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Tools to project territorial space in the 21st century in

Latin America
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RESUMEN

Las herramientas para proyectar el territorio a corto, mediano, y largo plazo son varias
y los modos y las escalas de intervencion cambian dependiendo de los objetivos. Una
serie de estudios y documentos urbanisticos ponen de manifiesto como hay un uso laxo
y relativo de conceptos basicos de la disciplina, generando dificultades tanto para su
desarrollo como para su practica cotidiana. Estas complicaciones comunes a diferentes
territorios se ponen de manifiesto en Argentina en las Ultimas décadas con el desarrollo
de numerosos planes con diferentes alcances territoriales. En este sentido, el objetivo de
este trabajo es hacer una primera aproximacion a los conceptos basicos utilizados como
herramientas para proyectar el territorio, a fin de contribuir a la clarificacién conceptual
de las ciencias urbanas. En el texto se dejan asentados algunos de los conceptos mas
utilizados en este siglo para planificar un territorio -Urbanismo, Planificacion, Proyecto
Urbano, Ordenamiento Territorial, Cédigo de Planeamiento Urbano, Planificacion Estra-
tégica-, y que se puede entender por cada uno de ellos. Para ello, se busco escritos de
los ultimos afios hechos “desde aqui”, Latinoamérica, publicados en revistas cientificas,
apuntes de catedras de distintas universidades y definiciones detalladas en ordenanzas

y leyes.
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ABSTRACT

There are several tools for projecting a short, medium, and long-term territory and the in-
tervention scales change depending on the objectives. A series of studies and urban do-
cuments show a lax use of basic concepts of the discipline are used with different senses,
generating difficulties for its advancement and for its daily practice. These complexities,
common to different territories, are evident in Argentina in recent decades with the de-
velopment of a lot of plans with different territorial scopes. In this sense, the objective of
this work is to do the first approach to the basic concepts used as tools for planning the
territory, in order to contribute to the conceptual clarification of the urban sciences. It is
established some of the most used concepts to plan a territory in this century -Urbanism,
Planning, Project, Territorial Planning, Urban Planning Code, Strategic Planning- and what
is understood by each of them. To do this, it sought writings “from here”, Latin America,
published in the last few years, in scientific journals, notes of chairs of different universi-

ties and definitions in ordinances and laws.
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Los planes, los proyectos y las normativas son identificados como algunos de los instrumen-
tos que, desde los inicios del urbanismo, se vienen reformulando a fin de regular e intervenir
sobre el territorio desde la administracion publica (Catenazzi et al., 2014). Una serie de estudios
y documentos urbanisticos ponen de manifiesto cdmo se usan conceptos basicos con sentidos
diferentes y como eluso laxo y relativo de diferentes territorios y conceptos genera dificultades
tanto para el avance de la disciplina como para su practica cotidiana.

Diferentes definiciones ilustran que no es clara la diferencia entre un plan, un plan estratégico
territorial, y un plan de ordenamiento del territorio. El Plan Estratégico como el Ordenamiento
Territorial pueden encontrarse definidos simplemente como herramientas de politica publica que
buscan mejorar la calidad de vida de la poblacién, sin mayor especificacion ni distinciones entre
ellos. Asimismo, la Planificacion Territorial, se confunde y define como Ordenamiento Territorial.
Los planes estratégicos o la planificacion territorial se vinculan por su vision de futuro, que orde-
na, anticipa y orienta las acciones, sin otro detalle. El plan urbano o proyecto urbanistico nueva-
mente presenta la visién de futuro.

Distintos documentos urbanisticos, realizados en los ultimos afios en la Argentina, definen
Plan Estratégico y Ordenamiento Territorial, como una politica publica que tiene por finalidad
mejorar la calidad de vida de la poblacién. De hecho, el Plan Estratégico Territorial Argentina fue
descripto como “un instrumento para la concrecion de la Politica Nacional de Desarrollo Regional
y Ordenamiento Territorial, [ ] es crear las condiciones necesarias para lograr el desarrollo del
pais” (Ministerio del Interior, Obras Publicas y Viviendas, 2018a).

En la Guia de Planificacion Territorial, no se detalla ese concepto, pero se centra en com-
prender el Ordenamiento Territorial, se genera asi cierta confusion entre el titulo de la guia y el
concepto que se trabaja. En ella, el ordenamiento territorial se entiende como una politica publica
que busca mejorar la calidad de vida de la poblacién y una “expresién espacial de las politicas
economicas, sociales, culturales y ecologicas de toda la sociedad [ ] sobre el uso del suelo” (Mi-
nisterio del Interior, Obras Publicas y Viviendas, 2016:5).

Ademas, se observa una falta de claridad conceptual y de escala territorial en la autodefinicion
que los planes realizan. El Plan Estratégico Territorial de Estacidn Raices de la Provincia de Entre
Rios, por tomar de ejemplo un plan local que se realizé en los ultimos afos (entre mas de 100 pla-
nes que repiten las mismas palabras textuales ya que utilizaron la misma base para su realizacién),
expone bajo el titulo Marco conceptual, y el subtitulo, Ordenamiento Territorial, de manera textual
lo que se detallé en la Guia de Planificacidn Territorial recién mencionada (Ministerio del Interior,
Obras Publicas y Viviendas, 2018b). Nuevamente, se genera un desconcierto entre titulo del plan
(plan estratégico) y el concepto desarrollado (ordenamiento territorial).

Se suma a lo anterior la ilustracion del Plan Estratégico de Buenos Aires, como “un documento
que anticipa y sistematiza actuaciones en el tiempo y el espacio”, a través de Ejes Estratégicos,
sobre los que se desarrollaran lineamientos y propuestas de accion especificas (Buenos Aires Ciu-
dad, 2018). También, se puede agregar el Plan Estratégico Provincial de Santa Fe, que se identifica
como “una herramienta que articula y orienta las acciones transformadoras sobre el territorio,
que enmarca los valores a los que aspiran los santafesinos y santafesinas, y se ancla en la visidon
de Santa Fe como una provincia integrada y solidaria, con equilibrio territorial, calidad social y



HERRAMIENTAS PARA PROYECTAR EL TERRITORIO EN EL SIGLO XXI| EN
AMERICA LATINA 151

desarrollo econémico” (Bonfatti & Galassi, 2012:20). El Plan Urbano Rosario 2007/2017, lo define
como “la figura del planeamiento en la que se define el proyecto urbanistico deseado y posible
de transformacién a futuro de la ciudad (Municipalidad de Rosario, 2007:44). En ese texto, se
nombran las directrices de ordenamiento integral del territorio municipal, principales proyectos
estructurantes y las modalidades e instrumentos que orientan la gestion municipal (Municipalidad
de Rosario, 2007).

Estas definiciones ilustran que no es clara la diferencia entre un plan, un plan estratégico terri-
torial, y un plan de ordenamiento del territorio. Asi, tanto el Plan Estratégico como el Ordenamiento
Territorial pueden encontrarse definidos simplemente como herramientas de politica publica que
buscan mejorar la calidad de vida de la poblacién, sin mayor especificacién ni distinciones entre
ellos. Asimismo, la Planificacién Territorial, se confunde y define como Ordenamiento Territorial.
Los planes estratégicos o la planificacion territorial se vinculan por su vision de futuro, que ordena,
anticipa y orienta las acciones, sin otro detalle. El plan urbano o proyecto urbanistico nuevamente
presenta la visidn de futuro. Este uso laxo y relativo de los diferentes territorios y conceptos genera
dificultades tanto para el avance de la disciplina como para su practica cotidiana. Estos conflictos,
comunes a diferentes territorios (Zoido et al., 2000), se ponen de manifiesto en América Latina en
las ultimas décadas con el desarrollo de numerosos planes con diferentes alcances territoriales.
Elinbaum y Gallard (2019) muestran como los planes estratégicos chilenos, los planes contractua-
les colombianos o los planes micro regionales argentinos evidencian una “liviandad institucional”
en la utilizacién de los diferentes tipos de planes para llevar el planeamiento a donde se necesita,
al margen de los procesos mas normados del planeamiento mas formalizado. Si bien existe en Eu-
ropa un Diccionario de Urbanismo, geografia urbana y ordenacion del territorio (Zoido et al., 2000)
que concentra varios conceptos relacionados a la planificacion, no hay trabajo similar realizado en
Latinoamérica en las Ultimas décadas, con una mirada desde la problematica local. En este sentido,
el objetivo de este trabajo es hacer una primera aproximacion a los conceptos basicos utilizados,
en este siglo, como herramientas para proyectar el territorio, a fin de contribuir a la clarificacion
conceptual de las ciencias urbanas. Se espera que este trabajo sea un instrumento de consulta
util para personas interesadas en la planificacion y el urbanismo, dejando asentado en él que se
entiende por cada uno de estos conceptos, como: Urbanismo, Planificacion, Proyecto Urbano, Or-
denamiento Territorial, Cédigo de Planeamiento Urbano, Planificacidn Estratégica.

Para ello, metodoldgicamente, se buscaron escritos ‘desde aqui’, Latinoamérica. Por un lado,
textos de revistas cientificas, apuntes de catedras de diferentes universidades de la region (grado
y postgrado), publicadas en el siglo XXI. Por otro lado, se sumaron ordenanzas y leyes. Asimismo,
es importante destacar que no fueron consideradas aquellas definiciones que surgieron de planes
que no llegaron a convertirse en normativas (leyes, ordenanzas, decretos, etc.), porque fueron
ahi justamente donde se han generado las dudas sobre las definiciones de las herramientas para
proyectar los territorios.

Instrumentos

Las herramientas para proyectar un territorio a corto, mediano, y largo plazo son varias y las
escalas de intervencion cambian dependiendo los objetivos. Estas herramientas se fueron modi-
ficando con el tiempo. Las primeras experiencias de planeamiento urbano en la Argentina fueron
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en la década de 1920 y 1940, pero se consolido la actividad a mediados de siglo, momento en que
el Estado lo utiliza como una herramienta al servicio del modelo econdmico desarrollista, que se
basaba en la industrializacion (Reese, 2006). Raffa (2014) reconoce a los Planes Reguladores como
uno de los primeros instrumentos utilizados en el urbanismo, en la primera mitad del siglo XX.

En las décadas de los afos sesenta y setenta se fortalecid la Planificacion Estratégica Situacio-
nal (PES, por sus siglas, como se lo suele encontrar) de Carlos Matus y en los setenta y ochenta la
Planificacién Participativa y Gestion Asociada (Poggiese, 2009). En ese momento se produce una
carencia de grandes planes de alcance metropolitano. En ese contexto, en la provincia de Buenos
Aires, el Decreto-Ley 8912, establece que debe contener un Plan Director. En ese Decreto-Ley se
menciona, por ejemplo, que es imprescindible justificar las dimensiones, areas, zonas y densida-
des; la conexion dentro del sistema o subsistema urbano al que pertenece; las normas existentes
sobre la tematica; los servicios publicos; los espacios verdes y las areas de uso publico, entre
otros temas (Ley 8912, 1977).

Novick (2003) expone como, a principios de la década de los ochenta, el proyecto urbano se
presentd como la herramienta para desencadenar procesos de transformacion territorial. En ese
marco, Elinbaum (2019) observo que se puso en jaque la relacion univoca entre plan y proyecto, y
el “proyecto urbano permitié pasar de la nocién moderna de ‘estructura’ a la idea postmoderna
de ‘fragmento’”, que aluden a los planes generales y especiales, como este autor llamo a la pla-
nificacién urbana y a los proyectos urbanos respectivamente.

En la década de 1980 y buena parte de la década de 1990 se cuestiono el plan como herra-
mienta, que reaparecid y volvié a tomar impulso, al mismo tiempo que desde el urbanismo se
debatian las consecuencias negativas que implicaba la ausencia o falencia del Estado en esos
procesos (Bustos, 2012). La Planificacion Estratégica se importa de la planificacion empresarial
apuntando a satisfacer un estado reducido que sucedio al estado de bienestar (Poggiese, 2009).
Los planes estratégicos se pueden resumir como el fortalecimiento de los gobiernos locales y
de la planificacion participativa -donde participa el sector privado-, apuntando a la realizacién
de intervenciones capaces de aumentar el atractivo y la competitividad. La planificacion, en ese
contexto, se basa en los analisis FODA (fortaleza, oportunidades, debilidades, y amenazas), la
busqueda de espacios de oportunidades y construccion de escenarios (Catenazzi et al., 2014). Si
bien la planificacion estratégica se entiende como la herramienta capaz de gestionar de manera
flexible al mismo tiempo que garantiza eficiencia socio-econdmica, fue muy criticada (Borja y
Castells, 1996; Garay, 2004) y el plan de ordenamiento, identificado como racional e integral, fue
sustituido por planes de sector.

Tras la crisis del 2001, en Argentina, se reformularon las politicas publicas, planes y progra-
mas federales “de promocién social, empleo, habitat y de mejoramiento ambiental” (Catenazzi
et al., 2014:962). En relacion, en 2008, se publico el Plan Estratégico Territorial y en el 2005 la
elaboracién de los Lineamientos Estratégicos para la Region Metropolitana de Buenos Aires. Los
Lineamientos metropolitanos tuvieron “el mérito de hacer visible lo menos visible” (Catenazzi et
al.,2014:962). Los autores plantean que estos documentos buscaron mostrar y analizar las légicas
subyacentes en la construccidn del territorio.

A continuacion, se exponen las definiciones de los conceptos que se entienden son las prin-
cipales herramientas de la planificacion utilizadas en las ultimas décadas. Estos significados se
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recabaron en diferentes textos de variados paises de Latinoamérica, comenzando por Urbanismo,
en segundo lugar, Planificacién, continuado por Proyecto Urbano, Ordenamiento Territorial, Codi-
go de Planeamiento Urbano vy, por ultimo, Planificacién Estratégica.

Urbanismo

En Argentina, Liernur y Aliata (2001a) definen urbanismo, en el Diccionario de Arquitectura,
como un “Conjunto de conocimientos relativos a la planificacion, desarrollo, reforma y ampliacion
de edificios y espacios de las ciudades” (Liernur & Aliata, 2001a:134); mientras que Novick (2004)
pone en relieve las tensiones que se ponen en juego tanto entre los actores y el territorio como
entre el campo de las ideas y la practica en la construccion de lo urbano, resaltando la necesi-
dad de nuevos enfoques disciplinares. En este sentido, Pradilla Cobos (2010), haciendo foco en
el urbanismo latinoamericano, sefala que se suele prescindir de lo particular para generalizar
conceptos que surgen en realidades distintas sin cuestionar ni disponer de pruebas empiricas
locales. Por su parte, Hidalgo y Moreno Galvan (2014) agregan que es un proceso histérico en el
que hay continuidad es que condicionan las experiencias contemporaneas. Ademas, Raffa (2014),
reconoce que el término urbanismo tiene dos tipos de significados. Uno asociado a la accion de
concebir, organizar, planificar o transformar la ciudad y su espacio; y otro, referenciado a la disci-
plina que aparecio a principios del siglo XX, donde se unieron diferentes disciplinas.

En Venezuela, Ornés (2009) define urbanismo como una disciplina multidisciplinaria que
apunta a mejorar la vida de los habitantes con planes y proyectos urbanos, a cargo de profesiona-
les y del gobierno y debe hacerlo con las normativas adecuadas, en estrecha vinculacion con la
planificacion urbana y el ordenamiento territorial.

A los textos académicos, podemos sumar los planteos de los apuntes del Taller Bielsa (Argentina),
Tedrica y Técnica Urbanistica, donde preguntan ;qué puede hacer el urbanismo?, ante lo que res-
ponden que el “urbanismo tiene por objeto conocer, estudiar, ‘ordenar’ y proyectar la ciudad mate-
rial en su interaccion con las practicas sociales” (Taller Bielsa, s/f). Fernandez Castro (2009), también
en sus apuntes de catedra se pregunta: “¢A qué se debe dedicar el urbanismo? ;A hacer los diagnds-
ticos, a definir los planes, los grandes enunciados, o a proponer concreciones factibles?”. Este ultimo
autor, destaca una discusidn que considera ampliamente superada pero que sigue existiendo entre
el planeamiento y el proyecto urbano, y define urbanismo como el drea que debe generar conciencia
sobre la insercidon socio espacial de la produccion y lo complejo que es el entorno por transformar y
realizar lecturas del espacio con actitud positiva (Fernandez Castro, 2009).

Planificacion?®

Liernur y Aliata (2001b), autores argentinos, definen la planificacion urbana como “un tec-
nicismo tomado de la arquitectura, en la que alude al hecho de formalizar el proyecto en una
dimension diferente de la de su materializacion” (Liernur & Aliata 2001b:75). Elinbaum (2019) en
su texto La ciudad como proyecto estatal hace una distincidon entre los planes generales y los pla-

2 Si bien muchos de los que describen la planificacion lo asocian a lo urbano (“planificacion urbana”), se tomé la decisién de no utilizarlo en
el subtitulo de este apartado porque en este texto se tiene en cuenta que la planificacion puede ser regional o territorial, y que es mas una
cuestion de escalas, alcances y detalles del objeto planificado, pero que merece un estudio pormenorizado para que hagamos referencia al
respecto.
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nes especiales, explica que los primeros planes “se usan para guiar el proceso de urbanismo de
un municipio y regular los usos del suelo en toda su superficie, lote a lote”. En Venezuela, Ornés
(2009) detalla la planificacién urbana como un proceso de descripcion, andlisis y evaluacion de
una ciudad, que lleva a disefar proyectos a fin de regular las dindmicas de una ciudad, teniendo
en cuanta las particularidades, en un tiempo determinado, con un seguimiento definido. La autora
considera que la ciudad cambia constantemente y, por ello, es imprescindible que la planificacion
urbana se adapte constantemente.

Blanco (2016), en apuntes de catedra dentro de la carrera de geografia de la Argentina, identi-
fica la planificacion y el ordenamiento territorial como sinénimos, y los define como las “practicas
politicas, desplegadas por un conjunto amplio y diverso de actores, con intereses muchas veces
encontrados”, aunque destaca el rol central que posee el Estado. Asimismo, este autor especifi-
cO que estos instrumentos relnen saberes técnicos a fin de conocer el territorio desde variados
aspectos, que son una construccién colectiva que es necesario conocer (Blanco, 2016: s/p).Asi-
mismo, en los apuntes de catedra de la asignatura Planificacién Urbana del Taller Garcia Espil, en
el marco de la carrera de Arquitectura en Argentina, se reconoce que la planificacién tradicional
privilegid la escala macro, y los planes a mediano y largo plazo fueron desacreditados por el fra-
caso de los “planes de planeamiento tradicional”, como los llamaron (Garcia Espil et al., 2019). En
ese contexto, en los apuntes de la catedra se establece que se planted actuar sobre el territorio a
través de proyectos concretos, facilitando la participacion comunitaria y la interdisciplina, pero,
al “operar solo a través de proyectos, involucraba el peligro de la falta de vision de conjunto de la
problematica urbana” (Garcia Espil et al.,2019: s/p).La planificacion, desde la Universidad Catdlica
de Chile, se entiende como una profesion, en la cual el planificador urbano elabora diagnosticos
sobre situaciones urbanas, y luego con otros expertos, se elaboran planes y proyectos a fin de
tomar decisiones a mediano, corto y largo plazo a fin de “garantizar el bien comun y mejorar la
calidad de vida de las personas que habitan las ciudades” (Pontificia Universidad Catodlica de
Chile, s/f).

Proyecto urbano

En Argentina, Elinbaum (2019) explicé al proyecto urbano -y lo diferencia de la planificacién
urbana- por sus caracteristicas especiales y por la necesidad de una solucion a un problema
especifico reconocido detalladamente. Este autor agrega que los planes especiales -como llama
a los proyectos urbanos- “se utilizan para explorar la potencialidad de los lugares de cara a su
oportuna transformacion” (Elinbaum, 2019:15). Asimismo, Vecslir Peri y Anton (2010) definen al
proyecto urbano como un instrumento de transformacion morfoldgica y refuncionalizacion de
un sector degradado u obsoleto, y como un dmbito de gestidon y concertacion publico-privado.
Los autores diferencian el Proyecto Urbano de lo que es arquitectura y de lo que es un plan, y lo
identifican con una escala e instrumentos “intermedios”, apuntando a la intervencion en vacios
urbanos o areas de oportunidad con lo que llamaron pieza urbana. No obstante, como negativo,
la experiencia demostrd que estos proyectos en varios casos solo apuntaron a la competencia
global y al marketing urbano, descuidando la inclusion social, y desperdiciando las plusvalias que
generan para fines sociales locales, apuntando a la “aplicacion de politicas publicas de sosteni-
bilidad ambiental, econdmica y social” (Vecslir Peri & Anton, 2010: s/p). Los autores sostienen
que el Proyecto Urbano tiene la vocacion de generar metastasis con transformacion positiva a su
alrededor. Son operaciones de renovacion de areas en general en desuso en el medio de la trama
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urbana consolidada, y suelen ser proyectos con cierta complejidad por sus diversos usos, en el
que los equipamientos, trazados viarios, espacios publicos y colectivos son primordiales; Estos
proyectos suelen hacerse con participacion publico-privada (Vecslir Peri & Anton, 2010).

Ciccolella y Mignaqui (2009), también desde Argentina, consideran el proyecto urbano “como
el proceso de reflexion global sobre la ciudad” (Ciccolella & Mignaqui, 2009:44). Los autores
establecen que se paso del plan tradicional al proyecto en el cual existen formas de cooperacién
entre actores publicos y privados, dejando de ser una prerrogativa de los arquitectos. En este sen-
tido, Cuenya (2009) recomienda que los grandes proyectos urbanos sean concebidos de manera
integral, que incorporen diversidad de usos (tanto usos tradicionales de la zona como nuevos y
uso privado, como publicos), mecanismos de recuperacion de plusvalias y la participacion de los
distintos actores involucrados; los concibe como operaciones urbanas articuladas.

Ordenamiento Territorial

En el texto Planes de las ciudades, Ordenamiento territorial y Ordenamiento ambiental, escrito
por Petrelli (2009) desde Argentina reproduce la definicion del “ordenamiento territorial” del acta
COFEPLAN (17-3-2008): “es un instrumento de politica publica, destinado a orientar el proceso de
produccion social del espacio” y la compara con la definicion del ordenamiento ambiental, que
también se define como instrumento a fin de garantizar el buen uso de los recursos ambientales
(articulos 9 y 10 dela Ley Nacional25.675 General de Ambiente), pero aclara que en definitiva
ambos conceptos apuntan a ordenar las actividades del hombre en el espacio. Este autor expone
que, este desdoblamiento conlleva el riesgo de provocar regulaciones contradictorias.

En Colombia, Massiris Cabeza (2008) entiende al Ordenamiento Territorial como aquel que
intenta “ordenar la ocupacion humana y el uso que la sociedad le da al territorio, incluidos los
soportes naturales, economicos, sociales, culturales y politico-administrativos” (Massiris Cabeza,
2008: s/p). El autor considera que mientras mas habitado este el territorio mas complejo es el
ordenamiento de este.

En Venezuela, Ornés (2009) plantea que, para intervenir la realidad urbana, es importante con-
tar con una normativa adecuada, lo cual es entendido, como ordenamiento territorial. De hecho,
la autora afirma en su texto que las “normas, reglas, decretos y/o leyes forman parte indiscutible
de la politica publica y de la politica de Estado”, con implicancias sobre los territorios (Ornés,
2009:204).

En Brasil, Cassia Gregorio (2010) establece que el origen de la nocion de ordenamiento territo-
rial se identifica en la geografia regional francesa de la década de 1960, pero en ese pais, su inicio
se relaciona con el llamado “Estado Desarrollista”. En un contexto de crisis econdmica en Brasil
surge la necesidad de que el Gobierno asuma el ordenamiento territorial, sin embargo, la autora
explicd que falta consenso en el concepto de este. Tomando la Carta Europea de 1983, como una
definicién aceptada de ordenamiento territorial, se transcribe como: “la expresion espacial de las
politicas econdmicas, sociales, culturales y ecoldgicas de la sociedad. Ante la falta de unificacion
en el concepto, segun su mirada, esta autora lo sintetiza como la “idea de regular u organizar el
uso, ocupacion y transformacién del territorio”, con un aprovechamiento racional y éptimo basa-
do en el desarrollo sostenible (Cassia Gregdrio, 2010:125). Cassia Gregorio (2010) establece que,
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con el ordenamiento territorial, en Brasil, se apunta a una planificacion descentralizada y partici-
pativa. Segun esta especialista, es a la vez una disciplina cientifica, una técnica administrativa y
una politica concebida como un enfoque interdisciplinario y global” (Carta Europea de Ordena-
cion del Territorio, adoptada en la conferencia de Torremolinos en 1983 en Cassia Gregorio, 2010).

En la Declaracion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente Humano en
Estocolmo en 1972, el Ordenamiento del Territorio “se concebia como una estrategia integral, ya
que comprendia la planificacion y regulacion en sus territorios de las actividades productivas, la
conservacion de los recursos naturales y mejorar la calidad de vida de la poblacion” (Wong-Gon-
zalez, 2009). En ese marco, desde México, los Programas Estatales de Ordenamiento del Territorio
consideran al “ordenamiento territorial como un instrumento de politica integral y [ ] una estrate-
gia de desarrollo socioecondmico que, mediante la adecuada articulacion funcional y espacial de
las politicas sectoriales, busca promover patrones sustentables de ocupacion y aprovechamiento
del territorio” (Wong-Gonzalez, 2009:28).

Finalmente, es interesante incluir la definicién que esta plasmada en el Anteproyecto de ley
nacional de Planificacion y Ordenamiento Territorial en Argentina, en su articulo n° 4, se define el
Ordenamiento Territorial como una politica publica, que apunta a guiar “el proceso de produccién
social del espacio”, basado en medidas que buscan mejorar la calidad de vida de los habitantes,
a partir de “su integracion social en el territorio y el uso y aprovechamiento ambientalmente
sustentable y democratico de los recursos naturales y culturales”. Ademas, se afirma en ese ante-
proyecto de ley que, el Ordenamiento Territoriales es una expresion espacial de las politicas de la
sociedad, que se visualiza al orientar “el accionar de los agentes privados y publicos sobre el uso
del suelo” (Consejo Federal de Planificacién y Ordenamiento Territorial, 2012).

Cddigo de Planeamiento Urbano o Cdodigo Urbanistico

El Cédigo de Planeamiento Urbano del Municipio de Bahia Blanca se define como una “pieza
legal necesaria para la puesta en practica de los objetivos fijados en el Plan Director de la Ciu-
dad y referidos al uso y ocupacion del suelo™ (Municipalidad de Bahia Blanca, s/f). En la Ciudad
de Buenos Aires, su Codigo Urbanistico describe que “ordena el tejido, los usos del suelo y las
cargas publicas, incluyendo los espacios publicos y privados y las edificaciones que en éstos se
desarrollen, considerando las condiciones ambientales, morfoldgicas y funcionales de la Ciudad
en su totalidad” (Buenos Aires Ciudad, 2019:15). Este Codigo regula aquellos asuntos relacionados
con el uso del suelo y el subsuelo; las cesiones de espacio publico, el parcelamiento y la aper-
tura de vias publicas; el sistema de movilidad; el tejido urbano y la edificabilidad; lineamientos
del habitat; reurbanizacion e integracion socio urbana; la proteccion patrimonial e identidad; los
instrumentos de desarrollo territorial y los programas de actuacion urbanistica; y todos aquellos
aspectos que tengan relacién con el ordenamiento urbanistico del territorio de la Ciudad. En rela-
cion con este Codigo, Baer y Garay Santalo (2017) sostienen que debe tener “criterios generales,
estrategias operativas, instrumentos de aplicacion, parametros y pautas” a fin de alcanzar el mo-
delo territorial que se tiene por objetivo. Debe tener en cuenta los cambios y las permanencias,
con el objetivo de alcanzar esa ciudad deseada (Baer& Garay Santald, 2017: s/p).

4 Ordenanza 5691, modificado por Ordenanza 6072 y convalidado por el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires segun Decreto 2353/1991
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Planificacion Estratégica

En Argentina, Ciccolella y Mignaqui (2009) considera que la denominada planificacion estra-
tégica “pondra el acento en los procesos de concertacién y negociacion institucional y no en los
procedimientos juridicos” (Ciccolella & Mignaqui, 2009:44).Por su parte, Steinberg (2001) define
la planificacion estratégica, en Latinoamérica, como un instrumento que depende de la voluntad
politica de las autoridades locales, la red de instituciones de actores claves, los enfoques temati-
cos y los procesos participativos. En este concepto, lo estratégico esta vinculado a lo multisecto-
ral y plurianual, y a lo democratico y la participacién de actores claves. La planificacion estratégi-
ca esta vista como un nuevo cambio para las ciudades, con programas y proyectos.

En Peru, Chiarella Quinhoes (2010) realizd un interesante trabajo donde discute la planifica-
cion estratégica. Este autor considera que la planificacidon estratégica se plantea como un método
lineal y Unico para alcanzar el desarrollo, que, si bien lo considera cierto, para que suceda debe
adaptarse a cada territorio. La estrategia, que nace de la competencia empresarial, se transpola a
la administracion publica. Surge como una solucion para todos los males productivos de la socie-
dad, pero Chiarella Quinhoes considera que aun falta mejorarla.

En Colombia, Beuf (2016) definié el concepto de la planeacidn estratégica (como la llamo)
como una nueva forma de accidén publica que se origind en el ambito militar y empresarial, donde
se definen objetivos claves y se busca consensos entre diferentes actores -publicos y privados-.

Discusion

Se puede identificar que atras de cada uno de los conceptos trabajados hay una discusion,
y no esta conceptuado la definicion de estos. De hecho, el urbanismo, como disciplina, es el
conjunto de conocimiento vinculado a la planificacién, el desarrollo, las reformas, entre otras
acciones, de las ciudades (Liernur & Aliata, 2001a; Raffa, 2014). El urbanismo, como accion de
planificar, concebir, organizar o transformar la ciudad (Raffa, 2014), presenta tensiones entre los
actores y el territorio; entre las ideas y la practica (Novick, 2004), y entre las particularidades
locales y las generalidades de los conceptos utilizados (Pradilla Cobos, 2010). Desde Venezuela,
se unifica la idea de disciplina y accién vinculada al urbanismo, al sintetizar que el urbanismo es
una disciplina, que, a través de planes y proyectos urbanos, tiene el fin de mejorar la vida de los
habitantes (Ornés, 2009). En los apuntes de catedra de la Argentina, se entiende al urbanismo
principalmente como disciplina que estudia la ciudad, y destacan la importancia de la interaccion
que posee respecto a “las practicas sociales” (Taller Bielsa, s/f). y la “la insercion socio espacial de
la produccion” (Fernandez Castro, 2009).

En Argentina, Liernur y Aliata (2001b), identifican a la planificacion urbana como el hecho de
formalizar un proyecto (sin materializarlo), igualandolo con la arquitectura. Blanco (2016), en los
apuntes de catedra, lo entiende como sindnimo de ordenamiento territorial, definido como prac-
ticas estatales, donde participan multiples actores, y diferentes saberes técnicos a fin de conocer
el territorio. En un acercamiento a unificar las dos definiciones, Elinbaum (2019) menciona que
los planes generales son los que guian el proceso de urbanizacién y los usos del suelo. Asimismo,
Ornés (2009), desde Venezuela, identifica la planificacion con el proyecto y el ordenamiento, y
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resalta el hecho de que las ciudades estan en constante cambio, y que la planificacion deberia ser
consecuente a ello. Desde las asignaturas, los planteas alrededor de este concepto presentan otra
visiéon. Por un lado, en la catedra de Planificacion Urbana, la planificacion tradicional la consideran
un fracaso, y prefieren plantear proyectos concretos sobre el territorio, aunque esto implique una
posible vision sesgada del territorio (Garcia Espil et al.,2019: s/p).Por otro lado, los apuntes, de la
Pontificia Universidad Catdlica de Chile, definen la planificacién como una profesion, en la que
el planificador es un actor importante, que junto a otros técnicos puede elaborar proyectos para
las ciudades. Los diferentes autores que definieron la planificacién la asociaron con el espacio
urbano, no pudiendo plantearse asi la planificacion territorial, la inclusion de los espacios rurales
o los espacios rusticos, entre otros.

Las discusiones en torno al proyecto urbano rondan sobre su diferencia con la planificacion,
por tener un problema especifico a solucionar, un sector con un conflicto identificado (Elinbaum,
2019; Vecslir Peri & Anton, 2010). El proyecto fue distinguido, por algunos autores, respecto a la
arquitectura o el plan, por su escala intermedia, y por sus caracteristicas y ocupacion de espacios
vacantes (Vecslir Peri & Anton, 2010). Otros autores lo definieron como un instrumento renovado
respecto al plan tradicional, en especial por la nueva participacion publica privada (Ciccolella &
Mignaqui, 2009). Existe entorno a este instrumento la preocupacién la captacion de la plusvalia
que, en general, producen estas intervenciones y la participacion de los actores involucrados
(Cuenya, 2009; y Vecslir Peri & Anton 2010)

En ordenamiento territorial, desde Argentina, Colombia, Venezuela y Brasil fue definido, de
manera mas o menos similar, como instrumento / normativa de la politica publica y del Estado que
ordena la produccion social en el territorio (Petrelli, 2009; Massiris Cabeza, 2008; Ornés; 2009;
Cassia Gregorio, 2010). Vale destacar que Ornés (2009) relaciona los conceptos de urbanismo,
planeacién o planificacion urbana y ordenamiento territorial, y los considera interdependientes
entre si. En ese marco, el ordenamiento territorial “determina los lineamientos y estrategias gene-
rales aplicables a las zonas desarrollables y aquellas protegidas” (Ornés, 2009:204).

Muy similar a lo que se entiende por ordenamiento territorial es la definicién que se encontro
acerca de los coédigos de planeamiento urbano o cédigo urbanistico como instrumentos legales,
que segun la mirada de Baer y Garay Santalo (2017) para la ciudad de Buenos Aires, deben lo-
grar el modelo territorial deseado para esa determinada area urbana, para lo cual proponen que
presenten estrategias/actividades generales, operativos e instrumentos teniendo en cuenta los
cambios y continuidades existentes a fin de alcanzar la ciudad deseada.

Finalmente, se observd que tanto desde Argentina, desde Bolivia, como desde Colombia, se
vincula la planificacidén o planeacion estratégica con la actuacion conjunta del gobierno, las ins-
tituciones, y otros actores intervinientes (Ciccolella & Mignaqui, 2009; Steinberg, 2001; Beuf,
2016). Desde PerU, se la considera como la Unica herramienta para alcanzar el desarrollo (Chiarella
Quinhoes, 2010). Como establece Catenazzi et al. (2014) este tipo de planificacion se centra en
generar espacios de oportunidad y el desarrollo de escenarios posibles.
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Conclusiones

Las herramientas para planificar un territorio son muchas y como se ha visto, se fueron modi-
ficando sus usos a través del tiempo. De hecho, hoy se afirma que tanto el Plan Director como el
Plan Regulador fueron conceptos que han tenido una importante repercusion en el siglo pasado,
sin embargo, en los Ultimos afos no se vislumbro su uso. Es por ello, probablemente, que no se han
encontrado estudios que profundicen sobre esos conceptos, dentro de la academia, en este siglo.

A partir de este recorrido, es posible concluir con algunas definiciones, a modo propositivo.
El urbanismo se puede entender como la disciplina que estudia lo relativo a lo urbano y como la
accién de urbanizar. La planificacion urbana es posible describirla como un analisis, estudio y
propuesta sobre un espacio urbano determinado, plasmado en un documento, con el fin ultimo
de regular en parte las trasformaciones constantes de determinada ciudad, en un momento dado.
El Proyecto Urbano se identifica y diferencia del resto de herramientas de planificacion principal-
mente por su escala, definida como intermedia entre lo urbano y lo arquitectonico. Esta escala
facilita la participacion de actores publicos y privados de forma cooperativa. EIl Ordenamiento
Territorial estd destinado a ordenar el uso y la transformacion -en sentido econdmico, social,
cultural, y ecoldgico- que le da o pretende dar la sociedad al territorio, mediante medidas en
general normativas- que orientan el accionar de los actores publicos y privados. Los Cddigos de
Planeamiento Urbano se pueden definir como una herramienta legal, que regula la ocupacion y
los usos del suelo en funcién de los objetivos establecidos en un plan marco. Finalmente, la Plani-
ficacion Estratégica se presenta como una herramienta enfocada en los procesos de coordinacion
entre los diferentes actores y llega al territorio a través de distintos programas y proyectos.

Tras este analisis, se pueden jerarquizar los distintos conceptos utilizados, considerando que
el urbanismo puede entenderse como una disciplina que estudia, disefa y proyecta el resto de
las herramientas aqui trabajadas. La Planificacion y el proyecto urbano son ambas herramientas
que disefan la construcciéon de una porcion del territorio. EIl Ordenamiento Territorial es una he-
rramienta que ordena el uso del suelo, y deberia estar en estrecha relacion con las normativas
que lo regulan o constituirse con fuerza de ley para regular el uso del suelo. En la misma linea, los
codigos urbanisticos son normativas que regulan el uso del suelo. Por ultimo, se observo que la
Planificacion Estratégica, engloba a los demas conceptos, y pone el acento en los variados acto-
res intervinientes para que se logre el objetivo planificado.

Los resultados de esta investigacion dan cuenta de las diferencias que existen en las definicio-
nes de los conceptos planteados, complejizando la utilizacion de estos como herramientas para la
gestion y planificacion de un determinado territorio. Estas diferentes conceptualizaciones buscan
contribuir tanto a la reflexion y discusion como a construir acuerdos que reduzcan las dificultades
que se presentan en la practica cotidiana de la disciplina. Si bien la divisién entre una herramienta
y otra no es taxativa, se pueden diferenciar en sus caracteristicas, y si bien algunas han sido uti-
lizadas como sindnimos en algunos casos, la mayoria de los autores las diferencian y las trabajan
con particularidades especificas.

Ademas de estos conceptos aqui analizados, seria interesante plantear las escalas en que se
suelen trabajar, porque si bien el proyecto urbano se caracteriza principalmente por la escala
en la cual se plantea el disefo, el resto de los términos no apuntan a ninguna escala especifica,
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pudiéndose aplicar en diferentes escalas (urbana, local, entre otras). Asimismo, se puede generar
una division entre lo que es una herramienta para la planificacion urbana, y la que va mas alla de
lo urbano, a un espacio con otras complejidades “no urbanas”, que no tiene tanto que ver con la
escala del espacio (ciudades grandes, metrépolis o localidades) sino con las caracteristicas que
estas presentan. Estas dos ultimas inquietudes quedan abiertas para futuras investigaciones, par-
tiendo de este primer acercamiento a los conceptos basicos aqui analizados.
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