dhein y M. Riedl (coords.), Porto
Alegre, Editora Conceito, 2017; R. Haesbaert, “Ordenamiento territorial”, Diciondrio de Desenvolvimento Regional e Temas Correlatos, M. Dhein y M. Ried|
(coords.), Porto Alegre, Editora Conceito, 2017.
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Introduccion

La calidad de los procesos de diseno, implementacion, seguimiento y evaluacién de las politicas publicas
depende, en una buena medida, de la informacion disponible para la toma de decisiones en los diferentes
momentos. Esta informacién debe ser pertinente, oportuna e integrable, no solo para que proporcione los
insumos adecuados para cada momento de los procesos de la politica publica, sino también para que propicie
el didlogo, la interaccién y la sinergia entre ellos.

En este capitulo, como en los anteriores, se pone de manifiesto la gran variedad y riqueza de las iniciativas
que los paises vienen poniendo en marcha en materia de produccién de informacién para el desarrollo territorial
y la toma de decisiones, asi como para la trasparencia y la participaciéon. Esta riqueza confronta un desafio
de conocimiento, caracterizacion y gestiéon integrada que contribuya a la consolidacién de un ecosistema
de politicas de desarrollo territorial en los paises de la regién. En la seccion A se discute el papel clave de
la informacién para los procesos de desarrollo y sus vinculos con las politicas publicas. En la seccion B se
abordan algunos temas especificos referidos a la dimension territorial de la informacién y los indicadores, junto
con ciertos casos internacionales de interés. En la seccién C se revisa el estado de la situacidon en América
Latina y el Caribe en materia de sistemas de informacién territorial, y, por ultimo, en la seccién D se ofrecen
algunas conclusiones y recomendaciones.

A. Informaciony desarrollo territorial: su papel en
la sociedad y las politicas publicas actuales

Vivimos un momento nuevo en la historia de nuestras sociedades, que nos plantea inmensas oportunidades,
pero también grandes retos. Aparte del desafio tecnolégico propiamente dicho, es importante aprovechar este
momento como una oportunidad para examinar y consolidar el valor social de la informacién. Como destacan
acertadamente Stiglitz, Fitoussi y Durand (2018), lo que medimos afecta lo que hacemos. Si medimos las
cosas equivocadas, haremos cosas equivocadas. Si no medimos algo, ello se convierte en abandonado,
como si el problema no existiera. Si no medimos la desigualdad o la degradaciéon ambiental, existe una menor
probabilidad de que atendamos esas preocupaciones.

Esta nueva era de la humanidad deberia aprovecharse, en el contexto de un documento como este, para
mejorar las condiciones publicas y sociales de respuesta a los desafios del desarrollo territorial, la sostenibilidad,
la trasparencia y la participacion. En el ambito de lo propiamente territorial surgen retos propios y caracteristicos
gue dan cuenta de la necesidad tanto de hacer un estado de situacion, como de identificar los retos de la
accion colectiva (publica, privada, ciudadana y conjunta).

En esta seccién se destacan algunos aspectos clave de este contexto general (social) y especifico (desarrollo
territorial), a partir de los cuales posteriormente se analiza el tema de la informacién para el desarrollo territorial
en la region.

La sociedad, su economiay sus organizaciones publicas actuales, en sus diversas dimensiones, incluida la
dimension territorial, se sustentan cada vez mas en la disponibilidad, oportunidad, calidad y uso de informacion,
gue se ha transformado, segun diversos planteamientos, en un insumo estratégico de los procesos de
desarrollo. Ello ha llevado a que surgieran conceptos tales como la era de la informacion (Castells, 2002)
o la sociedad del conocimiento (UNESCO, 2005) en la que uno de los principales retos se refiere tanto a
aprovechar sus potencialidades como a minimizar sus riesgos. Esto pasa, entre otras cosas, por desarrollar
sistemas inteligentes con capacidad de sintetizar informacion y orientar el anélisis y la toma de decisiones
(Innerarity, 2018).

Como parte de este proceso han aparecido nuevos conjuntos de informacion especializada que permiten
abordar de manera mas integral los multiples desafios propuestos por la Agenda 2030 para el Desarrollo
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Sostenible y los problemas que deben enfrentarse para el logro del mejoramiento de la calidad de vida de
las personas, el desarrollo de los territorios y las ciudades, la competitividad de los sistemas productivos vy
la sostenibilidad de los ecosistemas, entre otros. Al respecto, Stiglitz, Sen y Fitoussi (2009), al referirse a
la creciente importancia de los indicadores estadisticos en el mundo actual, destacan que su papel se ha
incrementado significativamente en las Ultimas dos décadas. Esto refleja las mejoras en los niveles de educacién
de la poblacién, el aumento de la complejidad en las economias modernas y el amplio uso de las tecnologias
de la informacién. En la “sociedad de la informacién’ el acceso a datos, incluidos los datos estadisticos, es
mucho més facil. Cada vez més personas recurren a las estadisticas para estar mejor informadas o tomar
decisiones. Para responder a la creciente demanda de informacién, la oferta de estadisticas también se ha
incrementado considerablemente y ha llegado a cubrir nuevos dominios y fenédmenos.

Ademads, los medios de produccién, recoleccién y uso de la informaciéon cambian aceleradamente. El
papel de las nuevas tecnologias de la informaciéon y las comunicaciones (TIC) ha sido fundamental en el
avance experimentado en los procesos de captura o generacion, andlisis y difusion de datos, incrementando
exponencialmente el acceso y el uso del méas variado rango de datos para el diseno, la implementacion, el
monitoreo y la evaluacion de las politicas publicas (Naser y Concha, 2014). La cantidad, velocidad y variedad
de la informacién debe enfrentarse con una mirada estratégica que propicie su mejor aprovechamiento. La
literatura especializada lo sefala cuando afirma que la informacién no posee un valor en si misma, sino en
funcién del contexto en que se utiliza, es decir, respecto de los propositos u objetivos que persiguen las
personas Yy las organizaciones. Por tanto, la reflexién sobre cuanta informacién y qué tipo de informacién se
requiere debe sustentarse en un marco de referencia que oriente los esfuerzos de produccién, recopilacién,
sistematizacion y analisis (Stiglitz, Sen y Fitoussi, 2009; Wong, 2006).

Como parte de esta busqueda por precisar el contexto, los propésitos y las expectativas que definan la
utilidad social de la informacién, cabe considerar que los distintos momentos de la politica publica pueden
requerir diferentes tipos de informacion. De esta forma, en el diagrama V.1 y en el recuadro V.1 se ilustra
la especificidad de las necesidades de informacion, dependiendo del enfoque metodolégico adoptado, de
las fases que la componen y del ciclo en su conjunto, donde cabe resaltar, en particular, los indicadores de
impacto, que son los que permiten aproximarse al conocimiento de si las politicas estdn o no generando los
efectos buscados.

Diagrama IVa
Medicion segun ambito de desempeno y preguntas abordadas

iCémo estan cambiando
||\/|PACTO las condiciones que
estamos interviniendo?
/ \ ;Cuéntas unidades de
PRODUCTO (OUTPUT) productos y servicios
estamos generando?
iCon qué rapidez lo
PROCESQO estamos haciendo?
(Cuénto nos cuesta?
Cuéntos recursos invertimos?
INSUMOS (/NPUTS) (Cuénto personal trabajé

en el proceso?

Fuente: J. Bonnefoy y M. Armijo, “Indicadores de desempefio en el sector ptblico”, serie Manuales, N° 45 (LC/L.2416-P; LC/IP/L.263), Santiago, Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2005.
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Recuadro V.1

Indicadores de desempeno segun enfoque de cadena de resultados

Indicadores de insumos

Cuantifican los recursos, tanto fisicos como humanos o financieros, utilizados en la produccion de los bienes y servicios.
Indicadores de proceso/actividad

Se refieren a los indicadores que miden el desempeno de las actividades vinculadas con la ejecucion o la forma en que
se realiza el trabajo para producir los bienes y servicios, tales como procedimientos de compra (dias de demora del
proceso de compra) o procesos tecnologicos (numero de horas de los sistemas sin linea atribuibles al equipo de soporte).
Indicadores de producto

Muestran, de manera cuantitativa, los bienes y servicios producidos y provistos por un organismo publico o una accion
gubernamental. Es el resultado de una combinacién especifica de insumos, por lo cual los productos estan directamente
relacionados con ellos.

Indicadores de resultado final o impacto

Miden los resultados a nivel del fin ultimo esperado con la entrega de los bienes y servicios. La informacion que ofrecen
se refiere, por ejemplo, al mejoramiento en las condiciones de la poblacion objetivo, que es exclusivamente atribuible
a dichos bienes.

Fuente: Fuente: J. Bonnefoy y M. Armijo, “Indicadores de desempefio en el sector pablico”, serie Manuales, N° 45 (LC/L.2416-P; LC/IP/L.263), Santiago,
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2005.

En el ambito especificamente territorial puede destacarse el radpido avance en las tecnologias de
georreferenciacion y analisis geoespacial, que ha permitido expandir el conocimiento de las dindmicas
espaciales a un gran nivel de detalle (Fuenzalida y otros, 2015). Esto es de gran relevancia en un contexto de
mayor complejidad y velocidad de las dindmicas territoriales, tanto en sus dimensiones urbanas como rurales,
que sufren el impacto de los vaivenes de la economia mundial, los fendémenos asociados al cambio climético
y las dindmicas migratorias internas € internacionales, entre otros procesos.

En esa misma medida debe destacarse el creciente uso de las técnicas y herramientas geoespaciales
para el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), como se ha abordado en los Foros de Alto
Nivel sobre la Gestion Mundial de la Informacion Geoespacial'. A medida que se incrementa la disponibilidad
y la velocidad de acceso a fuentes de informacién, aparece el riesgo de la dispersion y surge el reto de la
integracion y de la gestion integrada de las partes, sus elementos y los subsistemas. Es asi como, en estos
encuentros, se destaca la importancia de la integracién entre informacién estadistica y geoespacial como
apoyo para los siguientes dmbitos (Grupo de Expertos sobre la Integracién de la Informacién Estadistica y
Geoespacial, 2018):

® Procesos de toma de decisiones a nivel local, subnacional, nacional, regional y mundial.
e Medicion y monitoreo del marco de metas e indicadores mundiales de los ODS vy la Agenda 2030.

e Intercambio de datos entre instituciones y fortalecimiento de la interoperabilidad de la informacién
geoespacial y estadistica.

e Obtencién de nuevos conocimientos y relaciones entre datos que no habrian sido posibles mediante
el anélisis aislado de datos socioeconémicos, ambientales o geoespaciales.

e Fomento de la inversion y la generacion de capacidades en informacién geoespacial y estadistica.
e Desarrollo de colaboraciéon entre las comunidades estadisticas y geoespaciales.

e Examen de nuevas fuentes de datos que incluyan informacion geoespacial, por ejemplo, datos de
telefonia mavil.

' Para acceder a una informacin mas detallada sobre los Foros de Alto Nivel véase [en linea] http://ggim.un.org/meetings/2017-Mexico/.
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Es en este contexto, por tanto, donde deben analizarse las vinculaciones entre la informacién estadistica
y geoespacial y el disefo, laimplementacion, el monitoreo y la evaluacion de las politicas publicas territoriales.
Es decir, considerando la compleja articulacion entre lo deseable y lo posible, y enfrentando de manera
sistematica e institucional las brechas o los vacios existentes, lo que permitird avanzar en una perspectiva de
mediano y largo plazo en procesos de modernizacién sélidos y sostenibles en esta materia. Se requiere, por
ende, comprender la centralidad del desafio relacionado con la necesidad de articular de manera coherente
grandes voliumenes de datos que se elaboran a partir de una gran diversidad de criterios conceptuales y
operativos, a través de la construccion de enfoques sistémicos consistentes, con sentido y relevancia para
la toma de decisiones.

A modo de clarificacién conceptual respecto de la diversidad de nociones que existen en el tema tratado
en esta seccion, en donde a menudo se utilizan de manera intercambiable, en el recuadro 1V.2 se realizan
algunas precisiones importantes.

Recuadro IV.2
Algunas definiciones basicas

Variable

Fenomeno que se estudiay cuyo valor en eltiempo o en el espacio varia. Una variable es una representacion operacional
de un atributo (calidad, caracteristica, propiedad) de un sistema.

Dato

Conjunto de valores numerales que se observan, registran o estiman respecto de determinada variable en algun punto
del espacioy deltiempo, que habitualmente resultan de la aplicacion de algun tipo de levantamiento estadistico (como
una encuesta) o los registros administrativos, medicion en terreno u otra forma de medicion u observacion.
Estadistica

Es la medida, valor o resultado especifico que toman las variables en un momento deltiempo y del espacio, que ha sido
sujeta a validacion, estructuracion y descripcion estadistica. Las estadisticas basicas se elaboran a partir de los datos,
mediante un conjunto predefinido y normado de procedimientos estadisticos que se derivan de normativas estadisticas
nacionales y recomendaciones estadisticas internacionales. Las series estadisticas basicas son, entonces, un conjunto
de datos que han sido sometidos a un proceso estadistico exhaustivo de validacion, que han sido estructurados de
acuerdo con una clasificacion adecuada y que se presentan a los usuarios ordenados en un marco adecuado.

Informacién
En su concepcion mas simple, la informacion esta constituida por hechos y datos que no necesariamente tienen un

significado inmediato y claro para todos los publicos. En un sentido mas amplio, la informacion son datos procesados
en forma significativa, de modo que sirva para decisiones presentes o futuras.

Indicadores

Son estadisticas seleccionadas por su capacidad de mostrar un fenomeno importante. Los indicadores se disehan y
producen con el propoésito de seguir y monitorear algunos fendmenos o conjuntos de dinamicas que requieren algun
tipo de intervencion o programa. A menudo se presentan en forma contextualizada (se explica al usuario quée muestra
el indicador, su importancia e implicancias), se representan de manera clara y facil de entender (utilizando infografia,
graficos y mapas), y, en general, se publican como sistemas de indicadores (del tema en cuestion), como documento
en papely digital, y en forma de sitios web para facilitar el acceso no experto a su contenido.

Conocimiento

Capacidad de entender y operar en un dominio dado. Conocer significa comprender algo a tal nivel que se hace
posible evaluary, por tanto, decidir. En este sentido, el conocimiento en general se reconoce como un paso ulterior a

la informacion en bruto, mediante el cual los datos y antecedentes se procesan de acuerdo con criterios y necesidades
previamente establecidos.

Fuente: R. Quiroga Martinez, “Gufa metodoldgica para desarrollar indicadores ambientales y de desarrollo sostenible en paises de América Latina y el Caribe”,
serie Manuales, N° 61 (LC/L.3021-P), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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B. La dimension territorial de la informacion

Es ampliamente conocido y reconocido que los promedios nacionales de cualquier indicador de desarrollo
normalmente ocultan profundas diferencias o desigualdades entre los distintos espacios subnacionales. Esto
es en especial cierto en el caso de América Latina y el Caribe, donde la desigualdad en general, y la territorial
en particular, han sido destacadas por la CEPAL como desafios cruciales a ser enfrentados por los paises de
la region (Barcena y Prado, 2016; CEPAL, 2010, 2012 y 2014; CEPAL, 2017).

Ante los desafios de la Agenda 2030, las desigualdades territoriales, en sus diferentes manifestaciones
(urbano-rurales, interregionales, intraurbanas y otras), han adquirido especial relevancia. Ello da cuenta de una
creciente complejidad del entorno en el que se desenvuelven las politicas territoriales y del mayor esfuerzo
requerido en materia de informacién adecuada, pertinente y oportuna.

La politica publica en general, y la territorial en particular, busca ponerse a la altura de la complejidad de estos
retos. En este sentido, el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES),
en relacion con los procesos de planificacion (Mattar y Cuervo, 2017), considera que las politicas nacionales
de desarrollo territorial deben organizarse para dar respuesta a cuatro desafios estratégicos que dan cuenta
de esta complejidad, senalando, a su vez, requerimientos diferenciados de informacién: i) multiescalar, ii) de
multiples agentes, iii) intersectorial y iv) pluritemporal.

Respecto de los dos primeros, la Organizacion de Cooperaciéon y Desarrollo Econdmicos (OCDE, 2009)
destaca dos desafios importantes para la efectividad en el logro de los propdsitos de las politicas territoriales. El
primero, de naturaleza vertical, plantea la necesidad de reducir o eliminar brechas de informacién entre actores
en distintos niveles de gobierno, mientras que el segundo, de naturaleza horizontal, propone la necesidad de
capturar, crear y distribuir informacion a través de redes de actores para mejorar la formulacién de objetivos
y fortalecer la efectividad de las estrategias.

En materia multiescalar, y referido a los requerimientos de informacién, deben considerarse dos enfoques
diferenciados. En primer lugar, desde la perspectiva nacional-territorial se requiere informacién comparable para
todos los territorios, de manera tal que se tenga una mirada clara en cuanto a la reduccién de las desigualdades
y la disminucién de la dispersién respecto de los promedios nacionales. El segundo enfoque, en tanto, se
refiere a las necesidades o los requerimientos de informaciéon especificos de cada territorio, lo que implica
considerar informacién que resulta pertinente para algunos territorios de un pais, pero no para todos.

En el &mbito pluritemporal, es sabido que muchas de las dimensiones del desarrollo territorial muestran
una gran inercia temporal, como las estructuras econoémicas, los niveles educacionales, las condiciones
de salud o los grados de desigualdad social. Su consideracién significa que los procesos de cambio deben
analizarse en perspectivas de mediano o largo plazo que permitan una adecuada comparacion y evaluacion
de las tendencias y los ritmos de cambio de los distintos territorios de los paises. Ello implica la necesidad
de contar con informacién comparable en el tiempo.

Por ultimo, es crucial la accion intersectorial para las politicas publicas en general (Cunill-Grau, 2014), y
las territoriales en particular (Buitelaar y otros, 2015), puesto que gran parte de la ejecucién presupuestaria
y de la accion institucional de los gobiernos se canaliza a través de sectores especificos. Por consiguiente,
en el &mbito referido a la informacion territorial ello implica una adecuada articulacion y coordinaciéon para su
gestion, tanto en materia de generacién, como de difusion y uso.

1.  Algunos problemas especificos de la informacion territorial

A los cuatro desafios de articulacion, integracion e interoperabilidad de la informacion territorial antes senalados,
se suman otros de caracteristicas muy propias del ambito territorial. El primero se relaciona con el tipo de
desagregacién espacial, de definicion de las unidades espaciales de recoleccion y procesamiento de la
informacién. En este caso se presenta un clasico dilema, o trade-off, entre temporalidades y espacialidades.
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Los procesos estadisticos que permiten una gran desagregacion geografica, como los censos de poblacion
y vivienda, generalmente se realizan entre periodos largos de tiempo (por lo general cada diez afos). Esto
significa que la actualizacién de la informacién es poco frecuente y no necesariamente se da con la misma
velocidad con que se producen las transformaciones en los distintos paises. En la regién, este problema es
particularmente visible en cuatro paises que no cuentan con censos recientes (El Salvador, Nicaragua, Haiti
y Guatemala), y que contrastan con otros tres donde se han realizado levantamientos censales recientes
(Colombia, Chile y Peru) (véase el cuadro [V.1).

Cuadro IV
Ano de censo mas reciente

Pais Afio Pais Afio
Colombia 2018 Venezuela (Reptblica Bolivariana de) 2011
Chile 2017 Costa Rica 201
Peru 2017 Bahamas 2010
Honduras 2013 Barbados 2010
Cuba 2012 Replblica Dominicana 2010
San Vicente y las Granadinas 2012 Santa Lucia 2010
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2012 Argentina 2010
Paraguay 2012 Brasil 2010
Guyana 2012 Ecuador 2010
Suriname 2012 Belice 2010
Antigua y Barbuda 201 México 2010
Dominica 2011 Panama 2010
Granada 2011 El Salvador 2007
Jamaica 2011 Nicaragua 2005
Saint Kitts y Nevis 201 Haitf 2003
Trinidad y Tabago 2011 Guatemala 2002
Uruguay 2011

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), sobre la base de informacion oficial de los paises.

A estos efectos, es importante destacar que la regién se prepara para la ronda censal de 2020, a partir
de la cual se podra contar con informacion actualizada para realizar ajustes o correcciones en los planes y las
politicas nacionales de desarrollo territorial.

Como contrapartida, hay procesos estadisticos que se realizan en plazos mas cortos, como las encuestas
de hogares o las cuentas nacionales regionalizadas, que permiten contar con informaciéon méas actualizada y con
mayor amplitud en cuanto a variables consultadas, pero con estimaciones a un menor nivel de desagregacion
geografica (normalmente a niveles intermedios, como regiones, departamentos, provincias o estados).
Respecto de esta modalidad de encuestas, debe considerarse el hecho metodolégico y operativo basico de
que ampliar los marcos muestrales de este tipo de encuestas, para lograr estimaciones de areas pequenas,
suele conllevar un marcado incremento de los costos.

Se ha buscado solucionar el problema expuesto, al menos en parte, mediante un mayor uso de informacién
proveniente de registros administrativos (como, por ejemplo, registros tributarios, registros de seguridad social
y estadisticas vitales). Este es un campo con un gran desarrollo reciente, que, no obstante, requiere de grandes
esfuerzos en materia metodoldgica, institucional y de recursos?. Una de las principales dificultades deriva del
hecho de que este tipo de informacién no se genera con procedimientos estadisticos convencionales, por lo
que requiere de exhaustivas validaciones metodoldgicas para contar con estandares de calidad adecuados.

Una segunda dificultad se refiere al tipo de desagregacién geogréafica requerida para las politicas de
desarrollo territorial, que a menudo toman como referencia escalas geograficas y, por tanto, requerimientos

2 Véanse mas antecedentes sobre avances respecto del uso de registros administrativos en las presentaciones del seminario regional Potenciando el Uso de los
Registros Administrativos con Fines Estadisticos para el Seguimiento de la Agenda 2030 (véase [en linea] https://www.cepal.org/es/eventos/seminario-regional-
potenciando-uso-registros-administrativos-fines-estadisticos-seguimiento).
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de informacion diferentes a las divisiones politico-administrativas oficiales. Tal es el caso, por ejemplo, de las
politicas nacionales de desarrollo urbano, donde en muchas ocasiones se requiere informacion que difiere de
los limites oficiales de las ciudades. Ello ocurre con frecuencia para el caso de grandes areas metropolitanas,
gue en ocasiones no cuentan con una definicién oficial y tienden a ser entonces definidas para fines de politicas
urbanas de acuerdo con diferentes criterios funcionales. Otro ejemplo son las politicas de ordenamiento
territorial, en las cuales se requiere informacién para ciertas areas geograficas, como las cuencas hidrogréaficas,
para lo que resulta necesario realizar adaptaciones en las escalas de las estadisticas oficiales.

Un tercer problema se refiere a la inestabilidad de las divisiones politico-administrativas en el tiempo, ya
gue algunos paises han experimentado notorios cambios en la organizacién politica territorial, como es el caso
de la creacion de nuevas entidades territoriales surgidas por fusién o divisién de entidades preexistentes.
En ocasiones, esto conlleva una discontinuidad importante para los anélisis de tendencias temporales de las
dindmicas territoriales. En el caso de Chile, por ejemplo, entre 1994 y 2004 se crearon 11 nuevas comunas,
mientras que desde 2007 se han creado tres nuevas regiones (entidades intermedias) (SUBDERE, 2007).
En el Uruguay se crearon 89 municipalidades a partir de la creacion del tercer nivel de gobierno en 2010, en
tanto que en Colombia, entre 1991 y 2011 se crearon 74 nuevos municipios (Chaparro, 2013). Normalmente
la solucién a este problema debe abordarse a partir de un ajuste o reconstruccion basados en la divisiéon
politico-administrativa original y proyectarse hacia adelante.

Una cuarta dificultad se refiere al uso habitual, por parte de distintas instituciones del Estado, de diferentes
desagregaciones geograficas para la generacién y el uso de informacion. Ello normalmente se explica por las
necesidades especificas de los servicios prestados por los organismos gubernamentales, pero conlleva el
desafio, para las politicas de desarrollo territorial, de conciliar informaciéon basada en distintas representaciones
geogréficas. Por ejemplo, el Servicio Nacional de Salud (SNS) de la Republica Dominicana utiliza una definicion
de regiones propia, en el marco de la cual se producen estadisticas de salud, mientras que en el anteproyecto
de regiones de planificacion del Ministerio de Economia, Planificacion y Desarrollo de ese pais se contemplan
cinco regiones.

2. Sistemas de indicadores territoriales

En la practica internacional y regional (de algunos paises) reciente, se ha procurado un tratamiento integral de
la informacién territorial mediante dos vias complementarias: la construccion de sistemas de indicadores vy la
construccién de indicadores sintéticos o compuestos (VWong, 2006; OCDE, 2009). Ambos enfoques buscan
generar marcos comprensivos e integrales sobre el desarrollo territorial que contribuyan fundamentalmente al
andlisis o los diagndsticos territoriales, a la definicidn de objetivos y metas, y al seguimiento de los resultados
o efectos de las politicas nacionales de desarrollo territorial. En esta seccién se haré especial referencia a la
opcion de construir sistemas de indicadores territoriales.

En este sentido, como establecen Stiglitz, Fitoussi y Durand (2018), la elaboracién de paneles o tableros
de indicadores aparece como alternativa para dar cuenta integral del estado de los paises en sus diversas
dimensiones: econémica, social y ambiental. Como destacan los autores, los paises deben avanzar hacia
paneles de indicadores mas amplios que reflejen preocupaciones tales como la distribucién del bienestar en
la sociedad y la sostenibilidad en sus dimensiones social, econdmica y ambiental. El reto es hacer el panel
lo suficientemente pequeno para que pueda entenderse con facilidad, pero lo suficientemente grande para
incluir una sintesis de lo que méas nos importa.

Mas generalmente hablando, la construccién de sistemas de indicadores requiere, en primer término, de
un cuidadoso esquema o marco conceptual que organice la informacién en consonancia con los propdsitos
de las politicas territoriales. A este respecto resulta Util la perspectiva metodolégica de Wong (2006), que
propone cuatro etapas o fases.

En la primera etapa deben clarificarse los conceptos bdsicos que se representardn en el sistema vy
que sustentan la racionalidad politica respecto de la cual se utilizaran los indicadores (como, por ejemplo,
competitividad territorial, desigualdades territoriales, cohesién, sostenibilidad y calidad de vida).
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Después de aclarar los conceptos clave que seran objeto de medicion y anélisis, en una segunda etapa se
procede a elaborar una estructura analitica para la seleccion de indicadores. En ella se identifican dimensiones
clave (tales como desarrollo econémico, educacién, salud y seguridad) que pueden originarse al menos en
tres formas. La primera es utilizar marcos tedricos generales que sustenten las opciones, como el enfoque
de fuerzas motrices-presiones-estados-impactos-respuestas para indicadores de sostenibilidad (Quiroga,
2009, pag. 33). La segunda es realizar consultas a expertos o, de manera ampliada, a organizaciones de la
sociedad civil. Por ultimo, la tercera consiste en estructurar el sistema en torno a los objetivos o propdsitos
derivados de politicas o planes nacionales de desarrollo territorial. En la préactica, sin embargo, lo que se
produce normalmente es una combinacion de los tres criterios.

La tercera etapa tiene que ver con la identificacion especifica de los indicadores y plantea varios desafios,
el primero de los cuales consiste en precisar el nimero de indicadores que se utilizara. Al respecto, debe
mencionarse el riesgo de contar con una gran cantidad de indicadores, que puede conducir a una redundancia
0 a una subutilizaciéon (a la inversa, una reducida cantidad puede omitir fendmenos importantes y limitar
las posibilidades de analisis y accién). En la practica, sin embargo, la seleccion suele realizarse de manera
pragmatica, considerando la disponibilidad, la oportunidad, la validez y el costo de la informacién, entre otros
aspectos (véase el recuadro 1V.3).

Recuadro 1V.3
Criterios para la seleccion de indicadores
Frente a la gran cantidad y diversidad de informacion existente, han surgido varios enfoques o criterios metodologicos
generales para evaluar la calidad de un indicador y su uso para politicas publicas. A continuacion se presentan tres de
estos criterios:
1. Criterios del Comité de Proteccion Social de la Union Europea (2015)
- Deben capturar la esencia del problema y tener una interpretacion normativa clara y aceptada.
- Deben ser robustos y estadisticamente validados.
- Deben proveer un nivel suficiente de comparabilidad entre paises (y entre territorios), lo mas acorde posible con
definiciones aplicables internacionalmente y con estandares en materia de recoleccion de datos.
- Deben responder a intervenciones de politicas publicas, pero no estar sujetos a manipulaciones.
- Deben construirse sobre datos disponibles, tener continuidad y ser susceptibles de revision.
- Elconjunto de indicadores debe ser equilibrado desde el punto de vista tematico.
- El conjunto de indicadores debe permitir una evaluacion sintética y transparente de la situacion de un pais con
relacion a los objetivos propuestos.
- Cada conjunto de indicadores debe ser amplio y cubrir todas las dimensiones clave de los objetivos propuestos.
2. Criterios RACER (Better Regulation Toolbox, Comision Europea)
- Relevantes.
- Aceptados.
- Creibles para no expertos, no ambiguos y faciles de interpretar.
- Easy (faciles) de monitorear.
- Robustos frente a manipulaciones.
3. Enfoque Quality Assurance Framework (Sistema Estadistico Europeo)
- Pertinencia. Deben responder a las necesidades de los usuarios y mostrar sin ambigtedad la direccion “deseable”.
- Precisiony fiabilidad. Deben representar la realidad con precision y fiabilidad. Un indicador impreciso puede conducir
a conclusiones erroneas y orientar el proceso de politicas publicas en la direccion incorrecta.
- Oportunidad y puntualidad. Deben difundirse puntualmente en un momento oportuno para los usuarios.
- Coherenciay comparabilidad. Deben ser internamente coherentes en eltiempo y comparables entre regiones y paises.
- Accesibilidad y claridad. Deben presentarse en una forma clara y entendible, lanzarse de manera adecuada y
conveniente, estar disponibles y ser accesibles, sobre una base imparcial, con el apoyo de metadatos y guias.

Fuente: Uni6n Europea, Portfolio of EU Social Indicators for the Monitoring of Progress towards the EU Objectives for Social Protection and Social Inclusion,
Bruselas, 2015, y “Towards a harmonised methodology for statistical indicators. Part 3: Relevance of indicators for policy making”, Manuals and Guidelines,
Eurostat, Luxemburgo, 2017.
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Respecto de cuéantos indicadores debe contener un sistema, un ejemplo interesante es el sistema de
indicadores de desarrollo sostenible de la Unién Europea. En este sistema, los indicadores se encuentran
disponibles a diferentes niveles territoriales. En un primer nivel, denominado indicadores titulares o de cabecera,
se identifican 13 indicadores, algunos de los cuales pueden desagregarse por género. Estos indicadores
guian las acciones de politica derivadas de la estrategia Europa 2020 y se complementan con otro conjunto
de indicadores denominados operacionales, explicativos y de contexto®.

La cuarta y Ultima etapa, cuya realizacion dependera de diversos factores, es el desarrollo de indices
compuestos, que buscan sintetizar en un solo valor la situacion del conjunto, o los subconjuntos, de
dimensiones del desarrollo. Esta opcién ha ido despertando un creciente interés debido, principalmente, a la
mayor disponibilidad de informacién. A modo de ejemplo, Yang (2014) realizd para el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) un catastro de indicadores compuestos de desarrollo en el que hasta ese
momento se identificaron 101 indices en diversos campos.

No obstante, el desarrollo de indices compuestos no esta exento de numerosas consideraciones
metodoldgicas, operativas y politicas. Dos de ellas son: el sistema de ponderaciones y los métodos de
estandarizacién (Schuschny y Soto, 2009; OCDE, 2008). En este campo se han desarrollado indices compuestos
para diversas areas relacionadas con las politicas territoriales, tanto en lo referido al estado de situacién de
ambitos econdmicos, sociales y ambientales, como en lo que respecta a desempenos publicos.

3. Algunos casos internacionales de sistemas de informacion
o indicadores territoriales

A nivel internacional, existen experiencias destacables referidas a sistemas de indicadores de desarrollo que
incorporan la dimension territorial y que, a su vez, estan asociadas a estrategias o agendas de desarrollo integrales.

En esta seccion se presentan dos casos que representan ejemplos interesantes en materia de principios
metodoldgicos como los que se han analizado en las secciones precedentes. Son casos en los que se
cuenta con indicadores que responden a objetivos o propdsitos claros de politica, tienen un buen soporte
metodoldgico, sintetizan claramente los problemas abordados y contribuyen a un monitoreo sistematico de
los avances. Ademas, en el caso de los indicadores europeos también cabe destacar el nimero acotado de
indicadores que permite una rapida perspectiva integrada sobre los avances, en linea con lo sugerido por el
informe de Stiglitz, Sen y Fitoussi (2009).

El primer caso se refiere a los indicadores de la Estrategia Europa 2020 y de la politica de cohesién europea,
gue tienen un alcance tanto nacional como subnacional. El segundo es el referido a los indicadores de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030, que constituyen el marco global sobre el desarrollo
mas aceptado a nivel mundial.

a) Elsistema de indicadores de desarrollo sostenible de la Union Europea
y los indicadores de cohesion territorial
En la reunion del Consejo Europeo de junio de 2010, la Unidn Europea definié la Estrategia Europa 2020,

que sucede a la estrategia de Lisboa (véase el recuadro IV.4) (Comisién Europea, 2010). Sus prioridades
centrales son:

e Crecimiento inteligente a través del desarrollo de una economia basada en el conocimiento, la
investigacion y la innovacion.

e Crecimiento sostenible a través de la promocién de mercados més competitivos, verdes y eficientes
en el uso de recursos.

e Crecimiento integrador a través de una economia con un alto nivel de empleo que fomente la cohesion
social y territorial.

3 Los indicadores y esquemas metodoldgicos pueden revisarse en el sitio web de Eurostat [en linea] https://ec.europa.eu/eurostat/web/europe-2020-indicators/
europe-2020-strategy/headline-indicators-scoreboard.
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Recuadro V.4
Indicadores de cohesion para las regiones europeas, 2014-2020

Crecimiento inteligente
Investigacion y desarrollo
1 Gasto en investigacion y desarrollo como porcentaje del PIB
2. Postulaciones de patentes a la Oficina Europea de Patentes por ano de prioridad

Competitividad y ambiente de negocios
PIB regional en estandar de poder adquisitivo
PIB regional en estandar de poder adquisitivo por habitante
Desempleo regional por sexo y edad (miles)
Tasa de desempleo regional por sexo
Empleo regional por sexo y edad (miles)
Tasa de empleo regional del grupo de 20 a 64 anos por sexo
Educacion
9. Logro educacional terciario por sexo y grupo de 30 a 34 anos (porcentaje)
10. Logro educacional terciario por sexo y grupo de 25 a 64 anos (porcentaje)
11. Abandono temprano de la educacion y capacitacion por sexo (porcentaje)
Crecimiento sostenible
Transporte
12. Victimas en accidentes de carretera
13. Carga transportada por carretera por region de embarque
Medio ambiente
14. Poblacion conectada a sistemas de recoleccion y tratamiento de aguas residuales (porcentaje)
15. Generacion y tratamiento de residuos municipales (1.000 t)
Crecimiento inclusivo
Inclusion social, pobreza y salud
16. Personas en riesgo de pobreza o exclusion social
17. Esperanza de vida al nacer por sexo

®N OO AW

Fuente: Eurostat, Cohesion Indicators [en linea] https://ec.europa.eu/eurostat/web/cohesion-policy-indicators/cohesion-indicators.

Para las prioridades antes mencionadas se definieron cinco dreas tematicas (empleo, pobreza y exclusion social,
cambio climatico y energia, investigacion y desarrollo € innovacién) y ocho metas que se presentan a continuacion.

1. Incrementar la inversion combinada publica y privada en investigacion y desarrollo al 3% del PIB.

2. Reducir el abandono temprano de la escuela a menos del 10%.

3. Aumentar la proporcion de la poblacion de entre 30 y 34 anos que ha completado la educacion terciaria
al menos a un 40%.

Reducir las emisiones de gases de efecto invernadero al menos un 20% comparado con 1990.
Avanzar hacia un incremento del 20% en eficiencia energética.

Incrementar la proporcion de fuentes de energia renovable en el consumo de energia final al 20%.
Elevar la tasa de empleo de la poblacion de entre 20 y 64 anos al menos a un 75%.

Sacar de la pobreza y la exclusién social por lo menos a 20 millones de personas.

® N O oA

A los efectos del seguimiento y el monitoreo, Eurostat disend un sitio especial donde se puede acceder
a las series y metas, asi como a documentacién complementaria entra la que se incluyen los informes de
avance de la Estrategia®. Junto con ello, se definié un conjunto de indicadores originado a partir de la politica
de cohesién social, vinculada a la cohesion territorial, para los cuales existe desagregaciéon mayoritariamente
al nivel 2 de la Nomenclatura de las unidades territoriales estadisticas (NUTS)®.

Ambos sistemas de indicadores cumplen en general con las caracteristicas metodoldgicas descritas en
el recuadro V.3 y estan conformados por un sistema reducido de indicadores clave que incluyen indicadores
denominados “de contexto’ que permiten ampliar los analisis.

4 Veéase "Europe 2020: Headline Indicators: Scoreboard” [en linea] https://ec.europa.eu/eurostat/web/europe-2020-indicators/europe-2020-strategy/headline-
indicators-scoreboard.

5 Vgase "Reglamento (CE) N° 1059/2003 del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de mayo de 2003 por el que se establece una nomenclatura comun de unidades
territoriales estadisticas (NUTS)" [en linea] https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:02003R1059-20180118&from=EN.
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b) La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible: la dimension territorial

El ejemplo internacional reciente mas amplio y consensuado por los paises sobre indicadores de desarrollo es
el derivado de la Agenda 2030 y los ODS, que actualmente incluye 232 indicadores para los 17 ODS8. Pese a este
marco de referencia comun, cada pais realiza un seguimiento de acuerdo con sus prioridades y la disponibilidad
de informacion, por lo que pueden existir diferencias en el nimero total de indicadores considerados. En el
caso de la region, el Grupo de Coordinacion Estadistica para la Agenda 2030 en América Latina y el Caribe de la
Conferencia Estadistica de las Américas de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha
identificado un total de 154 indicadores prioritarios que cubren los 17 ODS y 94 de las 169 metas que forman
parte del marco de indicadores mundiales para los ODS (Grupo de Coordinaciéon Estadistica para la Agenda 2030
en América Latina y el Caribe, 2018). Varios indicadores —no todos— admiten una desagregacion subnacional,
dependiendo de la disponibilidad de las estadisticas basicas de los paises. Muchos ejemplos nacionales muestran
importantes avances en el desarrollo de sistemas de indicadores de los ODS con desagregacion subnacional.
A titulo ilustrativo, a continuacién se presentan tres de ellos: Perd, México y Colombia.

i) Peru: sistema de monitoreo y seguimiento de los indicadores de los ODS”

En el Pery, el sistema de seguimiento de los ODS lo coordina el Instituto Nacional de Estadistica e
Informatica (INEI), de conformidad con su funcién de ente rector del Sistema Estadistico Nacional (SEN). El
Perd ha definido un conjunto de 71 indicadores para el seguimiento (CEPAL, 2018).

El sitio web dedicado a los ODS (véase el diagrama 1V.2) es de acceso facil y claro, y, ademas de contener
los indicadores a nivel nacional, permite desplegar, en los casos en que sea posible, informacién subnacional.
Las coberturas geograficas dependen de la informacion disponible segun cada indicador. Cuando es posible, se
entregan a nivel nacional, de &rea urbana o rural, de region natural (costa, sierra, selva), de dominio geografico
(costa urbana, costa rural, sierra urbana, sierra rural, selva urbana, selva rural) o de departamento.

Diagrama V.2
Peru: sitio web del sistema de monitoreo y seguimiento de los indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible

PERU : SISTEMA DE MONITTOREQ Y SEGUIMEENTO DE LOS INDICADORES DE 105
OBJETIVOS DE DESARROLLD SOSTENIBLE
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), “Pert: Sistema de Monitoreo y Seguimiento de los Indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible”,
mayo de 2019 [en linea] ods.inei.gob.pe. http://ods.inei.gob.pe/ods/objetivos-de-desarrollo-sostenible.

ii) Meéxico: sistema de informacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible®

En este caso (véase el diagrama [V.3), el sistema de indicadores de los ODS lo coordina el Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI), que también posee un sitio especial dedicado a ellos. Puede consultarse tanto
desde la perspectiva de un indicador como de un estado de la Federaciéon. México ha definido 80 indicadores para
el seguimiento de los ODS vy para cada indicador, siempre que sea posible, se ofrece informacién subnacional
hasta nivel municipal, comparada con el nivel nacional.

6 Véase una revision detallada de los indicadores de los ODS en Naciones Unidas (2018).
7 Elsitio web puede consultarse [en Iinea] http://ods.inei.gob.pe/ods/objetivos-de-desarrollo-sostenible.
8 Elsitio web puede consultarse [en linea] http://agenda2030.mx/index.htmI?lang=es#/home.
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Diagrama IV.3
México: sitio web del sistema de indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, Geograffa e Informética (INEGI), “Sistema de Informacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, México”, mayo de 2019
[en linea] http://agenda2030.mx/#/home.
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iii) Colombia: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE)?®

En Colombia, la construccion y el seguimiento de los indicadores de los ODS esté a cargo del Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), en el marco de la Comisién Interinstitucional de Alto Nivel
para el Alistamiento y la Efectiva Implementacién de la Agenda de Desarrollo Post 2015 y sus Objetivos de
Desarrollo Sostenible, que preside el Departamento Nacional de Planeacion (DNP).

En este caso se han considerado 175 indicadores y los resultados se presentan a nivel nacional y
departamental. El sitio web (véase el diagrama IV.4) contiene una amplia gama de presentaciones graficas
gue permiten representar de manera clara tanto los niveles de los indicadores como su evolucién temporal
en un marco de comparacion relativa.

Diagrama IV.4
Colombia: sitio web del sistema de indicadores de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP), “Objetivos de Desarrollo Sostenible. Colombia”, mayo de 2019 [en linea] https://www.ods.gov.co/es.

9 Elsitio web puede consultarse [en linea] https://www.ods.gov.co/.
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C. Informaciony planes nacionales de desarrollo
territorial: la situacion en America Latinay el Caribe

La calidad, oportunidad y pertinencia de la informacién para el desarrollo territorial es un tema de indole
exclusivamente técnica. La manera en que cada pais se organiza y coordina los procesos de produccion y
difusién de la informacion es de especial relevancia. Ademas, como se veréa a lo largo de esta seccion, los
avances en materia de produccién de este tipo de informacion han ido acompanados de una cierta dispersion
que debe caracterizarse y gestionarse de manera adecuada. Esta gestion integral asumira muy diversas formas,
dependiendo de las particularidades de los paises, pero, en todo caso, sera un ingrediente indispensable en
el proceso de construccion de un ecosistema de politicas territoriales.

Un aspecto clave en materia de informacién territorial se refiere a las arquitecturas institucionales de los
paises, que determinan la produccion y el uso de estadisticas. De particular relevancia resulta observar la
intensidad y coherencia de las interrelaciones entre las distintas instituciones productoras de informacion y
los organismos encargados de la planificacién territorial.

Algunos de los @mbitos que requieren de una adecuada interrelacion son los referidos a las clasificaciones
estadisticas normadas, las coberturas geogréaficas y su temporalidad'®. Por lo general existen algunos
desacoples entre las clasificaciones y los criterios predefinidos por los organismos oficiales de estadisticas, y
los requerimientos de la planificacion territorial, que, en algunos ambitos, tales como la sostenibilidad ambiental
o la resiliencia territorial, requieren de formas distintas de aproximacién conceptual.

En esta seccidn se aborda la experiencia reciente de los paises de la regién en materia de uso de indicadores
en los planes nacionales de desarrollo territorial y en la toma de decisiones politicas sobre la base de informacion
territorial. El foco de atencidn se pone en comprender la relacién entre los distintos sistemas de informacion
geograficay las instituciones que intervienen en la generacion y el uso de datos que alimentan los analisis territoriales.

A los efectos del andlisis se hizo un catastro de buena parte de los sistemas de indicadores territoriales de
caracter general existentes en los paises de la regién (véase el cuadro 1V.2), normalmente asociados a politicas
nacionales de desarrollo territorial, que se encontraban disponibles para su acceso publico en Internet. En
particular se considerd su cobertura geografica, temporalidad, accesibilidad y uso. A pesar de su pertinencia, por
razones de tiempo y alcance de este trabajo, no se considerd otra gran diversidad de sistemas de indicadores
especificos sectoriales con desagregacion territorial que se han desarrollado en los Ultimos afnos (tales como
sistemas de indicadores urbanos, ambientales, sociales y otros).

La experiencia reciente de América Latina y el Caribe indica que los sistemas estadisticos nacionales han
sido los espacios naturales de coordinacion y estandarizacién en materia de produccion y uso de informacion
nacional y territorial, usualmente organizados en torno a las oficinas nacionales de estadisticas.

En los Ultimos afnos, en algunos paises también se ha trabajado en una segunda forma de produccién y articulacién
de lainformacién territorial —o, més especificamente, geografica— en torno a sistemas de datos geoespaciales, o
infraestructura de datos espaciales de caracter nacional''. Estas iniciativas constituyen un esfuerzo por estandarizar
el tipo de informacién geogréafica disponible, evitar la duplicidad de esfuerzos y coordinar'2. Como se aprecia en
el cuadro 1V.2, las instituciones adheridas son de distintas escalas territoriales € incluyen entes publicos, privados,
organizaciones no gubernamentales y organismos internacionales. También incluyen las distintas infraestructuras
de datos espaciales de escalas subnacionales o institucionales y los diferentes sistemas de informacion geogréfica.

De los paises catastrados, a continuacion se presenta una descripcion mas detallada para los casos de
la Argentina, Colombia y el Uruguay, que resultan de interés debido a las vinculaciones explicitas que tienen
con sus planes nacionales de desarrollo nacional y territorial.

10 Las clasificaciones estadisticas sirven para armonizar conceptos y orientar los procesos de recopilacion de estadisticas (véase [en linea] https://unstats.un.org/
unsd/classifications/).

" Las infraestructuras de datos espaciales se promueven desde 1996 a partir de la iniciativa de la Infragstructura mundial de datos espaciales (GSDI), entendida
como un proceso mundial y abierto que interconecta las infraestructuras nacionales y regionales para coordinar la gestion y el uso de datos geoespaciales, asi
como la toma de decisiones, en los diferentes ambitos territoriales (local, nacional, regional y mundial) en que se lleven adelante, a través de iniciativas entre el
Gobierno, el sector privado y el sector académico.

12 Lainformacion geografica se representa en mapas generalmente interactivos.
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América Latina y el Caribe (16 paises): sistemas de informacion territorial y de infraestructura de datos espaciales

Infraestructura de

Pais Sistema de informacion territorial Organismo responsable datos espaciales
Argentina Atlas ID? Secretarfa de Planificacion Territorial y Coordinacién IDERA
Observatorio Federal Urbano de Obra Publica (antes Subsecretaria de Planificacion
Territorial de la Inversion Pdblica)
Bolivia (Estado Indicadores Autondmicos Servicio Estatal de Autonomias |DE-EPB
Plurinacional de) (Geo-Bolivia)
Brasil Observatorio de Desarrollo Regional Ministerio de Desarrollo Regional INDE
Atlas de Desarrollo Humano en Brasil
Chile Observatorio Regional Subsecretarfa de Desarrollo Regional y Administrativo IDE
(SUBDERE)
Colombia TerriData Departamento Nacional de Planeacion (DNP) ICDE
Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados
(SINERGIA)
Costa Rica Sistema de Indicadores sobre Desarrollo Sostenible (SIDES)  Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica IDECORI
Sistema Nacional de Informacion Territorial (SNIT) (MIDEPLAN)
Ecuador Sistema Nacional de Informacion (SNI) Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo IDE
(SENPLADES)
El Salvador Observatorio Territorial/Sistema Territorial de Informacién  Secretarfa Técnica y de Planificacion de la Presidencia IDEP
Estratégica (SETEPLAN)
Guatemala Sistema Nacional de Informacién Territorial Secretaria de Planificacion y de Programacién de la IDEG
Presidencia (SEGEPLAN)
Honduras Sistema Nacional de Informacion Territorial Secretaria de Planificacion y Cooperacion Externa (SEPLAN) INDES
México Indicadores por Entidad Federativa Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) IDEMEX
Catalogo de localidades (Microrregiones) Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)
Paraguay Carto-DB STP - Direccion General de Desarrollo y IDEPD
Ordenamiento Territorial
Perd Brechas territoriales Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN) IDEP
Indicadores ODS Instituto Nacional de Estadistica e Informética (INEI)
Republica Sistema de Informacidn Estadistica Territorial (SIET)/ Oficina Nacional de Estadistica (ONE) IDERD
Dominicana Sistema de Monitoreo de la Administracion Pdblica (SISMAP)
Trinidad y Tabago Integrated Sustainability Appraisal (ISA) Ministry of Planning and Development
Uruguay Observatorio Territorio Uruguay Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) IDEUY

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion proporcionada por los sitios oficiales de los respectivos pafses.
a@ Actualmente en periodo de traslado de informacion al Observatorio Federal Urbano (OFU).
b Hay recursos que indican la intencién de generar una infraestructura de datos espaciales, pero esta no se encontré.

1. Argentina

En este pals se identificaron varios subsistemas estadisticos con pertinencia sobre los temas del desarrollo
territorial, que funcionan de manera simultanea.

a) Infraestructura de Datos Espaciales de la Republica Argentina (IDERA)=3

La Infraestructura de Datos Espaciales de la Republica Argentina (IDERA), a cargo del Instituto Geografico
Nacional, no produce informaciéon como organismo, pero es un espacio de integracion interinstitucional de
informacién geoespacial, que tiene como finalidad propiciar la publicacion de datos, productos y servicios
como un aporte fundamental a la democratizacion del acceso de la informaciéon producida por el Estado y
diversos actores (como consejos federales, infraestructuras nacionales y provinciales, gobiernos locales,
universidades, organizaciones no gubernamentales y empresas). Se busca que la IDERA sirva de apoyo en la
toma de decisiones en las diferentes actividades de los &mbitos publico, privado, académico, no gubernamental
y de la sociedad civil.

13 Vgase [en Iinea] http://www.idera.gob.ar/.
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Permite el acceso a datos, productos y servicios geoespaciales, publicados en Internet bajo estandares y
normas definidos, que aseguran su interoperabilidad y uso, asi como también la propiedad sobre la informacién
por parte de los organismos que la publican y su responsabilidad en la actualizacion.

Al no ser fuente primaria de informacion, no se menciona como insumo de datos para los distintos
planes de desarrollo territorial existentes, pero es una muy buena herramienta para revisar la informacién
geogréfica disponible.

La IDERA tiene division por temas y al consultarla se puede encontrar datos sobre agricultura, sociedad,
limites administrativos, transporte, salud, catastro de hogares, economia, estructura, medio ambiente,
informacién geoespacial, comunicaciones, agua, biodiversidad y climatologia.

b) Sistemas de seguimiento de indicadores: Atlas de Indicadores (ATLAS ID)*

El Atlas surgid bajo la tutela de lo que por entonces era la Subsecretaria de Planificaciéon Territorial de la
Inversion Publica (actual Secretaria de Planificacion Territorial y Coordinaciéon de Obra Publica) y se alimenta de
diferentes fuentes de informacién, principalmente el Instituto Nacional de Estadistica y Censos de la Republica
Argentina (INDEC) y distintas direcciones, secretarias y comisiones tematicas.

Es un sistema que permite visualizar los distintos procesos e indicadores relacionados con el desarrollo
territorial, con desagregacion provincial y departamental. Se encuentra solo en espanol y a pesar de que tiene
un inicio de sesioén institucional, se puede acceder a sus funcionalidades sin necesidad de tener una cuenta
(por lo que se considera de acceso libre). Funciona en un navegador comun y se puede consultar desde
dispositivos maéviles.

El sistema tiene divisiones por dimension (sociodemogréafica, de asentamientos y urbanizacién, de
movilidad y conectividad, ambiental, econdmica, institucional y de inversién publica), esta actualizado a 2019
y los indicadores analizados tienen periodicidad decenal, quinquenal, anual, mensual, semanal y puntual. Es
muy intuitivo y de facil uso, y los metadatos presentan una descripcion detallada de los indicadores. Permite
la descarga de todos los datos y el uso de graficos que se pueden visualizar en el sistema, ademas de incluir
la posibilidad de ver datos georreferenciados en un mapa. Sus funciones le permiten actuar como un sistema
de seguimiento de indicadores.

El Estado nacional, a través del Programa de Fortalecimiento Institucional de Planificacion Territorial a cargo
de la Secretaria de Planificacién Territorial y Coordinacién de Obra Publica, asiste a los gobiernos locales y
provinciales que solicitan apoyo en el desarrollo de sus planes territoriales, contribuyendo al fortalecimiento de
la planificacién y generando un instrumento que permite orientar los proyectos estratégicos y prioritarios de
escala. Para la realizacién de estos planes, la informacion del Atlas ID esta disponible entre los instrumentos
gue se proporcionan.

Si bien del proceso de busqueda no resultan evidentes las vinculaciones entre el Atlas ID y la IDERA, la
Secretaria de Planificacién Territorial y Coordinacién de Obra Publica forma parte de los integrantes de la IDERA.

c) ElSistema Estadistico Nacional (SEN) y el Instituto Nacional de Estadistica
y Censos (INDEC)

El Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) participa en el Atlas ID como fuente primaria de una
gran cantidad de indicadores. Ademas, también integra la IDERA. Coordina el funcionamiento del Sistema
Estadistico Nacional (SEN) bajo los principios de centralizacion normativa y descentralizacién ejecutiva,
confecciona el Programa Anual de Estadistica y Censos, y disefa metodologias y normas que aseguren la
comparacion de informacion procedente de distintas fuentes.

4 Vegase [en linea] https://atlasid.planificacion.gob.ar/atlas.aspx. Actualmente esté en proceso de actualizacién y migracién al Observatorio Federal Urbano (sistema
que aln no estd disponible y que va a estar bajo la tutela de la Secretarfa de Planificacién Territorial y Coordinacién de Obra Pdblica).
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Por ultimo, el INDEC también acuerda con cada una de las Direcciones Provinciales de Estadistica (DPE),
presentes en cada provincia, las actividades a llevar adelante durante el ano calendario a fin de organizar y
realizar los operativos nacionales, respondiendo al caracter federal de la Argentina.

2. Colombia

En este pals se identificaron varios subsistemas estadisticos con pertinencia sobre los temas del desarrollo
territorial que funcionan en simultaneo.

a) Infraestructura Colombiana de Datos Espaciales (ICDE)*

La Infraestructura Colombiana de Datos Espaciales (ICDE) es presidida por el Instituto Geografico Agustin
Codazzi (IGAC) y tiene como finalidad el diseno de estrategias para la consolidacién, articulacién y promocion
del aseguramiento de la calidad de la informacién geogréfica, con el fin de incorporarla como una herramienta
de gestion de la administracion publica. Las diferentes entidades publicas y privadas, asi como organizaciones
no gubernamentales o entidades sin fines de lucro que cuentan con sistemas de informacién geografica
local, regional o sectorial, y otras herramientas y portales web con servicios geogréaficos, se incorporan a la
infraestructura con el propdsito de normalizar los procesos de produccién, acceso y uso de la informacién.
De esta manera, se asegura la calidad para la toma de decisiones politicas, respondiendo al problema central
identificado por la ICDE: la desarticulacion de las entidades del Estado en materia de datos. Para dar cumplimiento
al objetivo central se crea el Perfil Nacional de Metadatos, que permite la documentacion efectiva de cualquier
tipo de informaciéon geografica. Con esto, los perfiles de metadatos presentan informacion detallada junto
con recomendaciones y ejemplos.

En el sistema se puede encontrar el Portal Geografico Nacional, que es el principal visor del sistema, en
donde se ubican los distintos dmbitos vy las instituciones pertenecientes con enlaces a los distintos geoservicios
puestos a disposicion por las diferentes entidades que lo conforman'®. En la gran mayoria de los casos es
necesario contar con un programa de escritorio de sistema de informacion geografica (SIG) para ver las
capas descargables desde los sitios. Algunas instituciones ponen a disposiciéon un visualizador en linea en su
plataforma y el mismo Portal Geografico Nacional permite aplicar algunas capas.

Las entidades pertenecientes, y por lo tanto la informacién, se clasifican en los siguientes sectores:
ambiental, infraestructura, defensa y mares, socioeconémico, territorial y fronteras.

b) Sistemas de seguimiento de indicadores: TerriData'”

El sistemaTerriData estd a cargo del Grupo de Estudios Territoriales (GET) de la Direccidon de Descentralizacion
y Desarrollo Regional (DDDR) del Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP), con el apoyo de sus direcciones
técnicas sectoriales y entidades productoras de informacién oficial del nivel nacional. Los mecanismos de
coordinacion existentes son las mesas de estadisticas territoriales del Sistema de Estadisticas Territoriales
en las que el DNP ejerce como secretaria técnica y cuya herramienta oficial de disposicion de estadisticas es
TerriData. También estan las mesas técnicas tematicas que convocan a todos los ministerios para que, en un
trabajo conjunto con las direcciones técnicas del DNP validen los indicadores contenidos en cada una de las
dimensiones de desarrollo presentadas enTerriData, se construya, modifique o amplie la oferta de indicadores
de dichas dimensiones, y se concreten métodos de interoperacion o de entregas periddicas de informacion.

Este sistema tiene por objeto contar con indicadores estandarizados y comparables que den cuenta de
los resultados en diversas dimensiones socioecondmicas de todas las entidades territoriales del pais. Esta
actualizado a 2019y los indicadores analizados tienen periodicidad decenal, bianual, anual, semestral, trimestral

5 Vegase [en linea] http://www.icde.org.co/.
16 Los geoservicios consisten en una funcionalidad disponible en Internet que permite la consulta o descarga de informacion geografica en linea desde fuentes remotas.
7 Vegase [en linea] https://terridata.dnp.gov.co/.
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y mensual. Es de libre acceso y se encuentra solo en espafnol. Funciona en un navegador de Internet comun
y se puede consultar desde dispositivos moviles a través del navegador o en su aplicacién oficial. Tiene
desagregacion territorial por regiones, departamentos y municipalidades. Los ambitos tematicos cubiertos
son: sociodemografico, econdmico, ambiental, infraestructura, educacion, salud, seguridad, ordenamiento
territorial e institucional.

Los metadatos se presentan de forma clara, mencionan la fuente de los datos y brindan informacién
detallada y categorizada en una planilla de Excel. El sistema, que se utilizé como fuente de informacién en
las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, también permite descargar distintos graficos y tablas
comparativas, y en la pestana llamada “Mapas” tiene un visualizador que presenta datos geofocalizados de
algunos de los indicadores incluidos.

El sistema incluye una pestana llamada “Ficha PDET" que tiene informacién sobre los Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), que se crearon para la implementacién de la Reforma Rural Integral. En
esta pestafna se puede encontrar una ficha dinamica para las 16 subregiones que participan en los programas.
Esta ficha contiene informacion sobre: caracteristicas generales, composicion y distribucion demogréfica,
actividad econdmica y productiva, oportunidades para la ruralidad, ambiente y sostenibilidad, participacion
ciudadana, conflicto armado vy cultivos de coca.

c) Sistemas de seguimiento de indicadores: Sistema Nacional de Evaluacion
de Gestion y Resultados (SINERGIA):®

El Sistema Nacional de Evaluaciéon de Gestién y Resultados (SINERGIA) cuenta con un médulo territorial
que apoya las funciones de seguimiento de las metas de gobierno del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018
con indicadores por departamento. Incluye fichas departamentales y municipales que contienen informacion
estratégica de los territorios.

Su esquema de gobernanza divide tres tipos de actores: los que brindan informacién, los administradores y
los usuarios de informacion. Dentro del primer grupo se encuentran los ministros, directores de departamentos
y establecimientos publicos. Estos son los responsables politicos de la informacién suministrada al sistema.
La coordinacién del informe esté a cargo del jefe de la oficina de planeacién de cada entidad, que, a su vez,
es el interlocutor entre esta y los administradores del sistema. El grupo de administradores del sistema lo
conforman la Presidencia de la Republica y la Direccion de Seguimiento y Evaluacién de Politicas Publicas
(DSEPP) del DNP En tanto que el primer integrante realiza la coordinacién politica y define las prioridades del
gobierno, el segundo es el coordinador técnico, operativo y tecnolégico del sistema. Por Ultimo, los usuarios
de la informacion son el Alto Gobierno, la ciudadania en general y los érganos de control.

En el momento en que se realizé esta revision, el sistema aparece actualizado a 2018 y los indicadores
analizados tienen periodicidad anual, semestral, trimestral y mensual. Es de libre acceso y se encuentra solo
en espanol. Funciona en un navegador de Internet comun y se puede consultar desde dispositivos mdviles. Los
indicadores tienen desagregacion territorial por regiones y departamentos. Los ambitos temaéticos cubiertos
son: ambiente, economia, educacién, social, salud e infraestructura. Los metadatos presentan la fuente de
los datos y una descripcion detallada. La periodicidad especifica no se presenta dentro de estos. Se puede
descargar las tablas de datos, pero no los graficos que el sistema presenta.

A pesar de que existen datos que presentan caracter territorial, estos alin no se encuentran georreferenciados,
por lo que el vinculo con la ICDE no es directo. Sin embargo, y de acuerdo con consultas realizadas al DNP
con el nuevo Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022: “Pacto por Colombia, pacto por la equidad” se espera
iniciar un trabajo de inclusion de informacién georreferenciada en SINERGIA, que en un futuro cercano se
pueda compartir con la ICDE a los efectos de fortalecer la relacion de los ciudadanos con el Estado.

18 “El Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados SINERGIA fue creado con el fin de hacer seguimiento y evaluacion de las politicas publicas estratégicas

del pais, especialmente aquellas estipuladas en el Plan Nacional de Desarrollo”, [en linea] https://sinergia.dnp.gov.co/Paginas/Internas/Sinergia.aspx.
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d) Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE)
y Sistema Estadistico Nacional (SEN)

La informacion proveniente del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) es empleada por
los diversos sistemas de informacion, como TerriData, y se elabora en la ejecucién de los planes institucionales
de las entidades estatales en cumplimiento de las metas de los Planes Nacionales de Desarrollo que se
monitorean a través de SINERGIA. Se destacan también las mesas de estadisticas territoriales del Sistema
Estadistico Nacional (SEN) como uno de los principales mecanismos de coordinacién de TerriData.

El DANE define el Sistema Estadistico Nacional como “el conjunto articulado de componentes que,
de manera organizada y sistematica, garantiza la produccion y difusion de las estadisticas oficiales a nivel
nacional y territorial que requiere el pais. Sus componentes son las entidades u organizaciones que lo integran,
usuarios, procesos e instrumentos técnicos para la coordinacion, politicas, principios, fuentes de informacién,
infraestructura tecnoldgica y talento humano'

Su objetivo es suministrar a la sociedad y al Estado, de manera coordinada entre las entidades productoras,
estadisticas oficiales nacionales vy territoriales de calidad, con lenguajes y procedimientos comunes,
respetuosos de los estandares estadisticos internacionales, que contribuyan a la transparencia, la pertinencia,
la interoperabilidad, el acceso, la oportunidad y la coherencia de las estadisticas producidas en el pais.

3. Uruguay

En el Uruguay se identificaron varios subsistemas estadisticos con pertinencia sobre los temas del desarrollo
territorial que funcionan de manera simulténea.

a) Infraestructura de Datos Espaciales de Uruguay (IDEuy)*®

La Infraestructura de Datos Espaciales de Uruguay (IDEuy) es un érgano desconcentrado de la Presidencia
de la Republica. Se trata de un conjunto de politicas, lineamientos, estandares, tecnologias y recursos humanos;
una articulacion interinstitucional que tiene como finalidad ordenar la produccion y facilitar la disponibilidad,
el acceso y el uso de productos de servicios de informacién geogréafica del territorio nacional uruguayo, asi
como también apovyar los procesos de toma de decisiones para el desarrollo sostenible.

Sus objetivos especificos incluyen coordinar, planificar y promover la produccién de informacion geogréafica,
y dictar normas, estandares y recomendaciones para garantizar la interoperabilidad, la calidad y el acceso a la
informacién generada. Para cumplir con estos y otros objetivos, la IDEuy puede comunicarse directamente
con toda la administracion publica, los organismos publicos y las entidades privadas.

Estéd conformada por una Comisién Directiva y un Consejo Nacional Honorario de Informacién Geografica.
La primera, que esta integrada por representantes de la Presidencia de la Republica, el Ministerio de Economia
y Finanzas y la Agencia de Gobierno Electrénico y Sociedad de la Informacion y el Conocimiento (AGESIC),
se encarga de la conduccion habitual de la IDEuy. El segundo, en tanto, se encarga de disefar las lineas
generales de accion y estéa integrado por la Presidencia de la Republica, el Ministerio de Economia y Finanzas,
el Ministerio de Transporte y Obras Publicas, el Ministerio de Defensa Nacional, el Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca, el Ministerio de
Industria, Energia y Mineria, la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), el Congreso de Intendentes y
la Intendencia Municipal de Montevideo (IMM).

La IDEuy se preocupa especialmente por los datos, su calidad y disponibilidad. Es por esto que se indica
gue una infraestructura de datos espaciales debe caracterizarse por un alto grado de interoperabilidad técnica
y semantica. La primera hace referencia a poder comunicar varios sistemas en tiempo real, mientras que la
segunda se refiere a la capacidad de un sistema para entender el contenido, la calidad y el significado de los
datos de otro sistema.

9 Veéase [en linea] https://ide.gub.uy/.
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En el sistema se encuentran enlaces de acceso a los geoportales, metadatos y visualizadores de datos
geogréficos que los nodos o las instituciones adheridas tienen disponibles?°. Se puede encontrar también un
visor de datos geogréaficos donde es posible afadir capas en formato Web Map Service (WMS)2'. Por ultimo,
existe un servicio de direcciones geograficas que permite realizar busquedas de direcciones compuestas
por nombre de calle, nUmero de puerta, manzana, solar, localidad, departamento, cédigo postal, ubicaciéon
geografica y demas.

La IDEuy no tiene nodos teméticos de por si, pero llama nodos a las distintas instituciones adheridas al
sistema: el Instituto Nacional de Estadistica (INE), el Sistema Nacional de Emergencia, la Unidad de Seguridad
Vial, el Instituto Geografico Militar (anteriormente Servicio Geogréafico Militar), el Ministerio de Desarrollo Social,
la Direccion Nacional de Catastro del Ministerio de Economia y Finanzas, el Ministerio de Educacién y Cultura,
la Direccion Nacional de Mineria y Geologia del Ministerio de Industria, Energia y Minerfa, la Direcciéon Nacional
de Topografia del Ministerio de Transporte y Obras Publicas, el Ministerio de Turismo, la Direccion Nacional de
Medio Ambiente y la Direccién Nacional de Ordenamiento Territorial del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente, la Administracion Nacional de Educacion Publica (ANEP), la Unidad de Geomética
de la Administracion Nacional de Correos, Agro-clima y Sistemas de Informacion (GRAS) del Instituto Nacional de
Investigacion Agropecuaria, la Unidad del Sistema de Informacion Geogréfica de la Intendencia de Maldonado,
el Servicio de Geomatica de la Intendencia de Montevideo y la Intendencia de Rivera.

b) Sistemas de seguimiento de indicadores: Observatorio Territorio Uruguay (OTU)?2

El ObservatorioTerritorio Uruguay (OTU) esté a cargo de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP),
que depende de la Presidencia de la Republica. Los organismos externos no suben informacién ni participan
de manera directa en el Observatorio. Tampoco existe una mesa de trabajo interinstitucional. Sin embargo,
mantiene contacto constante con diferentes organizaciones gubernamentales a nivel nacional, subnacional
y académico para ir actualizando y ampliando la base de datos en el sistema.

Es un sistema de produccién y entrega de indicadores con desagregaciéon territorial por regiones,
departamentos y municipalidades. Trabaja, ademas, en la produccion y difusién de estudios vinculados a
tematicas de descentralizacion y desarrollo territorial, en temas de finanzas subnacionales y en la publicacién
de proyectos que apoya la OPP. Es de libre acceso y se encuentra solo en espanol. Funciona en un navegador
de Internet comun y se puede consultar desde dispositivos moviles, con la salvedad de que los mapas
interactivos no estan optimizados para verlos de esta manera.

Esta actualizado a 2018 y los indicadores analizados tienen periodicidad decenal y anual. La desagregacion
tematica estad hecha por demografia, educacion, salud, medio ambiente, tecnologia y comunicacion, actividad
econdémica y productiva, mercado laboral, institucional, ingreso y bienestar, generaciones, género y raza,
viviendas y hogares, cohesion territorial, seguridad ciudadana, y participacion social. Es un sistema facil de
entender para el usuario. Los metadatos se presentan de forma clara, tienen descripcién y mencionan a los
responsables del relevamiento y el procesamiento de los datos, entre otros datos relevantes para el anélisis.
Ademads, permite generar y descargar tablas, graficos y series, y cuenta con un visualizador donde se pueden
ver datos georreferenciados, que funciona correctamente y permite descargar los mapas generados en
formato pdf.

Sibien no se cuenta con un registro sobre el uso del sistema para la actualizacion o elaboracién de politicas
de desarrollo territorial, se tiene conocimiento de que los gobiernos municipales lo utilizan para la elaboracion
de planes y proyectos. Se destaca que en su “Mirador Ciudadano” se permite visualizar los distintos proyectos
que financia la OPP su ubicacién, nivel de avance, objetivos, beneficiarios, inversién y a qué ODS contribuyen.

20 |a definicion de geoportal dada por la Infraestructura de Datos Espaciales de Uruguay es la siguiente: “Un tipo de portal web especializado cuya finalidad es
ofrecer a los usuarios el acceso a una serie de recursos y servicios basados en Informacion Geogréafica (IG)”.

21 El servicio Web Map Service (WMS) o servicio de publicacion de mapas permite realizar una solicitud de imagenes de mapas georreferenciados de una o mas
bases de datos geograficas que pueden estar distribuidas en mas de un servidor.

22 \/gase [en linea] http://otu.opp.gub.uy.
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c) Instituto Nacional de Estadistica (INE) y Sistema Estadistico Nacional (SEN)

El Instituto Nacional de Estadistica (INE) es un nodo en la IDEuy y constituye una base de datos fundamental
para el seguimiento de indicadores presentes en el OTU. Integra, ademas, el Sistema Estadistico Nacional
(SEN) junto con las oficinas de estadistica de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, de los organismos del
contralor del Estado, de los entes auténomos y servicios descentralizados, y de los gobiernos departamentales.
No obstante, las universidades, las organizaciones no gubernamentales y los privados también realizan
actividades estadisticas que aportan desde la produccién y el anélisis al sistema.

Es un sistema que busca regular la planificacién, elaboracién y difusion de las estadisticas que realizan
los organismos que lo integran sobre la base de distintos criterios. Sus objetivos son: contribuir al disefio y
la evaluacién de politicas publicas de desarrollo sobre la base de evidencias, y brindar a los ciudadanos, los
investigadores, las instituciones y las empresas del sector privado informacién estadistica para la adecuada
toma de decisiones.

A través del Inventario de Operaciones Estadisticas del SEN se puede acceder a los distintos indicadores
disponibles, asi como a los metadatos y microdatos correspondientes?s.

4. Sintesis

Como se ha indicado, varios paises de la regién cuentan con dos tipos de sistemas de informacién para el
desarrollo territorial. Por una parte, estan las infraestructuras nacionales de datos espaciales, generalmente
a cargo del mayor instituto geografico presente en el pais. Estos son organismos que intentan integrar,
normalizar y estandarizar la informacion de tipo geogréfico disponible en el pais, lo que se logra con la adhesion
de las distintas instituciones publicas y privadas que cuentan con sistemas tecnolégicos de georreferencia de
informacién a través de mapas interactivos donde se pueden incorporar distintos tipos de capas (los sistemas
de informacion territorial).

Por otra parte, estan los sistemas de seguimiento de indicadores, que cuentan con informacién desagregada
por territorios. Generalmente estan bajo la tutela de los distintos ministerios o secretarias de planificacion o
similares, y se alimentan sobre todo de datos de las oficinas de estadisticas, que en algunos casos hacen de
ente coordinador. Algunos de estos sistemas también cuentan con visualizadores de mapas interactivos, como
los presentes en los sistemas de informacién territorial, pero no pertenecen a las infraestructuras nacionales
de datos espaciales, a pesar de cumplir con los distintos criterios y normas que estas establecen.

Algunos administradores de sistemas de seguimiento de indicadores manifiestan la intencién de incorporar a
futuro informacién ya no solo que esté desagregada territorialmente, sino que sea geografica per se. Esto presenta
desafios de creacién de capacidades institucionales y de coordinacién de los sistemas estadisticos nacionales
y las infraestructuras de datos espaciales para la normalizacion, el funcionamiento y la actualizacion de estos
sistemas que forman parte del ecosistema de instrumentos de informacién territorial para la toma de decisiones.

Junto con la tendencia a incorporar informacién geografica, se resalta la creacion de distintas infraestructuras
de datos espaciales de nivel subnacional y local.

Un punto importante es la poca mencion que se hace de los sistemas de seguimiento de indicadores
y de los sistemas de informacién territorial en los distintos planes de desarrollo nacionales (o planes de
ordenamiento territorial), lo que puede indicar que en algunos paises estos sistemas aln se encuentran en
una fase de desarrollo 0 son de uso interno de las instituciones.

23 Se considera como operacién estadistica al conjunto de actividades que tienen por objeto la produccion original de datos primarios mediante la recoleccion
propia de datos; la elaboracién de datos sobre la base de datos administrativos originales; la elaboracion de resultados sobre la base de datos secundarios y la
recopilacion de resultados y la confeccidn de andlisis y de sintesis; y el desarrollo de herramientas metodoldgicas para la produccion estadistica y los trabajos de
normalizacion e infraestructura estadistica.
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D. Conclusiones

El conocimiento vy la interpretacion de los problemas territoriales, asi como la implementacion de acciones
publicas eficaces orientadas a su solucioén, requiere contar con informacién oportuna, pertinente, confiable,
continua y accesible, que contribuya al diagnéstico, el diseno, la implementacion, el monitoreo y la evaluacion
de planes, estrategias y politicas publicas territoriales.

En este capitulo se explord el estado de la informacion territorial para el disefo, la implementacion y el
seguimiento de planes, politicas y estrategias nacionales de desarrollo territorial. Se identificaron significativos
avances de los paises de la region en esta materia, considerando, asimismo, experiencias internacionales
de interés.

En términos generales, la region exhibe grandes avances en materia de oferta y uso de informacion territorial,
como lo muestran algunos casos analizados en este capitulo. Ello permite pensar en procesos de cooperacion
horizontal en este campo, donde el ILPES puede actuar como catalizador de aprendizajes compartidos.

Los avances, no obstante, se dan en una gran variedad de campos € instituciones, con lo que se plantea
el desafio de una adecuada integracién y coordinacion a los efectos de optimizar su aporte a los procesos de
planificacion territorial nacional. Se identificaron al menos tres grandes ejes de evolucion de las formas de
produccion y uso de informacioén para el desarrollo territorial. Un primer eje, derivado de las principales labores
y funciones de los ministerios vy las secretarias de planificacidon que se han esforzado por mejorar su calidad
y oportunidad, y por hacerlo a escala de las jurisdicciones tanto intermedias como locales. Un segundo eje,
relacionado con la produccién de informacién geografica, generalmente liderada por los institutos de geografia
y los centros que tradicionalmente han estado a cargo de esta tarea en los paises de la regién. Por dltimo,
aungue no menos importante, estéa lo realizado en el marco de indicadores de los ODS, que ha permitido a
los paises organizar de manera integrada informacién e indicadores tanto a nivel nacional como subnacional.

Estas tres lineas o ejes de produccién de la informacién para el desarrollo territorial tienen su propia
configuracién en cada pals, con instituciones lideres que no necesariamente son analogas en todos los casos.
De la misma manera, los mecanismos y los grados de articulacién que se dan entre ellas también son muy
variables. Esta articulacion entre lineas o ejes se superpone a otra entre niveles, puesto que en cada caso
hay iniciativas y actores mundiales, nacionales, intermedios y locales que participan en cada instancia con
niveles de cohesién diferentes.

Todo lo expuesto supone plantearse la necesidad de diagnosticar y comprender con mayor precision este
cuadro institucional y asi determinar complementariedades, superposiciones, posibles contradicciones y vacios.
De esta forma, y de manera analoga a lo indicado en el capitulo Ill, es necesario transitar de un conglomerado
de sistemas de informacién para el desarrollo territorial a un ecosistema. Esta construccion significa, por tanto,
que cada pais identifique y disefe los espacios institucionales més idéneos para la articulacién o coordinacion
de productores y usuarios de informacién territorial.

Este proceso de articulacién entre sistemas tiene como requisito el adecuado ordenamiento e integracion
de cada una de sus partes. El uso correcto de la informacién para todas las etapas de las politicas territoriales
requiere del desarrollo de sistemas integrales de indicadores que orienten su accién de manera amplia y
coherente. Ello implica también la necesidad de mantener un nimero razonablemente acotado de indicadores,
en linea con la propuesta de Stiglitz, Sen y Fitoussi (2009), que permitan orientar los procesos de seguimiento,
monitoreo y evaluacion.

El uso de las nuevas tecnologias de la informacién para la generacién, el analisis y la accesibilidad de
la informacién territorial es una gran oportunidad que no se debe desperdiciar. Para ello se requiere un
avance en paralelo de la capacidad de reflexion, social, politica e institucional que permita integrar técnica
e institucionalmente los grandes avances que estan ocurriendo tanto en materia de informacion estadistica
como geoespacial.
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Anexo IV.A1

Ameérica Latina y el Caribe: informacion territorial

Cuadro IVA1.1

Sistemas de indicadores territoriales

Pais Sistema de indicadores
Argentina Atlas de Organismo a cargo Secretaria de Planificacion Territorial y Coordinacion de Obra Publica (antes
indicadores Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversion Pablica)
(ATLAS ID) Ambitos tematicos cubiertos Sociodemogréficos, ambientales, econémicos, transporte, ordenamiento territorial,
institucionales
Cobertura espacial Nacional, provincial, departamental
Periodicidad y actualidad Decenal, quinguenal, anual, mensual, semanal, puntual, actualizado a 2019
Sitio web https://atlasid.planificacion.gob.ar/atlas.aspx
Observatorio Organismo a cargo Secretaria de Planificacion Territorial y Coordinacion de Obra Publica (antes

Federal Urbano?

Bolivia (Estado  Fichas e
Plurinacional de) Indicadores
Autonémicos

Brasil Observatorio de
Desarrollo Regional
(ODR)

Chile Observatorio
Regional

Colombia TerriData

Sistema Nacional
de Evaluacién

de Gestion y
Resultados
(SINERGIA)

Sistema de
Indicadores

sobre Desarrollo
Sostenible (SIDES)

Costa Rica

Sistema Nacional
de Informacién
Territorial (SNIT)

Ambitos tematicos cubiertos

Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad
Sitio web

Organismo a cargo

Ambitos tematicos cubiertos
Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad
Sitio web

Organismo a cargo
Ambitos tematicos cubiertos

Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad

Organismo a cargo

Ambitos tematicos cubiertos
Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad
Sitio web

Organismo a cargo

Ambitos tematicos cubiertos

Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad
Sitio web

Organismo a cargo

Ambitos tematicos cubiertos
Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad
Sitio web

Organismo a cargo

Ambitos tematicos cubiertos
Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad
Sitio web

Organismo a cargo

Ambitos tematicos cubiertos
Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad
Sitio web

Subsecretaria de Planificacion Territorial de la Inversion Publica)

Sociodemogréficos, ambientales, econdmicos, transporte, ordenamiento territorial,
institucionales

Nacional, provincial, departamental, gobiernos locales

Decenal, quinquenal, anual, mensual, semanal, puntual, actualizado a 2019
https://ofu.mininterior.gob.ar/OFU

Servicio Estatal de Autonomias

Sociodemogréficos, econdmicos, ambientales

Nacional, municipal, departamental, regional

Anual, actualizado a 2018

http://atesea.gob.bo/sea/index.php?option=com_content&view=category&layout
=as002074free:category&id=2&Itemid=179

Ministerio de Desarrollo Regional (MDR)

Sociodemogréficos, educativos, econdmicos, ciencia, tecnologia e innovacion,
infraestructura, ambientales

Municipios, microrregiones, mesorregiones, estados, macrorregiones

Temporalidad no especificada, actualizado a 2014. El Observatorio esta en periodo
de traslado a un portal donde tendran datos méas actualizados

Subsecretarfa de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE)
Sociodemogréficos, econémicos, ambientales

Nacional, regional

Anual, trimestral, trimestral movil, mensual, semanal, diaria, 2019
http://www.observatorioregional.cl/

Departamento Nacional de Planeacion (DNP)

Sociodemograficos, econdmicos, ambientales, infragstructura, educativos, salud,
seguridad, ordenamiento territorial, institucionales

Regional, departamental, municipal

Decenal, bianual, anual, semestral, trimestral, mensual. actualizado a 2019
https://terridata.dnp.gov.co/

Departamento Nacional de Planeacion (DNP)

Ambientales, econémicos, educativos, sociales, salud, infraestructura
Regiones, departamentos

Anual, semestral, trimestral, mensual, actualizado a 2018
https://sinergiapp.dnp.gov.co

Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN)
Sociodemogréaficos, seguridad, ambientales, econémicaos, institucionales
Canton, parroquia, distrito, circuito

Anual, actualizado a 2017
https://www.mideplan.go.cr/?option=com_content&view=article&id=748
Instituto Geografico Nacional (IGN)

Sociodemogréficos, ambientales, geogréficos, educacionales, culturales
Nacional, regional, local

Anual, actualizado a 2019

http://www.snitcr.go.cr/about
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Cuadro IV.A1.1 (conclusién)

Pais

Sistema de indicadores

Ecuador

Guatemala

Honduras

Paraguay

Perd

Repdblica
Dominicana

Uruguay

Sistema Nacional
de Informacién
(SNI)

Sistema Nacional
de Informacién
Territorial (SINIT)

Sistema Nacional
de Informacion
Territorial (SINIT)

Secretaria Técnica
de Planificacion
(STP)

Brechas
territoriales

Indicadores ODS

Sistema de
Informacién
Estadistica
Territorial (SIET)

Observatorio
Territorio Uruguay

(oTU

Organismo a cargo
Ambitos tematicos cubiertos

Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad
Sitio web

Organismo a cargo

Ambitos tematicos cubiertos
Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad
Sitio web

Organismo a cargo

Ambitos tematicos cubiertos
Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad
Sitio web

Organismo a cargo

Ambitos tematicos cubiertos

Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad
Sitio web

Organismo a cargo

Ambitos tematicos cubiertos
Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad
Sitio web

Organismo a cargo

Ambitos tematicos cubiertos
Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad
Sitio web

Organismo a cargo

Ambitos tematicos cubiertos

Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad

Sitio web
Organismo a cargo
Ambitos tematicos cubiertos

Cobertura espacial
Periodicidad y actualidad
Sitio web

Secretarfa Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES)

Sociodemogréficos, educacionales, salud, econdmicos, institucionales,
agropecuarios, infraestructura

Nacional, provincial, local

Decenal, quinquenal, anual, mensual, actualizado a 2018
http://sni.gob.ec/inicio

Secretarfa de Planificacion y Programacion (SEGEPLAN)

Geogréficos, hidrograficos, servicios, demograficos, institucionales, ambientales
Municipios, departamentos

Actualizado a 2018
http://www.segeplan.gob.gt/nportal/index.php/servicios/sistemas-en-linea/sinit
SEPLAN

Sociodemogréficos, econdmicos, geograficos, ambientales, infragstructura
Nacional, departamental, municipal

Actualizado a 2011

http://www_sinit.hn/

Direccion General de Desarrollo y Ordenamiento Territorial

Incluye planes de desarrollo por municipalidades y departamentos, ademas de
la pobreza por localidad (2012)

Municipal, departamental

Planes actualizados a 2019
http://geo.stp.gov.py/user/stp/maps

Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN)
Salud, educacionales, transporte, infraestructura
Nacional, departamental, provincial, distrital

Anual, mensual, actualizado a 2018
https://www.ceplan.gob.pe/informacion-de-brechas-territoriales/
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI)
Sociodemograficos, econdmicos, ambientales
Nacional, regional, departamental, bahias

Quinquenal, bianual, anual, puntual
https://ods.inei.gob.pe/ods/

Oficina Nacional de Estadistica (ONE)

Sociodemogréficos, econdmicos, educacionales, institucionales, geograficos,
ambientales, participacién politica, seguridad, salud

Provincias, regiones, municipios, distritos

Decenal, decenal continuo/ cuatrienal, anual, trimestral, mensual, puntual,
actualizado a 2015

http://siet.one.gob.do/
Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP)

Sociodemograficos, educacionales, salud, ambientales, econdmicos, tecnologfa
y comunicacion, infraestructura, seguridad, participacién politica

Regiones, departamentos, municipios, localidades
Decenal, anual, actualizado a 2018
http://otu.opp.gub.uy/filtros/buscar_indicadores

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), sobre la base de los sitios web respectivos.
Nota: Cuando los dmbitos cubiertos son demasiados se reagrupan a criterio del autor.
@ Aln en construccion al momento de consulta. Datos provenientes de documentos y publicaciones oficiales.
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Infraestructuras de datos espaciales

Pais

Infraestructura de datos
espaciales nacional

Descripcién

Argentina

Bolivia (Estado
Plurinacional de)

Brasil

Chile

Colombia

Cuba

Guatemala

Jamaica

Panama

Perd

Repdblica
Dominicana

Trinidad y Tabago

Uruguay

Venezuela
(Republica
Bolivariana de)

IDERA

IDE-EPB

INDE

IDE

ICDE

IDERC

IDE

LICJ

IPDE

IDEP

IDERD

NSDI

IDEUY

IDEVEN

Comunidad de informacién geoespacial que tiene como objetivo propiciar la publicacién de datos, productos y
servicios, de manera eficiente y oportuna como un aporte fundamental a la democratizacion del acceso de la
informacion producida por el Estado y diversos actores, y al apoyo en la toma de decisiones en las diferentes
actividades de los &mbitos publico, privado, académico, no gubernamental y sociedad civil.

Iniciativa de la Vicepresidencia del Estado Plurinacional de Bolivia a través de la cual se busca dotar a
instituciones y usuarios en general de informacion geografica de interés, independientemente del dispositivo
desde el cual se acceda para disponer de una informacién geogréafica relevante, armonizada y de calidad para
apoyar el desarrollo social, econdémico y ambiental del pais.

Tiene como propdsito catalogar, integrar y armonizar datos geoespaciales existentes en las instituciones

del Gobierno brasilefio, productoras y custodias de ese tipo de datos, de manera que puedan ser facilmente
localizados y explotados, y accederse a ellos para los mas diversos usos, por cualquier cliente con conexién a
Internet. Los datos geoespaciales seran catalogados a través de sus respectivos metadatos, publicados por los
productores y custodios de los datos.

Red de instituciones publicas que trabaja de manera coordinada y colaborativa con el objetivo de poner a
disposicion de toda la comunidad informacién geoespacial actualizada y confiable, que sea (til para la gestion
plblica y privada, atendiendo también a las necesidades ciudadanas.

Se entiende como un ecosistema que permite la construccion e implementacién colectiva de politicas y facilita
los procesos de gestion de los recursos geograficos, que incluyen datos, informacion y conocimiento, para
armonizarlos, disponerlos y reutilizarlos por el Gobierno y la sociedad, como sustento de la gobernanza y la
toma de decisiones.

Permite compartir la informacién geografica en un ambiente cooperativo interinstitucional para apoyar la
toma de decisiones sociales, econémicas y ambientales. Abarca las politicas, tecnologfas, estandares y
recursos humanos necesarios para la efectiva recoleccion, administracion, acceso, entrega y utilizacién de
los datos espaciales a nivel nacional en funcion de la toma de decisiones econémicas, politicas y sociales
y del desarrollo sostenible.

Ofrece ortofotografias aéreas, bases estadisticas, otras capas de informacion geografica producida en el pafs
e indicadores territoriales especificos para apoyar toma de decisiones en el territorio. Permite la consulta,
ubicacioén, bisqueda, conexién, medicion de informacién geoespacial sin utilizar ningdn programa especializado.

Busca desarrollar el marco de politicas y las directrices para el desarrollo y crecimiento de la informacién
geogréfica, crear el marco que facilite y proporcione acceso a datos geoespaciales entre todas las partes
interesadas, crear y gestionar un portal de informacion geoespacial nacional, adoptar, adaptar, crear y mantener
estandares nacionales para la recopilacién de datos espaciales, gestion, descubrimiento e intercambio y
promover y facilitar la creacién y mantenimiento de conjuntos de datos espaciales digitales.

Busca fomentar normas, estédndares y la articulacion de los recursos a fin de propiciar una politica de gestion
de datos espaciales que abarque la produccién, el uso, el acceso y su intercambio, y al mismo tiempo garantizar
la interoperabilidad entre las distintas instituciones que integraran esta instancia. El Sistema de Informacién
Geogréafico Nacional debera publicar la informacién oficial de las instituciones que conforman la Infraestructura
Panamefia de Datos Espaciales.

Conjunto articulado de politicas, estandares, organizaciones, recursos humanos y tecnoldgicos destinados
a facilitar la produccion, el uso y el acceso a la informacion geografica del Estado, a fin apoyar el desarrollo
socioeconémico y favorecer la oportuna toma de decisiones.

Permitira el disefio de politicas pablicas impulsoras del desarrollo y la promocion de una red pblica abierta con
datos estandarizados y homogéneos (en construccion).

Infraestructura de informacion integrada que proporciona datos geograficos y de otro tipo a diversos usuarios.
Proporciona a las agencias gubernamentales el acceso a amplios datos y herramientas para respaldar los
procesos de toma de decisiones y desarrollo de politicas.

Organo desconcentrado de Presidencia de la Republica, con autonomia técnica, que tiene por finalidad ordenar
la produccion y facilitar la disponibilidad, el acceso y el uso de productos y servicios de informacion geografica
del territorio nacional, como apoyo a los procesos de toma de decisiones para el desarrollo sostenible.

Tiene como objetivo facilitar la disponibilidad, el acceso y uso de los datos, metadatos, servicios e informacion
de tipo geogréfica a toda la administracion pdblica, sector productivo, sector educativo y comunidad
organizada, brindandoles la posibilidad de integrar su propia informacion en la plataforma. De esta formay
con la participacion de todos los sectores de la sociedad venezolana se busca promover el desarrollo social,
econdmico y ambiental del territorio nacional.

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES), sobre la base de los sitios web respectivos.







CAPITULO

Implementacion vy financiamiento
de politicas de desarrollo territorial

Introduccion

A. La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, los Objetivos de
Desarrollo Sostenible y los desafios del financiamiento del desarrollo

B. La descentralizacion y las condiciones de financiamiento del desarrollo
territorial en América Latina y el Caribe

C. Labanca de desarrollo y la financiacion del desarrollo territorial
en Ameérica Latina y el Caribe

D. Las politicas para el desarrollo territorial en Ameérica Latina y el Caribe
y sus estrategias financieras

E. Conclusiones
Bibliografia
Anexo V.A1l







Introduccion

Se entiende por implementacion el conjunto de acciones necesarias para crear las condiciones y generar los
productos que se necesitan a fin de lograr los objetivos senalados en los planes y las politicas. La implementacion
impone desafios de gran complejidad. En efecto, la relacion entre el diseno y las condiciones de ejecucion de
las politicas y los planes pone en tensién un amplio conjunto de aspectos propios de las relaciones entre las
personas, las instituciones y los niveles jerarquicos en el interior de las organizaciones; asi mismo, desafia la
capacidad de manejar creativamente la comunicacién, la diversidad cultural e incluso las dimensiones mas
intimas de la persona, como sus expectativas, temores y aprehensiones’. Aparte de estos desafios de caracter
general, la implementacion ha sido sehfalada como una de las debilidades de América Latina y el Caribe, por lo
que en la regién es importante abordarla?.

Debido a las limitaciones de espacio v a las caracteristicas de este trabajo, y a pesar de que todos estos aspectos
son pertinentes e importantes, se explorara solo uno, que no es menor: el del financiamiento y los recursos?. Este
tema se abordara haciendo énfasis en lo nacional* y a través de una sucesion de momentos que conducen a dos
resultados centrales: primero, a plantear los principales desafios que supone gestionar el financiamiento de las
politicas de desarrollo territorial (tanto los estructurales como los derivados de la implementacion de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible), y, segundo, a definir un conjunto de criterios que se han de tener en cuenta al disefnar
e implementar los instrumentos de financiamiento destinados a estos fines (Planbarémetro territorial).

Aungue las agendas mundiales son fruto de la iniciativa y los acuerdos elaborados por los paises, en esta
exposicién se toman como punto de partida a fin de acogerlas como contexto y orientacion de las medidas que
en ellos se deben tomar. Por tanto, en la primera seccién se sitla el desafio del financiamiento en el contexto
mundial contemporaneo, marcado por la presencia de la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), asi como de las condiciones particulares de acceso a recursos para el desarrollo. En la segunday la tercera
seccion se hace un balance de dos de los componentes mas importantes que han estado presentes en la historia
reciente de la financiacion de las politicas de desarrollo territorial en la region: la descentralizaciéon y la banca de
desarrollo. En la cuarta secciéon se explora el momento actual, en la linea de lo avanzado en el capitulo lll, se
identifican las principales politicas de desarrollo territorial mencionadas en los paises de la regién y se precisa la
manera como en ellas se define la disponibilidad de recursos financieros para su ejecucion. Es en esa seccién
y en las conclusiones del capitulo donde se proponen los criterios basicos que se deben considerar al disenar
las formas y los mecanismos de financiacion de las politicas de desarrollo territorial (Planbarémetro territorial).

A. La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
los Objetivos de Desarrollo Sostenible y los desafios
del financiamiento del desarrollo

Las politicas de desarrollo territorial (CEPAL, 2017a) deben formar parte de los medios de implementacién de

la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (Naciones Unidas, 2015b), la Nueva Agenda Urbana.
Habitat Il (Naciones Unidas, 2017), el Consenso de Montevideo sobre Poblacion y Desarrollo (CEPAL, 2013y 2015c¢)

Las siguientes son algunas afirmaciones que aparecen al respecto en The Oxford Handbook of Public Policy. |a politica pablica no es solamente un asunto de
argumentacion, sino también de negociacién; gobernar depende cada vez menos de ordenar a través de estructuras jerarquicas de autoridad y cada vez més de
negociar por medio de una serie de alianzas flotantes descentralizadas; nunca debe darse por hecho que las politicas se implementaran en el terreno tal y como
se tenia previsto, pues frecuentemente no es asf; los hacedores de politica nunca tendran certeza de qué recursos se tienen, o se tendran, para perseguir un
conjunto de propésitos (Goodin, Rein y Moran, 2006, pags. 7, 8, 12, 14y 19).

En un informe del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) se sefiala que, en lo que respecta al factor de implementacion de las politicas publicas, la region de
América Latina y el Caribe ocupa el puesto cinco entre siete regiones y solo supera a Africa y Asia Meridional (Franco Chuaire y Scartascini, 2014, pag. 12).
Cuando se presentd un borrador de este documento en la XXVII Reunién de la Mesa Directiva del Consejo Regional de Planificacion, llevada a cabo en Santo
Domingo el 30 de agosto de 2018, se sefialé de forma particular la necesidad de abordar el tema del financiamiento.

Se entiende asf que, a nivel de los gobiernos subnacionales, los desafios de financiamiento tienen sus particularidades y ellas no se abordaran en este documento.
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y el Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030 (Naciones Unidas, 2015a). Por
tanto, esta reflexién debe enmarcarse en lo que tanto la CEPAL (2015a) como las Naciones Unidas (2019)
vienen planteando acerca del financiamiento, los desafios y las restricciones contemporaneas del desarrollo.

Por las caracteristicas, la amplitud y la duraciéon de los desafios en cuestién, la agenda para el desarrollo
posterior a 2015 requiere una gran movilizaciéon de recursos, asi como un cambio en el modo de financiarlos,
organizarlos y asignarlos. Dado su caracter de desafio colectivo, implica movilizar de forma conjunta fondos
publicos y privados. Esta conjugacién debe perseguirse considerando que los paises de la regién difieren en
sus capacidades para acceder al financiamiento privado y que los flujos provenientes de estas fuentes son
volatiles, asimétricos y tienen un impacto limitado en el desarrollo. Por esta razén, se necesitaran intervenciones
gubernamentales eficientes y selectivas que permitan aprovechar los mercados vy flujos privados con miras a
cumplir con los ODS. Ademas, es necesario tener en cuenta el declive relativo de las formas mas tradicionales de
financiamiento para el desarrollo, como es el caso de la asistencia oficial para el desarrollo (AOD). De esta manera,
los mecanismos de financiamiento innovadores y las nuevas formas de cooperacion deberan ser componentes
significativos de la arquitectura del financiamiento para el desarrollo: mientras que en las formas tradicionales
de cooperacion se pone un gran énfasis en la reduccion de la pobreza como objetivo principal, en la cooperacion
SurSur se subraya mas bien el crecimiento basado en el desarrollo de la infraestructura, la cooperacion técnicay
el intercambio de conocimientos. En esta medida, es indispensable mejorar las capacidades de movilizar recursos
internos fiscales, hacer frente a los flujos financieros ilicitos que representan una enorme salida de recursos vy,
en algunos casos, tomar iniciativas de reestructuraciéon de la deuda soberana (por ejemplo, la de los paises del
Caribe). Finalmente, la movilizacion de los recursos internos por medios fiscales deberia complementarse con
el fortalecimiento del papel de los bancos de desarrollo® (CEPAL, 2015b, pags. 5-10).

La tarea de los gobiernos nacionales debe orientarse en un sentido semejante al que se ha venido
trabajando en este documento: integrar, ordenar y gestionar conjuntamente los esfuerzos que, en la mayoria
de los casos, operan de forma dispersa, fragmentada y descoordinada. En estas condiciones, debe apuntarse
a elaborar un ecosistema de politicas publicas orientadas al desarrollo territorial, que en este caso se concrete
en un ecosistema de politicas e instrumentos destinados a financiar el desarrollo territorial.

En efecto, tanto la CEPAL (2015b, pag. 15) como el Equipo de Tareas Interinstitucional sobre la Financiacién
para el Desarrollo (Naciones Unidas, 2019, xviii y cap. ) insisten en la necesidad de adoptar marcos nacionales
integrales de financiamiento. Segun afirma el antemencionado Equipo, en el marco integrado de financiamiento
no se necesita reinventar la rueda: es una herramienta para identificar e implementar politicas y reformas
especificas a fin de incrementar su efectividad, coherencia y alineamiento con el desarrollo sostenible (Naciones
Unidas, 2019, pag. 11). Con ese propdsito, se recomienda una secuencia de trabajo en cuatro momentos:
i) diagndstico; ii) disefo de la estrategia de financiamiento; iii) definiciéon de los mecanismos de monitoreo,
seguimiento y rendicién de cuentas, y iv) mecanismos de coordinacion y gobernanza.

En la estrategia o el plan nacional de desarrollo se plantea lo que debe financiarse, y en el marco financiero
integrado se debe explicar con qué recursos se los pondra en marcha. A nivel mundial, de 2006 a 2016 casi se
duplicd la cantidad de planes de desarrollo que se formularon, y estos muestran un apreciable alineamiento con la
Agenda 2030. Sin embargo, con frecuencia, y como se verificard méas adelante, el componente méas débil de estos
planes es el financiero: en 79 de 107 planes analizados no se precisan los costos ni las fuentes de financiamiento
y, en los que si se los considera, el presupuesto fiscal es el medio mas frecuente (Naciones Unidas, 2019, pag. 12).

Se espera que en los marcos integrados de financiamiento se consideren los medios de implementacion
tanto financieros como no financieros, que en la estrategia se integren las variadas politicas e instrumentos
de financiamiento, y que se especifique el aporte de las diferentes instituciones y actores (Naciones Unidas,
2019, pag. 12). El panorama financiero mundial es tan complejo que, por ejemplo, en el campo de la asistencia
para el desarrollo se cuentan cerca de 1.000 instrumentos disponibles. Sin estrategias nacionales precisas
sera muy dificil sacar partido de las oportunidades y mitigar los riesgos.

5 “Los bancos de desarrollo regionales, subregionales y nacionales han demostrado ser una exitosa fuente de recursos de mediano y largo plazo a través del

financiamiento de inversiones en infraestructura, desarrollo productivo y social, y mitigacion de los efectos del cambio climatico” (CEPAL, 2015b, pag. 9).
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Aparte de estas estrategias, se requiere modificar los criterios con los que se asignan y movilizan los
recursos financieros, y es en este ambito en que tanto la banca de desarrollo como el componente fiscal de
la descentralizacién desempenan un rol crucial. Como ha dicho la CEPAL (2015b, pag. 38): “la arquitectura
mundial para el financiamiento del cambio climatico precisa algo mas que racionalizacién: es necesario cambiar
toda la légica en que se basa en financiamiento para el desarrollo y reconocer que los criterios sociales y
ambientales —y no solo los econémicos— deberian formar parte de los principios rectores del financiamiento
para el desarrollo. En consecuencia, se precisa una metodologia estandarizada para evaluar las dimensiones
ambientales de cada actividad, de modo que estas puedan incluirse en el andlisis de costo-beneficio que
determina la obtencién de financiamiento”

B. La descentralizacion y las condiciones
de financiamiento del desarrollo territorial
en América Latina y el Caribe

Pensar en un marco integrado de financiamiento de las politicas de desarrollo territorial no significa, como se
dijo anteriormente, inventar la rueda. Por esta razén, se examinaran dos componentes que deben revisarse
por su trayectoria (instituciones y politicas con cuatro décadas o méas de existencia), su naturaleza (han
movilizado una magnitud importante de recursos) y su impacto futuro: la descentralizacion, en este caso
en su componente fiscal, y la banca de desarrollo. En esta seccién nos ocuparemos de la primera.

La larga trayectoria de la descentralizacion, sumada a la profunda transformacion que ha causado en
las relaciones intergubernamentales territoriales y al esfuerzo econémico que ha representado, justifica
preguntarse qué ensenanzas nos ha legado y qué impacto puede haber tenido en las desigualdades territoriales.

Como acaba de afirmarse, la descentralizacién tiene una larga trayectoria de profundidad mundial®.
Segun Rodriguez-Pose y Ezcurra (2009, pag. 3), durante los ultimos 40 anos una onda descentralizadora
recorrié el mundo. Mientras que a principios de los anos setenta el nimero de paises verdaderamente
descentralizados —sin incluir aquellos que lo eran solo en el papel— era muy limitado, hoy la descentralizacion
es un rasgo esencial de los regimenes politicos en todo el mundo. Ha sido el centro de transformaciones en
materia de politica, no solamente en los paises desarrollados, sino también en muchos paises en transicién
y en desarrollo de Asia, América Latina y Africa.

La descentralizacion ha tenido un profundo impacto en las relaciones intergubernamentales territoriales.
En América Latina y el Caribe tomd especial fuerza desde la década de 1980; coincidié con la oleada de
democratizacién de los paises de la regién y, en esa medida, el interés por ella apunté en sentidos muy variados
y trascendentales. En lo politico, se asocid con la necesidad de revitalizar la democracia, la participaciéon y
el acercamiento entre las demandas ciudadanas v las respuestas publicas. Se consideré ademas que este
acercamiento contribuiria a mejorar la calidad y pertinencia de los servicios, asi como a mejorar su eficiencia
y a disminuir sus costos. En lo territorial se esperd que la autonomia politico-administrativa creciente, la
revitalizacién de la democracia y el mayor acceso a los recursos constituyeran ingredientes de revitalizacion
econdmica y social que contrarrestasen el centralismo endémico de la regién y contribuyesen a disminuir
las desigualdades. En esta seccién nos ocuparemos especificamente del Gltimo aspecto mencionado.

En su componente fiscal, la descentralizacion se expresa en una creciente devolucion a los niveles
subnacionales (intermedios y locales) de las responsabilidades en materia de provisién de bienes y servicios
publicos financiadas con distintas fuentes, como recursos propios, transferencias intergubernamentales
y endeudamiento. Alrededor de 2015, el volumen de trasferencias era importante pero muy diferente de
un pais a otro: oscilaba en alrededor de 8 puntos del PIB en paises como México, la Argentina y el Estado
Plurinacional de Bolivia; de 2 a 4 puntos en el Ecuador, el Brasil y Colombia, y de 0,5 a 1 punto en el

6 Véase una periodizacidn del proceso de reasignacion de funciones entre los niveles de gobierno de la region en Rezende y Veloso (2012).
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Peru, el Uruguay y Chile (CEPAL, 2017b, pag. 106, grafico IV.7). También alrededor de 2015, el peso de los
gobiernos subnacionales en materia de gasto era alin mas importante, pero igualmente muy heterogéneo,
pues oscilaba entre 15 puntos del PIB en la Argentina y 3 puntos del PIB en el Uruguay (CEPAL, 2017b,
pag. 100, cuadro IV.1).

En materia de responsabilidades respecto de la prestacién de servicios, los sistemas nacionales son
también muy variados y su funcionamiento es relativamente complejo (Galilea, Letelier y Ross, 2011, y Letelier,
2012). No obstante, la tendencia dominante ha sido la de fortalecer el papel de los gobiernos subnacionales
en materia de prestacién de servicios sociales y locales. Aunque las responsabilidades de gasto varian de
pais en pais y por nivel de gobierno, en general en América Latina y el Caribe se han descentralizado las
funciones de provision y financiamiento de servicios sociales de educacion y salud publica, e infraestructura
de servicios bésicos como agua potable y saneamiento. Otras funciones del nivel subnacional incluyen
servicios de recoleccion de residuos, barrido y limpieza, transporte local, mantenimiento de parques y
jardines, alumbrado publico, y la emision de licencias de construccion y funcionamiento (BID, 2015; Eguino
y otros, 2010, citados en Mufnoz, Pineda y Radics, 2017, pag. 9).

En este contexto, vale preguntarse si este esfuerzo tan significativo y duradero ha redundado en la
reduccioén de las desigualdades territoriales, y ademas interesa conocer los aprendizajes legados en materia
de financiamiento del desarrollo territorial. Esta pregunta se abordara en varios momentos, considerando
aspectos complementarios y acudiendo a diferentes fuentes de informacion.

1. La descentralizacion y las desigualdades territoriales
en una perspectiva mundial

Los resultados de las investigaciones empiricas a nivel internacional no convergen en senalar un impacto
definido de la descentralizacion sobre las desigualdades sociales territoriales. Sin embargo, a pesar de
las ambigliedades, es posible extraer algunas tendencias y lecciones significativas. Rodriguez-Pose vy
Ezcurra (2009) indagaron la relacion entre descentralizacién politica y fiscal entre 1990 y 2006 en 26 paises
gue tenian diferentes niveles de desarrollo y pertenecian a diferentes regiones del mundo: 19 paises
desarrollados y siete en desarrollo, entre los cuales solo dos eran latinoamericanos. “Los resultados de la
investigacion muestran que la pregunta acerca del impacto de la descentralizacion sobre las disparidades
no es la mas importante sino mas bien, la de en qué circunstancias es que la descentralizacién puede
contribuir a reducirlas” (Rodriguez-Pose y Ezcurra, 2009, pag. 34).

En ese sentido, los mencionados autores establecen en sus conclusiones una clara distincion entre
los paises desarrollados y los que se encuentran en desarrollo. En los primeros, la descentralizacién fiscal
contribuye a reducir las brechas territoriales, mientras que, en los segundos, las amplia. Esta diferencia u
oposiciéon se explica porque la transferencia de poderes y recursos a los gobiernos subnacionales beneficia
mas que proporcionalmente a aquellos que tienen mayores capacidades para mejorar la eficiencia productiva
y distributiva de la provision de servicios (Rodriguez-Pose y Ezcurra, 2009, pag. 9). “En la mayoria de los
otros casos, la corrupcion de las instituciones, el menor acceso a capital, las estrechas bases fiscales, y
las debilidades infraestructurales, educativas, y tecnolégicas, representan una seria desventaja para las
regiones mas pobres para alcanzar la meta de mejorar la eficiencia y la pertinencia en la prestacion de
servicios” (Rodriguez-Pose y Ezcurra, 2009, pag. 10).

Esta observacion tiene varias implicaciones de interés. En primer lugar, es importante aclarar que,
en donde las desigualdades se han ampliado, la causa no ha sido la descentralizacion, sino la asimetria
en cuanto a las capacidades institucionales, sociales y econdmicas’. La descentralizaciéon es condicion
necesaria pero no suficiente para que se reduzcan las brechas territoriales. No basta con el esfuerzo

7 "Como lo expresara Rodden (2003), los efectos de la descentralizacion estan condicionados por la naturaleza que adopte el proceso, de forma que los beneficios
potenciales de la descentralizacion no se basan en la descentralizacion per se, sino més bien en las caracteristicas institucionales especificas del proceso”
(Pinilla, Jiménez y Montero, 2014).
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economico y fiscal que se haga en los paises, sino que, especialmente en los territorios de menor desarrollo,
ademads de descentralizar hay que crear, consolidar y ampliar las capacidades publicas e institucionales
a escala local y territorial.

En segundo lugar, de lo anterior también parece derivarse una consecuencia importante en materia
de financiamiento: es necesario que la financiacion para la inversion crezca en armonia con el aumento
del equipamiento fisico y los recursos para ponerla en marcha y gestionarla. En otras palabras, en las
estrategias de financiamiento se debe reconocer la diferencia entre las capacidades institucionales de
los territorios y se deben manejar distintas maneras de financiar la inversién y el funcionamiento®, a fin
de permitir que los menos desarrollados avancen paralelamente en la creacién y la consolidacién de
capacidades institucionales que permitan aprovechar mejor las oportunidades que la descentralizacién crea.

2. Ladescentralizacion y las disparidades fiscales territoriales
en Ameérica Latina y el Caribe

Una mirada centrada esta vez en la regién permite preguntarse acerca del impacto que la descentralizacion
tiene sobre las desigualdades territoriales en cuanto a la capacidad de gasto per capita. Aunque en esta
seccion se haré énfasis en el efecto de las transferencias, no debe pasarse por alto que estas tienen lugar
en un contexto de muy baja recaudacion de ingresos propios®. Lo anterior se asocia al hecho de que las
transferencias se han destinado principalmente a cubrir los desequilibrios verticales. Mas adelante se
examinara si se han implementado mecanismos compensatorios (transferencias de igualacién) para atender
los desequilibrios horizontales.

La regidn se caracteriza por desigualdades territoriales elevadas y persistentes que son muy importantes
en el &mbito fiscal. Estas disparidades son el resultado de una combinacién particular y perversa de
desequilibrios fiscales verticales y horizontales'.

Muhoz, Pineda y Radics examinan la capacidad de los sistemas de trasferencias para disminuir las
disparidades fiscales entre los gobiernos subnacionales de la region. Miran en detalle los casos de Colombia,
el Ecuador, México, el Peru y el Uruguay. Estas disparidades se explican por una combinacién de factores.
Por una parte, las fuentes de generacién de ingresos propios de los gobiernos subnacionales son muy
diferentes debido a las desigualdades en la distribucion territorial de la riqueza vy la actividad econémica™.
Por otra parte, los costos de prestar los servicios tienden a ser mas altos en las zonas donde la densidad
poblacional es menor y la extensién territorial mayor, zonas que, por lo general, tienden a coincidir con
las méas pobres (Munoz, Pineda y Radics, 2017, pags. 5 y 8). Finalmente, las capacidades institucionales
territoriales son muy diferentes y, en esa medida, las condiciones para recaudar y aprovechar mejor los
recursos propios'?, captar recursos externos y prestar servicios de manera eficiente son muy heterogéneas.

Una vez considerados los distintos mecanismos, férmulas y fondos de transferencias entre los gobiernos
centrales y subnacionales en los paises de la regién, Munoz, Pineda y Radics (2017 pag. 50) concluyen

“Un sistema de relaciones fiscales estable y un proceso de descentralizacién exitoso requieren un adecuado sistema de financiamiento para poder llevar adelante
en forma adecuada las funciones asignadas a cada nivel de gobierno. No obstante, no sélo es importante el nivel de financiamiento de cada nivel de gobierno
sino también el ‘mix’ que combina, en el caso de los gobiernos subnacionales, ingresos tributarios y no tributarios propios, transferencias intergubernamentales
y, en algunos casos, la opcion de endeudamiento” (Gémez Sabaini y Jiménez, 2011, pag. 39).

Para obtener informacién acerca de la poca autonomfa tributaria subnacional que hay en la regién y sobre como medirla, se sugiere consultar a Brosio, Jiménez
y Ruelas (2018). En cuanto a la baja recaudacion del impuesto a la propiedad inmueble, véase OCDE y otros (2019).

Se habla de desequilibrio fiscal vertical cuando los recursos que se asignan por ley a cada nivel jurisdiccional no alcanzan para cubrir las responsabilidades de
gasto. Los desequilibrios horizontales derivan del hecho de que no todos los niveles subnacionales son iguales, presentan necesidades y capacidades distintas y,
por tanto, deben prestar servicios a sus habitantes en una cantidad y calidad diferente (Wiesner, 1992).

“Por ejemplo: en Argentina, el 62% de la recaudacion de impuestos provinciales esta concentrada en la Ciudad y en la Provincia de Buenos Aires; en Brasil, un
tercio de la recaudacion de los estados esta concentrada en San Pablo; en cuanto a la recaudacion del impuesto predial en México, un 46% es recaudado por el
DF; mientras que, en Colombia, Bogota concentra un 30% de la recaudacion de este tributo” (Gomez Sabaini y Jiménez, 2011, pag. 40).

“A pesar de que los impuestos sobre bienes inmuebles son el instrumento mas apto para captar ingresos tributarios a nivel local su recaudacion es baja en todos
los pafses. Problemas catastrales, de valuaciones alejadas de los valores de mercado, de ausencia de procesos automatizados de gestion y de falta de voluntad
politica para cobrar el gravamen constituyen las principales falencias observadas” (Gomez Sabaini y Jiménez, 2011, pag. 40).
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que, si bien la capacidad fiscal de los gobiernos subnacionales de América Latina y el Caribe es muy
desigual, en promedio las transferencias fiscales reducen esas disparidades en alrededor de un tercio. Por
ejemplo, si solo se consideran los ingresos propios, las desigualdades en capacidad de gasto per cépita
de los gobiernos locales del Pert y Colombia son muy altas, pues ascienden a un coeficiente de Gini de
0,65 en el primer pais y de 0,467 en el segundo. En contraste, una vez considerados los diferentes tipos
de trasferencias, estas desigualdades descienden a un coeficiente de 0,49 en el primero y de 0,22 en el
segundo (véase el cuadro V.1).

Cuadro Va
América Latina (8 paises): efectos de igualacion por componente de los sistemas de transferencias, 2009-2014
(Coeficiente de Gini ponderado por poblacion)

Efectos acumulados por componente
4+

P A SISl ooy Setowes (TSN oo *
e capital
(1 2 3) (4) (5) (6) (7

Gobiernos regionales

Argentina 2010 0,3125 0,2097 0,2088 0,2269 0,22698
Brasil 2011 0,2158 0,1440 0,1424 0,1609
Colombia 2009 0,2734 0,1784 0,2215 0,2215 0,2201
México 2013 02277 0,1192 0,1264 0,1864 0,1528
Perti 2014 0,3186 0,1414 0,1396 0,1396
Uruguay 2012 0,2550 0,1541 0,2050 0,1541
Gobiernos locales

Chile 2013 0,4410 0,1940 0,2200 0,2730
Colombia 2009 0,4670 0,2147 0,2245 0,2181 0,2266
Ecuador 2014 0,2956 0,2022 0,2176 0,1630
Pert 2014 0,6540 0,4060 0,4800 0,4980

Fuente: A. Mufioz, E. Pineda y A. Radics, Descentralizacion fiscal y disparidades regionales en América Latina: el potencial de las transferencias de igualacién, Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), 2017 y J. Diaz-Cassou y H. Viscarra, “Transferencias intergubernamentales y disparidades fiscales a nivel subnacional en
Ecuador”, Reporte preliminar, Washington, D.C., Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2016.

Sin embargo, hay dos casos que merecen especial atencion, pues se desvian con claridad de la tendencia
general previamente establecida: uno es el de las trasferencias originadas en el pago de regalias por la
explotacion de recursos naturales no renovables, vy, el otro, el de los sistemas concursables. En cuanto
al primer caso, y en el mismo sentido de los estudios e investigaciones realizados por Jiménez (2019),
Munoz, Pineda y Radics (2017, p&g. 60) concluyen lo siguiente: “Las regalias tienden a ser regresivas y a
empeorar las desigualdades en los ingresos per céapita de las distintas regiones. Es notable que, en PerG y
Colombia, y en menor medida en México, los recursos de regalias aumenten dichas disparidades. [...] En
cuanto al efecto cumulativo, en Peru a nivel municipal, en México a nivel estadual y en Colombia para ambos
niveles, la introduccion de regalias revierte de manera significativa el efecto ecualizador del Foncomun, las
participaciones y el Sistema General de Participaciones (SGP), respectivamente. Esto se debe sobre todo
al caracter devolutivo de las mismas, que solo beneficia a una minoria de entidades territoriales aledanas
a los sitios donde se realiza la actividad de explotacién”

En cuanto al segundo caso, en refuerzo de lo que se ha venido afirmando acerca del impacto de las
diferencias entre las capacidades institucionales a nivel territorial, los sistemas en que se recurre a formas de
asignacién por convenio o por concurso aportan a los desequilibrios fiscales. En este sentido, Mufioz, Pineda
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y Radics (2017, pag. 60) expresan lo que sigue: “Por su parte, para Colombia y Brasil, el cofinanciamiento y
los convenios de transferencias, respectivamente, también tienen efectos regresivos sobre la distribucién
de la capacidad fiscal. Del mismo modo, en Chile se documenta cémo las transferencias de capital, en su
mayor parte el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), incrementan las disparidades en cuanto a
los ingresos publicos. Este resultado estaria obedeciendo al hecho de que las entidades territoriales mas
desarrolladas son igualmente las méas capaces, desde el punto de vista técnico y administrativo, para
cumplir con las directrices técnicas de aval de los proyectos de los sistemas de inversién publica, o las
mejor posicionadas desde el punto de vista financiero para hacer el pari-passu de proyectos o para acceder
al endeudamiento”

3. Ladescentralizacion y las desigualdades socioecondmicas
territoriales en América Latina y el Caribe

Los balances mas recientes sugieren que la descentralizacion ha contribuido a mejorar el nivel de vida de las
personas e, incluso, a disminuir las diferencias en las condiciones de vida territoriales de la poblacién, como
resultado de la perseverancia en el esfuerzo descentralizador, fruto de los obstaculos enfrentados y de las
respuestas disefadas. Después de una fase de efervescencia durante las décadas de 1980 y 1990, el proceso
genero graves desajustes fiscales (Gémez Sabaini, Jiménez y Martner, 2017) que tuvieron que corregirse y
dieron lugar a una época nueva vy, al parecer, positiva: “En este sentido, y para finales de los anos noventa, se
abogd por una actitud mas cautelosa hacia las reformas descentralizadoras, imponiendo marcos regulatorios
mas 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).

A partir de lo anterior, se refuerza la idea de que no es la descentralizacion en si misma, sino las
condiciones especificas de su aplicacion, las que pueden redundar en la obtencion de resultados sociales
y econémicos positivos: “Se parte, por lo tanto, de la idea que tal vez es cierta clase de descentralizacién
(mucho mas compleja) la que ha podido promover la eficiencia en la provisién y realizacion de los derechos
sociales en América Latina. Una descentralizacidon 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, pag. 84).

En 2014 se investigé el impacto social de la descentralizacion en un amplio conjunto de paises de la region’s,
y los resultados empiricos sugieren que dicho impacto fue positivo: “En general, el ajuste de los modelos es
suficiente y la significacién de las distintas variables es siempre alta, confirmando la relacion entre las mismas.
Es apreciable cémo el impacto de la descentralizacion es siempre positivo y significativo respecto a todos los
resultados sociales que se estan analizando y factores incluidos, sélo variando en lo que refiere a su intensidad
(establecido por el valor absoluto de sus coeficientes). Frente a las condiciones sanitarias (mortalidad infantil)
encontramos evidencia de una relacién positiva y significativa, que serd mayor en paises mas rurales y de
mayor renta, con instituciones mas democraticas y con un mayor peso de la burocracia central. Respecto a
los resultados educativos (tasa de alfabetizacién), la relacidon también es significativa y positiva, circunstancia
que se ve reforzada en paises de menor renta y con sistemas tributarios con mayor porcentaje de impuestos
directos. Ilgualmente, la consecucioén de infraestructuras sociales (porcentaje de poblacién con acceso al agua
potable) se ve favorecida por el aumento en los niveles de ingreso publico subcentral, y su impacto aparece
independiente de los factores ambientales considerados” (Pinilla, Jiménez y Montero, 2014, pags. 103y 104).

Esos ultimos resultados convergen con las mediciones realizadas por la CEPAL (2015a y 2017a) mediante
el indice de desarrollo regional (IDR), cuya metodologia se detalla en el recuadro V.1.

3 Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Pert, Venezuela (Reptblica Bolivariana de) y Uruguay.
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Recuadro V.1

Metodologia de construccion del indice de desarrollo regional

El proposito del indice de desarrollo regional (IDR) es medir los niveles de desarrollo relativo en sus dimensiones
economicas y sociales. De acuerdo con varios criterios metodolégicos propuestos en la literatura, se buscaron indicadores
que expresaran de manera sintética algunos fenomenos de interés relevantes y pertinentes; asimismo, se busco que
existiera un marco disponible y comparable de informacion. A fin de mantener casi toda la informacion obtenida en 2010
(véase CEPAL, 2015), a la hora de seleccionar los indicadores se consideraron aquellos que en la mayoria de los paises
se recabaran con regularidad a nivel nacional y subnacional, y cuyas definiciones conceptuales fueran relativamente
similares. ELunico que se excluyo fue la tasa de ocupacion, que no estaba disponible a escala subnacional en todos los
paises. Aligual que en 2010 (CEPAL, 2015), se utilizo el PIB por habitante con exclusion de la mineria extractiva, porque
esta ultima tiene una elevada presencia en algunas entidades territoriales y provoca distorsiones significativas. Se sabe
que, en estos casos, un nivel elevado de PIB por habitante no necesariamente expresa mejores condiciones de desarrollo,
dado que la mayor parte de la riqueza generada tiende a transferirse hacia fuera de los territorios productores. Por
esto se considerd que un PIB por habitante en que se excluyera la mineria extractiva se acercaria mas a lo que podria
considerarse como ingresos propiamente territoriales.

Considerando los criterios anteriores, los indicadores del IDR 2015 son los siguientes:

i) Porcentaje de poblacion rural

i) PIB per capita, sin mineria extractiva

i) Tasa de analfabetismo

iv) Poblacion con educacion superior

v) Tasa de mortalidad infantil

vi) Esperanza de vida

vii) Tasa de homicidios

viii) Viviendas sin agua interior

ix) Hogares o viviendas con computador

x) Tasa de ocupacion

Alos efectos de calcular el resultado compuesto, se aplico el procedimiento de normalizacion de valores reescalados
en relacion con estos diez indicadores. Las distribuciones resultantes oscilan entre valores de 0y 1. A continuacion, se
suman directamente los puntajes obtenidos, con base en un sistema de ponderaciones homogéeneas:

N
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La distribucion final del IDR se ordend de mayor a menor y posteriormente se dividio en quintiles, para asi obtener
los siguientes rangos o estratos: alto, medio alto, medio, medio bajo y bajo.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Panorama del desarrollo territorial en América Latina y el Caribe, 2015: pactos para la
igualdad territorial”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2017/120), Santiago, 2015.

En el cuadro V.2 se muestra la evolucion de las diez variables del IDR entre 2010 y 2015. La evidencia que
se obtiene coincide con los hallazgos ya presentados de Rodriguez-Pose y Ezcurra (2009) y Munoz, Pineda y
Radics (2017), segun los cuales las desigualdades territoriales disminuyeron. Si se comparan los valores de
cada variable en el quintil superior e inferior, se obtienen unos cocientes o razones que permiten aproximarse
a la magnitud de las desigualdades territoriales (véase la Ultima columna del cuadro V.2). Los casos extremos
ayudan a comprender esta mediciéon: mientras que la esperanza de vida de los territorios mas pobres y los
mas ricos es casi idéntica (razones de 1,09 y 1,08 en 2010 y 2015), la tasa de analfabetismo es alrededor de
cinco veces mayor en los territorios pobres (4,74 y 4,96 en 2010 y 2015).
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Cuadro V.2
Ameérica Latina: desigualdades territoriales segun el promedio de las variables del indice de desarrollo regional
por quintil, 2010 y 2015

Variable Afio Quintil alto  Quintil medio alto Quintil medio Quintil medio bajo ~ Quintil bajo Razén
Esperanza de vida 2010 76,29 75,63 74,30 72,67 69,90 1,09
(en arios) 2015 77,55 76,28 75,28 73,64 72,09 1,08
Mortalidad infantil 2010 10,74 12,25 15,23 18,33 31,49 2,93
(en nimero de defunciones por cada

1.000 nacidos vivos) 2015 9,65 11,23 13,22 17,35 21,72 2,25
Tasa de analfabetismo 2010 3,08 5,76 7,57 11,30 14,62 4,74
(en porcentajes) 2015 252 49 727 886 12,49 49
Poblacién mayor de 25 afios 2010 16,15 1411 12,69 10,60 9,26 1,74
con educacion terciaria

(en porcentajes) 2015 23,87 22,26 21,61 19,33 1717 1,39
Poblacion rural 2010 10,05 18,86 28,64 37.41 45,38 451

(en porcentajes) 2015 11,37 19,42 26,85 36,52 41,61 3,66
Viviendas sin agua interior 2010 11,90 18,79 31,37 44,28 59,75 5,02
(en porcentajes) 2015 9,30 11,88 17,38 23,99 34,35 3,70
Tasa de ocupacion 2010 45,77 42,62 38,98 38,13 33,74 1,36
(en porcentajes) 2015 44,84 4319 42,22 42,76 43,90 102
PIB per cépita §in minerfa extractiva 2010 11,10 7,28 5,05 4,02 243 458
(en miles de ddlares) 2015 12,27 812 581 4,06 341 359
Hogares o viviendas con computador 2010 43,81 31,57 24,92 19,46 13,97 3,14
fen porcentajes) 2015 51,16 0,88 35,93 27,40 22,42 228
Tasa de homicidios 2010 11,30 16,73 25,49 23,55 23,74 2,10
(en niimero de homicidios por cada

100.000 habitantes) 2015 712 12,23 15,20 14,05 21,88 3,07

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Panorama del desarrollo territorial en América Latina y el Caribe, 2017: agendas globales de
desarrollo y planificacién multinivel”, Documentos de Proyectos (LC/TS.2017/120), Santiago, 2017 y Panorama del Desarrollo Territorial en América Latina y
el Caribe, 2015 (LC/W.671), Santiago, noviembre de 2015.

La evolucién observada, como se dijo, es favorable. Entre 2010 y 2015 se observa una tendencia a la
disminucion de las desigualdades territoriales de la region. En efecto, si se compara el valor de las desigualdades
entre 2010 y 2015, se verifica que este disminuye en casi todas las variables. De un total de diez variables,
hay tres excepciones que crecen: la tasa de analfabetismo, la tasa de homicidios y, aunque levemente, la
esperanza de vida.

C. Labanca de desarrollo y la financiacion del desarrollo
territorial en América Latina y el Caribe

Por las caracteristicas, la trayectoria y las posibilidades de la banca de desarrollo, pensar en un marco integral
de financiamiento del desarrollo territorial requiere revisar el aporte actual y futuro de dicha banca. En una
mirada mundial de sus caracteristicas y potencialidades, a partir de una investigacion realizada sobre 64 bancos
de desarrollo alrededor del mundo (Banco Mundial, 2018), la banca de desarrollo se puede caracterizar como
sigue: hay bancos de desarrollo en casi todos los paises, independientemente de cuan desarrollados estos
sean; esta banca tiende a ser pequena en términos de activos, pero muy relevante en la medida en que
los gobiernos la usan para prestar servicios financieros en sectores o regiones donde los intermediarios
financieros privados no abastecen de forma adecuada; se trata de un bloque muy diverso en términos de
tamano, desempeno financiero, objetivos, modelos de negocio, practicas de gobernanza y fondos utilizados,
y, por ultimo, su servicio se orienta principalmente al sector privado, pues un 87% se orienta sobre todo a las
pequenas y medianas empresas, un 78% sirve a las grandes corporaciones y un 64 % trabaja con intermediarios
financieros privados (Banco Mundial, 2018, pag. 6y 9).
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En la banca de desarrollo se tiene conciencia de que hay grandes retos y desafios por venir, entre ellos,
uno de caracter mundial y estratégico: el de ponerse al servicio del desarrollo sostenible. En efecto, en
la reunién de 2015, el Club Internacional de Instituciones Financieras para el Desarrollo planted que creia
firmemente en el papel crucial de la banca de desarrollo para promover el desarrollo sostenible y contribuir
a la transicion hacia sendas econdmicas bajas en carbono y climaticamente resilientes (IDFC, 2015, pag. 1).
En consonancia con lo anterior, se tiene presente la necesidad de movilizar una enorme cantidad de
recursos, asi como la importancia de recurrir a todas las diferentes formas de financiacién, a saber, locales
e internacionales, publicas y privadas (ALIDE, 2018b, pag. 2).

El aporte potencial y efectivo de la banca de desarrollo se realza en funcién de sus particularidades, a
saber, su capacidad para movilizar recursos y escalarlos mediante coinversiones privadas y de financiadores
institucionales, en condiciones en que se reconoce el contexto de riesgo particular y la perspectiva de
largo plazo que requieren las inversiones para el desarrollo sostenible (IDFC, 2015). Segun ALIDE (2018b,
pag. 2): "Precisamente, todo ello constituye retos y desafios para los Estados y sus instituciones, entre
las cuales se encuentran los bancos de desarrollo (BD), que por su naturaleza deben financiar proyectos
de larga maduracién o de mayor riesgo: empresas mas pequefnas, actividades o productos nuevos de
las cuales se tiene poco conocimiento en el mercado financiero; localidades o territorios alejados que
no cuentan con oferta financiera; y, en general, atender la demanda de financiamiento de actividades,
sectores, territorios potencialmente rentables en lo econémico y social; asi como identificar oportunidades
de negocio y orientar a los Estados en las politicas de financiamiento para el desarrollo”

Ademas, es destacable el papel contraciclico que desempena la banca de desarrollo (Banco Mundial,
2018, pag. 22), es decir, como instrumento que amortigua el impacto del ciclo macroeconémico. Finalmente,
la banca de desarrollo es estratégica porque permite hacer espacio para gue surjan innovaciones financieras
que se adapten a los retos del desarrollo sostenible y emitan sefales e incentivos para que la banca
y los sistemas privados de financiamiento transiten hacia la misma senda. Asi, una de las razones de
ser mas significativas de esta banca de desarrollo es su capacidad para innovar y dirigir recursos hacia
actividades que pueden cambiar la ruta del desarrollo y liderar procesos de cambio estructural de las
economias (Além vy Ferreira, 2015).

En estas tareas, los instrumentos y las orientaciones de la banca de desarrollo de la regién se han
venido adaptando. Esto se evidencia, por una parte, en el papel que dicha banca desempefna en la
construccioén de resiliencia urbana y territorial, respecto de lo cual se encuentra en muy diferentes etapas
de madurez e implementacién: se ofrecen créditos de largo plazo y capitalizacién en proyectos adecuados
a sus condiciones de tiempo y riesgo, se disponen lineas especificas para inversiones ambientales y de
eficiencia energética, y se financian proyectos destinados a la reduccién, la reutilizacion y el reciclaje
de materias y residuos solidos, y a la gestion de recursos hidricos, por mencionar los mas significativos
(ALIDE, 2018b, pag. 35).

Alos efectos de este trabajo es de particular importancia y relevancia el esfuerzo de estas instituciones
por crear mejores condiciones de inclusion financiera para los territorios que, por sus caracteristicas
geograficas, sociales o infraestructurales, estan excluidos de los circuitos financieros comerciales vy
mas convencionales. Algunas experiencias ilustran las estrategias concretas por medio de las cuales
la banca de desarrollo mejora la accesibilidad territorial al crédito (véase el recuadro V.2): disminucion
del riesgo financiero; orientacién de la inversion hacia proyectos que mejoren la sostenibilidad de las
ciudades y los territorios; flexibilizacion de los criterios de asignaciéon para adaptarse a la heterogeneidad
de los demandantes de crédito, y mejora de las capacidades institucionales para acceder a los créditos
y gestionarlos de forma adecuada.
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Recuadro V.2
Casos de financiamiento a través de la banca de desarrollo

Fideicomiso Publico de Contratacion (FPC), Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, S.N.C. (BANOBRAS),
México: Esta iniciativa tiene por objeto facilitar a los gobiernos subnacionales el acceso al credito de largo plazo,
disminuir los costos y ampliar las fuentes de financiamiento. Esta a cargo del Banco Nacional de Obras y Servicios
Publicos, S.N.C. (Banobras), fundado en 1933 como institucion de banca de desarrollo de México. Se pone en
practica a través de un fideicomiso que mejora la percepcion de los riesgos y disminuye los costos financieros
al obtener tasas de interés alineadas con los niveles de calificacion del FPC. Gracias a lo anterior se consigue,
ademas, que la banca comercial participe en el financiamiento de proyectos de infraestructura y se propicia el
fortalecimiento financiero e institucional de las entidades federativas. La fuente de pago son los recursos derivados
de las transferencias federales a los gobiernos subnacionales, donde el fideicomiso funge como el acreditado
en lugar de estos ultimos. Con ello, el FPC brinda un mayor grado de holgura en las finanzas publicas locales y
permite a los gobiernos subnacionales destinar un mayor monto de recursos a otras obras de infraestructura, asi
como a programas sociales que beneficien a sus habitantes y permitan atender sus carencias.

Programa Desenvolvimento Territorial (Prodeter), Banco do Nordeste do Brasil S.A (BNB), Brasil: Este
programa esta a cargo del Banco do Nordeste (BNB), que se fundo en 1952 y representa al Gobierno federal en
la ejecucion de politicas publicas y programas de desarrollo por medio de la oferta de financiamiento con tasas
de intereses competitivas para emprendedores, independientemente de su tamafno. Dentro de sus competencias
esta tambien la administracion del Fondo Constitucional de Financiamiento del Nordeste (FNE) y del Fondo de
Inversion del Nordeste (Finor). EL Prodeter comprende 19 etapas que se inician con la seleccion de municipios, la
capacitacion del personal involucrado y la construccion e implementacion de un plan de accion territorial. A partir
de reuniones coordinadas por un agente de desarrollo y celebradas con actores productivos locales y agentes
politicos, los actores locales y territoriales escogen una actividad econdmica que se debe priorizar, definen un
problema o “cuello de botella" de esa actividad economica, y establecen objetivos generales y especificos, metas
y acciones que se han de ejecutar para atenuar los efectos del problema identificado. Estos actores tambien son
responsables, junto con el agente de desarrollo, de gestionar el plan y evaluar los resultados esperados. De esta
forma, Prodeter contribuye al desarrollo territorial y local por medio del fortalecimiento de la organizacion, elaumento
de la competitividad de la region y de sus cadenas productivas, la incorporacion de innovaciones tecnologicas y
el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion. De esta manera, contribuye a crear una sinergia entre
los conocimientos tradicionales y los que se producen en las instituciones de investigacion, ensenanza y difusion
del conocimiento técnico. En su primera etapa, que tuvo lugar en 2016, el Prodeter elabor6 21 planes de accion
territorial en 21 territorios e involucro a cerca de 2.000 productores de 150 municipios. En el primer semestre de
2017 se incluyeron 50 territorios nuevos. Los recursos movilizados en el primer afno de financiamiento representaron
1.049.281,31 dolares.

Fortalecimiento de la Economia Local y Crecimiento Bajo en Carbono, Instituto para el Desarrollo de
Antioquia (IDEA), Colombia: El programa Fortalecimiento de la Economia Local y Crecimiento Bajo en Carbono
tiene por objeto financiar proyectos sostenibles en virtud de mecanismos que permitan corregir fallas de mercado,
preservar el entorno y sus recursos, y generar ingresos sostenidos para los municipios. Esta a cargo del Instituto
para el Desarrollo de Antioquia (IDEA), creado en 1964 como organismo de fomento y desarrollo regional de
Colombia. Dicho instituto estructurd una nueva linea de financiamiento para pequenas centrales hidroeléctricas
(PCH) que permitio capitalizar los proyectos y obtener el dinero faltante para el cierre financiero, a traves del
descuento de los flujos futuros que se obtendran de los contratos de venta de energia. En este mecanismo, los
gobiernos locales participan como socios y duenos de las pequenas centrales hidroeléctricas, reciben el 3% de sus
utilidades y, gracias a ello, les es posible financiar obras publicas y disminuir su dependencia del gobierno central.
Se promueve asi el crecimiento econdmico sostenido, inclusivo y responsable de las subregiones, sin comprometer
la sostenibilidad de los ecosistemas vitales. Se promueve la gestion integrada del recurso hidrico mediante el uso
y el manejo coordinados del agua, el suelo y otros recursos relacionados con las microcuencas. De esta manera,
el IDEA logra estructurar y gestionar inversiones estratégicas que generan valor y contribuyen a la sostenibilidad
financiera, a la reduccion de los gases de efecto invernadero, al uso coordinado del agua y los demas recursos de
las microcuencas, y al bienestar social. Gen+ (entidad técnica constituida por el IDEA en 2008 como respuesta a
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Recuadro V.2 (conclusién)

un esfuerzo conjunto entre el sector publico y el privado) es la operadora del programa y participa en cada etapa
de los proyectos, con una vision estratégica de largo plazo. A la fecha, los proyectos de generacion renovable
no convencional que se encuentran en operacion y en construccion corresponden a cinco pequenas centrales
hidraulicas: Generadora Alejandria, San Jose, Juan Garcia, Penderisco 1y Conde. EL monto total de la inversion
asciende a 132 millones de délares, de los cuales 88 millones son financiados por el IDEA. Con estos proyectos se
genera 1,7 veces menos toneladas de CO, al aflo que con los proyectos financiados entre 2008 y 2015. Todos los
proyectos del programa se inscriben en la Unidad de Planeacion Minero Estratégica (UPME) del pais, y actualmente
hay 43 proyectos inscritos en dicha unidad.

Eco.business Fund, Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW), Alemania: El Eco.business Fund se estructuro en
Luxemburgo como una sociedad de inversion de capital variable o fondo de inversion especializado (SICAV-SIF)
con el objeto de promover la proteccion del medio ambiente a traves del sector empresarial. Financia sus
actividades en virtud de una alianza de inversores publicos y privados, y promueve la financiacion de empresas
que adopten formas de produccion y tecnologias sostenibles en la agricultura, la silvicultura, la pescay el turismo.
Las inversiones se canalizan a través de instituciones financieras locales a las que el fondo les ofrece soluciones
de deuda de largo plazo. Se pretende que, en el mediano plazo, los intermediarios financieros locales inviertan
en el sector sostenible sin depender del apoyo del Eco.business Fund. Se promueven asi practicas empresariales
que contribuyen a conservar la biodiversidad, hacer un uso sostenible de los recursos naturales, mitigar el cambio
climatico y adaptarse a las consecuencias de este. EL Eco.business Fund esta a cargo del Kf\W (banco de desarrollo
de la Republica Federal de Alemania), cuya mision es poner énfasis en la cooperacion con los paises de América
Latina y el Caribe en las areas de desarrollo socioeconémico, infraestructura, energias renovables, cambio
climatico, proteccion del medio ambiente y uso sostenible de recursos naturales. EL Fondo también proporciona
asistencia técnica a los intermediarios financieros y sus clientes para facilitar la implementacion de los productos
de los clientes e incrementar su impacto. Desde su creacion ha movilizado 213,5 millones de dolares en capital,
de los cuales 38 millones provienen del sector privado. Al cierre del primer trimestre de 2018, habia entregado
ya 170,4 millones de délares a diez instituciones financieras de seis paises, lo que se tradujo en préstamos a mas
de 950 empresas locales. Actualmente opera en Ameérica Latina y el Caribe, y preve replicar el modelo en otras
regiones en los proximos anos.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Asociacion Latinoamericana de Instituciones Financieras para el Desarrollo
(ALIDE), Innovacion financiera para el desarrollo local y territorial, Premios ALIDE, diciembre de 2018.

En sintesis, la experiencia concreta de la banca de desarrollo permite reflexionar y aprender de qué
forma se hace frente al desafio senalado en los apartes de este capitulo: no basta con poner recursos
financieros al alcance de los territorios, sino que es necesario acompanar este esfuerzo a fin de mejorar
las condiciones institucionales territoriales para que se puedan aprovechar de forma adecuada las
oportunidades gue los recursos representan.

En el mismo sentido, en la banca de desarrollo se reconoce y resalta algo que es de suma importancia
para el proceso de construccion de marcos integrados de financiamiento del desarrollo territorial, a saber,
gue la mayor parte de su capacidad para cumplir con sus objetivos requiere de una amplia convergencia
con la politica publica (sectorial, macroeconémica y territorial) y con la creacién de un ecosistema de
instituciones financieras (Banco Mundial, 2018, pag. 7).



Planificacion para el desarrollo territorial sostenible en Ameérica Latina y el Caribe Capitulo V

D. Las politicas para el desarrollo territorial en
Ameérica Latina y el Caribe y sus estrategias financieras

En lo que va del capitulo se han examinado algunos procesos complejos, como los desafios mundiales de la
financiacion y la descentralizacion, ademas de las instituciones financieras de gran relevancia, como la banca
de desarrollo. De estos procesos e instituciones se obtienen ensefanzas y recomendaciones significativas
qgue en esta seccién se traducirdn en factores que caracterizan los instrumentos financieros. Estos factores se
someteran a una primera prueba en que se los aplicara a las mismas fuentes documentales que se analizaron
en el capitulo Ill, pero enfocdndose ahora en los instrumentos de financiacion. Posteriormente, en el capitulo VI,
los factores quedardn plasmados a modo de criterios en el Planbardmetro territorial.

Se proponen siete factores que se representan graficamente en la diagrama V.1, a saber:

i) Vision de largo plazo: se entiende que los factores que determinan las desigualdades de desarrollo de los
territorios tienen resistencia al cambio y estan marcados por grandes inercias; por tanto, las intervenciones
deben llevarse a cabo en plazos amplios para que puedan tener alguna incidencia significativa.

i) Capacidades locales: la financiaciéon, especialmente la que se destina a los gobiernos subnacionales
menos desarrollados, tiene un mayor impacto si contribuye a consolidar las capacidades locales o
subnacionales de gestién publica para el desarrollo, sobre todo si estas estan dirigidas a gestionar
mejor los recursos financieros.

i) Integracién de multiples actores y niveles: la definicién de las necesidades y las posibilidades de
financiamiento tiene como base los territorios, pero compromete a un conjunto variado de actores,
niveles y sectores. Por tanto, es deseable que en estos recursos financieros se considere la participacion
de multiples actores (internos y externos) y niveles de gobierno. Se espera que el impacto de los
recursos sea mayor en la medida en gque surjan de iniciativas de distintos niveles y den lugar a procesos
de concertacion entre ellos.

iv) Equilibrio entre gasto corriente e inversion'#: se requiere contar con recursos adecuadamente asignados
para afrontar los gastos de las intervenciones ideadas para alcanzar un mayor desarrollo territorial. Es
necesario que el progreso en infraestructura fisica se dé a la par de los avances relacionados con la
capacidad de los gobiernos subnacionales para gestionarla y aprovecharla. Por tanto, esta financiacion
tendra mayor probabilidad de ser durable y de tener impacto en la medida en que se considere el necesario
equilibrio entre el gasto de funcionamiento vy la inversién, y se disefen conjugaciones adecuadas.

v) Flexibilidad ante la diversidad territorial: el territorio es por naturaleza diverso. Por tanto, es importante
gue estos instrumentos sean adaptables a la heterogeneidad de las condiciones del desarrollo territorial,
y que cuenten con componentes de flexibilidad afines a esta condicién.

vi) Herramientas de seguimiento y evaluacion: la buena gestion, la eficiencia y la probidad en el uso de
los recursos depende del adecuado funcionamiento de los sistemas de seguimiento y evaluacion. Es
clave, por tanto, determinar si se consideran o no mecanismos que los hagan posibles.

vii) Participacion: entendida como participacién ciudadana o de la comunidad, se considera relevante,
pues se relaciona mas con la transparencia de la gestion.

Se revisaron las politicas de desarrollo territorial, se identificaron sus fuentes de financiamiento (véase el
anexo V.A1) y se establecié una clasificacion que se presenta graficamente en el diagrama V.2.

4 Con este factor se sefiala un aspecto muy importante del desarrollo territorial: el papel que desempefia el disefio financiero a la hora de generar capacidades

locales. No obstante, hay que tomarlo con cautela y revisarlo a la luz de los resultados que arroje la aplicacion del Planbarémetro territorial, puesto que depende
de la distribucion especifica de las responsabilidades de gasto entre los niveles de gobierno. En los casos en que el suministro de infraestructura no esté
descentralizado, abogar por equilibrio entre gasto corriente e inversion podria no ser pertinente.
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Diagrama V.1

Factores que caracterizan el financiamiento

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Diagrama V.2
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En la clasificacion anterior se identifican las siguientes fuentes de financiamiento, que se ilustran con
ejemplos en el cuadro V.3:

e No definidas. En un primer grupo se identifican las politicas en que no se definen las fuentes de
financiamiento o en que esto se hace apenas a modo de intencion.

e Fondos presupuestales especificos. En un segundo grupo se identifican las politicas en que se recurre
a la existencia de un fondo definido. Esta condicion significa que las politicas tienen una existencia
legal presupuestal que, en algunos casos, se traduce en la identificacion de una fuente con destinacion
especifica (una tasa, un impuesto o una participacién en una regalia, por ejemplo) y en otros no. En
ese Ultimo caso, quedan sujetas a lo que se decida en el momento de aprobar el presupuesto anual.

* Presupuesto publico. Se utiliza esta categoria cuando se habla de recurrir a esta fuente, pero no se le
define un origen especifico.

e (Créditos de la banca de desarrollo. Estos casos corresponden al uso de créditos provenientes de este
tipo de instituciones.

e Otras fuentes. En algunos casos se propone acudir a mecanismos para atraer otras fuentes, pero no
necesariamente se indica de manera exhaustiva de qué forma hacerlo ni qué cantidades se espera
recibir. Se habla de usar incentivos o de atraer inversiones publicas, privadas, nacionales o extranjeras.
En ocasiones, estas fuentes son de cooperacién internacional o de asistencia oficial para el desarrollo.

e Ingresos territoriales propios. Finalmente, en estos casos se habla de usar los recursos fiscales propios
de los gobiernos subnacionales como fuente de financiacién.

Cuadro V.3
Ejemplos ilustrativos de la informacion contenida en cada tipo de fuente de financiamiento

No definidas - EnlaPolitica Nacional de Desarrollo Sostenible de los Pueblos y Comunidades Tradicionales del Brasil (2006) se establece que
dicha politica tiene como principal objetivo promover el desarrollo sostenible de los pueblos y las comunidades tradicionales, y que
entre sus objetivos esta garantizar a estos el acceso y la gestion facilitados a los recursos financieros provenientes de los diferentes
6érganos de gobierno.
- Enla Politica Nacional de Medio Ambiente de El Salvador se menciona que el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico debe
asegurar el financiamiento de los servicios e inversiones prioritarias destinados a reducir vulnerabilidades y que se debe priorizar la
captacion de financiamiento climético externo no reembolsable.

Fondos ~ En la pag. 23 de la Politica Nacional para la Gestion Asociada de los Territorios de El Salvador se propone lo siguiente: promover
presupuestales la asignacion de un porcentaje del presupuesto general de la nacion con el propésito de crear un fondo para el financiamiento de
especificos proyectos; impulsar la propuesta del impuesto predial y otros instrumentos fiscales innovadores, e impulsar la creacion del Fondo

Regional de Compensacion Territorial.

- Enlapag. 29 de la Ley Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres de Jamaica se crea el Fondo Nacional para Desastres y se dice
que este ha de comprender un monto equivalente al 1% o a otro porcentaje que se disponga del total que se paga anualmente a
cada autoridad local por los impuestos a la construccion.

- En la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano de 2016 de México se establece que
los recursos del Fondo Metropolitano se aplicaran a través del fideicomiso ptblico de administracion y pago denominado Fondo
Metropolitano constituido por la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico.

Fondos de - EnelPlan de Accidn Estratégico sobre la Biodiversidad 2014-2020 de Antigua y Barbuda se dispone la creacién del SIRF (Sustainable
cooperacion Island Resource Fund), un fondo que permite la obtencion de financiamiento para lograr las metas medioambientales que se
internacional proponen en el pafs. Actta como un departamento del gobierno. Los recursos vienen de fuentes nacionales e internacionales, tarifas

de entrada a parques, cargos por contaminacién, impuestos al carbén y otros gravamenes. Se han firmado acuerdos bilaterales
internacionales con el Fondo Verde para el Clima (FVC), la Unién Europea, la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo

Internacional (USAID) y el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM). Se estima que la mayor fuente de recursos seré la
generacion de electricidad edlica.

- Dieciocho paises caribefios? participan en el Organismo del Caribe para la Gestion de Emergencias en Casos de Desastre (CDEMA).
El acuerdo por el que se crea este organismo contempla un presupuesto administrativo (art. 24) y un fondo de asistencia de
emergencia (art. 25). Ambos son financiados por contribuciones de los Estados participantes y, en el caso del fondo de asistencia, el
acuerdo recoge la posibilidad de que se acepten contribuciones de fuentes externas, de conformidad con condiciones dictadas por
estas fuentes y aprobadas por la junta directiva del organismo, siempre que no impliquen ninguna discriminacién en cuanto a qué
Estados participantes reciban dicha asistencia.

- El plan de accién nacional para la biodiversidad estratégica (National Strategic Biodiversity Action Plan) 2014-2020 de Antigua y
Barbuda prevé la creacion de un fondo de asistencia que recaude fondos para cuidar las &reas protegidas y reducir el consumo de
combustibles fésiles en el pais. En el documento se indica asimismo que las mayores fuentes del pais son el Fondo para el Medio
Ambiente Mundial (FMAM), la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), la Organizacién de los Estados
Americanos (OEA) y la Unién Europea. Hasta 2015 la Division Ambiental logré acceder a fondos de hasta tres millones de délares.




Capitulo V Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Cuadro V.3 (conclusion)

Presupuesto publico

Créditos de la banca
privada y de desarrollo

Otras fuentes:
incentivos fiscales
y otros fondos

Ingresos
territoriales
propios

En la pag. 33 de la Politica Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial de la Argentina se establece lo siguiente: “No se trata
de crear un nuevo fondo, sino de coordinar los presupuestos existentes y reorientar los ingresos presupuestarios para lograr sostener
el proceso. Eventualmente se buscaran fondos externos no reembolsables [...]. [...] se plantea la necesidad de una coordinacién
inteligente entre fondos provinciales, nacionales y locales para alcanzar los objetivos propuestos”.

En los Lineamientos Metodoldgicos para la formulacién de Planes Territoriales de Desarrollo Integral para Vivir Bien (PTDI) del
Estado Plurinacional de Bolivia se establece que las principales fuentes de financiamiento para estos planes, asi como para todos los
planes, subsistemas, plataformas e instrumentos del Sistema de Planificacion Integral del Estado (SPIE) provienen, segtn la Ley 777,
del Tesoro General de la Nacién, de préstamos y donaciones extranjeras o de otros recursos.

En la pag. 9 de la Ley N.° 777 del Sistema de Planificacion Integral del Estado (SPIE) de 2016 del Estado Plurinacional de Bolivia se
dispone lo siguiente: “Los recursos para la implementacién de los planes, subsistemas, plataformas e instrumentos del Sistema de
Planificacion Integral del Estado, podrén provenir de: Tesoro General de la Nacién, de acuerdo a disponibilidad financiera; Préstamos
o0 donaciones nacionales y/o extranjeras”.

En el art. 59 de la Ley de Ordenamiento y Desarrollo Territorial de El Salvador (péag. 34), se dispone lo que sigue: “El financiamiento
para el funcionamiento institucional del &mbito nacional y departamental para el cumplimiento de |as atribuciones que les asigna
la presente Ley, sera integrado al Presupuesto General de la Republica”. En el art. 60 dice asi: “El financiamiento para la inversion
territorial, que prevean los Planes de Desarrollo Territorial, se debera asegurar mediante la coordinacion de los presupuestos
plblicos del gobierno nacional y los gobiernos municipales”.

En las pags. 110 a 112 de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano y su Plan de Accién 2018-2030 de Costa Rica se dispone lo
siguiente: “Financiamiento del desarrollo urbano: crear oportunidades y condiciones para incorporar a la Banca Comercial, Banca de
Desarrollo, Agencias Multilaterales y a la empresa privada, nacionales y extranjeras”.

En el art. 93 de la Ley Organica del Ambiente, nim. 7554, del afio 1995 de Costa Rica se dispone la creacion del Fondo Nacional
Ambiental, cuyos recursos provendran de legados y donaciones, contribuciones de organismos nacionales e internacionales, privados
0 publicos, garantias de cumplimiento ejecutadas, fondos puestos en fideicomisos provenientes de préstamos internacionales, e
ingresos procedentes de la venta de guias de evaluacion de impacto ambiental. En el art. 113 de la antemencionada ley se establece
lo siguiente: “Cartera crediticia ambiental. El Sistema Bancario Nacional podré abrir una cartera crediticia ambiental destinada a
financiar los costos de reduccion de la contaminacion en procesos productivos, mediante créditos a una tasa de interés preferencial
que determinara el Banco Central de Costa Rica”.

En la pag. 15 de la Politica de Estado para el Desarrollo Rural Territorial 2015-2030 de Costa Rica dice asi: “Infraestructura de
Servicios para el desarrollo de los territorios rurales: Promover la inversion en bienes y servicios basicos, que permitan el desarrollo
econdémico y social de los habitantes, con énfasis en territorios con mayores necesidades bésicas insatisfechas. Las instituciones
piblicas canalizaran la inversion publica, en forma articulada entre sfy se incentivard la inversién privada en los territorios con
mayor rezago en bienes y servicios, relacionados con infraestructura en general, recursos energéticos, salud y sanidad, transporte,
educacion, vivienda, entre otros”.

En la misma politica de Costa Rica se hace referencia, en cuanto a la gestién de recursos y mecanismos de financiamiento para
el desarrollo de proyectos territoriales, a recursos del sistema de la banca de desarrollo, el sistema bancario nacional, el sistema
financiero no bancario (como los microcréditos rurales), los bancomunales, las organizaciones no gubernamentales (ONG), la
cooperacion internacional o fideicomisos, entre otros.

En la pag. 24 de la Politica Nacional para la Gestién Asociada de los Territorios de El Salvador se habla de la gestién y la
modernizacién encaminadas a descentralizar las competencias del gobierno nacional para asignarlas a las municipalidades
asociadas y se establece que se deben crear condiciones de infraestructuras y equipamientos para estimular la inversién privada en
el territorio. En |a pag. 28 se menciona que se han de promover la articulacion o vinculacién de los modelos de gestién territorial con
la inversién pablica y privada.

En la Politica Nacional de Desarrollo Urbano 2018-2030 y su Plan de Accién 2018-2022 de Costa Rica se indica que, como estrategia
para financiar el desarrollo de infraestructura y servicios, puede considerarse la implementacién de alianzas publico-privadas. Entre
otras medidas que inciden, se mencionan las siguientes: fortalecer los gobieros locales en cuanto a la gestion de los recursos
financieros y la inversion en infraestructura, facilitar la comunicacién entre las municipalidades y las instituciones pblicas que
tienen competencias que se traslapan con las municipalidades, y propiciar que las instituciones publicas que desarrollan obras
piblicas en forma descentralizada hagan uso de las contribuciones especiales para financiar dichas obras.

En la Politica Nacional de Desarrollo Regional (PNDR Iy II) del Brasil se dice que los incentivos fiscales son instrumentos de la
Politica Nacional de Desarrollo Regional.

En los Lineamientos de Politica para el Ordenamiento Territorial (Resolucién Ministerial nim. 026 de 2010) del Perd se establece lo
que sigue acerca de los incentivos: “Constituyen medidas econémicas, legales o institucionales disefiadas para estimular actividades
tendientes a una ocupacion ordenada y el uso sostenible del territorio. Por su enfoque hay tres formas basicas de incentivos:

a) los incentivos monetarios, estos utilizan fondos para gratificar resultados favorables al Ordenamiento Territorial. Algunos
ejemplos son: indemnizaciones, fondos renovables, incentivos internacionales y de cooperacion internacional, inversién piblica en
infraestructura; b) incentivoes disuasives, tales como tarifas, cuotas y multas; y ¢) incentivos no monetarios, como prestacion
de servicios en educacién, capacitacion o investigacion, programas sociales, reconocimientos y premios, creacién de mercados,
facilitacion de las certificaciones y otros”.

En la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, ndm. 1454 de 2011 de Colombia se menciona que en dicha ley, ademés de
disponerse la creacion de una Politica Nacional de Ordenamiento Territorial, se establece que para financiar las Regiones
Administrativas y de Planificacion se utilizarén los recursos y aportes de las respectivas entidades territoriales que la conformen y
los incentivos que disponga el Gobierno nacional; el presupuesto no provendra del Presupuesto General de la Nacién ni del Sistema
General de Participaciones ni del Sistema de Regalias nacional.

En la pag. 173 del Plan Marco Nacional de Desarrollo y Ordenamiento Territorial del Paraguay se establece lo que sigue: “Autonomia
presupuestaria municipal: A diferencia de los demds organismos estatales, los municipios cuentan con una mayor autonomia
presupuestaria, al recibir montos globales para el cumplimiento de sus funciones. Asimismo, los municipios tienen la capacidad de
generar recursos propios, los cuales son gastados o invertidos en funcién a las demandas locales”.

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de los planes, estrategias y leyes consultados.
@ | os 18 paises que actualmente participan en el COEMA son: Anguila, Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada, Guyana, Haiti, Islas Turcas
y Caicos, Islas Virgenes Britanicas, Jamaica, Montserrat, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucfa, San Vicente y las Granadinas, Suriname y Trinidad y Tabago.
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Finalmente, se ubic6é cada una de estas politicas en alguno de los énfasis tematicos que se habian
sehalado en el capitulo Il
Gestion ambiental
Gestion de riesgos de desastres y resiliencia
Descentralizacion
Capacidades locales
Coordinacion multinivel
Coordinacion intersectorial
Desarrollo urbano

© N o RN

Ordenamiento territorial

9. Desarrollo rural

10. Infraestructura

11. Diversidad cultural

12. Turismo

13. Potencialidades de las economias locales
14. Informacién territorial

15. Conectividad digital y tecnologia

Como se explicé previamente, un primer hallazgo que arroja el andlisis de la informaciéon compilada y
clasificada coincide con el diagnéstico mundial que se menciono6 al principio de este capitulo acerca de que
hay un amplio porcentaje de politicas en que no se identifican las fuentes de financiacion (véase el anexo
V.A1) o en que esto se hace vagamente'. En el momento de revisar las politicas destinadas al desarrollo
territorial (154 en total), se pudo apreciar que no todas ellas contenian en su descripcidén un componente que
se vinculara con el financiamiento. De hecho, en 58 politicas las fuentes de financiamiento pertenecian a la
categoria “no definidas’ lo que equivale al 38% del total de politicas revisadas. En este conjunto se incluyen
politicas en que apenas se mencionaban intenciones de instrumentos de financiamiento, sin brindar mas
detalles sobre el tipo de recursos, su aplicacion o las fuentes de ingresos.

Un segundo hallazgo coincide de nuevo con lo que se obtuvo a nivel mundial (Naciones Unidas, 2019, pag. 12).
En la mayor parte de las politicas en que si se definian los instrumentos de financiamiento (véase el cuadro V.4),
el presupuesto publico era el recurso mas recurrente, seguido por los fondos presupuestales especificos.

Cuadro V4
Proporcion de politicas territoriales segun tipo de fuente de financiamiento
(En porcentajes)
Tipos de fuentes de financiamiento Proporcion de politicas
Fondos presupuestales especificos 31
Fondos de cooperacién internacional 13
Presupuesto publico 43
Créditos de la banca de desarrollo "
Inversion pablica y pablico-privada 22
Incentivos fiscales 8
Ingresos territoriales propios 15
Ayuda oficial al desarrollo 3

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

5 En 79 de 107 planes analizados no se precisan los costos ni las fuentes de financiamiento y, en los que si se los considera, el presupuesto fiscal es el medio méas

frecuente (Naciones Unidas, 2019, pag. 12).
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Una tercera observacion se relaciona con lo que también se constatd a nivel mundial (Naciones Unidas,
2019) y que hace referencia a la necesidad de recurrir a las més variadas fuentes de financiamiento, no
exclusivamente a los recursos fiscales. Como se muestra en el cuadro V.4, en un 41% de los casos se
considera trabajar junto al sector privado: inversién publico-privada, incentivos fiscales y créditos de la
banca de desarrollo. Aungue no en todos los casos se aclara el medio para acceder a este tipo de fondos,
en algunos se sugiere recurrir a los incentivos fiscales, que pueden ser monetarios, no monetarios o
disuasivos. En este mismo sentido también es relevante mencionar las fuentes internacionales, que en
algunos casos se hacen presentes por medio de fondos extrapresupuestarios con destinacion especifica
0 a través de la asistencia oficial para el desarrollo. Aungue esta mencién es importante a los efectos
de sehalar una mirada mas amplia sobre el tipo de fuentes de financiamiento que se han de movilizar,
gue no deben ser solo publicas, en el cuadro V.3 se observa que el nivel de precisién con el que se las
identifica no es muy satisfactorio.

Finalmente, en el anexo V.A1 se muestra el resultado de aplicar los factores de caracterizacion de los
instrumentos financieros a cada una de las politicas y formas de financiacion analizadas. De este ejercicio
se obtienen algunas observaciones Utiles, plasmadas en el cuadro V.5. Este cuadro solo considera aquellas
politicas en que se hace mencién del financiamiento. Entre estas se distinguen dos modalidades: a) aquellas
gue mencionan el financiamiento en la politica y definen un instrumento especifico y b) aquellas que solo
mencionan el financiamiento en la politica. Entre las de la primera modalidad, el factor con mayor presencia
es la integracién de multiples actores (47 %), seguido de la flexibilidad ante la diversidad territorial (17%);
entre los de la segunda modalidad hay una distribucién mas uniforme, con poca presencia del factor de
flexibilidad (9%) y del de equilibrio entre gasto e inversién (0%).

Cuadro V.5
Politicas de desarrollo territorial en que se definieron estrategias de financiamiento: rasgos de las estrategias
discriminados por factores

Factores presentes Politicas de desarrollo territorial que - e
en las estrategias definen una estrategia de financiamiento Pc(ijtlal;[ilr?:rsm geeii’rs;goilgodtg:(E'rfgggilaqrﬁﬁeﬁgo Total
de financiamiento y un instrumento financiero 9
o Porcentaje Porcentaje ¢ Porcentaje Porcentaje - -

Nimero vertical horizontal Niimero vertical horizontal Nimero Porcentaje
Visién de largo plazo 14 12,5 36 25 20,32 64 39 100
Capacidades locales 7 6,25 26 20 16,26 74 27 100
Integracién de 53 47,32 70 23 18,69 30 76 100
multiples actores
y niveles
Equilibrio entre gasto 9 8,03 100 0 0 0 9 100
corriente e inversion
Flexibilidad ante la 19 16,96 63 1" 8,94 37 30 100
diversidad territorial
Herramientas de 6 5,35 22 21 17,07 78 27 100
seguimiento y
evaluacion
Participacion 4 357 15 23 18,69 85 27 100
Total 112 100 123 100 235 100

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Si se analizan por factores, en la modalidad a) tienen un peso preponderante el equilibrio gasto-inversion
(100%), los multiples actores (70%) vy la flexibilidad (63%). En contraste, en la modalidad b) predomina
el factor de participacién (85%), las herramientas de seguimiento y evaluacion (78%) y las capacidades
locales (74%).
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E. Conclusiones

La tarea de los gobiernos nacionales en materia de financiamiento para el desarrollo territorial debe orientarse
en un sentido semejante al que se ha venido trabajando en este documento: integrar, ordenar y gestionar
conjuntamente los esfuerzos que, en la mayoria de los casos, operan de forma dispersa, fragmentada y
descoordinada. En estas condiciones, debe apuntarse a construir un ecosistema de politicas publicas para el
desarrollo territorial que se concrete, en este caso, en un ecosistema de politicas e instrumentos destinados
al financiamiento del desarrollo territorial.

En efecto, tanto la CEPAL (2015a, pag. 15) como el Equipo de Tareas Interinstitucional sobre la Financiacion
para el Desarrollo (Naciones Unidas, 2019, xviii y cap. Il) insisten en la necesidad de adoptar marcos nacionales
integrales de financiamiento. Estos marcos tienen importancia no solo para mejorar el uso de los recursos, sino
también la calidad del acceso a los que ya existen. En efecto, el panorama financiero mundial es tan complejo que,
por ejemplo, en el campo de la asistencia para el desarrollo se cuentan cerca de 1.000 instrumentos disponibles.
Sin estrategias nacionales precisas serd muy dificil sacar partido de las oportunidades y mitigar los riesgos.

Aparte de estas estrategias, se requiere modificar la racionalidad con la que se asignan y movilizan los
recursos financieros, y es en este ambito en que tanto la banca de desarrollo como el componente fiscal de la
descentralizacién desempenan un rol crucial. En cuanto a esta Ultima, las diversas fuentes consultadas insisten
en que la pregunta sobre si la descentralizacién incide en las disparidades no es la mas pertinente, sino méas
bien la de en qué circunstancias es probable que la descentralizacién contribuya a reducirlas (Rodriguez-Pose y
Ezcurra 2009, pag. 34). Por tanto, ademas de descentralizar hay que crear, consolidar y ampliar las capacidades
publicas e institucionales a escala local y territorial. En lo financiero, esto debe significar que se manejen
distintas maneras de financiar la inversién y el funcionamiento, de modo gue los menos desarrollados avancen
de forma paralela en la creacion y la consolidacion de capacidades institucionales que permitan aprovechar
mejor las oportunidades que la descentralizacién crea.

En cuanto al impacto de la descentralizacion, distintas fuentes y evidencias sefalan que contribuye de
forma positiva a disminuir las desigualdades territoriales. Por ejemplo, una vez considerados los distintos
mecanismos, férmulas y fondos de transferencias entre los gobiernos centrales y subnacionales en los paises
de la region, se puede concluir que, si bien la capacidad fiscal de los gobiernos subnacionales de América Latina
y el Caribe es muy desigual, en promedio las transferencias fiscales reducen esas disparidades en alrededor
de un tercio (Munoz, Pineda y Radics, 2017 pag. 50). Sin embargo, dos casos especiales se desvian de esta
tendencia: uno es el de las trasferencias originadas en el pago de regalias por la explotacién de recursos
naturales no renovables, y el otro es el de los sistemas concursables. También desde el punto de vista del
impacto, los balances mas recientes sugieren que la descentralizacién contribuye a mejorar el nivel de vida
de las personas e, incluso, a disminuir las diferencias territoriales en las condiciones de vida de la poblacion.

Aunque la banca de desarrollo tiende a ser pequena en términos de activos, es muy relevante porque
los gobiernos la usan para prestar servicios financieros en sectores o regiones donde los intermediarios
financieros privados no abastecen de forma adecuada. En ese sentido, los instrumentos vy las orientaciones
de la banca de desarrollo de la regiéon se han venido adaptando: por una parte, en el papel que dicha banca
desempenfa en la construccion de resiliencia urbana y territorial, a través del diseno de instrumentos especificos
y lineas de financiamiento especiales; por otra parte, mediante el esfuerzo por crear mejores condiciones de
inclusién financiera para los territorios que, por sus caracteristicas geogréaficas, sociales o infraestructurales,
estén excluidos de los circuitos financieros comerciales y més convencionales. Esto Ultimo es de particular
importancia y relevancia a los efectos de este trabajo. Ademas, la experiencia de esta banca reafirma una
conclusién fundamental: no basta con poner recursos financieros al alcance de los territorios, sino que es
necesario acompanar este esfuerzo con la mejoria de las condiciones institucionales territoriales, como
requisito para aprovechar mejor las oportunidades y abordar los desafios.

La revision de estas experiencias y de estos procesos permite obtener ensefnanzas y recomendaciones
significativas que, en esta seccién, se traducen en la identificacion de factores que caracterizan los instrumentos
financieros. Estos factores se sometieron a una primera prueba al aplicarlos a las mismas fuentes documentales
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que se analizaron en el capitulo Ill. Posteriormente quedaran plasmados en el Plan Barémetro Territorial en
el capitulo VI. Los siete factores propuestos son los siguientes: visién de largo plazo; capacidades locales;
integracion de multiples actores y niveles; equilibrio entre gasto corriente e inversion; flexibilidad ante la
diversidad territorial;, herramientas de seguimiento y evaluacion; y participacion.

Un primer hallazgo que arroja el anélisis de la informacién compilada y clasificada coincide con el diagnéstico
mundial que se menciono al principio de este capitulo acerca de que hay un amplio porcentaje de politicas
en gue no se identifican las fuentes de financiacion o en que esto se hace vagamente. Un segundo hallazgo
coincide de nuevo con lo que se obtuvo a nivel mundial (Naciones Unidas, 2019, pag. 12). En la mayor parte
de las politicas en que si se definen los instrumentos de financiamiento, el presupuesto publico es el recurso
mas recurrente, seguido por los fondos presupuestales especificos. Una tercera observacién se relaciona con
lo que también se constatd a escala mundial (Naciones Unidas, 2019) y que hace referencia a la necesidad
de recurrir a las mas variadas fuentes de financiamiento, no exclusivamente a los recursos fiscales. En los
instrumentos analizados, este tipo de recursos se considera en un 41% de los casos y consisten en inversiéon
publico-privada, incentivos fiscales y créditos de la banca de desarrollo.

Finalmente, en el anexo V.A1 se muestra el resultado de aplicar los factores de caracterizacién de los
instrumentos financieros, y esto permite obtener algunas observaciones Utiles. El factor mas presente en las
politicas para el desarrollo territorial fue el de integracién de multiples actores y niveles, que figuraba en el
47% de los casos. Otra fue la situacion del factor relacionado con la vision de largo plazo como caracteristica
de la fuente de financiacion utilizada. Este factor se mencioné en el 12,5% de las politicas analizadas; sin
embargo, de este grupo, en el 64% de los casos no habia referencia explicita a él en la parte financiera.
Cuando si se incorporé el largo plazo como un rasgo del financiamiento, se recurrié principalmente a los
fondos presupuestales especificos o al presupuesto publico.

Ademas, solo en un 6% de los casos se manifesté preocupacion por mejorar las capacidades locales.
Cuando este factor estaba presente, se mencionaba el presupuesto publico como medio de financiamiento.
El factor relacionado con el equilibrio entre el gasto corriente y la inversion fue el que se observd con menos
frecuencia en las politicas, seguido por el de las herramientas de seguimiento y evaluacién y el de participacion.
Que no se incluyan sistemas de seguimiento y evaluacion como parte del componente financiero genera
inquietudes y plantea importantes desafios. De la misma forma, seria beneficioso incorporar mas a la ciudadania
en estos procesos, a fin de hacerlos més transparentes e incorporar otro elemento de control que permitiria
hacer un monitoreo mas completo y riguroso del financiamiento de las politicas para el desarrollo territorial.
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Anexo V.A1

Listado de politicas de desarrollo territorial por pais

Cuadro V.A1.1
América Latina y el Caribe: politicas de desarrollo territorial revisadas
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- Nombre de politica, estrategia, I . Tipo de
Pais normativa o plan y afo Enfasis teamatico financiamiento () @ ) @) %) (6) 7
Antigua y Antigua and Barbuda National Gestién ambiental, Fondos X X
Barbuda Strategic Biodiversity Action Plan, capacidades locales  presupuestales
2014-2020 y de cooperacion
internacional
Sustainable Island Resource Gestion ambiental, No definido
Management Zoning Plan (SIRMZP),  potencialidades
2012 economias locales
The Physical Planning Act Ordenamiento No considerado en el anélisis de financiamiento
No. 6, 2003 territorial
Argentina Plan Estratégico Territorial (PET), Ordenamiento Otras fuentes: X
20 territorial, publica, pablica-
infraestructura privada, privada
Politica y Estrategia Nacional de Ordenamiento Presupuesto X X X X
Desarrollo y Ordenamiento Territorial, territorial publico
2016
Bahamas SMART Bahamas Master Plan Informacién territorial, No definido
conectividad digital
y tecnologia
National Policy for the Adaptation Gestién de riesgos No definido
to Climate Change, 2005 de desastres y
resiliencia, gestion
ambiental
Disaster Preparedness and Response, Gestion de riesgos de  Fondos de X
2006 (modificada en 2011) desastres y resiliencia cooperacion
internacional
Planning and Subdivision Ordenamiento No definido
Act No. 4, 2010 territorial
Barbados Integrated Coastal Zone Management Ordenamiento Presupuesto X
Plan territorial publico y fondos
de cooperaci6n
internacional
Physical Development Plan Amended, Ordenamiento No definido
2017 territorial
Town and Country Planning Act, Ordenamiento No definido
chapter 240, 1998 territorial
Belice National Environmental Policy and Gestion ambiental Fondos
Strategy, 2014-2024 presupuestales
Disaster Preparedness and Response  Gestion de riesgos de  Fondos de X
Act, 2000 desastres y resiliencia  cooperacién
internacional
Land Utilization Act, chapter 188, 2000 Ordenamiento No definido
territorial
Housing and Town Planning Act, Ordenamiento No definido
chapter 182, 2000 territorial
Bolivia Planes Territoriales de Desarrollo Coordinacion Presupuesto X X X X
(Estado Integral para Vivir Bien (PTDI) multinivel piblico
Elu)rlnacmnal Ley de Ordenamiento Territorial Ordenamiento No definido
& territorial
Programa Nacional de Gestion de Gestion de riesgos de  Fondos de X X X X

Riesgos, 2017 desastres y resiliencia

cooperacion
internacional
y presupuesto
piblico
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Cuadro V.A1.1 (continuacion)

- Nombre de politica, estrategia, 2 o fer Tipo de
Pais normativa o plan y afo Enfasis teméatico A i (1) (2) (3) (4) (5) (6) ()
Bolivia Plan Sectorial de Desarrollo Gestién ambiental, Presupuesto X X X X X'
(Estado Agropecuario, 2009-2019 desarrollo rural, pdblico y otras
Plurinacional potencialidades fuentes: plblica,
de) economias locales piblica-privada,
privada
Ley Marco de la Madre Tierra Presupuesto X X X' X
y Desarrollo Integral para pdblico y otras
Vivir Bien, 2012 fuentes: plblica,
piblica-privada,
privada
Ley del Sistema de Planificacion Presupuesto X X X X
Integral del Estado (SPIE), nim. 777, piblico
2016
Brasil Politica Nacional de Desenvolvimento Presupuesto X
Regional (PNDR) |, Il piblico y otras
Instrumento: incentivos fiscales, 2004 fuentes: incentivos
fiscales
Politica Nacional de Desenvolvimento Fondos X X X X X X
Regional (PNDR) I, Il presupuestales
Instrumento: fondos de desarrollo
regional y constitucionales
de desarrollo, 2004
Politica Nacional de Desenvolvimento Gestion ambiental, No definido
Sustentavel dos Povos e Comunidades diversidad cultural,
Tradicionais (PNPCT), 2007 potencialidades
economias locales
Politica Nacional sobre Mudangado  Gestién ambiental, Fondos X
Clima, 2009 gestion de riesgos de  presupuestales
desastres y resiliencia (Fondo Verde para
el Clima de las
Naciones Unidas)
Ley n°® 6.938 sobre a Politica Nacional Gestion ambiental, No definido
do Meio Ambiente, 1981 potencialidades
economias locales
Decreto 4.297 sobre Zoneamento Gestion ambiental, No definido
Ecoldgico-Econdmico, 2002 potencialidades
economias locales,
ordenamiento
territorial
Chile Plan de Accién Nacional de Cambio  Gestién ambiental, Fondos X X
Climéatico (PANCC-I), 2017-2022 gestion de riesgos presupuestales
de desastres y de cooperaci6n
y resiliencia, internacional
capacidades locales
Politica Nacional de Desarrollo Desarrollo urbano Otras fuentes:
Urbano, 2014 pablica, pdblica-
privada, privada e
incentivos fiscales
Politica Nacional de Desarrollo Rural, Desarrollo rural Presupuesto X X
2014-2024 plblico y otras
fuentes: publica,
plblica-privada,
privada
Politica Nacional de Localidades Desarrollo urbano, No definido
Aisladas, 2010 desarrollo rural
Plan Director de Infraestructura, 2009 Infraestructura Otras fuentes: X X
publica, pdblica-
privada, privada
Colombia Contratos Plan Descentralizacion Presupuesto X X X
plblico
Ley Organica de Ordenamiento Ordenamiento Ingresos propios X X

Territorial nim.1454, 2011 territorial
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Cuadro V.A1.1 (continuacion)

Nombre de politica, estrategia,

Tipo de

Pais normativa o plan y afo Enfasis temtico financiamiento (1) @ 3 @) 5) (6) )
Colombia Plan Binacional de Integracion Gestion ambiental, Presupuesto X X X
Fronteriza Ecuador-Colombia, potencialidades publico y otras
2014-2022 economias locales, fuentes: pblica,
diversidad cultural publica-privada,
privada
Politica Nacional de Gestion del Gestion de riesgos de  Fondos X
Riesgo de Desastres, 2012 desastres y resiliencia presupuestales
e ingresos
propios (fondos
territoriales)
Programa Integral de Desarrollo Rural Desarrollo rural Fondos X X X X
con Enfoque Territorial, 2014 presupuestales
Politica Publica para la Agricultura Desarrollo rural Créditos de la X X X X
Campesina, Familiar banca de desarrollo
y Comunitaria, 2017
Politica Nacional de Cambio Gestion ambiental Fondos X X X X'
Climéatico, 2017 presupuestales
y de cooperacion
internacional y
otras fuentes:
plblica, publica-
privada, privada e
incentivos Fiscales
CostaRica  Plan Nacional de Desarrollo Rural Desarrollo rural Presupuesto X X
Territorial (PNDRT), 2017-2022 publico
Politica Nacional de Desarrollo Desarrollo urbano Presupuesto X X X
Urbano, 2018-2030 (y Plan publico y fondos
de Accién, 2018-2022) de cooperacion
internacional,
créditos de la
banca de desarrollo
y otras fuentes:
piblica, publica-
privada, privada
(asociaciones
plblico-privadas)
Politica Nacional de Ordenamiento Ordenamiento Otras fuentes: X X X X
Territorial, 2012-2040° territorial plblica, pablica-
privada, privada e
incentivos fiscales
Ley Organica del Ambiente, ndm. Gestién ambiental Presupuesto X
7554, 1995 publico, créditos
de la banca de
desarrollo y
fondos mixtos
(presupuestales
y de cooperacion
internacional)
Politica de Estado para el Desarrollo  Desarrollo rural Créditos de la X X X X
Rural Territorial Costarricense banca de desarrollo
(PEDRT), 2015-2030 y otras fuentes:
piblica, pablica-
privada, privada
Estrategia Nacional de Cambio Gestion ambiental Fondos
Climéatico, 2008 presupuestales
y otras fuentes:
publica, publica-
privada, privada
Plan Sectorial de Desarrollo Potencialidades Presupuesto X X
Agropecuario y Rural, 2015-2018 economias locales publico, créditos
de la banca de
desarrollo, fondos
de cooperacion
internacional y
otras fuentes:
plblica, pablica-
privada, privada
Politica de Estado para el Sector Desarrollo rural Créditos de la X X X X

Agroalimentario y el Desarrollo Rural
Costarricense, 2010-2021

banca de desarrollo
y presupuesto
publico
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Cuadro V.A1.1 (continuacion)

- Nombre de politica, estrategia, 2 o fer Tipo de
Pais normativa o plan y afio Enfasis temtico financiamiento (M @ @) @ (%) (6) )
Cuba Ley del Medio Ambiente, nim. 81, Gestién ambiental Fondos X
presupuestales
Plan General de Ordenamiento Ordenamiento No definido
Territorial y Urbanismo, 1997 territorial
Decreto Ley ndm. 331 de las Zonas Gestion ambiental, No considerado en el andlisis de financiamiento
con Regulaciones Especiales, 2015 diversidad cultural,
potencialidades
economias locales
Dominica National Land Use Policy (NLUP) Ordenamiento No definido
territorial
National Biodiversity Strategy and Gestién ambiental Presupuesto X X' X
Action Plan, 2014-2020 pablico y otras
fuentes: asistencia
oficial para el
desarrollo (AOD)
National Physical Development Plan  Ordenamiento No definido
(NPDP), 2016 territorial, diversidad
cultural
Physical Planning Act, 2002 Ordenamiento No definido
territorial
National Strategy for Climate Change Desarrollo rural No definido
Adaptation in Agriculture, 2014-2020
Ecuador Plan Nacional de Descentralizacion, ~ Descentralizacion Presupuesto X X X X X
2012-2015 pdblico e ingresos
propios
Cédigo Organico de Organizacion Ordenamiento Presupuesto X' X X X X'
Territorial, Autonomias y territorial, plblico e ingresos
Descentralizacién, 2010 descentralizacion propios
Agendas zonales, 2008 Descentralizacién No definido
Estrategia Nacional para Desarrollo rural Créditos de X X X X X
el Buen Vivir Rural, 2012 la banca de
desarrollo y fondos
de cooperacion
internacional
Estrategia Nacional de Cambio Gestion ambiental, Fondos de X X X X X
Climéatico del Ecuador (ENCC), gestion de riesgos de  cooperacion
2012-2025 desastres y resiliencia internacional
Gran Minga Nacional Agropecuaria,  Desarrollo rural, Créditos de la X X
2017-2021 coordinacion banca de desarrollo
multinivel
Ley Organica de Ordenamiento Ordenamiento Ingresos propios X' X X' X
Territorial, Uso y Gestion de Suelo, territorial
2016
El Salvador  Plan Trifinio, 2014-2018 Gestion ambiental, Presupuesto X
potencialidades piblico y fondos
economias locales de cooperacion
internacional
Politica Nacional para la Gestion Descentralizacion Fondos X X X X X
Asociada de los Territorios, 2015 presupuestales
y otras fuentes:
plblica, pablica-
privada, privada
Plan Nacional de Ordenamiento y Ordenamiento No definido
Desarrollo Territorial territorial
Estrategia Ambiental de Adaptacién  Gestion de riesgos de  Presupuesto X X X X
y Mitigacién al Cambio Climatico desastres y resiliencia ptblico

del Sector Agropecuario, Forestal,
Pesquero y Acuicola, 2011

Politica Nacional del Medio Gestion ambiental No definido
Ambiente, 2012
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Cuadro V.A1.1 (continuacion)

- Nombre de politica, estrategia, & o . - Tipo de
Pais normativa o plan y afio Enfasis tematico e A (1) (2) (3) (4) (5) (6)
El Salvador  Plan Nacional de Cambio Climético, ~ Gestion de riesgos de  Fondos X
2017 desastres y resiliencia presupuestales
(Fondo Verde
para el Clima

de las Naciones
Unidas) y fondos
de cooperacion
internacional

Estrategia Nacional del Medio Gestién ambiental Fondos X
Ambiente, 2013 presupuestales
Ley Nacional de Ordenamiento y Ordenamiento Presupuesto X X X X
Desarrollo Territorial territorial publico
Granada Physical Planning and Development  Ordenamiento No definido
Control Act, 2002 territorial, diversidad
cultural
Grenada National Land Policy Ordenamiento No definido
territorial
Guatemala  Politica Nacional de Desarrollo Rural ~ Desarrollo rural Presupuesto X
Integral (PNDRI), 2009 publico
Politica Nacional de Descentralizacién Presupuesto X X X X
Descentralizacion del Organismo pablico, ingresos
Ejecutivo, 2004 propios y otras

fuentes: pblica,
publica-privada,

privada
Politica Nacional de Cambio Gestion de riesgos de  Fondos X X
Climéatico, 2009 desastres y resiliencia presupuestales

y otras fuentes:
pdblica, pablica-
privada, privada

Agenda Rural, 2016-2020 Desarrollo rural Presupuesto X X X X
publico
Programa de Agricultura Familiar para Desarrollo rural, Presupuesto
el Fortalecimiento de la Economia potencialidades plblico
Campesina, 2016-2020 economias locales
Politica de Fortalecimiento Descentralizacién Presupuesto X X X
de las Municipalidades publico
Guyana Town and Country Planning Act, Ordenamiento No definido
chapter 20:01 territorial
Haitf Décret portant sur la gestion de Ordenamiento Fondos X
I'environnement et de régulation territorial, gestion presupuestales
de la conduite des citoyens et ambiental

citoyennes pour un développement
durable, 2005

Plan d'action pour le relevement et Gestion de riesgos de  Presupuesto X
le développement national d'Haiti desastres y resiliencia publico y otras
(PARDN)? fuentes: asistencia
oficial para el
desarrollo (AOD)
Plan national de réponse aux Gestion de riesgos de  Presupuesto X
urgences (PNRU) desastres y resiliencia publico y otras
fuentes: asistencia
oficial para el
desarrollo (AOD)
Loi sur la régionalisation et Ordenamiento No definido
I'aménagement du territoire, 1982 territorial, gestion
ambiental
Honduras Ley de Ordenamiento Territorial. Ordenamiento Presupuesto X X X X
Decreto nim. 180, 2003 territorial plblico
Reglamento General de la Ley de Ordenamiento Otras fuentes: X X X
Ordenamiento Territorial. Acuerdo territorial piblica, publica-
nim. 25, 2004 privada, privada
Estrategia Nacional de Cambio Gestion de riesgos de  No definido
Climatico Honduras, 2010 desastres y resiliencia
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Cuadro V.A1.1 (continuacion)

- Nombre de politica, estrategia, 2 o fer Tipo de
Pais normativa o plan y afo Enfasis teméatico A i (1) (2) (3) (4) (5) (6) ()
Honduras Politica de Estado para el Sector Desarrollo rural, No definido
Agroalimentario y el Medio Rural de  potencialidades
Honduras, 2003-2020 economias locales
Politica de Estado para la Gestion Gestion de riesgos de  Presupuesto X X X X X X X
Integral del Riesgo en Honduras, desastres y resiliencia publico
2010-2022
Estrategia Nacional de Adaptacién Gestion de riesgos No definido
al Cambio Climatico para el Sector de desastres
Agroalimentario, 2015-2025 y resiliencia,
potencialidades
economias locales
Plan Nacional de Ordenamiento Ordenamiento No definido
Territorial territorial
Jamaica National Land Policy, 1997 Ordenamiento Ingresos propios X X
territorial, y otras fuentes:
infraestructura incentivos fiscales
National Disaster Risk Management  Gestion de riesgos de  Fondos X
Act, 1993 (actualizada en 2015) desastres y resiliencia presupuestales
The Land Development and Utilization Ordenamiento No definido
Act de 1997 territorial,
infraestructura
The Town and Country Planning Act,  Ordenamiento No definido
1999 territorial,
infraestructura
México Ley General de Asentamientos Ordenamiento Fondos X X
Humanos, Ordenamiento Territorial ~ territorial, presupuestales
y Desarrollo Urbano, 2016 coordinacion
multinivel
Programa Nacional de Desarrollo Ordenamiento Presupuesto X X
Urbano, 2014-2018 territorial, desarrollo  publico, fondos
urbano presupuestales
y créditos de la
banca de desarrollo
Programa Regional de Desarrollo No tiene Fondos X X
del Norte, Programa Regional de presupuestales
Desarrollo del Centro, Programa
Regional de Desarrollo del Sur-
Sureste, 2014-2018
Estrategia Nacional de Cambio Gestion de riesgos de  Fondos X
Climatico (ENCC), 2013 desastres y resiliencia presupuestales
(Fondo Verde para
el Clima de las
Naciones Unidas)
Nicaragua  Plan Nacional de Respuesta ante Gestion de riesgos de  Presupuesto X X
Desastres (PNRDN), 2001 desastres y resiliencia ptblico
Plan Nacional de Ordenamiento y Ordenamiento No definido
Desarrollo Territorial (PNODT), 2001 territorial, gestion de
riesgos de desastres
y resiliencia,
descentralizacion
Politica Nacional de Desarrollo Ordenamiento Fondos X X X
Sostenible del Sector Forestal de territorial, presupuestales
Nicaragua, 2008 potencialidades
economias locales,
gestién ambiental
Politica Sectorial Agropecuaria de Desarrollo rural, No definido
Nicaragua, 2002-2020 potencialidades
economias locales
Ley General del Medio Ambiente y Gestién ambiental Fondos X
los Recursos Naturales, nim. 217, presupuestales
1996 (ingresos
extraordinarios)
Decreto nim. 9-96 de Reglamento de  Gestién ambiental Fondos X X'

la Ley General del Medio Ambiente y

los Recursos Naturales

presupuestales
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Cuadro V.A1.1 (continuacion)

- Nombre de politica, estrategia, & o . - Tipo de
Pais normativa o plan y afo Enfasis tematico financiamiento () (2 (3) @) ) (6) (7)
Panamé Plan de Desarrollo Urbano de las Desarrollo urbano Otras fuentes: X
Areas Metropolitanas del Pacifico publica, pablica-
y del Atlantico, 1997 (actualizado privada, privada
en 2016)
Plan Quinquenal de Inversiones de Ordenamiento Ingresos propios X X X X
Ordenamiento Territorial para el territorial y fondos
Desarrollo Sostenible, 2015-2019 presupuestales
Ley de Ordenamiento Territorial para  Ordenamiento Presupuesto X X X X
el Desarrollo Urbano nim. 6, 2006 territorial, desarrollo  publico
urbano
Politica Nacional de Cambio Gestion de riesgos de  No definido
Climéatico, 2007 desastres y resiliencia
Estrategia Nacional de Cambio Gestion de riesgos de  Fondos X
Climéatico, 2015 desastres y resiliencia presupuestales
(Fondo Verde para
el Clima de las
Naciones Unidas)
Plan de Desarrollo Integral para los ~ Potencialidades No definido
Pueblos Indigenas, 2014 economias locales,
diversidad cultural
Plan Nacional de Ordenamiento Ordenamiento No definido
Territorial para el Desarrollo Urbano,  territorial, desarrollo
2006 urbano, desarrollo
rural
Paraguay Plan Marco Nacional de Desarrollo Ordenamiento Ingresos propios X X
y Ordenamiento Territorial del territorial,
Paraguay, 2012 infraestructura,
potencialidades
economias locales
Politica Ambiental Nacional Gestion ambiental Fondos X X X X'
del Paraguay, 2005 presupuestales
Plan Nacional de Adaptacién Gestion de riesgos de  No definido
al Cambio Climatico, 2017 desastres y resiliencia
Plan Nacional de Desarrollo Potencialidades Presupuesto X X
de la Acuicultura Sostenible economias locales publico y créditos
de Paraguay, 2010-2020 de la banca de
desarrollo
Perd Lineamientos de Politica para el Ordenamiento Otras fuentes: X X X
Ordenamiento Territorial (resolucion  territorial pablica, pablica-
ministerial ndm. 026), 2010 privada, privada e
incentivos fiscales
Plan de Acondicionamiento Territorial Ordenamiento Ingresos propios X X X
y Plan de Desarrollo Urbano territorial y otras fuentes:
pablica, pablica-
privada, privada e
incentivos fiscales
Zonificacién Econémica y Ecolégica ~ Ordenamiento No definido
(ZEE) territorial,
potencialidades
economias locales
Plan Nacional de Descentralizacion,  Descentralizacion Fondos X X X X
2012-2016 presupuestales
Plan Nacional de Fortalecimiento Capacidades locales,  Presupuesto
de Competencias para la Gestion descentralizacion piblico
Descentralizada, 2014-2018
Plan Nacional de Desarrollo Urbano,  Desarrollo urbano No definido
2006-2015
Plan Especial Territorial (PET) Ordenamiento No definido
territorial
Politica Nacional del Ambiente, 2009  Gestién ambiental Otras fuentes: X

Estrategia Nacional ante el Cambio
Climético, 2015

Gestion de riesgos de
desastres y resiliencia

plblica, pdblica-
privada, privada

No definido
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Cuadro V.A1.1 (continuacion)

- Nombre de politica, estrategia, 2 o fer Tipo de
Pais normativa o plan y afo Enfasis teméatico A i (1) (2) (3) (4) (5) (6) ()
Perd Politica Nacional Agraria, 2016 Desarrollo rural, Presupuesto
potencialidades pablico
economias locales
Plan Nacional de Accién Ambiental Gestion ambiental No definido
(PLANAA), 2011-2021
Plan de Gestion de Riesgos y Gestion de riesgos de  Ingresos propios X X
Adaptacién al Cambio Climatico enel desastres y resiliencia y fondos de
Sector Agrario, 2012-2021 cooperacion
internacional
Estrategia Nacional de Agricultura Desarrollo rural, Otras fuentes: X
Familiar, 2015-2021 gestién ambiental pablica, pdblica-
privada, privada
Ley General del Ambiente, Gestién ambiental Presupuesto X
nam. 28611, 2005 piblico e
incentivos Fiscales
Repblica Plan Nacional de Ordenamiento Ordenamiento No definido
Dominicana  Territorial (PNOT), 2015-2030 territorial
Plan Estratégico Sectorial de Desarrollo rural, Créditos de la X' X
Desarrollo Agropecuario, 2010-2020  infraestructura, banca de desarrollo
potencialidades
economias locales
Estrategia Nacional de Adaptacién Gestion de riesgos Presupuesto X' X
al Cambio Climatico en el Sector de desastres y piblico y fondos
Agropecuario, 2014-2020 resiliencia, desarrollo  de cooperacion
rural internacional
Plan Estratégico para el Cambio Gestion de riesgos de  No definido
Climatico, 2011-2030 desastres y resiliencia
Politica Nacional de Cambio Gestion de riesgos de  No definido
Climatico (PNCC), 2016-2030 desastres y resiliencia
SaintKitts ~ National Biodiversity Strategy and Gestién ambiental, No definido
y Nevis Action Plan, 2014-2020 gestion de riesgos de
desastres y resiliencia,
ordenamiento
territorial
National Physical Development Plan  Ordenamiento No definido
(NPDP), 2005 territorial
Development Control and Planning Ordenamiento No definido
Act, chapter 20.07, 2002 territorial, gestion
ambiental
San Vicente  Town and Country Planning Desarrollo rural, No definido
y las Act No. 45, 1992 desarrollo urbano,
Granadinas ordenamiento
territorial
National Land Policy, 2014 Ordenamiento No definido
territorial, gestion
ambiental, desarrollo
rural
Environmental Management Act, 2009 Gestion ambiental Fondos X
presupuestales
Santa Lucia  Saint Lucia: Country Document for Gestion de riesgos de  Presupuesto
Disaster Risk Reduction, 20142 desastres y resiliencia publico
National Land Policy, 2007 Ordenamiento Presupuesto X' X
territorial, gestion de  publico e ingresos
riesgos de desastres  propios
y resiliencia, gestion
ambiental
National Environment Policy (NEP), Gestién ambiental Otras fuentes: X X X'
National Environmental Management pdblica,

Strategy (NEMS) for Saint Lucia, 2004

Chapter 5.12 Physical Planning and
Development Act, 2005

Ordenamiento
territorial

publica-privada,
privada; fondos
presupuestales;
Ingresos propios,
y fondos de
cooperacién
internacional

No definido
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- Nombre de politica, estrategia, & o . - Tipo de
Pais normativa o plan y afo Enfasis tematico financiamiento () (2 (3) @) ) (6) )
Suriname Landsverordening van 13 juni 1973 Ordenamiento No definido
houdende regelen betreffende de territorial, gestién
nationale en regionale planning ambiental
(ordenanza nacional del 13 de junio
de 1973 sobre las regulaciones en
materia de planificacion nacional y
regional), 1973
Trinidady  Town and Country Planning Act, Ordenamiento No definido
Tabago chapter 35:01 (actualizado en 2015)  territorial, desarrollo
urbano, desarrollo
rural
National Spatial Development Ordenamiento No definido
Strategy (NSDS), 2013-2023 territorial, desarrollo
urbano, desarrollo
rural
Environmental Management Act (EM  Gestion ambiental Fondos
Act), chapter 35:05, 2000 presupuestales
National Environmental Policy (third ~ Gestion ambiental No definido
revised draft), 2018
Uruguay Sistema Nacional de Areas Gestién ambiental Fondos X X X
Protegidas (SNAP)? presupuestales
Ley de Ordenamiento Territorial y Ordenamiento No definido
Desarrollo Sostenible, 2008 territorial
Directrices Nacionales de Ordenamiento No definido
Ordenamiento Territorial territorial
y Desarrollo Sostenible
Programa de Desarrollo y Gestion Infraestructura No considerado en el andlisis de financiamiento
Subnacional [ y Il
Venezuela  Plan Nacional de Ordenacion del Ordenamiento No definido
(Repﬂb!ica Territorio, 1998 territorial
go)llvarlana Ley Organica para la Ordenacion del ~ Ordenamiento Presupuesto X X
g Territorio, 1983 territorial publico

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Nota:

Las columnas (1) a (7) hacen referencia a los criterios de implementacion y corresponden a: (1) Vision de largo plazo; (2) Capacidades locales; (3) Integracion
de mdltiples actores y niveles; (4) Equilibrio entre gasto corriente e inversion; (5) Flexibilidad ante la diversidad territorial; (6) Herramientas de seguimiento
y evaluacion; (7) Participacion. La X indica que el criterio estaba presente y asociado al financiamiento, mientras que la X" indica que el criterio estaba
presente en la politica, pero no en su financiamiento. En aquellas politicas con tipo de financiamiento “No definido” no se realizé la identificacion de los

criterios de implementacion.

@ Politicas no consideradas en la revision del capitulo Il, pero que si fueron incluidas en la revision del capitulo V.
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Introduccion

En este capitulo se cierra el documento proponiendo un modelo que permite a los Gobiernos de la region
(especialmente a los nacionales) identificar un conglomerado de politicas de desarrollo territorial (familia de
politicas de desarrollo territorial), caracterizar su estructura y obtener insumos relevantes para la posterior
construccién de un ecosistema de politicas de desarrollo territorial. En cada uno de los capitulos previos se
proponen los fundamentos y se aporta informaciéon que permite determinar los grandes componentes del
modelo, asi como sus fases, dimensiones vy criterios més especificos. En su conjunto, el modelo constituye
un agregado de interrogantes que los disefadores, implementadores y evaluadores de las politicas deben
formular como base para detectar fortalezas, debilidades, vacios y desafios.

Alo largo de todo el anélisis se observo que en los paises de la region hay un amplio interés en promover
el desarrollo territorial, entendido como disminucién de las desigualdades territoriales, y una variada
practica institucional al respecto. Ese interés ha dado lugar a la configuracién de un conjunto muy rico, pero
relativamente disperso, de planes, politicas, sistemas de informacién y mecanismos de financiamiento del
desarrollo territorial. Como se ha propuesto en lo capitulos previos, esta situacion deberia evolucionar hacia
la constitucion de un ecosistema.

El ecosistema de politicas de desarrollo territorial hace referencia a un conjunto de politicas, planes y
normativas que tienen un impacto territorial. Estas politicas, planes y normativas deben interactuar de modo
sinérgico para que se disefen, implementen y evallen acciones publicas que incidan mas en la disminuciéon
de las desigualdades territoriales y la creacidon de capacidades en los territorios y actores locales.

En la seccion A del capitulo se presentan los antecedentes del modelo del Planbarémetro territorial. En
la seccién B se ofrece una panordmica del ejercicio que se ha de realizar: de sus insumos y de los requisitos
gue se sugieren a los efectos de su operacion y funcionamiento. En esa descripcion se identifican y reconocen
cuatro grandes momentos, cada uno de los cuales consta de varios pasos. Esos momentos y pasos se
describen en las secciones C a F En la seccion G se ofrecen algunas posibles estrategias para interpretar los
resultados, configuradas de modo que sean Utiles para la posterior toma de decisiones. En la Ultima seccién
se plantean algunas conclusiones o reflexiones finales.

A. Antecedentes del Planbarometro territorial

Desde hace unos cinco anos, y con mas énfasis desde la aprobaciéon de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible en 2015, el interés del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES)
se ha enfocado en conocer y mejorar los procesos y los procedimientos asociados con la planificaciéon para
el desarrollo (Cuervo y Mattar, 2017). Hacer un abordaje integral de la Agenda 2030 y de cualquier proceso
de planificacién que concuerde con ella requiere gestionar de forma adecuada las interacciones entre los
sectores, los niveles y los actores, asi como las escalas de tiempo. Por esta razén, se identificaron algunos
retos o desafios que se deben afrontar para que la planificacién permita lograr este abordaje integral, a saber:

e Multiescalaridad: en el diseno y la implementacién de las politicas de desarrollo territorial se debe
intervenir desde los diferentes niveles del Estado y desde distintas escalas de accion (global, central,
intermedia, local y vecinal). La accién articulada entre estos niveles y escalas es uno de los requisitos
clave para el éxito de las politicas de desarrollo territorial, asi como para visualizar sus problemas vy
destacar sus potencialidades.

e Pluritemporalidad: las intervenciones publicas y privadas destinadas a promover el desarrollo territorial
tienen lugar en funcién de logicas y racionalidades temporales muy diversas, algunas de corto plazo y otras
de mediano y largo plazo. Estas légicas no necesariamente se acompanan entre si ni son coherentes;
por tanto, es necesario procurar una adecuada vinculacién entre ellas. Ademas, es indispensable
considerar el desafio de asegurar que los esfuerzos mas sostenidos en el tiempo cuyo objeto sea
enfrentar problemas estructurales se conjuguen adecuadamente con la necesidad de actualizar las
respuestas o brindar unas que sean acordes a las condiciones coyunturales.
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* Intersectorialidad: la mirada, las herramientas y la légica de las politicas territoriales varian también
de acuerdo con la perspectiva sectorial desde la cual se las mire. Por tanto, al construir un abordaje
integral de los problemas se debe tomar conciencia de estas diferencias. Asimismo, se debe tener en
cuenta que en el &mbito propiamente territorial hay dindmicas y aproximaciones particulares, dadas
las singularidades, la localizacion y la proximidad de los elementos en el territorio.

e Actores y poder: esta dimensién se vincula con la forma en que los diferentes actores presentes en la
implementacion de las politicas de desarrollo territorial participan y ejercen su poder e influencia para
satisfacer sus propios intereses o, por el contrario, negociar y conciliar con los demas actores para
lograr los objetivos de la politica. Son los actores sociales quienes ponen en practica las acciones de
coordinacién entre los niveles del Estado y entre las instituciones y los sectores, y, al mismo tiempo,
quienes vinculan las temporalidades en una mirada de largo, mediano y corto plazo. Por ello se entiende
que esta dimension vincula dindmicamente las tres anteriores.

Con la idea de que se aborden esos desafios de forma préactica, el ILPES ha disefado herramientas que
permiten caracterizar los sistemas de planificaciéon de los paises e identificar sus fortalezas, vacios y desafios.
Este es el sentido vy el significado del Planbarometro que el ILPES entrega a los ministros de planificacion de
la regiéon desde 2017 El modelo que se presenta en este capitulo da continuidad a la metodologia original, y lo
extiende al enfocarlo en el tema de las politicas de desarrollo territorial. En su construccién se recurrid, ademaés
de a los fundamentos conceptuales, normativos y de la practica de los paises, a una consulta a expertos de
la regién, asi como a una validacion préactica de varios casos nacionales.

Para disefar el Planbarometro territorial se revisaron diferentes metodologias de andlisis de politicas e
instrumentos de planificacién territorial cuyos objetivos tienen enfoques muy variados. En algunos enfoques
se hace énfasis en el diseno de las politicas publicas en general y en otros se profundiza en los aspectos
especificos de su implementacion en el &mbito del desarrollo territorial. En un limitado conjunto de ellos se
ponen en relieve las iniciativas destinadas a evaluar el impacto territorial de las politicas y los planes. Teniendo
en cuenta todo lo dicho, en este modelo se intenta hacer una sintesis en que se mantienen las caracteristicas
esenciales del Planbarémetro, a saber: simplicidad de aplicacién, facilidad de interpretacién y creacion de un
ambiente propicio al anélisis colectivo e institucional.

En lo propiamente territorial, en este modelo se recogen también algunos aportes que merecen destacarse:

e Elenfoque de gestion vy la calidad de las politicas publicas: Scartascini, Stein y Tommasi (2009); Agencia
Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios (AEVAL) (2009); Chuaire y
Scartascini (2014), y Niven (2003).

e |aevaluacion de la calidad de las politicas y ordenamiento territorial (DNP. 2017).

e |as directrices internacionales sobre gobiernos locales y urbanos (Directrices Internacionales sobre
Descentralizaciéon y Fortalecimiento de las Autoridades Locales y Directrices Internacionales sobre
Acceso a los Servicios Béasicos para Todos', Directrices Internacionales sobre Planificacién Urbana y
Territorial? y Nueva Agenda Urbana3).

A pesar de la riqueza y los aportes de estos trabajos, poco se profundiza en los desafios propios de la
ejecucion e implementacion de las politicas de desarrollo territorial. Un aporte importante en este sentido
es el cuadro de mando integral, cuyo objeto es vincular efectivamente la formulacién y la ejecucioén, para lo
cual se identifican barreras de muy diverso tipo, como las siguientes: dificultades para que las personas o los
funcionarios a cargo de la implementaciéon comprendan y se apropien de los instrumentos que proporcionan las
estrategias; carencia de los incentivos o desincentivos adecuados y necesarios para que las personas avancen
en el cumplimiento de las politicas; ausencia de mecanismos de monitoreo en los procesos de implementacion,
y, por ultimo, desvinculacion entre las politicas y la definicion de los recursos para implementarlas (sobre todo
de los presupuestos vy los planes de inversion) (Niven, 2003).

T Aprobadas por el Consejo de Administracion del Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Hébitat) en sus resoluciones 21/3, de
20 de abril de 2007, y 22/8, de 3 de abril de 2009.

2 \éase ONU-Habitat (2015).

3 Aprobada en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible (Hébitat IIl) en 2016.
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En este modelo se enfatizan los procesos de implementacion de las politicas de desarrollo territorial en
el nivel central del Estado, aunque en algunos casos podria ser extensible al nivel intermedio. En efecto, en
varios paises de la regién es posible considerar que en el nivel intermedio del Estado se disefan e implementan
politicas de desarrollo territorial. Por su naturaleza, es evidente que en el nivel de estados de los paises
federales existen las competencias para hacerlo (por ejemplo, en el caso de México, el Brasil o la Argentina);
sin embargo, en algunos paises unitarios, como puede ser el caso de Chile (SUBDERE, 2009) y de Guatemala
(SEGEPLAN, 2015), también se consideran mecanismos descentralizados al disefar e implementar politicas
de desarrollo territorial.

B. Vision de conjunto: aplicacion del
Planbarometro territorial

En esta seccidn se hace una presentacion panoramica y general de todo el procedimiento (véase el diagrama VI.1).
En el resto del capitulo se detallan cada uno de los pasos y se presentan las herramientas de analisis sugeridas.

Diagrama VI.1
Modelo de Planbarometro territorial
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El Planbarémetro territorial se propone como herramienta que los Gobiernos nacionales o intermedios de
la regién han de aplicar con el propésito de caracterizar el estado de situacion de sus politicas de desarrollo
territorial e identificar vacios, incongruencias y posibles contradicciones (lo que se describe a la derecha de la
linea punteada gris en el diagrama VI.1. Una vez aplicado el plan y caracterizada la situacion, se espera que los
responsables de la politica publica adopten las medidas institucionales normativas, de gestion o de orientacion
politica que permitan transitar de una familia de politicas de desarrollo territorial hacia un ecosistema (lo que
se presenta a la izquierda de la linea punteada gris en el diagrama VI.1). El instrumental necesario para este
transito escapa al alcance del Planbarémetro territorial, cuya finalidad es dar el primer paso en este sentido,
que consiste en entregar insumos, crear conciencia y generar los ambitos de interlocucién y deliberacion
que contribuyan a instaurar las condiciones de trabajo en equipo que faciliten el transito arriba mencionado.

El punto de partida son las diferentes politicas de desarrollo territorial presentes en los paises de la regién,
que se identificaron en el capitulo Il (el inventario de politicas de desarrollo territorial que se menciona en el
diagrama VI.1). Se observd que hay un amplio conjunto de politicas de afinidad territorial, es decir, que estan
orientadas a disminuir las desigualdades o crear capacidades territoriales. El Planbardmetro territorial tiene
como finalidad principal analizar las caracteristicas que presenta este conjunto que se ha denominado familia
de politicas territoriales (insumos para la toma de decisiones en el diagrama VI.1). El objetivo propuesto se logra
no solo por medio de la correcta aplicacion de las técnicas propuestas, sino también a través de un trabajo en
equipo (posiblemente intersectorial y multinivel) destinado a hacer un ejercicio de autoanalisis institucional,
poniendo la mirada en un conjunto de criterios que se articulan en los desafios de la planificacién multinivel,
a saber, la pluritemporalidad, la intersectorialidad, y los actores y el poder. De acuerdo con lo anterior, es
importante y preferible que la convocatoria a la aplicacion del modelo de Planbarémetro territorial la lleven
a cabo las autoridades que actlan como entes rectores de la planificacion o del desarrollo territorial en los
diferentes niveles en los cuales se pueda aplicar. Esto se debe a la necesidad de contar con participantes
gue tengan conocimiento suficiente de los diferentes componentes, actores y procesos involucrados, y que
al mismo tiempo tengan la competencia para emprender acciones encaminadas a mejorar estas situaciones.

El anélisis se debe hacer de manera grupal, por ejemplo, en un taller con expertos o funcionarios involucrados
en el desarrollo territorial, y se debe fomentar una discusion participativa donde la composicion de los grupos
permita reflexionar, deliberar y aprender los unos de los otros. La conformacién de los grupos de discusiéon
influird en los resultados que puedan obtenerse de la aplicacién de la herramienta, por lo tanto, es necesario
tomar algunas consideraciones especiales para identificar o disminuir el sesgo que se genera debido a los
diferentes perfiles de los participantes (la pluralidad del grupo es un activo).

El procedimiento debe garantizar el andlisis reflexivo y participativo en cada una de las fases que componen
el modelo, buscando llegar a acuerdos acerca de las calificaciones que se han de asignar. Se requiere, por
tanto, conocer el conjunto de la familia de politicas de desarrollo territorial, y no basta solamente con el anélisis
individual de cada una de ellas. Este analisis tiene por objeto mejorar el conocimiento de este ambito, para
asi proceder a potenciar la capacidad de cumplir con los objetivos de las politicas de desarrollo territorial, es
decir, disminuir las desigualdades territoriales.

La secuencia de las actividades practicas de aplicacion se describen con mayor detalle a continuacién.

1. Recopilaciéon de las politicas y documentos de respaldo

Antes de llevar a cabo el taller de aplicacion del Planbarémetro territorial se precisa recopilar un conjunto
de informacion necesaria para justificar los juicios y valoraciones que se emitirdan en el grupo de trabajo. El
coordinador de la actividad sera el encargado de organizar esta etapa y dar a conocer los resultados del proceso
a los participantes del taller antes de su realizacion. Se sugiere que cada uno de los capitulos del presente
documento se utilice como referencia para esta recopilacién: el capitulo |, para comprender las diferentes
orientaciones de politica; el capitulo Ill, para hacer el inventario de las politicas de desarrollo territorial y los
planes, asi como para caracterizarlos; el capitulo |V, para rastrear las lineas de produccién y consumo de
informacién destinada al desarrollo territorial, y, el capituloV, para identificar y caracterizar los instrumentos de
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financiamiento del desarrollo territorial. En el caso de los paises del Caribe, el modelo general sera de utilidad,
pero se sugiere adaptarlo a la luz de los andlisis y las recomendaciones que se adelantaron en el capitulo II.

Como ya se afirm0, este proceso debe realizarse de manera participativa en grupos de trabajo compuestos
por funcionarios o actores sociales variados que participen en la tematica territorial, sin necesidad de convocarlos
areuniones presenciales. Se solicita que la informacién se sistematice considerando los formatos establecidos
en el cuadro Vl.4.

Entre las principales fuentes de informacién que se requiere sistematizar se encuentran las siguientes:
e Inventario de politicas de desarrollo vinculadas al tema territorial.
e Listado de principales planes de desarrollo territorial.
e Normativas o leyes que tengan impacto territorial y que estén vigentes.

e Documentos en que se analicen o evaluen el disefo y la implementacion de las politicas de
desarrollo territorial.

e Informacion sobre proyectos, actividades y presupuestos vinculados a las politicas identificadas en
el inventario.

2. Convocatoria y organizacion de los grupos de discusion

A modo de sugerencia, la composicién de los grupos podria ser la siguiente:
e Dos representantes del érgano rector de planificacién para el desarrollo.
e Dos representantes del érgano rector de las politicas territoriales.
e Un representante de la asociaciéon de municipios.
e Un representante de la asociacion de gobiernos intermedios.

e Dosrepresentantes del 6rgano colegiado del nivel subnacional, elegidos por votacién popular (instancia
de representantes electos que cogobiernan con la autoridad maxima del nivel subnacional).

e Dos representantes de un consejo o instancia participativa del nivel subnacional especializados en
materia de desarrollo territorial.

e Dos representantes de organizaciones de la sociedad civil que estén vinculados a los instrumentos de
planificacion, por ejemplo, que hayan participado en la elaboracién de un plan o que sean ejecutores
de alguno.

e Unrepresentante del 6rgano rector de nivel nacional o estadual en el caso de la aplicacion a nivel local.
e Un experto en desarrollo territorial que provenga de una universidad o un centro de investigacion.

Con esta propuesta de 14 participantes se deberan conformar dos grupos de siete personas cada uno. Cada
grupo deberia estar integrado por al menos tres funcionarios publicos y dos representantes de las organizaciones
o instancias mencionadas. Si no se logra contar con esta diversidad de integrantes en el grupo, el ejercicio
se debe llevar a cabo con un total de por lo menos ocho personas en uno o dos grupos, teniendo siempre
presente que un factor indispensable es el de la discusion vy la reflexion grupal; por lo tanto, el ejercicio no se
puede hacer de forma individual por ningiin motivo. La composicién de los grupos y el nimero de personas
sugerido se justifican por la amplitud de la informacién y los temas que se deben cubrir.

En el diseno de las actividades de aplicacién del modelo de Planbarémetro territorial se define un conjunto
de roles que se pueden organizar de la siguiente manera:

e Coordinador de la actividad: para llevar a cabo los talleres se requiere un coordinador de grupo, quien
guiard todo el proceso. Se sugiere un experto en planificacién para el desarrollo que pertenezca al
érgano rector de planificacion.
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e Asistente: es importante que se tome nota de las respuestas y discusiones que surjan en los talleres,
por lo tanto, si el coordinador no puede hacerlo debido al gran nimero de participantes, sera necesario
contar con alguien que haga las veces de secretario para dejar registro de todas las intervenciones
del grupo.

e Participantes: la herramienta se aplica mediante grupos de discusién cuya funcién es que los integrantes
vuelguen todo su conocimiento en materia de planificacién para el desarrollo y debatan en torno a las
variables criticas que se presentan en la herramientay el estado actual de ellas en el territorio analizado.

Los grupos de discusion se pueden organizar de dos maneras alternativas. Una primera opcion es distribuir
a los participantes de manera homogénea. Teniendo en cuenta la cantidad de asistentes al taller de aplicacién,
se buscara que las instituciones estén representadas de manera equilibrada entre los grupos. La segunda
modalidad de distribucién es que en cada grupo se concentren representantes de las diferentes instituciones.
Esta forma de distribuir permite identificar, al registrar e interpretar los resultados, las distintas perspectivas
que tienen los actores participantes acerca de la implementacion de las politicas de desarrollo territorial.

El proceso de aplicacién de la metodologia consiste en un taller grupal, en donde los expertos o las
personas que participan en el disefo e implementacion de las politicas de desarrollo territorial concuerdan
opiniones respecto a un conjunto de criterios. Estos datos son procesados y posteriormente interpretados
por los asistentes a los talleres.

3. ldentificacion de la familia de politicas de desarrollo territorial
y caracterizacion de su estructura

Antes de caracterizar cada una de las politicas de desarrollo territorial, es necesario conocer el conjunto (la
familia), para posteriormente proponer estrategias de gestion que permitan configurarlas como un ecosistema.
Por ello, en esta fase se propone, como primer paso, identificar y analizar el conglomerado de politicas que
tienen alguna relacion con la tematica del desarrollo territorial y organizar ese inventario para, en un segundo
paso, entender su estructura en funcién del grado de proximidad (cercano, medio o alejado) que estas politicas
tengan con respecto a lo que se entiende como objetivos o finalidades del desarrollo territorial.

De esta manera, tomando como base los objetivos de las politicas de desarrollo territorial se califican las
diferentes politicas a fin de situarlas en su posicion y en su rol dentro de la familia, lo que aportara criterios
para construir el ecosistema de politicas territoriales.

4. Lafamilia de politicas de desarrollo territorial y sus condiciones
de coordinacion

Continuando con el proceso, en un tercer paso se propone elaborar una matriz en que las politicas se relacionen
con los objetivos identificados, la entidad rectora, el nivel de cercania con los objetivos de desarrollo territorial
y la formalidad del tema en su perspectiva y aproximacion territorial (véase el capitulo I1).

En este paso se valoran los rasgos relacionados con la coordinacion (interaccién) entre los componentes.
Con este propdsito se propone usar un método de caracterizacion y diagndstico en que se utilizan y extienden
los factores que se usaron para analizar la relacién entre los planes de desarrollo y las politicas de desarrollo
territorial: objetivos, temporalidad, identificacién de espacios o territorios, uso de la informacién, y referencia.
Estos permiten construir un indicador sintético para orientar la reflexion sobre el grado de coordinacion del
conglomerado de politicas de desarrollo territorial.

Cada factor se va valorando de acuerdo con los niveles propuestos, y se obtiene un valor que va
de +3 a -3, donde los valores negativos denotan una relacién contradictoria y los positivos un alto grado de
complementariedad. Los valores de las relaciones se presentan tanto en forma de matriz como de diagramas.
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Con ello, en esta fase es posible poner a prueba y revisar las relaciones entre las politicas de desarrollo
territorial, para lo cual se comienza por determinar si el grado de centralidad® y el valor respecto de los objetivos
de desarrollo territorial que se calculdé anteriormente coinciden o no. Este estudio proporciona informacion
importante sobre la estabilidad del sistema, ya que, de no existir correspondencia, sera una sefal de alerta
que debera considerarse y tenerse en cuenta. Ademas, es posible realizar una revision de la densidad de
las relaciones y obtener una aproximacion de las capacidades que tiene el sistema para abordar de manera
coordinada los objetivos de la politicas de desarrollo territorial.

Finalmente, estos ejercicios permiten clasificar las politicas de desarrollo territorial en niveles, a partir del
grado de articulacién existente entre ellas. Con esta informacién se podré proceder al siguiente paso, que es
la caracterizacion de las politicas.

5. Taller de caracterizacion de las politicas de desarrollo
territorial (modelo de caracterizacion de las politicas
de desarrollo territorial)

En esta fase del proceso se sugiere decidir si se va a analizar la familia de politicas de desarrollo territorial
completa, o si, alternativamente, se hara una selecciéon de estas. Esta decisién dependera de los resultados
obtenidos en el andlisis de la familia de politicas de desarrollo territorial, asi como de la magnitud de este
conglomerado. Una vez tomada esta decision, se procedera a aplicar el modelo de caracterizacion de las
politicas de desarrollo territorial a cada una de las politicas seleccionadas.

Existen variadas opciones para recopilar la informacién que surge de la discusién y que permite visualizar
los resultados de esta. Se dispone de una planilla de célculo, una versién web y una alternativa en papel
en formato de texto. Esta Ultima versién requiere que los participantes hagan los calculos manualmente y
confeccionen los gréficos de radar de igual modo®.

El coordinador de la aplicacion del Planbarémetro territorial podra decidir si utiliza las ponderaciones
generales del modelo (véase la seccién E) o si aprovecha la diferenciacion entre las ponderaciones que surgen
de las respuestas distintivas originadas en las consultas a expertos de la region. Las opciones disponibles son
el modelo general, el modelo para el Brasil y el modelo para los paises del Caribe.

Para completar la informacién necesaria se pide que, durante el taller presencial, los participantes determinen
si estd presente o no cada uno de los elementos asociados a los criterios del modelo de caracterizacion de las
politicas de desarrollo territorial planteado (véase el cuadro VI.1). Al ingresar los datos se indica si, a juicio del
grupo, el elemento descrito en relacién con cada uno de los criterios esté presente o no. Si la respuesta es
afirmativa, es decir, si se indica que el elemento esté presente se ingresa un valor x en la planilla de célculo,
es importante justificar la respuesta dada mediante argumentos que permitan documentar la decision del
grupo. A esos efectos, el formulario de ingreso de la informacién cuenta con un espacio para el registro de
esta justificacion en la columna siguiente a la que se usa para identificar cada elemento.

Cada grupo deberd aplicar el procedimiento, es decir, seleccionar las casillas de verificacién que aparecen
en la columna Valor. Una vez que el grupo acuerda la presencia o no del elemento en el estado actual de ese
criterio en el conjunto de politicas, es preciso detallar la justificacién de por qué han llegado a esa conclusion
y sefalar algin medio de verificacién que dé cuenta de ello (véase el cuadro VI.1). Se entiende como medio
de verificacion una fuente de informacién en la que pueda hacerse un seguimiento de la presencia o no del
elemento, por ejemplo, una base de datos, un informe, un registro administrativo u otro. En el caso de que
ninguno de los elementos esté presente, se podran dejar sin seleccionar los elementos de ese criterio.

La centralidad de una politica se entiende como el grado de interrelaciones con respecto a los otros instrumentos de planificacién o politicas. A mayor grado de
centralidad, la politica es mas influyente dentro del ecosistema de politicas de desarrollo territorial. La densidad de relaciones entre politicas se calcula como un
porcentaje entre la suma de los vinculos efectivos identificados entre el conjunto de politicas y el méximo posible de vinculos que se pueden presentar; su valor
maximo es 100%, que se presenta cuando todas las politicas tienen un vinculo con todas las demds politicas identificadas para el conjunto.

Los formatos de llenado de las matrices pueden obtenerse en [en linea] https://www.cepal.org/es/notas/planbarometro o http://bit.do/planbarometro.




Capitulo VI Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL)

Cuadro Vi1

Justificacion de la valoracion de los criterios

Criterio

Dimension

Descripcion

Valor

Elementos Justificacion

Medio de
verificacion

1. Se declara
explicitamente como
objetivo la reduccion
de las desigualdades
entre los territorios.

2. Se consideran
mecanismos de
coordinacién multinivel
0 multiescalar
(vertical).

3. Se consideran
mecanismos de
coordinacién sectorial
o interinstitucional.

4. Se permite crear una
visién compartida de
largo plazo o superar
los ciclos politicos.

5. En la implementacion
se incluyen
instrumentos de
participacion.

6. En la implementacion
se considera la
diversidad territorial.

Intersectorialidad

Multiescalaridad

Intersectorialidad

Intertemporalidad

Actores y poder

Multiescalaridad

0

Se define como objetivo dnico.

Se define como objetivo Gnico y se detalla en
las estrategias.

La reduccion de las desigualdades territoriales se
define a nivel intermedio y local.

Se consideran las diferentes realidades de cada
territorio para establecer los objetivos
y las estrategias.

Se definen mecanismos explicitos de coordinacion
entre los niveles del Estado para implementar la
politica de desarrollo territorial.

Existen programas o recursos destinados al
fortalecimiento institucional a nivel subnacional en
el marco de la implementacidn de la politica

de desarrollo territorial.

En el nivel subnacional se pueden adaptar los
objetivos de la politica de desarrollo territorial
a la realidad local.

No existen funciones superpuestas o duplicidad
entre ellas.

Existen objetivos acordados entre las instituciones.

Existen mecanismos explicitos de coordinacién entre
las instituciones.

Existen grupos de decision especificos entre las
instituciones pablicas.

Existen mecanismos de sincronizacion de tiempos
(prioridades) entre las instituciones publicas.

Existen mecanismos de articulacion de los recursos
disponibles entre las instituciones (personal,
recursos financieros, infraestructura y otros).

Se define un horizonte temporal.
Se define un horizonte temporal significativo.

El horizonte temporal es coherente con otras
politicas o instrumentos de planificacion.

Se convocan participantes mediante criterios
previamente conocidos y validados.

Se incorpora una variedad de sectores, grupos o
tipos de actores.

Existen mecanismos de consulta a la sociedad y
estos se aplican.

Se utilizan alianzas publico-privadas para
implementar la politica.

Existen mecanismos formales para incorporar
las iniciativas que surgen de la sociedad y estos
se aplican.

Existen mecanismos de control ciudadano que aplica
la sociedad.

Existen mecanismos para que la sociedad apruebe la
politica de desarrollo territorial y estos se aplican.

Se definen territorios especificos.
Se reconoce la vocacion territorial.

Se incorpora una clasificacion de la tipologfa de
los territorios.

Se identifican efectos cruzados o impactos entre
los territorios.

Se crean instrumentos para adaptar las politicas
a la realidad del territorio.

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES).
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En la medida en que se vayan completando las casillas de seleccion, la informacién se ira procesando
automaticamente y los valores apareceran como un porcentaje de cumplimiento del criterio en la hoja denominada
Procesamiento (véase el cuadro VI.2). En esa hoja también se muestran los resultados que se obtienen a
partir de las diferentes ponderaciones que se usan cuando la herramienta se aplica en el caso del Caribe.

Cuadro VI.2

Ejemplo de procesamiento de la informacion sobre las politicas de desarrollo territorial

(En porcentajes)
Criterio Dimension Porcentaje bruto Porcentaje general ~ Porcentaje en El Caribe
1. Reduccion de desigualdades Intersectorialidad 33,33 14,5 28
2. Coordinacién vertical Multiescalaridad 25,00 9.3 0
3. Coordinacién horizontal Intersectorialidad 83,33 28,1 28
4. Vision de largo plazo Intertemporalidad 0,00 0,0 0
5. Participacién Actores y poder 57,14 24,1 29
6. Diversidad territorial Multiescalaridad 60,00 21,7 20
7. Uso de informacion territorial Intertemporalidad 46,15 15,0 15
8. Financiamiento Intertemporalidad 54,55 19,7 45
9. Articulacién con el plan nacional Intersectorialidad 60,00 16,6 40
10. Variedad de instrumentos Intersectorialidad 33,33 8,0 17
11. Territorializacion de politicas nacionales Multiescalaridad BB 7.6 0
12. Evaluacién de resultados Intertemporalidad 100,00 24,1 67
13. Actualizacion Intertemporalidad 80,00 58 27
14. Subsidiaridad Multiescalaridad 66,67 6.4 22
15. Liderazgos Actores y poder 50,00 6.6 17
16. Identidades Actores y poder 33,33 52 "
17. Enfrentamiento de la corrupcion Actores y poder 50,00 14,0 22
18. Rendicidn de cuentas Actores y poder 71,78 5,6 26
19. Estabilidad Intertemporalidad BB 93 14
20. Eficiencia Actores y poder 75,00 21,0 32
21. Formalidad Actores y poder 66,67 18,7 29
22. Credibilidad Actores y poder 75,00 21,0 32

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES).

En la tercera hoja de la planilla, denominada Gréaficos, aparecera un grafico de radar general y uno por cada
dimension de la herramienta, para interpretar visualmente los resultados que se obtuvieron como porcentajes.

6. Interpretaciéon de los resultados y formulacion
de estrategias de mejora

Los resultados obtenidos a partir del ejercicio permiten identificar un conjunto de caracteristicas respecto a
la manera en que se estan implementando las politicas y ofrecen el marco para construir un ecosistema de
politicas de desarrollo territorial. Como se aclara en el diagrama VI.1, esa tarea es posterior y externa al disefo
y la aplicacion del modelo de Planbarémetro territorial que se expone en el presente. La planilla de célculo
disponible para la aplicaciéon del ejercicio también ofrece una herramienta para analizar los vinculos entre
politicas de desarrollo territorial. El grafico de redes de politicas de desarrollo territorial ofrece una panoramica
respecto a las relaciones entre las politicas y deja de manifiesto los vacios vinculados a la existencia de ciertos
instrumentos y su relaciéon con los otros del ecosistema. Junto con lo anterior, la densidad de las vinculaciones
unida a la centralidad de las politicas que tienen objetivos mas cercanos a los objetivos centrales de una politica
de desarrollo territorial de nivel 1 plantea una condicién de equilibrio de niveles de politicas.
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Finalmente, una vez realizados los analisis de cada paso y miradas sus interrelaciones, es indispensable
pasar al momento de definir las estrategias de mejora. Estas implicaran decisiones de politica, pues significaran
tomar sendas muy variadas: de cambio marginal, de cambio incremental o de transformacioén radical.

Ahora que ya se ha expuesto el proceso de aplicaciéon del modelo de Planbarémetro territorial en su
conjunto, a continuacién se pasa a detallar cada uno de sus pasos 0 momentos.

C. Primer momento: identificacion de la familia
de politicas de desarrollo territorial y analisis
de proximidad o cercania

La investigacion y el analisis adelantado para este trabajo puso en evidencia que, en el momento actual, seria
inexacto hablar de la existencia de una sola politica de desarrollo territorial. La situacion sugiere, como se ha
insistido, que existe una familia de politicas territoriales que tienen diferentes denominaciones y enfoques, pero
qgue son afines entre si por el interés en promover el desarrollo territorial y disminuir las desigualdades, tal y
como se definié en los capitulos | y lll. Por tanto, antes de caracterizar cada una de las politicas de desarrollo
territorial, es necesario conocer el conjunto, para posteriormente pasar a proponer estrategias de gestion que
permitan configurarlas como un ecosistema.

A fin de facilitar la recoleccion, el procesamiento y la interpretacion de las diferentes politicas existentes,
se utiliza el cuadro de inventario de politicas. Su forma es la que se presenta en el ejemplo que aparece en el
cuadro VI.3. En ella se identifica cada una de las politicas que se pueden relacionar con vinculos o impactos
territoriales. Es importante incorporar politicas que puedan estar formalizadas en instrumentos de diferente
tipo, es decir, que puedan expresarse como normas juridicas o técnicas, o incluso que puedan formar parte de
un plan, una agenda o una estrategia. En el cuadro VI.3, esta informacion se registra en la columna Tipo (2). En
la columna Objetivos de la politica (3), se deben indicar los objetivos centrales de esta Ultima. Posteriormente,
estos se asimilaran con los objetivos estandarizados que se describen en la columna 4, que se jerarquizan o
clasifican de acuerdo con el grado de vinculacién con la politicas de desarrollo territorial. El establecimiento de
relaciones entre los objetivos y la agregacion de estos permite caracterizar el conjunto de objetivos de la politica
y asimilarla a un nivel que se registra en la columna 5. Las siguientes columnas del cuadro V1.3 permiten recoger
informacién complementaria a fin de establecer un panorama general de los diferentes instrumentos y politicas.

En segundo lugar, se propone entender la estructura de este conjunto de politicas de desarrollo territorial
analizando varios aspectos: la proximidad, la centralidad y la densidad. En cuanto a la proximidad, esta familia
de politicas de desarrollo territorial se comprendera en funcién del grado de cercania que cada una de ellas
tenga con respecto a los que se entienden como objetivos o finalidades del desarrollo territorial. En efecto,
en la practica, aunque su denominacion esté formalmente identificada con la temética territorial, los objetivos
generales y especificos de cada politica podrian estar asociados con estas finalidades de forma directa o
apenas indirecta.

Como procedimiento para hacer esta calificacion o establecer este grado de cercania se propone utilizar el
resultado obtenido en el capitulo Il y aplicar el procedimiento que se describe a continuacion. En el cuadro V1.4
se consigna el resultado del anélisis del capitulo Ill, en que se identificaron los objetivos generales de las
politicas de desarrollo territorial (se revisaron cerca de 150 politicas). Esos objetivos se agruparon en 40 grandes
denominaciones que se enumeran en la columna de la derecha. Por medio de una serie de consultas y talleres,
estas 40 grandes denominaciones de objetivos se jerarquizaron segun su nivel de proximidad o cercania
con el desarrollo territorial, tal y como se lo define en el capitulo 18. De este procedimiento se obtuvieron los
valores que se consignan en la columna de la izquierda, donde 1 representa el objetivo méas proximo a los del
desarrollo territorial y 40 el més lejano.

6 Para clasificar los objetivos se desglosaron los componentes de la definicion de las politicas de desarrollo territorial y se valoré la cercania de los objetivos a
la temética en diferentes talleres realizados con funcionarios piblicos de la regién que habian participado en cursos del ILPES, asi como mediante procesos de
cooperacion técnica y una consulta a expertos de la region.
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Cuadro V1.3
Ejemplo de cuadro de inventario de politicas, planes y hormativas
Equivalencia
Nombre de la T Objetivos de la cop Iods O_bje;IVOS Nivel de Institucion F lidad T serlspectlva Aproximacion
olitica Ipo politica estancarizacos la politica rectora ormatida emas e territorial
F” (2) 3) y clasificacion (5) (6) 7) (8) politica (10)
jerarquica de estos? 9)
(4)
Politica de Politica - Mejorar las Disminuir las Ministerio  Explicita Desarrollo Tematica Sectorial
convergencia condiciones desigualdades del Interior urbano
regional de vida en las territoriales (1°)
TEgJomes i Integrar los territorios
pobres mas aislados (3°)
- Lograr una mejor
conectividad de
las zonas méas
aisladas
Ley de Norma - Ponerenvalorla  Potenciar o fortalecer Il Ministerio  Explicita Desarrollo Tematica Sectorial
ordenamiento cultura local la identidad de Vivienda urbano
territorial - Identificar las territorial (10°)
potencialidades ~ Usar la tierra de forma
del suelo agricola mas eficiente (12°)
- Fortalecer los Definir marcos
mecanismos de  regulatorios (24°)
fiscalizacion
Politica Politica - Definir nuevos Fortalecer la Il Ministerio  Explicita Desarrollo Transversal ~ Sectorial
nacional de instrumentos planificacién de rural/
desarrollo rural de planificacion  territorial (14°) Agricultura agricultura
rural Mejorar la produccién
- Lograr la rural (17°)
recuperacion de  Aymentar la calidad
la produccion  4g yida de |a
pecuaria del pais  op[acien rural (18°)
- Mejorar las
condiciones de
vida rural
Politica Politica - Identificar zonas  Conformar o fortalecer Il Ministerio  Explicita Integracion Temética Multisectorial
urbana metropolitanas el sistema de de Vivienda 0 sinergia focalizada en
y éreas de ciudades (27°) entre los un territorio
expansion urbana \ysar |3 tierra de forma territorios
- Promover el mas eficiente (12°)
usodezonas  proteger el patrimonio
de reconversion (349
industrial como
vivienda
- Establecer
mecanismos de
proteccién de las
zonas histéricas
Plan de Plan - Expandir la Promover la Il Ministerio  Explicita Infraestructura  Temética Sectorial
desarrollo urbanizacion conservacion de Vivienda (distinta a
urbano hacia zonas ambiental de las Servicios
con déficit zonas en peligro (9°) bésicos)
habitacional Enfrentar el cambio
- Promover la climatico (11°)
electromovilidad
Estrategia Plan - Reconvertirlos  Enfrentar el cambio Il Ministerio  Explicita Infraestructura  Temética Sectorial
nacional combustibles climéatico (11°) del (distinta a
de cambio fésiles Ambiente Servicios
climético bésicos)

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES).
@ Estos valores estén relacionados con los datos del cuadro VI.4.
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Cuadro Vi4
Estandarizacion de los objetivos generales de las politicas de desarrollo territorial identificados y jerarquia del
vinculo con la definicion de dichas politicas

dolvinoo inculacign  Obietv
1 Cercano Disminuir las desigualdades territoriales (desarrollo més equilibrado)
2 Cercano Fortalecer los liderazgos territoriales
3 Cercano Integrar los territorios mas aislados (integracién territorial)
4 Cercano Mejorar el acceso y el transporte
5 Cercano Aumentar los recursos financieros disponibles para los territorios
6 Cercano Mejorar la gestion publica territorial (lo que incluye coordinar y fortalecer las entidades territoriales)
7 Cercano Promover la democratizacién territorial
8 Cercano Fomentar la coordinacién entre las entidades publicas
9 Cercano Promover la conservacion ambiental de las zonas en peligro
10 Cercano Potenciar o fortalecer |a identidad territorial
1 Medio Enfrentar el cambio climatico (lo que incluye reducir la contaminacién y las emisiones)
12 Medio Usar la tierra de forma més eficiente
13 Medio Usar la tierra de forma menos desigual
14 Medio Fortalecer la planificacion territorial
15 Medio Aumentar la competitividad de los territorios (las potencialidades y las vocaciones productivas)
16 Medio Mejorar la calidad de vida
17 Medio Mejorar la produccién rural
18 Medio Aumentar la calidad de vida de la poblacion rural
19 Medio Aumentar el nivel de participacion ciudadana
20 Medio Reducir la pobreza y la indigencia
21 Medio Frenar la expansion urbana y la ocupacién territorial
22 Medio Crear sistemas de asentamientos humanos policéntricos
23 Medio Mejorar |a capacidad para enfrentar desastres (resiliencia)
24 Alejado Definir marcos regulatorios
25 Alejado Territorializar las politicas pdblicas nacionales
26 Alejado Fomentar la gobernabilidad territorial
27 Alejado Conformar o fortalecer el sistema de ciudades (asentamientos humanos)
28 Alejado Mejorar el ordenamiento territorial (zonificacién, subdivisién, sostenibilidad y otros)
29 Alejado Mejorar el nivel de infraestructura
30 Alejado Propiciar el crecimiento econémico de las regiones o territorios
31 Alejado Aumentar el empleo
32 Alejado Profundizar los procesos de descentralizacion (lo que incluye la desconcentracion y la deslocalizacion)
83 Alejado Luchar contra la corrupcién
34 Alejado Proteger el patrimonio
35 Alejado Aprovechar los recursos naturales
36 Alejado Fortalecer la funcién padblica del suelo
37 Alejado Definir o implementar nuevos instrumentos de planificacion o politicas
38 Alejado Mantener la integridad territorial
39 Alejado Promover la soberanfa territorial
40 Alejado Aumentar la seguridad alimentaria

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES), sobre la base del analisis de las politicas de los paises.

El procedimiento que se ha de aplicar sera el siguiente. Se identificarén los objetivos principales de cada
politica de desarrollo territorial y estos se asociarédn con alguno de los que se consignan en este listado de
40. Esa correspondencia permitird definir el grado de proximidad (cercano, medio o alejado) de los objetivos
de las politicas con los del desarrollo territorial y permitira ubicar a los primeros en una jerarquia (de 1 a 40).
La ubicacion jerarquica se tomard como el valor de la proximidad. Se calculard un promedio simple de las
ubicaciones y, mientras mas cerca de 1 esté dicho promedio, mas préxima se considerara la politica; por otra
parte, mientras mas cerca de 40 esté el promedio, mas alejada se considerara la politica.
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Dado que los objetivos son el nucleo definitorio de las politicas, su andlisis y clasificacion hacen posible
caracterizar el grado de cercania (proximidad) de la politica con la tematica del desarrollo territorial. Al mismo
tiempo, estas calificaciones permitiran clasificar las diferentes politicas en tres niveles y situarlas en su posicién
y en su rol dentro de la familia de politicas de desarrollo territorial. Conocer este componente de la estructura
de esta familia aportaré criterios para construir el ecosistema de politicas territoriales. La familia de politicas
de desarrollo territorial se compone de un centro que esté integrado por politicas del nivel 1 o del ndcleo
central, constituido en su mayoria por objetivos cercanos, es decir, en los que se hace referencia explicita a la
reduccioén de las desigualdades territoriales (econdmicas, poblacionales y sociales), asi como al fortalecimiento
de las capacidades vy activos de los territorios y de sus actores para enfrentar los desafios del desarrollo. En
un segundo nivel encontramos las politicas e instrumentos en que se aborda la problematica territorial y que
tienen mas que nada objetivos con un grado medio de vinculacién (posiblemente corresponden a politicas
en que se abordan temas territoriales que son propios de diferentes elementos del territorio). Y en un tercer
nivel, que se puede calificar como la periferia de la familia, se encuentran las politicas asociadas sobre todo
con objetivos alejados de la definicién de las politicas de desarrollo territorial. En este nivel, las politicas tienen
preferentemente definiciones mas indirectas en materia de objetivos territoriales (por ejemplo, sectoriales
con abordaje territorial y multiescalares, entre otros). En el diagrama VI.2 se resume graficamente el resultado
obtenido de este analisis de proximidad.

Diagrama VI.2
Grados de proximidad de las politicas con el desarrollo territorial

Politicas de nivel 1: nicleo central
Objetivos cercanos:

- Diminucion de las desigualdades
- Fortalecimiento de los territorios
- Fortalecimiento de los actores

Politicas de nivel 2
Objetivos con un grado de proximidad medio

Politicas de nivel 3: periféricas
Objetivos con un grado de proximidad alejado

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES).

El ejercicio de inventario y clasificacién de las politicas es un paso inicial para analizar la manera en
gue estas politicas se implementan y la forma en que se articulan entre si, a fin de entender la estructura
y el funcionamiento de una familia de politicas. Estos elementos se utilizardn en los pasos siguientes del
Planbarémetro territorial para sefalar estrategias de mejora o actualizacién del ecosistema.

D. Segundo momento: familia de politicas de desarrollo
territorial y analisis de su estructura
En este momento, que consta de varios pasos, se continta con el analisis de la familia de politicas de desarrollo

territorial para valorar los rasgos relacionados con la coordinacion e interconexiéon entre sus componentes.
Con este propdsito, se propone usar un método de caracterizacion y diagnéstico.
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Como se ha venido insistiendo a lo largo de todo el documento, articular y coordinar las politicas con la
finalidad de disminuir las desigualdades es un objetivo béasico para lograr el transito de la familia de politicas
hacia un ecosistema. A pesar de que esta condicién puede entenderse de diversas formas, la manera mas
practica de visualizarla es mediante el grado de interconexién entre la familia de politicas de desarrollo
territorial. Esta modalidad de andlisis se basa en los principios del enfoque de redes de politicas (Kljin, 1998),
en que se destacan las relaciones de complementariedad y posiciéon de las diferentes politicas en el conjunto
de instrumentos.

En la metodologia propuesta, se utilizan y extienden los factores que se usaron para analizar la relacién
entre los planes de desarrollo y las politicas de desarrollo territorial en el capitulo Ill, que permiten construir
un indicador sintético para orientar la reflexiéon sobre el grado de coordinacién del ecosistema de politicas de
desarrollo territorial. Los factores que se tienen en consideracion son los siguientes:

¢ Objetivos: este factor se relaciona con la convergencia entre los objetivos de las diferentes politicas.

e Temporalidad: esta vinculado con la referencia temporal en la que se sitlan los objetivos y las estrategias
de cada politica.

¢ |dentificacion de espacios o territorios: se centra en si hay convergencia en cuanto a la priorizacion de
territorios con caracteristicas especificas.

e Usode lainformacion: se enfatiza la construccion, el uso vy la actualizacion (intersectorial) de la informacion
necesaria para implementar las politicas.

¢ Referencia: se describe si existe algun tipo de identificacién mutua entre las politicas.

A modo de ejemplo, el uso de estos factores puede arrojar informacién muy relevante, que se puede
interpretar de la forma que se ilustra a continuacién:

e Posible desequilibrio entre la politica de desarrollo territorial y la politica de descentralizacion: esta
relacién senala que es preciso tener un cuidado especial, porque los instrumentos que se identifican
en las politicas pueden dar lugar a que una mayor descentralizacion implique el aumento de las
desigualdades territoriales.

e Complementariedad entre la politica de ordenamiento territorial y la politica urbana: la politica de
ordenamiento territorial marca los elementos mas relevantes que se identifican en la relacién urbano-rural.

e Determinacion entre la politica de infraestructura publica y la politica de desarrollo territorial: la inversion
publica tiene un fuerte impacto en la creacion de condiciones que promueven el desarrollo territorial.
La localizacion de la infraestructura en la mayoria de los casos se concentra en lugares con mayor
poblacién, lo que da lugar a desigualdades.

e Potencial contradiccion entre la politica urbanay la politica de desarrollo territorial: el impulso y la creaciéon
de incentivos a la prestacion de servicios a nivel urbano impulsa la concentracion de la poblacién en
las ciudades, lo que provoca un descenso en la calidad de la cobertura rural.

En el cuadro V1.5 se organizan los factores senalados vy las valoraciones que se les pueden asignar.
Este ejercicio requiere hacer un anélisis de las politicas por pares, examinar cada uno de los factores vy
llegar a un consenso acerca del valor que se ha de asignar. Estos valores van de -3 a +3, donde los valores
negativos denotan una relacién contradictoria y los cercanos a +3 se consideran relaciones con alto grado
de complementariedad.

Esta informacién se organiza en una matriz que se muestra el cuadro V1.6, cuyos valores son hipotéticos.
En esa matriz se cruza cada politica con todas las demas, en relacién con cada uno de los factores de analisis.
Solo seré necesario completar la mitad superior de la matriz, ya que ella asume una forma simétrica; es decir
que, por simplicidad, no se incorpora el sentido de las vinculaciones.
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Cuadro Vl.5
Factores que permiten analizar las relaciones entre las politicas e interpretacion de ellos

Factor Interpretacion Nivel Valor
Objetivos Identificacion de los principales objetivos de  Objetivos diferentes y contradictorios -3
cada politica en su relacion mutua Objetivos similares 0
Objetivos diferentes pero complementarios 3
Temporalidad Andlisis de los plazos que se definen encada  Plazos diferentes y sin significancia (o no existen temporalidades definidas -3
politica para el logro de los objetivos entre las politicas)
Plazos similares, pero sin significancia mutua 0
Horizontes temporales similares con significancia comdn 3
Identificacion de  Espacios geogréficos o territariales que se Se priorizan diferentes territorios -3
territorios identifican como prioritarios en las politicas Se priorizan algunos territorios comunes 0
0 en el marco de sus intervenciones o S
Se priorizan territorios similares 3
Uso de la Fuentes o procesos de obtencion de datos e En cada politica se construyen y sistematizan fuentes de datos propias -3
informacién informacién para implementar las politicas Se comparten algunas fuentes de informacion 0
En ambas politicas se usa la misma base de informacién 3
Referencia Identificacion de elementos comunes La implementacion de la politica A obstaculiza la politica B -3
éﬂ?g'soggﬁggacsn la implementacién En las politicas no se hace ninguna referencia a la otra 0
La politica A es previa 0 necesaria para lograr los objetivos de la politica B 3
Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES).
Cuadro VI.6
Ejemplo de llenado de la matriz de analisis del grado de articulacion entre las politicas
Poliicade  poie,  Politicade — poyicage  Ppolitica  Politca  Politicade  Poliicade  Total
desarrollo urbana ordenamiento descentralizacion  rural ambiental participacion  turismo influencia
territorial territorial P P
Politica de Objetivos 2 2 1 2 1 2 3 2 15
conectividad  rornoralidad 1 2 2 2 2 0 1 0 2
Territorios 1 3 2 2 -2 -1 3 2 10
Informacién 1 2 -3 2 2 -1 1 2 6
Referencia -2 -1 1 2 2 -2 2 1 3
Suma 06 1,6 -0,2 2,0 02 -0,4 2,0 1.4 7.2
Politica de Objetivos =3 -3 -1 1 -1 2 -2 -7
I Temporalidad 0 -2 2 0 -1 2 0 7
Territorios 2 2 2 0 2 -1 -2 5
Informacién 2 -2 0 -2 2 1 =3 -2
Referencia 2 -2 0 -1 -1 2 2 -2
Suma 0,2 1.4 -0,2 04 0.2 04 -1,0 -2,6
Politica de Objetivos -3 =1 0 3 1 1 1
participacion  temnoralidad 0 0 2 0 1 2 5
Territorios 2 0 -2 2 0 -3 -1
Informacién 2 2 -2 1 2 -2 3
Referencia -2 2 1 2 1 -1 3
Suma 0,2 0,6 -1,0 1,6 0,6 -14 0,2
Politica Objetivos -3 -1 2 -1 1 -2
ambiental Temporalidad 0 -1 2 0 -2 -1
Territorios 2 0 2 -1 1 4
Informacién 2 2 2 -2 0 4
Referencia -2 2 -2 -1 1 -2
Suma 0,2 04 1.2 -1,0 0,2 0,6
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Cuadro V1.6 (conclusion)

Politica de Politica de

desarrol (it ordenamiento go (St iR TRl ambiontal partcipacion  wrismo. influonci
Politica de Objetivos -3 -2 2 2 -1
desarrollo rural rorsorafidad 0 2 2 4 5
Territorios 2 -3 2 -2 -1
Informacién 2 3 2 -2 5
Referencia -2 3 -3 0 -2
Suma 0,2 -0,2 02 -0,6 -08
Politica de Objetivos -3 2 -3 -4
descentralizacion Temporalidad 0 1 0 1
Territorios 2 3 2 7
Informacién 2 3 2 7
Referencia -2 -1 -2 5
Suma 0,2 1,6 0,2 12
Politica de Objetivos -3 2 -1
gﬂ?&i{‘;;e”w Temporalidad 0 1 1
Territorios 2 0 2
Informacién 2 2 4
Referencia -2 3 1
Suma 0,2 1,6 14
Politica Objetivos 3 -3
urbana Temporalidad 0 0
Territorios 2 2
Informacién 2 2
Referencia -2 -2
Suma 0,2 -0,2
Total 0.8 42 0,2 1,6 12 -1.4 1,0 14

dependencia

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES).

Esta matriz también se puede presentar de forma visual, de manera tal que queden representados
graficamente los valores de las relaciones de coordinacion entre las politicas’. Esta forma de presentacion
permite identificar las politicas que son centrales (influyentes) dentro del conjunto, asi como aquellas cuya
posicién es periférica. Se esperaria que sean las politicas de desarrollo territorial quienes ocupen los lugares
de mayor centralidad, sin embargo, no es necesariamente asi. Puede suceder, tal y como se representa en
el ejemplo del diagrama VI.3, que la politica de conectividad tenga un rol central dentro del conjunto, a pesar
de no ser, formalmente hablando, una politica de desarrollo territorial. Como ya se afirmd, lo territorial no
se juega de forma exclusiva en el ambito de las politicas territoriales. Mdas aun, como se pretende ilustrar
con el ejemplo, puede suceder que una politica de otro orden tenga mas interconexiones y resonancia en
el conjunto de la familia de politicas territoriales que las politicas que explicitamente se denominan asi.
Esta informacién, como es de esperarse, sera estratégica a la hora de tomar decisiones que permitan
potenciar el impacto territorial de las politicas, que ya no se miraran de manera aislada sino en su conjunto.
En concreto, la centralidad de las politicas se calcula mediante el grado (Freeman, Borgatti y White, 1991),
es decir, la cantidad de vinculos que la politica tiene con otras.

En el ejemplo construido en el cuadro VI.6, la politica de conectividad ejerce un rol central, tal como se
muestra en el diagrama VI.3. Su grado de centralidad es ocho, que equivale a ocho vinculos con las demas
politicas. Sin embargo, los objetivos de esa politica (mejorar el acceso y el transporte, y mejorar el nivel de
infraestructura y aprovechamiento de los recursos naturales) estén relativamente alejados del desarrollo

7 Lacoordinacion se entiende en este caso como el volumen de interconexiones entre las politicas. Se supone que, cuanto mayor es el volumen, mayor es la coordinacion.
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territorial, ya que su clasificacion es de 22, considerando el promedio de las posiciones de los objetivos que la
componen, cifra alejada del nucleo central (véase el cuadro VI.4, donde los objetivos se clasifican en relacion
con la tematica central de las politicas de desarrollo territorial). El hecho de que una politica tenga un alto
grado de centralidad y a su vez tenga poca conexion con los objetivos del desarrollo territorial es una senal
de gran importancia para comprender la configuracion real y concreta del sistema denominado, en este caso,
familia de politicas territoriales. Aunque el ejemplo que se ha brindado es ficticio, la politica publica tendria
un impacto territorial a través de politicas alejadas de lo territorial. Si esta discrepancia se pasa por alto, se
producirdn impactos inesperados e involuntarios. Si se toma conciencia de ella, se puede hacer el debido
reconocimiento y tomar las medidas necesarias para que los efectos no sean involuntarios, sino que sean
resultado de lo que se busca.

Diagrama V1.3
Visualizacion de las relaciones entre las politicas

Politica de
desarrollo territorial

Politica de
“-...ordenamiento territorial

Politica
ambiental [

%Politica de
- turismo

Politica de &
desarrollo rural

-3 Politica
urbana

Politica de 47
participacion Politica de
descentralizacién

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES).
Nota: El procesamiento gréafico de las relaciones entre politicas se apoya en el uso del programa informéatico Excel y en el plugin NodeXL (véase [en linea] https://
archive.codeplex.com/?p=nodexl).

Una segunda dimensién o paso de andlisis es la densidad de las relaciones. Se espera que un sistema mas
denso sea el reflejo de una mayor cohesion e integraciéon entre sus componentes. También es probable que
esté mas préximo a ser un sistema mas complejo. El indicador de densidad se presenta como un porcentaje:
cuanto mas cerca del 100% esté ese porcentaje, mayor seré la integracion y cohesiéon entre los componentes
del sistema. Se espera asi que en un sistema con mayor densidad haya mas capacidades y recursos para
abordar de manera coordinada los objetivos de las politicas de desarrollo territorial. La férmula para calcular
estas densidades se presenta a continuacion:

. relaciones presentes
Densidad =

cantidad mdxima de relaciones

Se espera que un ecosistema de politicas de desarrollo territorial equilibrado se organice en relacion con
el nivel de las politicas que se obtuvo al analizar el grado de proximidad de estas con el desarrollo territorial. La
caracterizacion del conjunto de politicas por niveles concéntricos permite visualizar su grado de concentracion
(en el nivel 1, 2 o 3) al mismo tiempo que los instrumentos que faltan para construir un ecosistema. Las
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politicas de nivel 1 deberian situarse en el centro y las de nivel méas indirecto, como las del tipo 2 y 3, deberian
situarse en la periferia del ecosistema (véase el diagrama VI.4).

Diagrama V1.4
Organizacion que deberia tener el ecosistema de politicas de desarrollo territorial segun el nivel de las politicas

Periferia: politicas de nivel 3

Politicas de nivel 2

Centro: politicas
de nivel 1

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES).

Analizar la centralidad de las politicas que tienen impacto directo en la disminucién de las desigualdades,
la densidad de la articulacion entre los instrumentos y la proximidad entre las politicas, los planes y las normas
arroja informaciéon acerca de cémo estd configurada la familia de politicas de desarrollo territorial y sugiere
las lineas que se deben seguir para poder consolidarlas como ecosistema de politicas, con la finalidad de
mejorar su nivel de implementacion y alcanzar impactos significativos a escala territorial. Este proceso no
tiene recetas Unicas, sino que corresponde a una estrategia basada en cada realidad, que se complementa
con otras herramientas que permiten abordar aspectos especificos de la gestion publica, como la gestion por
resultados, las finanzas publicas y otros.

Este instrumento de caracterizacién y diagnéstico permitird tomar conciencia del grado de articulacion
alto, medio o bajo de las politicas territoriales. De otro lado, aportard sugerencias acerca de las estrategias
de accién y de gestion que deberian adoptarse para mejorar esa articulacion: la centralidad de las politicas,
asi como sus relaciones de densidad, seran criterios de gran utilidad. Finalmente, permitird identificar
discrepancias reales o potenciales entre los objetivos y los resultados, y emitir alertas que deberan
considerarse en los procesos de implementacion y evaluacién de las politicas. Aunque este conjunto de
acciones escapa al alcance del modelo propuesto, identificarlas y realizarlas es lo que da sentido al esfuerzo
de aplicaciéon del Planbarémetro territorial.

E. Primer paso del tercer momento: dimensiones, criterios
y ponderaciones subregionales del modelo de
caracterizacion de las politicas de desarrollo territorial

Una vez realizado el anélisis de la familia o conglomerado de politicas de desarrollo territorial, se propone
proceder a caracterizar cada una de las politicas identificadas. Los resultados del andlisis anterior podran
sugerir cuéles de estas politicas son estratégicas, y si vale la pena o hay condiciones para examinarlas en
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su conjunto o para examinar algunas de ellas de forma selectiva. Por ejemplo, si una politica claramente
orientada al desarrollo territorial ocupa un lugar periférico en el sistema y tiene poca densidad de relaciones,
deberia ser examinada para definir la forma de fortalecer su papel dentro del sistema. De la misma manera,
si hay politicas que ocupan posiciones neuralgicas dentro del sistema, pero su afinidad con lo territorial es
menor, valdria la pena examinarlas y considerar la opcién de modificarlas para hacerlas mas afines a los
propdsitos del desarrollo territorial. Las herramientas que se presentan a continuaciéon ofrecen informacioén
significativa y sensible, pero no dan la respuesta a estas preguntas. Esta respuesta es de orden politico-
institucional y requerird de consideraciones e instrumentos de trabajo adicionales y complementarios a los
de este modelo.

En el diagrama V1.5 se presenta una sintesis del proceso sugerido para caracterizar las politicas de desarrollo
territorial: el modelo de caracterizacién de las politicas de desarrollo territorial.

Diagrama VI.5
Proceso de seleccion de criterios para analizar las politicas de desarrollo territorial

Organizacion de los
criterios por dimensiones
(desafios de la
planificacion para
el desarrollo)

Identificacion de Identificacion de Validacion de
los criterios de los criterios de los criterios mediante

implementacion de las politicas de una consulta
las politicas publicas desarrollo territorial a expertos

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES).

Con el propdsito de ofrecer orientaciones y consideraciones Utiles para mejorar la calidad y el disefio de
las politicas de desarrollo territorial, se identificaron una serie de criterios que ayudaran a caracterizarlas. Esta
caracterizacion servira de informacion bésica para que el equipo de trabajo interprete los resultados y delibere
acerca de las estrategias que se han de seguir para proponer su mejoramiento.

Los criterios de andlisis son las interrogaciones o los temas cuyo abordaje y resolucion se consideran
indispensables a la hora de disefar y poner en marcha una politica que promueva el desarrollo territorial.
A fin de disenar este modelo, se tomaron como base 18 interrogaciones o temas que luego se validaron
y profundizaron. Este primer conjunto surgié de la revision de la literatura disponible en materia de diseno
e implementacion de las politicas de desarrollo territorial presentadas anteriormente. Ademas, se hizo una
consulta a expertos en la tematica, lo que permitié ponderar los criterios y examinar los elementos de andlisis
gue se deben considerar.

La consulta referida a las politicas de desarrollo territorial se llevd a cabo durante el mes de enero de
2019. Se distinguieron cuatro grupos de respuestas, de acuerdo a los segmentos de expertos consultados:

i) Expertos nominados por autoridades nacionales de planificacién (expertos de los paises): 111 respuestas.

i) Expertos o especialistas en desarrollo territorial, que eran principalmente exalumnos que habian
participado en actividades de capacitacion del ILPES (expertos del ILPES): 1.069 respuestas.

iii) Expertos del Brasil, nominados por autoridades nacionales de planificacion (expertos del Brasil):
23 respuestas.

iv) Expertos del Caribe, nominados por entidades de planificacion de paises del Caribe de habla inglesa
o representantes de ellas (expertos del Caribe): 32 respuestas.

Como resultado de las consultas vy la revisién realizada se creé una estructura del modelo de Planbarémetro
territorial, organizada en dimensiones, criterios y elementos, tal y como se representa graficamente en el
diagrama VI.6.
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Diagrama V1.6
Estructura del modelo de Planbarometro territorial

Dimensiones (4)

Criterios (23)

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES).

Elementos de analisis

(116)

En la consulta se pregunté cudles eran los criterios que se debian tener en cuenta para facilitar o mejorar las
politicas de desarrollo territorial. La pregunta central que se formuld a los expertos consultados fue la siguiente:
"En base a su experiencia respecto de la realidad de su pais, jcuéles criterios son los que mejor caracterizan
una politica de desarrollo territorial que tenga alta capacidad de generar desarrollo territorial?” Se pidid, ademas,
que se valoraran qué criterios eran los mas importantes. Por tanto, los resultados de esta iniciativa permitieron
también jerarquizar los criterios que facilitan o mejoran la implementacion de las politicas de desarrollo territorial.

La valoracion y jerarquizacién de estos criterios no tiene por qué ser uniforme o coincidir en todos los
paises. En el cuadroVI.7 se reconoce la diversidad de la region y se presentan los resultados de las valoraciones
hechas por los expertos de acuerdo con los grupos de poblaciéon consultados y los dmbitos subregionales.

Cuadro V1.7

Criterios que caracterizan las politicas de desarrollo territorial: proporcion de expertos consultados
que los consideran relevantes para asegurar una adecuada implementacion

(En porcentajes)

Criterio Expertgs de Expertos Expertos Expertos
los paises del ILPES del Brasil del Caribe
En la implementacidn se considera la diversidad territorial. 36,14 36,45 (1)57,14 333
En la implementacidn se considera la subsidiaridad entre los niveles del Estado. 9,64 7,54 7,14 33,33
Se consideran mecanismos de coordinacion multinivel o multiescalar del Estado (vertical). 37,35 29,54 21,43 0
Se consideran mecanismos de rendicion de cuentas. 7.23 23,15 14,29 333
Se consideran mecanismos de coordinacion sectorial o interinstitucional. 33,73 36,19 21,43 33,33
Se consideran mecanismos de actualizacion. 7.23 5,63 0 33,33
Se considera una variedad de instrumentos de politica (leyes, incentivos, planes, proyectos y otros). 2410 23,40 21,43 50
Se declara explicitamente como objetivo la reduccion de las desigualdades entre los territorios. (2) 43,37 (2)39,77 (1)57,14 (1)83,33
En la implementacién se incluyen instrumentos de participacion. (3)42,17 38,62 50 50,00
Se incluyen mecanismos de financiamiento del desarrollo territorial. 36,14 34,02 35,71 (1)83,33
Se incorporan mecanismos para evaluar los resultados. 24,10 28,77 21,43 66,67
Se permite crear una visién compartida de largo plazo o superar los ciclos politicos. (1)54,22 (1) 49,10 (1)57,14 (2) 66,67
Se promueven las identidades territoriales. 15,66 17,65 714 33,33
Se promueven los liderazgos territoriales. 13,25 16,11 24,43 BB
Se articula con el plan nacional de desarrollo. 27,71 (3)37,34 14,29 (2) 66,67
Se territorializan las politicas sectoriales nacionales. 22,89 23,66 14,29 0
Se usa informacion territorial para el monitoreo y el seguimiento. 32,53 30,56 (2) 42,86 333
Otro (especifique) 1,20 2,17 0 0

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES).
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Una vez revisadas las respuestas, al conjunto inicial de criterios se agregaron tres nuevos que, ademas,
son validados por la literatura (Chuaire y Scartascini, 2014):

e Estabilidad en las politicas publicas
e Eficiencia en la implementacion
e Credibilidad

En el momento de aplicar el modelo, podran tomarse en cuenta, o bien las ponderaciones globales (primera
columna), o bien las propias de cada subregion. En el caso del Caribe de habla inglesa, se establecieron
dos mecanismos para crear una versién ad hoc del Planbarémetro territorial que permitiera recoger las
caracteristicas distintivas de la region, ademas de destacar algunos de los factores mas relevantes presentados
en el capitulo Il, que se vinculan de manera mas directa con la implementacién de las politicas de desarrollo
territorial. La forma en que se estructurd este modelo ad hoc se basa en la ponderacién diferenciada de los
criterios de andlisis y en la incorporacion de elementos de anélisis mas relacionados con la realidad del Caribe.
Esto se grafica en el diagrama VI.7.

Diagrama V1.7
Ejemplo de adaptacion del modelo a la subregion del Caribe
(En porcentajes)

Ponderaciones diferenciadas
del Caribe

Elementos especificos
del Caribe
22. Credibilidad
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20. Eficiencia
19. Estabilidad

Se reconocen caracteristicas

18. Rendicién de cuentas

17. Enfrentamiento de la corrupcion
16. Identidades

15. Liderazgos

14. Subsidiaridad

13. Actualizacién

12. Evaluacion de resultados

11. Territorializacién de politicas nacionales
10. Variedad de instrumentos

9. Articulacién con el plan nacional
8. Financiamiento

7. Uso de informacion territorial

6. Diversidad territorial

5. Participacion
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2. Coordinacién vertical

1. Reduccién de desigualdades

v

v

1 i

o

20 40 60 80 100

v

L1 |territoriales especificas

Se identifican caracteristicas
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Se incorporan instrumentos
0 mecanismos de evaluacién
del impacto de los desastres
naturales (resiliencia)

Se incluyen instrumentos
financieros para enfrentar
riesgos (resiliencia territorial)

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES).

Como se observo en el capitulo |, las politicas de desarrollo territorial pueden tener por finalidad reducir las

desigualdades territoriales o promover la equidad territorial en la provisién de bienes y servicios. Sin embargo,
estas finalidades pueden variar segun la orientacién de cada pais e incluso segun la época o el momento
en gue la politica se haya formulado. En efecto, como se vio en el capitulo Ill, en cada pais se configura
un palimpsesto de politicas de desarrollo territorial que tienen multiples objetivos. En cada pais se debera
reconocer la situacion propia y poner en practica las capacidades para recoger y plasmar estas diferencias en
una herramienta que sea lo suficientemente flexible para dar cuenta de las singularidades que lo caracterizan.
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Los criterios seleccionados se organizan en dimensiones de andlisis que reflejan la presencia de temas
o dindmicas comunes (véase el cuadro VI.8). Estas dimensiones, como se expuso mas arriba, corresponden
a los grandes desafios de la planificacion para el desarrollo (Cuervo y Méattar, 2017).

Cuadro VI.8
Dimensiones y criterios que se consideran en el Planbarémetro territorial

Dimension Criterios

Pluritemporalidad 4. Se permite crear una visién compartida de largo plazo o superar ciclos politicos
7. Se usa informacidn territorial para el monitoreo y el seguimiento
8. Se incluyen mecanismos de financiamiento del desarrollo territorial
12. Se incorporan mecanismos para evaluar los resultados
13. Se consideran mecanismos de actualizacion
19. Estabilidad

Intersectorialidad 1. Se declara explicitamente como objetivo la reduccion de las desigualdades entre los territorios
3. Se consideran mecanismos de coordinacion sectorial o interinstitucional
9. Se articula con el plan nacional de desarrollo
10. Se considera una variedad de instrumentos de politica (leyes, incentivos, planes, proyectos y otros)
23. Conformacion del ecosistema de politicas de desarrollo territorial

Multiescalaridad 2. Se consideran mecanismos de coordinacion multinivel o multiescalar (vertical)
6. En la implementacion se considera la diversidad territorial
11. Se territorializan las politicas sectoriales nacionales
14. En la implementacion se considera la subsidiaridad entre los niveles del Estado

Actores y poder 5. En la implementacién se incluyen instrumentos de participacion
15. Se promueven los liderazgos territoriales
16. Se promueven las identidades territoriales
17. Se consideran mecanismos para evitar o enfrentar la corrupcién y las faltas a la probidad
18. Se consideran mecanismos de rendicién de cuentas
20. Eficiencia
21. Formalidad
22. Credibilidad

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES).

F. Segundo paso del tercer momento: elementos de las
dimensiones de analisis del modelo de caracterizacion
de las politicas de desarrollo territorial

Aparte de conocer y caracterizar la familia de politicas de desarrollo territorial, es necesario analizar cada politica
en profundidad. A tales efectos, y a fin de llegar a una conclusion respecto del cumplimiento o no de cada
criterio, es necesario describir cada uno de ellos en mayor detalle y presentar los elementos que se analizan
(véase el cuadroVI.9). Cada criterio se compone de un conjunto de elementos afines a esa tematica. Cuantos
mas criterios cumpla el conjunto de las politicas, mayor sera la probabilidad de vincular su implementacién
con la obtencion de resultados y posteriormente impactos en los objetivos. Los elementos se conformaron
sobre la base del modelo nacional de planificacion del desarrollo de Planbarémetro (CEPAL, 2017), la revision
de la teoria, las practicas recurrentes de los paises de la region que han sido sistematizadas y los resultados
de la consulta que se hizo a los expertos en 2019, entre otras fuentes.

Es importante destacar que el punto de referencia del anélisis es el conjunto de politicas, planes y
normativas identificadas en el cuadro V1.9 y no solamente las que tienen la denominacién especifica en materia
de desarrollo territorial (ya sea local o regional)
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Elementos del modelo de andlisis de las politicas de desarrollo territorial

Criterio

Descripcion

Elementos

1. Se declara explicitamente
como objetivo la reduccién
de las desigualdades entre
los territorios?.

2. Se consideran mecanismos
de coordinacion multinivel
o multiescalar (vertical).

3. Se consideran mecanismos
de coordinacién sectorial
o interinstitucional.

4. Se permite crear una vision
compartida de largo plazo
o superar ciclos politicos.

5. En la implementacion se
incluyen instrumentos
de participacion.

6. En la implementacion se
considera la diversidad
territorial.

De acuerdo con la definicién de politica de
desarrollo territorial, la reduccion de las
desigualdades es una condicién central.

En este criterio se describen elementos que
permiten analizar la articulacion y los vinculos entre
los niveles del Estado y visualizar la manera en que
se enfrentan problemas en que la escala territorial
desempefa un rol relevante para explicar los

fenémenos analizados.

En este criterio se describen elementos que
permiten analizar la articulacion y los vinculos entre
instituciones gubernamentales en un mismo nivel de
gobierno (coordinacion horizontal o intersectorial).

La construccion de una vision de sociedad futura
consensuada entre las diferentes perspectivas e
intereses de los actores sociales es parte de los
criterios que sefialan una mejor implementacion de
las politicas de desarrollo territorial. Esto se basa
en la idea de disminuir las desigualdades y en la
perspectiva de crear capacidades para promover

el desarrollo a nivel territorial.

Mecanismos de participacion de la sociedad que
se integren de manera transversal a los procesos
de implementacién de las politicas de desarrollo
territorial. Se entiende por sociedad a todos los
actores interesados: sector privado, academia,
expertos en tematicas especificas, organizaciones
no gubernamentales, centros de investigacién,

organizaciones sociales y otros.

Los diferentes territorios que componen una nacion
(municipios, departamentos, provincias y estados,
entre otros) comparten caracteristicas comunes y al
mismo tiempo tienen diferencias que condicionan
la implementacién de las politicas de desarrollo
territorial. Cuando en ellas se reconocen estas
diferencias, es posible aprovecharlas para llegar

a los territorios con respuestas acordes a los
problemas, los deseos y las limitaciones que

les son propias.

Se define como objetivo Gnico.
Se define como objetivo Unico y se detalla en las estrategias.

La reduccién de las desigualdades territoriales se define a nivel intermedio
y local del Estado.

Se consideran las diferentes realidades de cada territorio para establecer los
objetivos y las estrategias.

Se definen mecanismos explicitos de coordinacidn entre niveles del Estado
para implementar la politica de desarrollo territorial.

Existen programas o recursos destinados al fortalecimiento institucional
a nivel subnacional en el marco de la implementacion de la politica de
desarrollo territorial.

En el nivel subnacional se pueden adaptar los objetivos de la politica de
desarrollo territorial a la realidad local.

Se definen mecanismos explicitos de coordinacion entre niveles del Estado
para la implementacion de la politica de desarrollo territorial.

Las funciones de las instituciones responsables de la politica de desarrollo
territorial no se superponen y no hay duplicidad entre ellas.

Existen objetivos acordados entre las instituciones responsables de la
politica de desarrollo territorial.

Existen mecanismos formales de coordinacion entre las instituciones
responsables de la politica de desarrollo territorial.

Existen mecanismos informales de coordinacién entre las instituciones
responsables de la politica de desarrollo territorial.

Existen grupos de decision especificos entre las instituciones piblicas.

Existen mecanismos de sincronizacién de tiempos (prioridades) entre las
instituciones publicas.

Existen mecanismos de articulacion de los recursos disponibles entre las
instituciones (personal, recursos financieros, infraestructura y otros).

Se define un horizonte temporal de largo plazo (mas de un periodo
de gobierno).

Se define un horizonte temporal significativo.

En la implementaci6n de las politicas participan explicitamente
organizaciones del Poder Judicial y el Poder Legislativo del Estado.

Se estan implementando politicas territoriales que provienen de periodos
anteriores de gobierno.

Los principios y valores que orientan las politicas estan definidos
explicitamente.

El horizonte temporal es coherente con otras politicas o instrumentos
de planificacion.

Se convocan participantes mediante criterios previamente conocidos
y validados.

Se incorpora una variedad de sectores, grupos o tipos de actores.
Existen mecanismos de consulta a la sociedad y estos se aplican.
Se utilizan alianzas publico-privadas para implementar la politica.

Existen mecanismos formales para incorporar las iniciativas que surgen
de la sociedad y estos se aplican.

Existen mecanismos de control ciudadano que aplica la sociedad.

Existen mecanismos para que la sociedad apruebe los lineamientos de la
politica de desarrollo territorial, y esos mecanismos se aplican.

Se definen territorios especificos.
Se reconoce la vocacion territorial.
Se identifican efectos cruzados o impactos entre los territorios.

Se incorporan estrategias para potenciar la asociatividad entre los
municipios o las entidades del nivel intermedio del Estado.

Se incorpora una clasificacion de la tipologia de los territorios.
Se crean instrumentos para adaptar las politicas a la realidad del territorio.
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Cuadro V1.9 (continuacion)

Criterio Descripcion Elementos

7. Se usa informacion La informacidn territorial constituye la base para Se construyen lineas de tiempo respecto a la evolucion de los indicadores.
;eé?ts%gilig?éﬁtil monitoreo,  fomar decisiones y evaluan su implementacion: Se identifican carencias de informacion necesaria para realizar el analisis.
Se utilizan datos de fuentes variadas.

Se realiza el seguimiento de los indicadores de los planes y las politicas en
diferentes periodos.

Solo se identifican indicadores cuantitativos y no se incorporan elementos
cualitativos al anlisis.

Se indica quiénes son los responsables de recoger y sistematizar los datos
para construir los indicadores.

Se identifican indicadores cuantitativos y no se incorporan elementos
cualitativos al anélisis.

Se establecen lineas de base para los indicadores.

Se disefian los indicadores sobre |a base de los objetivos.
Se disefian las formulas de célculo de los indicadores.

Se establecen metas en relacion con los objetivos.

Se establecen los mecanismos de recoleccion de datos para el célculo
de los indicadores.

La informacién que se obtiene del sistema de seguimiento y monitoreo
se utiliza para hacer las correcciones, las actualizaciones o los ajustes
necesarios para cumplir con los objetivos de las politicas o los cambios
que ocurren en ellas.

8. Se incluyen mecanismos Es una de las principales maneras de visualizar Se considera la posibilidad de crear o ampliar la generacion de recursos
de financiamiento del el grado de implementacidn de las politicas de desde el nivel central.
desarrollo territorial. desarrollo territorial. Se hace énfasis en los recursos

- : Existe la posibilidad de crear o ampliar la creacion de recursos propios.
presupuestarios y en los fondos destinados a

su ejecucion. Estos recursos pueden provenir de Existe la posibilidad de modificar la gestion de los instrumentos de
forma explicita de la definicion de las politicas o financiamiento ya existentes.

pueden ser fondos que estan preestablecidos y que - Sg incluye apoyo técnico para formular proyectos que han de financiarse.

comparten objetivos de desarrollo territorial. . o .
Los recursos o fuentes de financiamiento creados requieren )
cofinanciamiento (de otras fuentes de recursos o de recursos propios).

Los recursos permiten financiar proyectos a nivel de preinversion.

Las convocatorias destinadas al financiamiento son claras y sencillas.

Las convocatorias destinadas al financiamiento son conocidas.

Las convocatorias destinadas al financiamiento son regulares en el tiempo.

Se incorporan cantidades minimas de recursos que se deben destinar a
fondos de desarrollo regional.

Se definen fondos de reequilibrio territorial.
Se incluyen instrumentos financieros para enfrentar riesgos (resiliencia territorial).

9. Se articula con el plan Las politicas de desarrollo territorial deben Se articula en cuanto a los plazos.
nacional de desarrollo. articularse con los instrumentos de plamfllcauo‘n €N Se articula en materia de objetivos.
el marco de sus elementos constitutivos, énfasis de ) L o
politicas, temas y énfasis teméticos. Se articula en lo que respecta a la priorizacién de los territorios.

Se articula a nivel de los principios o los valores.
Se articula en relacion con las prioridades de corto plazo.

10. Se considera una variedad ~ En las politicas de desarrollo territorial que mejor  Se utilizan instrumentos normativos.
de instrumentos de politica  se implementan se considera una amplia variedad Se utilizan instrumentos de planificacion.
(leyes, incentivos, planes,  de instrumentos para cumplir los objetivos. Esto

proyectos y otros). proporciona formas alternativas y mayor flexibilidad Se definen reglamentos o directrices internas.
para enfrentar los problemas que surgen durante
la ejecucion.
11. Se territorializan las Las estrategias y los mecanismos de Se identifican objetivos de politicas sectoriales nacionales.
politicas sectoriales implementacion de las politicas de desarrollo

h o ’ Se definen caracteristicas puntuales de los objetivos de las politicas
nacionales. territorial deben ser flexibles para dar cuenta

. il e sectoriales en territorios especificos.
de la realidad de los territorios y facilitar el ) o P i .
aprovechamiento de las fortalezas de estos y de las Se definen requisitos o etapas previas que deben cumplirse para alcanzar los
oportunidades para desarrollar sus capacidades. objetivos de las politicas sectoriales en territorios especificos.

12. Se incorporan mecanismos  La creacion de mecanismos que permitan valorar  Se evallia la ejecucidn del presupuesto.
para evaluar los resultados. la c,allldad de los resultados y el impacto de las Se evaliia tomando en cuenta el cumplimiento de metas.
politicas de desarrollo territorial es parte central de i
las recomendaciones que se plantean en la literatura  Se evaltan resultados.
con la idea de mejorar la implementacién de Se evalta el impacto de las polfticas.

dichas politicas. ) . . > -
Se incorporan instrumentos o mecanismos de evaluacion del impacto de los

desastres naturales (resiliencia).
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Criterio

Descripcion

Elementos

13. Se consideran mecanismos
de actualizacién.

14. En la implementacion se
considera la subsidiaridad
entre los niveles del
Estado®.

15. Se promueven los
liderazgos territoriales.

16. Se promueven las
identidades territoriales.

17. Se consideran mecanismos
para evitar o enfrentar la
corrupcion v las faltas
a la probidad.

18. Se consideran mecanismos
de rendicién de cuentas.

19. Estabilidad®

20. Eficiencia

Hay mecanismos de retroalimentacion y formas
explicitas para actualizar las politicas.

En las politicas de desarrollo territorial se reconoce
el rol que cada nivel del Estado desempefia en el
disefio e implementacién de estas. Se asume que un
ecosistema cuya implementacion es mejor se basa
en el principio de subsidiaridad entre los niveles

del Estado.

La presencia de liderazgos positivos a nivel
territorial permite potenciar la participacion en el
momento de implementar las politicas de desarrollo
territorial. Los liderazgos canalizan la expresion de
los intereses de los territorios al misma tiempo que
permiten generar redes de politicas.

Reconocer que existen activos culturales que son
diversos es parte de las condiciones que facilitan
el logro de los objetivos de las politicas de

desarrollo territorial.

Las politicas de desarrollo territorial tienen
objetivos que producen cambios relevantes en

las condiciones relativas entre los territorios

que pueden crear espacios para el mal uso de

los recursos. Al mismo tiempo, la existencia de
mecanismos eficientes y transparentes de denuncia
e investigacion contribuye a que los actores se
involucren mds en su implementacion.

La rendicion de cuentas se puede entender y
aplicar en diferentes dmbitos, como |a capacidad
para generar mecanismos de participacion y lograr
transparencia en la ejecucion de las politicas.

Se necesita tiempo para que las politicas tengan un
impacto y se produzcan cambios en las condiciones
a nivel territorial; por lo tanto, se requiere una
labor sostenida en el tiempo. Se deben establecer
condiciones que puedan ser estables en el tiempo y

entre los periodos de gobierno.

Se debe tener la capacidad de lograr los objetivos
de las politicas de desarrollo territorial utilizando los
recursos disponibles (financieros, institucionales,
humanos y otros) de la mejor forma posible.

Al tomar decisiones se consideran las recomendaciones o sugerencias que
se hacen después de evaluar la politica.

Se establece quiénes son los responsables de actualizar |a politica.
La actualizacion se define por periodos determinados.
Se establecen los mecanismos para actualizar la politica.

Existe un sistema de gestion del conocimiento que permite sistematizar la
informacion y la experiencia recogidas al implementar la politica y ponerlas
a disposicion en forma clara para tomar decisiones.

Existen mecanismos para desconcentrar las competencias o
responsabilidades y asignarlas a los niveles subnacionales.

Existe un diagnéstico de la capacidad institucional de los niveles
subnacionales del Estado para implementar politicas de desarrollo territorial.

Los programas o proyectos se ejecutan mediante asociaciones o
instituciones privadas (organizaciones no gubernamentales).

Se reconocen los actores territoriales.
Se definen estrategias para involucrar a los actores territoriales.
Se consideran mecanismos de fortalecimiento de los actores territoriales.

Se definen estrategias para enfrentar el conflicto entre los
actores territoriales.

Se reconocen caracteristicas territoriales especificas.
El lenguaje es acorde a las realidades locales.
Existen estrategias o proyectos de acuerdo a las caracteristicas territoriales.

Se identifican caracteristicas territoriales que generan riesgos de
desastres (resiliencia).

Existen mecanismos de transparencia propios de la politica de
desarrollo territorial.

Existen mecanismos de denuncia especificos y diferentes de los
mecanismos normales.

Hay una variedad de mecanismos de denuncia.
Hay mecanismos de control ciudadano de la politica de desarrollo territorial.

Se declara de forma explicita cuales son las responsabilidades de los
drganos publicos en relacion con el impacto de los instrumentos de la
politica de desarrollo territorial.

Se convoca a los participantes de forma equilibrada, representativa, abierta
y con criterios conocidos.

La sociedad accede con facilidad a los avances en la implementacion de la
politica de desarrollo territorial.

Existen mecanismos de control ciudadano de los procesos de
implementacién de las politicas.

La transparencia esté regulada por una ley.

Las fuentes de datos son conocidas y estan disponibles para la comunidad
de acuerdo con los principios del gobierno abierto (establecidos por la
Alianza para el Gobierno Abierto).

Las responsabilidades y competencias de los diferentes actores que
participan en la implementacion de la politica de desarrollo territorial se
establecen con claridad en cada una de las instituciones.

Se define la responsabilidad de cada actor respecto de los objetivos de los
instrumentos de |a politica de desarrollo territorial.

Existen mecanismos grupales para incentivar el logro de los objetivos de los
instrumentos de la politica de desarrollo territorial.

Los fines y objetivos se mantienen en mas de un periodo de gobierno.

Los partidos politicos y el Congreso tienen cuadros técnicos especializados
que analizan la evolucién de las politicas de desarrollo territorial.

Existen mecanismos formales para modificar la politica de
desarrollo territorial.

Se reasignan recursos de otras fuentes para financiar la politica de
desarrollo territorial.

Existen mecanismos de evaluacién del impacto.
La politica de desarrollo territorial es gestionada por instituciones existentes.
Hay un servicio civil especializado y capacitado con regularidad.
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Cuadro V1.9 (conclusion)

Criterio Descripcion Elementos

21. Formalidad Las politicas de desarrollo territorial requieren de  Existe un documento explicito en que se describe la politica.
un conjunto de elementos formales y explicitos que
permita interpretarlas de modo homogéneoy que  La existencia de la politica se reconoce en general.
al mismo tiempo facilite la difusion, la distribucién
de los recursos publicos y la coordinaci6n con otras g otras politicas se identifica o se reconoce la de politica de
politicas. Formalizar las politicas de desarrollo desarrollo territorial.
territorial ayuda a que estas se puedan implementar
mediante el compromiso de las instituciones
plblicas y la comunidad.

22. Credibilidad Las politicas de desarrollo territorial deben Las politicas de desarrollo territorial se vinculan entre si (existe
ser confiables y vélidas. Es decir, los actores reconocimiento o identificacion entre ellas).
sociales, la comunidad y las entidades publicas y
privadas deben tener certeza de que el disefio y Las politicas de desarrollo territorial se disefiaron e implementaron
la implementacion de las politicas de desarrollo considerando principalmente el desarrollo territorial y no los intereses
territorial tienen como finalidad el bien coman. de los grupos de presién.

Existen mecanismos claros y eficientes para implementar las politicas de
desarrollo territorial.

Las politicas de desarrollo territorial se reconocen como referencias validas
en los instrumentos de planificacion de los niveles intermedios y locales.

23. Conformacioén del Este criterio tiene por objeto recoger de forma Las politicas tienen roles definidos en el marco del ecosistema.
ecosistema de politicas integral el analisis de los indicadores de )
de desarrollo territorial. articulacion, densidad y centralidad de las politicas, Existen relaciones entre las politicas (densidad alta).

para valorar la forma y la dindmica del ecosistema.
Existen politicas en cada nivel del ecosistema.

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES).

@ Si no hay una politica de desarrollo territorial formalmente definida, el analisis se realiza sobre la base del conjunto de politicas.

b “En virtud del principio de subsidiariedad, en los d4mbitos que no sean de su competencia exclusiva, la Unién intervendré sélo en caso de que, y en la medida en que,
los objetivos de la accién pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Estados miembraos, ni a nivel central ni a nivel regional y local, sino que
puedan alcanzarse mejor, debido a la dimension o a los efectos de la accion pretendida, a escala de la Unién” (Unién Europea, Tratado por el que se establece una
Constitucion para Europa, 2004, titulo Ill, art. I-11, pérr. 3).

C En el estudio que llevé a cabo Chuaire y Scartascini (2014) se definen los siguientes criterios: estabilidad, adaptabilidad, coordinacién y coherencia, implementacion
y aplicacion, orientacion al interés pablico y eficiencia.

G. Cuarto momento: interpretacion de los resultados

En esta seccion se proponen y recomiendan algunas posibles formas de interpretar los resultados del modelo
de caracterizacion de las politicas de desarrollo territorial.

1. Posibles resultados y sus implicaciones: analisis
por dimensiones

Al aplicar los criterios que se describen en el cuadro VI.9 se pueden obtener resultados graficos de
distinto orden, méas generales o mas detallados. Una de las opciones es tomar como unidad de analisis
las dimensiones y observar la estructura de los componentes. La forma en que se presentan los graficos
de radar permite identificar caracteristicas relevantes del conjunto o de sus componentes. Tomando como
ejemplo los criterios y valores que se procesan en la dimension de pluritemporalidad, los resultados pueden
dar lugar a diferentes tipos de configuraciones cuya presentacién gréafica en los radares ayuda a interpretar
los resultados obtenidos.

Una primera configuracion es la de los criterios con desarrollo equilibrado. Se da cuando la mayoria de
los criterios se presentan de manera equilibrada en la grafica de radar (véase el grafico VI.1). Esta situacién
define que existe un conjunto minimo de condiciones en las que no se observan grandes diferencias entre los
criterios. Desde este punto de vista no se presentan prioridades urgentes relacionadas con brechas por cerrar.
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Grafico VI

Analisis de la dimensién de la pluritemporalidad: caso con estructura equilibrada

(En porcentajes)
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES).
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Una segunda configuracion es la de la heterogeneidad. Se presenta cuando hay diferencias entre los
criterios (véase el grafico VI.2). Algunos estan muy alejados del centro del grafico (mayor nivel de logro del
criterio) y otros mas cercanos a este (menor nivel de logro). Se pueden identificar elementos que claramente
se deben perfeccionar para constituir una base de mejora o cierre de brechas.

Grafico VI.2

Analisis de la dimensién de la pluritemporalidad: caso con estructura heterogénea

(En porcentajes)
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES).
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Una tercera configuracion es la del sesgo por drea o por temas. En este caso se aprecia una concentraciéon
en ciertas areas de la dimension (véase el grafico VI.3). Esta configuracién permite identificar algun patron
especifico de comportamiento respecto de los criterios, como ocurre en el grafico, donde se aprecia que el
logro en materia de implementacioén de las politicas de desarrollo territorial esta concentrado en los criterios
que estan vinculados al ecosistema y no a las politicas individuales.

Grafico VL3
Analisis de la dimension de la pluritemporalidad: caso con sesgo o concentracion
(En porcentajes)
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Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES).

2. Posibles resultados y sus implicaciones: alertas o
combinaciones interdimensionales significativas

Una segunda manera de organizar los resultados para facilitar su interpretacion es mediante el uso de alertas.
Estas pueden entenderse como senales o hechos anticipatorios en que se destaca la posible presencia de
condiciones respecto de factores que no son deseados o que restringen la capacidad de lograr los objetivos
de las politicas. Estas sefnales pueden usarse como una base para proponer estrategias de mejora en el corto
plazo, pues es necesario entenderlas como riesgos coyunturales que tienen un impacto en el futuro.

Las alertas se entienden como una combinacion particular de elementos que arroja un estado de situacion
significativo e intimamente relacionado con algun aspecto o algunos aspectos estratégicos de las politicas de
desarrollo territorial. Estas alertas también pueden entenderse como mensajes criticos que merecen especial
atencién y que probablemente sugieran acciones orientadas a atenderlos. Estos mensajes se construyen a
partir de los aspectos estratégicos que definen las politicas territoriales y que se identificaron a lo largo de
este trabajo.

Como se verd, cada alerta resulta de considerar un conjunto muy especifico de criterios que permiten enviar
senales directas y explicitas en un sentido muy preciso. Las alertas se refieren a los siguientes aspectos: la
capacidad para reducir las desigualdades; la capacidad para potenciar los territorios; la capacidad para potenciar
los liderazgos territoriales; la orientacién al beneficio del interés publico; la capacidad para implementar las
politicas de desarrollo territorial; el papel de la tecnocracia, o el grado de centralizacion del sistema. Estas
configuraciones se detallan a continuacion.
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Alerta 1: capacidad para disminuir desigualdades. Esta alerta esta considerada como el eje central de las

politicas de desarrollo territorial y se construye tomando en cuenta las siguientes configuraciones de criterios:

Criterio 1: Se declara explicitamente como objetivo la reduccién de las desigualdades entre los territorios.
Criterio 6: En la implementacién se considera la diversidad territorial.

Criterio 7: Se usa informacion territorial para el monitoreo y el seguimiento.

Criterio 8: Se incluyen mecanismos de financiamiento del desarrollo territorial.

Criterio 23: Conformacion del ecosistema de politicas de desarrollo territorial.

Alerta 2: capacidad para potenciar el desarrollo de los territorios. Esta alerta se construye considerando

las siguientes configuraciones de criterios:

Criterio 2: Se consideran mecanismos de coordinacidon multinivel o multiescalar (vertical).
Criterio 3: Se consideran mecanismos de coordinacion sectorial o interinstitucional.
Criterio 7: Se usa informacion territorial para el monitoreo y el seguimiento.

Criterio 8: Se incluyen mecanismos de financiamiento del desarrollo territorial.

Criterio 10: Se considera una variedad de instrumentos de politica (leyes, normas técnicas, incentivos,
planes, subsidios, proyectos y otros).

Criterio 20: Eficiencia.

Alerta 3: capacidad para potenciar el desarrollo de liderazgos territoriales. Esta alerta se construye

considerando las siguientes configuraciones de criterios:

Criterio 4: Se permite crear una vision compartida de largo plazo o superar ciclos politicos.

Criterio b: En la implementacién se incluyen instrumentos de participacion.

Criterio 14: En la implementacién se considera la subsidiaridad entre los niveles del Estado.

Criterio 15: Se promueven los liderazgos territoriales.

Criterio 16: Se promueven las identidades territoriales.

Criterio 17: Se consideran mecanismos para evitar o enfrentar la corrupcién vy las faltas a la probidad.
Criterio 22: Credibilidad.

Alerta 4: implementacion de las politicas de desarrollo territorial orientadas al interés publico. Aunque este

aspecto se visualiza con mucho mas claridad en la fase del diseno de las politicas de desarrollo territorial, en la
fase de implementacion pueden ocurrir desviaciones respecto de la orientacion de estas a resolver problemas
de interés publico en lugar de responder a grupos de presion. Los siguientes son los criterios que configuran
la construcciéon de esta alerta:

Criterio 4: Se permite crear una vision compartida de largo plazo o superar ciclos politicos.

Criterio 5: En la implementacion se incluyen instrumentos de participacion.

Criterio 12: Se incorporan mecanismos para evaluar los resultados.

Criterio 17: Se consideran mecanismos para evitar o enfrentar la corrupcién y las faltas a la probidad.

Criterio 18: Se consideran mecanismos de rendicién de cuentas.

Alerta b: capacidad gubernamental para implementar las politicas de desarrollo territorial. Esta alerta permite

identificar los criterios mas relevantes que describen la capacidad de los érganos publicos para ejecutar las
politicas de desarrollo territorial. Los siguientes son los criterios que configuran la construccién de esta alerta:

Criterio 2: Se consideran mecanismos de coordinacion multinivel o multiescalar (vertical).
Criterio 3: Se consideran mecanismos de coordinacion sectorial o interinstitucional.
Criterio 7: Se usa informacion territorial para el monitoreo y el seguimiento.

Criterio 8: Se incluyen mecanismos de financiamiento del desarrollo territorial.
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e Criterio 17: Se consideran mecanismos para evitar o enfrentar la corrupcion vy las faltas a la probidad.

e Criterio 20: Eficiencia.

Alerta 6: excesiva tecnocracia. Puede haber una carencia de consideraciones relativas a la influencia que
los actores sociales y las instituciones publicas tienen en el éxito de la implementacion de las politicas. Los
criterios que construyen esta alerta son los siguientes:

e Criterio 5: En la implementacion se incluyen instrumentos de participacion.
e Criterio 15: Se promueven los liderazgos territoriales.

e Criterio 16: Se promueven las identidades territoriales.

Alerta 7: politicas centralizadas. La implementacién de las politicas puede concentrarse en el nivel nacional,
lo que disminuye en gran medida la capacidad para producir impactos. Los criterios que construyen esta alerta
son los siguientes:

e Criterio 2: Se consideran mecanismos de coordinacién multinivel o multiescalar (vertical).

e Criterio 6: En la implementacion se considera la diversidad territorial.

e Criterio 11: Se territorializan las politicas sectoriales nacionales.

e Criterio 14: En la implementacién se considera la subsidiaridad entre los niveles del Estado.
e Criterio 15: Se promueven los liderazgos territoriales.

e (Criterio 16: Se promueven las identidades territoriales.

Las alertas se calculan autométicamente al utilizar la modalidad de andlisis con planilla de célculo o la version
web (véase el diagrama VI.8). Los rangos de clasificacion (rojo, amarillo o verde) se definen considerando en
qué grado el valor obtenido en cada criterio se desvia de los patrones minimos establecidos.

Diagrama V1.8
Ejemplo de representacion de las alertas del Planbarometro

pr

o
/////

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES).

La alerta roja se da cuando es muy probable que el hecho se presente. Su interpretacién o impacto es
negativo en relacion con la implementacién de las politicas de desarrollo territorial. Se presenta la alerta si el
valor obtenido en el anélisis es dos veces superior a la desviaciéon estandar.

La alerta amarilla se da cuando la probabilidad de que la situacién ocurra es media. La alerta se presenta
si el valor obtenido en el andlisis es entre una y dos veces superior a la desviacion estandar.

La alerta verde se da cuando la probabilidad de que ocurra la circunstancia descrita es baja. La alerta se
presenta si el valor obtenido en el analisis no sobrepasa la desviacién estandar respecto al patron del criterio.
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3. Posibles resultados y sus implicaciones: concentracion de
la familia de politicas en su aproximacion territorial

Otra posible salida o resultado de aplicar y analizar los criterios es determinar la concentracién o el énfasis
del sistema en su conjunto hacia lo territorial (la proximidad respecto de lo territorial). La férmula para hacer
el célculo se presenta de acuerdo a la ponderacion de los criterios que se brinda en el cuadro VI.10.

Cuadro VI.10
Concentracion del ecosistema de acuerdo con su aproximacion territorial

(En porcentajes)
Tipo de aproximacion territorial Criterios Ponderacion
Politicas de abordaje multisectorial 1. Se declara explicitamente como objetivo la reduccién de las desigualdades entre los territorios. 33
focalizadas en un territorio . . L T
3. Se consideran mecanismos de coordinacion sectorial o interinstitucional. 66
Politicas de abordaje bilateral 2. Se consideran mecanismos de coordinacion multinivel o multiescalar (vertical). 33
22. Credibilidad. 66
Politicas de abordaje multiescalar 2. Se consideran mecanismos de coordinacién multinivel o multiescalar (vertical). 33
14. En la implementacion se considera la subsidiaridad entre los niveles del Estado. 66
Politicas de abordaje multisectorial 2. Se consideran mecanismos de coordinacién multinivel o multiescalar (vertical). 30
por areas urbanas o rurales . . L L
3. Se consideran mecanismos de coordinacion sectorial o interinstitucional. 30
6. En la implementacion se considera la diversidad territorial. 30
16. Se promueven las identidades territoriales. 10
Politicas sectoriales de abordaje territorial 3. Se consideran mecanismos de coordinacion sectorial o interinstitucional. 33
11. Se territorializan las politicas sectoriales nacionales. 66

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES).

En la aplicacion web y la planilla de célculo, estos valores se calculan automéaticamente. En el grafico V1.4
se muestra cOmo se visualizan los resultados.

Grafico Vl.4
Ejemplo de como se visualiza la concentracion de la aproximacion territorial
(En porcentajes)

Politicas de abordaje multisectorial
focalizadas en un territorio

100
R I
Politicas sectoriales de_-~ A2 \\\Politicas de abordaje
abordaje territorial bilateral

Politicas de abordaje multisectorial * ' Politicas de abordaje
por &reas urbanas o rurales multiescalar

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES).
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4. Diseno de estrategias de mejora

Una manera de sistematizar las reflexiones que surgen del trabajo de los grupos es utilizar la matriz que se
muestra en el cuadro VI.11, en la que se ordenan las caracteristicas mas importantes del ecosistema y se
estructuran alternativas encaminadas a solucionar las dificultades encontradas. En esta matriz se incluye una
columna que permite identificar a los actores que podrian estar involucrados en su ejecucion.

Cuadro VI.11
Ejemplo de matriz de resumen de las discusiones grupales

Caracteristica identificada Alerta Posibles alternativas de mejora Actores involucrados

Politicas poco articuladas Alerta 2 roja - Implementar o mejorar los mecanismos de Ministerio del Interior
coordinacion entre las instituciones ejecutoras  Ggpiernos departamentales

- Disefar nuevos instrumentos de articulacién

Politicas en que la disminucion Alerta 1 amarilla - Fortalecer el sistema estadistico para identificar Instituto de Estadisticas
ggfli?]?a rég%%ugll)?ggsg no se desigualdades con precision Gobiernos departamentales
Politicas con énfasis en Alerta 3 roja - Articular las politicas con los planes Consejo de Desarrollo Nacional
el corto plazo Alerta 1 amarilla de largo plazo
Bajo nivel de participacion Alerta 1 amarilla - Crear mecanismos de difusion Ministerio del Interior

Alerta 3 roja - Hacer convocatorias mas amplias a reuniones Asociacién de municipios

de priorizacion Municipios

Concentracién de las politicas Matriz de concentracién - Mejorar los mecanismos de actualizacion de Ministerio del Interior
de desarrollo territorial en de politicas las politicas no vigentes Gobiernos departamentales

politicas sectoriales

Fuente: Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES).

H. Conclusion: modo de uso del modelo de Planbarometro
territorial y observaciones finales

El modelo de Planbarémetro territorial que se elabora a lo largo de este documento y se detalla en este Ultimo
capitulo se plantea a partir de puntos de referencia generales que son vélidos en un sentido regional, es decir,
desde el punto de vista de América Latina y el Caribe en su conjunto, y que tienen un enfoque especifico, a saber,
el desarrollo con igualdad que la CEPAL planted en sus documentos de los periodos de sesiones de 2010 a 2018.

El modelo es de amplia validez y aplicabilidad como procedimiento, en lo que respecta al disefio de sus
momentos, pasos y secuencia. No obstante, es posible que algunos de los contenidos, categorias, criterios
y ponderaciones deban adaptarse al ambito nacional o subnacional especifico en el que se lo quiera utilizar.
Este esfuerzo de adaptacion debe llevarse a cabo a criterio de cada pais y en él se debera considerar si la
aproximacion que el modelo ofrece es satisfactoria o si, por el contrario, requiere de algunos ajustes. La
adaptacién deberd hacerse a criterio del grupo que aplique el modelo, pero, como ya se dijo, no pondra en
cuestion el proceso, la secuencia ni los procedimientos propuestos.

En este capitulo se retoman los aportes y los aprendizajes derivados del anélisis de todos los capitulos
anteriores. Los aportes y aprendizajes se organizan y sintetizan mediante la elaboracion de un modelo, es decir,
de un proceso de caracterizacion y analisis, que arroja informacién Util para que en un momento posterior se
definan las estrategias que permitan pasar de una familia de politicas territoriales a un ecosistema.

Lo territorial no se juega solamente en lo territorial. Este es tal vez uno de los aprendizajes maés significativos
del trabajo que se presenta en este documento. El interés y la preocupacién por el desarrollo territorial se
expresan en un conglomerado de politicas de afinidad territorial que, sin embargo, en la mayoria de los casos
no constituye un sistema coherente y articulado de politicas publicas cuyas labores y sentidos converjan.

Elinterés por lo territorial es amplio y variado, pero también desarticulado. Ese es el segundo aprendizaje
significativo, que al mismo tiempo constituye el punto de partida para la accidon institucional posterior. Se



Planificacion para el desarrollo territorial sostenible en Ameérica Latina y el Caribe Capitulo VI

requiere tomar conciencia y caracterizar la estructura, los componentes y los atributos de cada uno de
ellos, para asi sentar las bases de una accion posterior: identificar las estrategias de gestion de la familia de
politicas territoriales que permitan transitar hacia un ecosistema donde se resuelvan los mayores problemas
de coherencia y se mejoren las condiciones en que operan las interacciones sinérgicas que conducen a la
reduccion de las desigualdades y a la construccién de capacidades territoriales.

Por el momento, el paso siguiente queda fuera del modelo y se refiere a que en cada pais se disefie, caso
a caso, una estrategia propia de transito, se definan las prioridades vy, atendiendo a la realidad institucional y
a las prioridades de politica propias, se dibuje el camino que, mas largo 0 mas corto, conduzca a lograr una
ambicion de la politica publica: configurar un ecosistema de politicas territoriales. La herramienta presentada
aporta también un marco de anélisis que tiene un patron comun, lo que permite comparar y diferenciar las
estructuras y los marcos institucionales relacionados con las politicas de desarrollo territorial.
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El territorio s una comunidad humana con sentido de pertenencia,
de futuro y de apropiacion de un espacio fisico, natural o artificial. Se
trata de una construccion social gue se nutre de la cultura, la palitica,
la tecnologia v la infragstructura, y que contribuye a responder a los
desafios del desarrollo, de la sostenibilidad y de la igualdad. Es en
esta compleja trama donde interesa conacer y mejorar la calidad de
las politicas de desarrollo territorial en los paises de América Latina y

el Caribe, a fin de reducir desigualdades y crear capacidades.

En este trabajo se hace un balance del estado de situacion y se examina
la variedad vy el alcance del interés de la politica publica por lo territorial.
En el balance se sugiere no hablar de una politica sino mas bien de
un conglomerado o familia de politicas de desarrollo territorial. En la
practica, esta familia carece de la cohesion y coordinacion deseables,
por o cual se llama a consolidarlas en un ecosistema. Con ese proposito
Se presenta aqui un modelo de analisis, el Planbarometro territorial,

que constituye un primer paso para conseguirlo.
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