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DE UN
TEXTO
DENSO
Y BREVE

JOSE ROJAS-LOPEZ

ESCUELA DE GEOGRAFIA
FACULTAD DE CIENCIAS FORESTALES Y AMBIENTALES
UNIVERSIDAD DE LOS ANDES, MERIDA, VENEZUELA

Estudiar el futuro en cualquier campo del conocimiento
es un acercamiento a lo que pudiera suceder en tiempos
por venir. Es adentrarse en un espacio de dudas, incerti-
dumbres, deseos, pensamientos e imagenes. Si se quiere,
de subjetividades necesarias, porque individuos o grupos
sociales siempre toman decisiones bajo condiciones de in-
certidumbre, que afectan o son afectadas por el porvenir
inmediato o mediato. ;Co6mo adelgazar la brecha entre la
duda y la decisién? ;Cémo actuar con algin grado de cer-
teza ante un futuro que no conocemos?.

Apartando las exploraciones mdgicas, astrolégicas o
religiosas y no, por ello, excluidas de la existencia social e
individual, hoy se dispone de herramientas metodolégicas
que nos aproximan a lo que posiblemente pudiera ocurrir
y al quehacer colectivo ante las nuevas circunstancias. En el
primer caso acudimos a proyecciones, tendencias o simu-
laciones. En el segundo, a la planificacion estratégica y el
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disefo complejo de cursos de accién. En el mundo de los negocios, la
teoria politica y el orden militar, estas cuestiones son de usual discusion,
pero mucho menos en los modernos estudios territoriales.

La globalizaciéon contemporanea, paraddjicamente, ha impulsado
un interés inusitado por los territorios locales, como espacios geografi-
cos apropiados y valorados material y culturalmente por la sociedad en
el transcurso histérico y, por tanto, sujetos a cambios, rupturas y perma-
nencias. De ahi que los territorios puedan ser entendidos como heredad
0 patrimonio, construccion social, espacios de vida, espacios de compe-
tencia o proyectos de desarrollo.

Si bien un cierto ordenamiento territorial siempre es constatable,
cada vez son mayores las exigencias de espacios humanizados mejor
ordenados para las futuras generaciones. La valoracién de lo que se
entiende por “mejor ordenado” toma en cuenta lo que denominamos
el “pentdgono de la sustentabilidad”: ecolégicamente equilibrado, eco-
noémicamente rentable, socialmente justo, politicamente viable y ética-
mente responsable. De este modo, los territorios del futuro estan de-
jando de ser utopias en la medida en que los modelos predictivos van
reduciendo la sombra de la incertidumbre en el disefio de los escenarios
posibles.

Maria Andreina Salas-Bourgoin incursiona en este campo. Hoy te-
nemos la distincion de presentar su obra Prospectiva territorial. Aproxi-
macién a una base conceptual y metodoldgica, la cual estamos seguros
despertara el interés de los estudiosos de las politicas territoriales. Ale-
jandose de la vision tradicional, la joven profesora de la Universidad de
Los Andes, logra engranar politicas publicas, prospectiva y escenarios
territoriales; una dificil tarea, en virtud que actores sociales, escalas tém-
poro-espaciales y pluralidad de escenarios se entrelazan de multiples
formas en los territorios.

Tomando sélo estos tres componentes del estudio derivamos algu-
nas ideas, que nos sumergen en la complejidad del tema. Los actores
(Estado, instituciones, comunidades, asociaciones) despliegan distintas
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percepciones y estrategias, cuyas diferencias requieren, al menos, ser mi-
nimizadas para evitar los riesgos de dominancias tecnocraticas o de los
grupos de poder. La multiescalaridad, por su lado, amplia las coordena-
das del espacio-tiempo de los territorios, los cuales pasan a ser entendi-
dos como glocales: generan “informacion” desde su interior y la reciben
desde el exterior, con desiguales intensidades y coberturas; una de las
“big questions” de la geografia de hoy, pues toca, al mismo tiempo, inter-
conexiones de culturas y espacios. Finalmente los escenarios deseables
o realizables no son unicos, sino variados y complejos, de acuerdo a los
tiempos de realizacion, la viabilidad de las opciones, los cambiantes ob-
jetivos de la sociedad, la disponibilidad de recursos y la supraestructura
politica. En cualquier caso, el escenario deseable o posible sélo se tornara
proyecto territorial cuando sea capaz de movilizar recursos tangibles o
intangibles en la busqueda de un espacio de vida mejor ordenado.

Superando las limitaciones de toda investigacion individual la au-
tora, ademas de analizar las bases tedricas y metodoldgicas de la pros-
pectiva, acomete un estudio de caso en el municipio Santos Marquina
del estado Mérida, con el propdsito de ilustrar las bondades del método
prospectivo en la construccién de escenarios territoriales. La carencia de
recursos para abordar los atributos intangibles de los actores e, inclu-
so, las respuestas incompletas de las consultas electrénicas, no le impi-
dieron llevar adelante el diagnostico estratégico, el analisis estructural,
interpretar las variables clave y formular supuestos de los escenarios.
La adaptacion de la metodologia de Godet le permitié construir un es-
cenario coyuntural a corto plazo y un escenario normativo a mediano
plazo, que si bien no son futuribles acabados, posibilitan visualizar las
necesidades estratégicas de la gestion territorial del municipio.

Sin duda, el trabajo de Salas-Bourgoin enriquecera la bibliografia
sobre prospectiva territorial, contribuird a nuevas exploraciones en el
estudio de los territorios locales y, particularmente, serd de gran ayuda
para los estudiantes avanzados en las disciplinas que se ocupan del pla-
neamiento territorial.
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Por décadas los expertos en el tema del territorio, desde
diferentes areas del saber, han hecho grandes aportes no
sélo a su comprension como objeto de cambio dentro de
la dindmica social, econdmica, politica y cultural, sino como
sujeto de planificacién que se ordena, para hacerlo parte
activa del desarrollo de una Nacion.

Por naturaleza el desarrollo se construye, se planifica.
Por tanto, cada una de las dimensiones que involucra (so-
cial, econémica, fisico-natural, politica y espacial) deben ser
consideradas, no sélo desde el presente sino también, des-
de el pasado y en funcién de un futuro deseable.

En el caso particular del futuro, la prospectiva se em-
plea como método para su previsidn, en buena parte de los
paises de Europa y algunos de América Latina.

Desde la perspectiva del territorio, de su planificacion
y de su gestidn, la prospectiva territorial se presenta como
un método que permite aproximarse a su configuracién fu-
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tura, por medio del disefio de escenarios de cambio territorial, en los
gue se conjugan variables clave relacionadas con el uso de la tierra, di-
namica de la poblacién, equipamiento y funcionalizacion del territorio,
entre otros.

Para adentrarse en este ultimo tema, se presenta una propuesta
tedrico-practica que aporta al lector, elementos claves para compren-
der qué es el territorio, por qué es sujeto de planificacién, qué hace que
cambie y cdmo puede pronosticarse ese cambio que, en el largo plazo,
se traducira en una nueva configuracion territorial.

El aporte tedrico comprende los dos primeros capitulos, presenta-
dos como una discusion que sienta las bases las bases conceptuales a
partir de las cuales se aborda en lo sucesivo, lo relativo a la prospectiva
territorial y los escenarios de cambio territorial. El aporte practico, ex-
puesto en los capitulos tres y cuatro, es una guia metodolégica ejem-
plificada por medio de un caso de estudio, que explica como podria
implementarse la prospectiva territorial en la formulacién de planes de
ordenacion del territorio.
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Este trabajo responde al deseo de ofrecer una propuesta metodo-
l6gica que oriente el disefio de escenarios de cambio territorial, en el
entendido que la prospectiva territorial es escasamente empleada en
Venezuela. Partiendo de un enfoque eminentemente geogréfico, toma
de las propuestas mas recientes sobre el tema de la prospectiva, lo
esencial para el disefio de escenarios de cambio territorial y explica el
procedimiento, paso a paso, que permitira llevarlo a cabo en el marco
de la planificacion territorial.

Estd dirigido a quienes desean adentrarse en el estudio del territo-
rio, a los profesionales que participan en los procesos de formulacién de
planes de ordenacién del territorio y a otros técnicos con la curiosidad
de aplicar el procedimiento aqui expuesto, a otras areas de planifica-
cién. De esta manera se espera contribuir con la generacion de iniciati-
vas que motiven el avance, especialmente, de la gestién territorial, tan
debilitada en los Ultimos afos en Venezuela.
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S OBRE PROSPECTIVAY ESCENARIOS SE HA ESCRITO AMPLIAMENTE;
de hecho, el manejo de la primera como método y del se-
gundo como metodologia derivada de este, no es recien-
te. Ya para la década de los afos 60 la prospectiva poseia
un amplio fundamento tedrico y procedimental gracias a
estudios realizados en Europa y Estados Unidos y durante
la década de los anos 70, comenzé a mostrar sus virtudes
como medio para visualizar el futuro.

Entre los principales exponentes de la prospectiva estan Gaston Berger,
Bertrand de Jouvenel y Pierre Massé de Francia; Herman Kahn, Dennis
Gabory Eric Jantsch de Estados Unidos, asi como el Club de Roma, quie-
nes sentaron las bases de un método que, en la actualidad, es de amplio
uso en la planificacion publica y privada, a fin de crear alternativas para
lograr el mejor futuro posible. Recientemente, tales aportes han sido en-
riquecidos con los trabajos de Michael Godet, Tomas Miklos, Enric Bas,
Hugues de Jouvenel y Juanjo Gabifa, entre otros.
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Su aplicacion abarca diversas areas: seguridad y defensa, educa-
cién, economia, desarrollo y planificacién territorial, mostrando amplias
bondades en el pronéstico de futuros posibles, construccion del mejor
futuro, evaluacion prospectiva y accion permanente retroalimentada
(Miklos, 2002). De hecho, sus inicios por medio de la metodologia de
escenarios, se vinculan con la Fuerza Aérea de Estados Unidos y mucho
se podria discutir y referir respecto a su impresionante evolucién desde
entonces. Sin embargo, en este capitulo se presentaran los principales
planteamientos relacionados con la prospectiva como método destina-
do a manejar la incertidumbre, en el marco de la planificacién y la for-
mulacién de politicas; la utilidad y pertinencia del disefio de escenarios,
como metodologia para abordar las reflexiones sobre el futuro y algu-
nas propuestas para su aplicacion.

1.1 FUNCION PUBLICA,
POLITICA Y PLANIFICACION

Gobernabilidad y gobernanza son los temas en los que tiende a conver-
ger toda discusion sobre gestidon publica relacionada con la eficiencia,
eficacia, coordinacion y cooperacién administrativa; la toma de decisio-
nes; los actores y la participacién ciudadana, puesto que es en la bus-
queda de mejores formas de tomar decisiones y de aplicarlas, en otras
palabras, de una efectiva intervencién del Estado en el gobierno de la
Nacion, donde ambas tienen lugar.

En este vasto y complejo mundo se encuentran inmersos temas de
gran valor e interés para el buen gobierno, entre ellos: desarrollo eco-
némico y social, disefio de politicas, planificacién estratégica, sistemas
de evaluacién y monitoreo, desempefio, manejo de la incertidumbre y
toma de decisiones, entre otros.

Tomando s6lo como ejemplo lo relativo a desarrollo econémico y
social, es posible entrever que con este tema se relacionan areas como:
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disefo de politicas, planificacidon estratégica, legitimidad, participacion
ciudadanay largo plazo, en las cuales la incertidumbre siempre estd pre-
sente, especialmente en torno al impacto que tendran las acciones a
acometer.

Partiendo de la consideracion que el desarrollo es un proceso de
transformacién hacia umbrales superiores de calidad de vida y como
tal, no es producto del azar, su conduccion y consecucién deben ser li-
deradas por alguien que dicte qué hacer y cobmo, pero que ademas, a
través del concurso de los involucrados (la sociedad y sus actores), exi-
ja y oriente la participacion de los beneficiarios del mismo. Ese alguien
no es mas que el Estado el cual, por medio de la denominada funcion
publica y con la participacién activa de la sociedad, dirige la transicion
garantizando la equidad y la justicia social, la calidad de vida y la susten-
tabilidad ambiental.

En la larga y compleja carrera por el desarrollo, el Estado intenta lle-
var a buen término diversas labores. Por lo tanto asume la responsabilidad
de formular, ejecutar, seguir, evaluar y adecuar politicas, planes y proyec-
tos que motoricen el desarrollo, a través de la generaciéon de satisfactores
de necesidades, de capacidades, de oportunidades y de opciones para
alcanzar objetivos colectivos e individuales. El resultado es un conjunto
de acciones complejas que requiere organizacion, sistematizacion y direc-
cionalidad para el logro de objetivos.

La actuacién competente se convierte asi en el dia a dia de la fun-
Cién publica, particularmente cuando se debe responder al interés ge-
neral de la sociedad. Esto incorpora, en el ambito de la funcion publica
un problema crucial: incrementar progresivamente la capacidad de pro-
mover el logro de aspiraciones colectivas teniendo siempre presente la
necesidad de concertar y de reducir la incertidumbre en las decisiones.
Un esquema de esta vision se presenta en la FIGURA 1.1.

Si el desarrollo es transformacion y, tanto el disefio de politicas pu-
blicas como la planificaciéon propenden a promoverlo, el punto focal es
el abordaje de lo que no funciona bien, de lo que podria funcionar me-
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Incertidumbre y concertacion
en la funcién publica.
Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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jory de lo que se puede introducir como novedoso. Ello hace necesario
tener presente en todo momento tres elementos clave: conocimiento,
capacidad de anticipacién y concertacion.

En la combinacién de esos tres elementos es donde las instancias
de gobierno sientan las bases de la gobernabilidad y la gobernanza, y la
prospectiva encuentra su razéon de ser en la funcién publica, para lograr
la transformacion deseada, en un ambito de actuacion con multiples
interrogantes por responder. Es en este curso de ideas que Miklos se-
Aala: “...la prospectiva... es por completo funcional en la elaboracion de
politicas publicas, ya que trabaja en el campo de las decisiones, introdu-
ce porvenir y ensancha las posibilidades del cambio que toda politica
publica sustenta...” (2008: 39).

1.2 INCERTIDUMBRE EN LA TOMA DE
DECISIONES EN LA FUNCION PUBLICA

Haciendo uso del Diccionario de la Lengua Espanola (2001), las deci-
siones son resoluciones que se toman respecto a una cosa dudosa que
puede tener dos o mas alternativas de solucién, es decir, seleccion de
una opcidén entre tantas que se plantean frente a algo.

Segun las caracteristicas de la “cosa dudosa”, las decisiones varian
en alcance espacial y temporal, por tanto, difieren en complejidad. Se
afrontan de esta manera, decisiones de muy poca, poca, mediana, alta
y muy alta complejidad, en las que tanto el politico como el planifica-
dor enfrentan constantemente decisiones de tipo complejo, frente a las
cuales siempre aparecen las dudas. Ese conjunto de dudas se denomina
incertidumbre.

Existen cuatro factores que dan lugar a la incertidumbre y que,
ademas, incrementan su complejidad: i) el cardcter multidimensional
de las decisiones; ii) el ambito socio-geografico para el cual se toman;
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iii) el nimero y posicién de los actores involucrados y iv) los posibles
impactos de éstas en la sociedad. Asi, la incertidumbre se acrecenta en
la medida en que se involucran mas y diversas dimensiones, la escala
de la decisién es mayor, los actores son mas numerosos y con intere-
ses divergentes, y se desconocen los impactos negativos que pudieran
generarse. Tomando como referencia a Miklos, se puede afirmar que
la incertidumbre en la planificacién publica es cada vez mas dificil de
manejar, porque “La realidad social es multidimensional y su evoluciéon
obedece a un principio policausal constituido por procesos mas o me-
nos autdbnomos de las determinaciones exteriores.” (2008: 41).

A. CARACTER MULTIDIMENSIONAL
DE LAS DECISIONES

En los negocios la incertidumbre se teje alrededor de preguntas asocia-
das a la dindmica del mercado o de los precios, entre otros; en la gestion
ambiental, las dudas versan sobre la eficacia de acciones de proteccion
de espacios naturales, prevencion o recuperacion de dafos ambientales
producto de la intervencion antrépica y la disminucién de impactos ne-
gativos. No obstante, mientras que en materia econémica el campo de
decision esta relativamente delimitado, en el ambito social éste se en-
cuentra condicionado por factores altamente cambiantes e interactuan-
tes con otros ambitos, como el econémico, el ambiental, el politico o el
cultural, los cuales incrementan la incertidumbre.

Si a lo anterior se suman los vertiginosos cambios del mundo ac-
tual, se tiene que la incertidumbre en la funcién publica, es igual que la
misma realidad social: multidimensional y multifactorial; en otras pala-
bras, flanqueada por elementos derivados del ambiente, la economia, la
politica y la propia dindmica social, que a la vez tienen incidencia mutua,
provocando cambios acelerados y, muchas veces, imprevisibles.
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B. AMBITO SOCIO-GEOGRAFICO

Al rasgo multidimensional y multifactorial de la incertidumbre se aso-
cia la multiescalaridad, como referencia del ambito socio-geogrifico.
Lo imprevisible de ciertos eventos no sélo deriva de lo que ocurre en la
escala a partir de la cual se toman decisiones, sino también de escalas
superiores e inferiores que complican el proceso. Esta situacion lleva
a una forma de selecciéon entre alternativas que Friend y Hickling han
denominado “escogencia estratégica”, la cual alude a la seleccién de
“...forma estratégica mas que a nivel estratégico.” (Friend y Hickling,
2002: 2), es decir, escogencia de opciones en funcién de las conexiones
multinivel, claves para la solucién de problemas o la creacién de opor-
tunidades.

Desde esta perspectiva, la l6gica de la escogencia estratégica gira
en torno a descrifrar, en diferentes dmbitos socio-geograficos, las rela-
ciones entre factores determinantes de los hechos a intervenir y las de-
cisiones a tomar.

C. NUMERO Y POSICION DE
LOS ACTORES INVOLUCRADOS

En materia de actores, cada uno observa y percibe la realidad de for-
ma particular y prevé su desenvolvimiento atendiendo a sus objetivos
e intereses. Cada uno construye, para una realidad dada, un encadena-
miento de situaciones a diferentes escalas geogréficas y, a partir de alli,
se plantea qué hacer para lograr sus propositos. No obstante, desde lo
publico las decisiones deben estar orientadas a satisfacer aspiraciones
colectivas, por lo que se requiere reconocer lo comun y decidir entre
alternativas de beneficio para el colectivo.
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D. POSIBLES IMPACTOS EN LA SOCIEDAD

Para propender a la equidad y justicia social, el planificador debe par-
ticipar activamente durante todo el proceso de toma de decisiones. Es
él quien podra dar respuesta a preguntas tales como ;Qué ocurrird si se
selecciona la opcién N° 1?7 ;Se estdn tomando en cuenta los aspectos
clave en esa decision? ;Los resultados seran los esperados?

A los fines de atender estas cuatro interrogantes y tomar decisiones
adecuadas, es necesario manejar integral e integradamente suficien-
te informacién para aproximarse a la dindmica del sistema a planificar
(destreza que posee el planificador). Este manejo traducido en conoci-
miento es el que, entre otras cosas, disminuye el nivel de incertidumbre
sobre los resultados o efectos de las decisiones a tomar.

(Tal afirmacion refuerza la idea de que es necesario conocer todo lo
vinculado a lo que se planifica? No, soélo refiere la necesidad de recono-
cer lo que es clave y tratar de comprenderlo desde su situacién actual,
su pasado, su evolucién y su posible futuro. De alli que el planificador no
requiera dedicar largos periodos de tiempo al estudio de una realidad
social dada, p. ej., sino reconocer sus aspectos mas dindmicos, condicio-
nantes y determinantes, y por medio de su comprensién e internaliza-
cion, aplicar métodos expresamente disefiados para aproximarse a la
visualizacion de ese futuro que le permitan decidir.

Entre los métodos que se pueden referir para dicha aproximacién
estan: prognosis, prevision, prediccion, proyeccidon y prospectiva (Pérez,
1998). Estan dados para reducir la incertidumbre a un nivel de duda “ra-
zonable” que no implique desconocimiento de los resultados o impac-
tos mas relevantes de las acciones a acometer.
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1.3 PROSPECTIVA Y VISUALIZACION DEL FUTURO
PARA EL MANEJO DE LA INCERTIDUMBRE

Aun cuando el interés por el futuro ha acompafnado al hombre desde
que éste tomd conciencia de su existencia, en la actualidad el dinamismo
de los cambios y su capacidad de sorprender, hace cada vez mas impe-
rativa la necesidad de disponer, al menos, de alguna referencia sobre sus
caracteristicas para decidir entre varias opciones (Bas, 2002). Las imbri-
cadas relaciones que existen hoy entre sociedad, economia, ambiente,
politica y tecnologia, dan lugar a mayores dificultades para seleccionar
una alternativa y asumir el riesgo que implica optar por una entre tantas.

Esto representa para el decisor una responsabilidad que se incre-
menta en la medida en que aumenten el nimero de individuos involu-
crados, la escala geografica de referencia y los recursos comprometidos.
Como la gestidn publica se sustenta en la toma de decisiones, manejar
nociones, ideas o al menos esbozos sobre las repercusiones que éstas
tendran, es el ideal de todo gestor y la razén por la cual aparece y se
mantiene en la palestra la prospectiva, o en todo caso, la escogencia
estratégica.

Como se menciond en el acapite anterior, la prospectiva es uno
de los tantos métodos para aproximarse a las caracteristicas del futuro.
Constituye el medio para explorar qué puede ocurrir frente a la con-
juncién de un numero dado de acontecimientos, de gran utilidad para
disminuir la incertidumbre al momento de tomar decisiones. No elimina
la incertidumbre sino que la disminuye con el propésito de optar por
una alternativa con un importante nivel de certeza.

Segun Mojica (2006) puede concebirse como un método que se
plantea el andlisis del futuro en un tiempo que aun no llega, del cual
pueden derivar sorpresas de no preverse lo que ocurrird. Para Bas (ob.
cit.) entre el binomio duda-decisién se interpone la prospectiva con el
propésito de reducir la falta de certeza sobre el costo de una solucion
en el largo plazo.
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Como método, permite imaginar futuros posibles, deseados, pen-
sados y escenificados desde el presente. No vislumbra “un” futuro como
en la imagen objetivo de la planificaciéon normativa, sino que da cabida
a varios futuros que pueden materializarse a través de una secuencia
particular de acciones ejecutadas desde el presente. Se asume por tan-
to, que no hay determinismo en los acontecimientos futuros y que los
mismos no estan dados, sino que se construyen “...como si de algo mul-
tiple y abierto se tratara y que, por tanto, queda por realizar y por cons-
truir.” (Gabifa, 1998: 1). De hecho, a diferencia de la prediccién, pronds-
tico o proyeccion, la prospectiva no implica prever el futuro como una
simple prolongacién del pasado, sino que visualiza los acontecimientos
posibles y las acciones que puedan darle o no, lugar en el tiempo.

Al respecto, Pérez sefiala que entre los métodos de aproximacion
al futuro, la prospectiva es uno de los mas adecuados para abordar reali-
dades como la latinoamericana, en tanto favorece la visualizacion de un
futuro “...cualitativamente diferente al presente.” (ob. cit.: 50). Aunado
a esto trata de mantener una vision integral y sistémica de esa realidad
considerando la dindmica de cambio e interaccién de los elementos que
la componen. Parte de una vision constructivista que Bas (ob. cit.) descri-
be como aquella que intenta, sin deslindarse del pasado y del presente,
explorar futuros que posiblemente tengan cabida a raiz de ambos. Esta
vision es la que precisamente imprime en la prospectiva un caracter
emancipatorio.

Mientras que la visién determinista sélo da lugar a un futuro, el de-
seable, desligado de todo lo negativo que portan el pasado y el presen-
te, la vision constructivista considera varios futuros y la capacidad de
lograrlos por medio de acciones planificadas. A partir de esta no existe
la “linealidad” para estudiar el futuro sino la multiplicidad de percep-
ciones que dan lugar a diversas situaciones producto de la evolucion
0 no, del presente (Mojica, ob. cit.). Ello le otorga a este método varias
caracteristicas relevantes:
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»  Trabaja con una perspectiva holistica que permite analizar la reali-
dad teniendo en cuenta su complejidad.

»  Considera, dentro de esa realidad cada una de las variables cuanti-
tativas y cualitativas que se relacionan de forma dindmica.

o Debido a que existen “n” posibilidades de interferir en el futuro de
una realidad, desde las actuaciones del presente, no existe un sélo
futuro sino varios posibles a los que se le otorga el nombre de “fu-
turibles” (Bas, ob. cit.).

De manera muy ilustrativa en el “Analisis de Ejercicios Prospectivos y Es-
trategias para la Construccién de Futuro en Colombia” (Departamento
Nacional de Planeacion de Colombia, 2003) se hace referencia a como la
prospectiva evita “correr” detras de los acontecimientos corrigiéndolos
o adaptandose, ya que por medio de la anticipacién, el planificador lo-
gra tomar decisiones adecuadas y manejar la incertidumbre que se teje
a su alrededor, sin actuar coyunturalmente.

En congruencia con esta percepcion, Gabina (ob. cit.) reconoce tres
virtudes en la prospectiva: la libertad, el poder y la voluntad. Gracias a
la libertad, el futuro no esta predeterminado sino que se inventa y se
construye aun cuando en el pasado y el presente existan condiciones
inmutables; desde el presente, se pueden crear las condiciones para el
futuro y eso rompe ataduras, pero ademas da libertad de decisién. Por
otra parte, el poder esta dado por el conocimiento y la posibilidad de
anticiparse a los cambios a partir de los futuribles: brinda un espacio
para la adaptacién sin improvisacion. Finalmente la voluntad se relacio-
na con el hecho que las decisiones son un acto de compromiso entre
actores para producir los cambios esperados. Reconociendo la libertad
y el poder que otorga el conocimiento de los futuribles, sélo resta la
voluntad de los actores para propiciar el cambio que dara respuesta a
las aspiraciones colectivas.

En este marco de virtudes, la prospectiva ha permitido ademas
identificar amenazas, oportunidades y posibilidades de acuerdo o ne-
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gociacion, respecto a lo aspirado por el colectivo (Departamento Na-
cional de Planeacion de Colombia, ob. cit.). Esto demanda la separacion,
sélo tedrica, entre prospectiva y estrategia, ya que en la practica, una no
tiene sentido sin la otra. En el caso de la prospectiva, el centro de interés
se cifie a lo que puede ocurrir mientras que, la estrategia da respuesta
a qué hacer frente a los futuribles derivados de la primera para promo-
ver a través de acciones asertivas, la consecucién del futuro de mayor
interés.

Sobre la base de la imbricada relacién entre qué puede ocurrir y
qué hacer frente a lo que ocurrird, aparece el binomio prospectiva-es-
trategia. La prospectiva sin estrategia se convierte en un mero ejercicio
de imaginacién vy, la estrategia sin prospectiva, en otro de improvisa-
cion, particularmente en el ambito de la planificacién publica. Esto lleva
a resaltar que prospectiva estratégica, no difiere en sus principios basi-
cos de la planificacion, puesto que ambas se orientan a “...concebir un
futuro deseado asi como los medios necesarios para alcanzarlo” (Godet,
2000: 3).

Citando a Massiris (2005), aparte de permitir visualizar el futuro, la
prospectiva le otorga a la planificaciéon la posibilidad de:

» Disenar visiones alternativas del futuro, frente a una tendencia
marcada por el desenvolvimiento de acontecimientos especificos;

«  Promover la actuacién y la participacién;

»  Generar informacion a largo plazo;

«  Disenar escenarios de futuros posibles y

. Fijar pautas y principios para la consecucién del escenario mas via-
ble.

“Cuando es urgente, ya es demasiado tarde” sefiala de Jouvenel en el
prefacio de “Prospectiva, gobernabilidad y riesgo politico” de Miklos (ob.
cit). Con ello, el autor busca resaltar que, frente a lo inminente, lo Unico
posible es actuar de manera paliativa. Sin embargo, con la prospectiva
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y, en especial, con los escenarios se evita lo urgente y se disefan anti-
cipadamente las acciones a ejecutar para construir el futuro deseado.
Prospectiva y escenarios se presentan entonces, como dos importantes
instrumentos para la planificacion; la prospectiva en tanto que método
y, los escenarios, como metodologia para reconocer oportunidades y
problemas potenciales en el desenvolvimiento de los futuribles.

1.4 LOS ESCENARIOS EN LA PROSPECTIVA

Uno de los grandes dilemas que enfrenta el planificador es dilucidar,
en el largo plazo, el desenvolvimiento de variables altamente dindmicas
qgue forman parte de un sistema igualmente propenso a cambios rapi-
dos y contundentes.

A fin de resolver tal situacion, la metodologia de escenarios brinda
al planificador una herramienta efectiva para vislumbrar el acontecer de
eventos que daran lugar a cambios en el sistema y evitar con ello, la ges-
tion centrada en atender coyunturas sin referencia de un proyecto fu-
turo. Posibilita de esta manera crear “...representaciones de los futuros
posibles, asi como el camino que conduce a su consecucién”, por tanto
ofrece “...un conjunto formado por la descripcidn de una situacién fu-
tura y de la trayectoria de eventos que permiten pasar de una situacién
origen a una situacién futura” (Godet, 2000: 44); en otras palabras, fa-
vorece el planteamiento de futuribles, asi como la identificacién de la
secuencia de eventos para su logro.

También conocidos como simulacros, los escenarios le dan cohe-
rencia al futuro deseado al sustentarse en el planteamiento de hechos
secuenciales que explican la forma como se concretard una hipétesis
sobre el mismo. Son asi, una combinaciéon de cadenas anticipadas so-
bre acontecimientos relacionados, diacrénica y causalmente (Decouflé,
1974).
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De manera general, el disefio de escenarios sigue una metodolo-
gia empleada por el planificador para representar el futuro con el fin de
brindar “pistas” sobre las acciones que se deben ejecutar para lograr el
deseado. De ésta derivan, por tanto, los posibles caminos que el futuro
puede tomar, en funcion de acciones especificas. Pertenece al conjunto
de las metodologias cualitativas prospectivas que busca reconocer, en
la evoluciéon de una situacién, manifestaciones de discontinuidades y
rupturas en el destino de la misma, para orientar la toma de decisiones
en cuanto a qué hacer vy, a partir de alli, visualizar las consecuencias de
decisiones y acciones ejecutadas desde el presente (Miklos, ob. cit.).

Su disefo se fundamenta en cuatro aspectos: i) reflexion en torno
a variables clave y hechos portadores de futuro; ii) tendencias; iij) juego
de actores en el control de los mismos y iv) planteamiento de supues-
tos. No sélo comprende identificar qué ocurrird sino también reconocer
aquellos hechos que tienen relevancia tanto en la actualidad como en el
largo plazo asi como el rol de los actores en los mismos.

Sobre la definicidn de escenarios existen diversas acepciones, pero
entre ellas es posible reconocer puntos de encuentro, especialmente en
cuanto a: descripcion, secuencia de eventos, futuro, actores, hipdtesis,
hechos portadores de futuro, entre otros. En conjunto, estas palabras
denotan la concurrencia de expertos en torno a que, un escenario, es el
resultado de explorar la posibilidad de concrecién de una hipétesis, a
partir de una secuencia légica y plausible de eventos que puede ocurrir,
considerando para ello el pasado y los aspectos del presente conjunta-
mente con el juego de actores.

Segun Clemons, (En: Bas, ob. cit.) la metodologia de los escenarios
representa un conjunto de ventajas para la planificacién:

«  Permite identificar los puntos clave que dan lugar a la incertidum-
bre;
o Favorece el desarrollo de un diverso grupo de futuribles y



34 . PROSPECTIVA TERRITORIAL

o Dacabida al disefio de estrategias e indicadores que permiten eva-
luar la pertinencia de las primeras, a fin de lograr el futuro deseado
y posible.

La formulacion de hipétesis a partir de las cuales se disefian los escena-
rios debe cumplir con las siguientes condiciones: pertinencia, coheren-
cia, verosimilitud, importancia y transparencia (Godet, 2008, ob. cit.). De
esta manera, toda hipotesis que sustente un escenario ha de ser con-
cordante con el presente y el pasado; asi mismo, plantear situaciones
posibles (creibles) de gran importancia para los actores que participan
en su construccion.

Michael Godet, en su obra De la anticipacion a la accién (1993) re-
fiere distintos tipos de escenarios. Entre ellos distingue los escenarios
posibles, que abarcan todo lo imaginable; los realizables, formulados
sobre la base de las limitaciones existentes y, los deseables, a partir de
lo posible pero sin mayor consideracion de lo realizable. Tomando en
cuenta la probabilidad de ocurrencia, refiere otra clasificacion de esce-
narios: referencial, tendencial y contrastado o normativo. El primero, es
el resultado de la extrapolacién de tendencias derivadas de un futuro
no probable; el sequndo, es el mas probable y, el tercero, fija una situa-
cién futura muy diferente a la presente, resultado de explorar regresiva-
mente la trayectoria que conducird a éste. Para Gabifa (ob. cit.) las dos
primeras categorias referidas por Godet, son escenarios exploratorios y,
la tercera, escenario de anticipacion.

En la practica se han formulado diversos procedimientos para el di-
sefno de escenarios. Sélo Bas (ob. cit.) expone cuatro enfoques distintos:
el propuesto por Jennifer Jarrat de la consultora Coates & Jarrat Inc.; el
disefado por Eleonora Masini de la Universidad Gregoriana de Roma;
el planteado por Michael Godet del Laboratorio de Prospectiva y Estra-
tegia, y el formulado por Peter Schwartz del Global Bussines Network.

Entre todos estos planteamientos, existen elementos comunes. De
forma general, el CUADRO 1.1 recoge la esencia de cada uno.
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Como sintesis de las propuestas presentadas en el mencionado
cuadro, resaltan las siguientes fases:

o Delimitacion precisa del sistema y del lapso temporal del estudio;

o Diagnéstico estratégico del sistema, elaborado de forma diacréni-
ca (pasado, presente y tendencias);

» lIdentificacion, a partir del diagnostico, de variables clave (fuerzas
que contribuyen al cambio), de hechos portadores de futuro, de
inercias y de actores clave junto con sus estrategias;

»  Planteamiento de hipétesis sobre el comportamiento futuro de las
variables, hechos portadores de futuro y actores clave;

o Diseno de escenarios mutuamente excluyentes, segun hipdtesis
planteadas.

Dentro del grupo de metodologias disponibles, la disefiada por Godet
(2000, ob. cit) posee la particularidad de ser asistida por un conjunto
de programas de computaciéon que automatizan el procedimiento de
formulacién de escenarios (MICMAC; MACTOR, MORPHOL, SMIC Prob-
expert y MULTIPOL), haciéndolo expedito en el manejo de grandes vo-
[imenes de datos e informacion y, ademas, permitiendo detectar con-
tradicciones que reducen las incoherencias en el razonamiento de los
expertos. Su procedimiento se resume en cinco etapas:

. Diagnostico estratégico;

«  Analisis estructural e identificacion de variables clave;

»  Andlisis de estrategia de actores;

o Exploracion del campo de lo posible (formulacién de escenarios), y
o Evaluacion de opciones estratégicas.

Si bien su propuesta muestra una importante inclinaciéon hacia la pla-
nificacion empresarial, los principios fundamentales son extrapolables
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a otras areas de la planificacién y en atencién a ello, a continuacién se
describen sus fundamentos.

A. DIAGNOSTICO ESTRATEGICO

Tal y como lo presenta su proponente, la metodologia de escenarios
parte de la elaboracion de un diagnéstico del sistema. Plantea un es-
tudio de tipo estratégico que, de forma diacrénica, ahonde en todos
aquellos aspectos considerados, por un lado, clave en la construccién
del presente y, por el otro, portadores de futuro. Pasa no sélo por la revi-
sion de qué y cdmo ocurre y ocurri6 al interior del sistema, un conjunto
de cambios, sino también la influencia del entorno en ello (multiescala).

Analogamente a la Matriz FODA, este diagnéstico busca identificar
las condiciones dentro del sistema y fuera del mismo que pudieran ser,
en un momento dado, punto de tranca o de aceleracién de los cambios
a impulsar.

B. ANALISIS ESTRUCTURAL E IDENTIFICACION
DE VARIABLES CLAVE

El diagndstico estratégico abre paso al denominado “andlisis estructural”.
Un método para visualizar el funcionamiento del sistema por medio de
relaciones entre variables clave empleando una matriz de relaciones di-
rectas y de impactos cruzados, a fin de reconocer variables dependientes
e independientes.

Si bien todas las variables estudiadas en el diagndstico estratégico
estan vinculadas con el futuro del sistema, entre ellas hay unas especifi-
camente clave. De lo que se trata es de identificar dentro del conjunto,
las que puedan incidir en la configuracién y caracterizacién del mismo.

Pudiéndose esperar un importante entramado de relaciones entre
variables, se sugiere el uso del programa MICMAC, el cual permite, en
palabras de Gabifa: “...establecer las relaciones indirectas y los efectos
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”

feedback entre variables...” (ob. cit. 147), es decir, interacciones de mu-
tuo efecto que se pueden establecer dentro del sistema. Particularmen-
te favorece el reconocimiento de los hechos portadores de futuro y la
jerarquizaciéon del conjunto de variables, internas o externas al sistema.

C. ANALISIS DE ESTRATEGIA DE ACTORES

Sabiendo que en el disefo de escenarios el juego de actores tiene gran
relevancia, es necesario analizar las estrategias que los actores han ma-
nejado y que se plantean manejar; valorar sus cuotas de poder asi como
identificar las convergencias y divergencias de intereses frente a objeti-
vos y posiciones relacionadas con el futuro deseado.

Como es de imaginar, se concentra particularmente en aquellos
que ejercen influencia en las variables clave y los medios de accién de
los que disponen para llevar a cabo sus proyectos; en los encuentros y
desencuentros en pos de sus intereses y proyectos; en su actitud frente
a los cambios pretendidos en el futuro del sistema y en las relaciones de
fuerzay su jerarquia.

El programa MACTOR, como medio particular para abordar esta
etapa, facilita el registro de informacion relevante sobre los actores y
su actitud frente a las variables clave relacionadas con sus intereses. A
la vez facilita el procesamiento de datos para situar a cada actor con
relacién a objetivos estratégicos y valorar las relaciones de fuerza entre
éstos para detectar actores dominantes, de enlace y auténomos.

D. EXPLORACION DEL CAMPO DE LO POSIBLE

Implica la aplicacién de diversas metodologias para aproximarse conse-
cutivamente a la formulacién de escenarios y disminuir la incertidum-
bre. Entre esas metodologias estan el andlisis morfoldgico, el método
Delphi, el Abaco de Regnier y el método de impactos cruzados proba-
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bilizados. A los intereses de este trabajo, en las lineas siguientes sélo
se abordara lo mas relevante del andlisis morfolégico y del método de
impactos cruzados.

El analisis morfoldgico, para el cual se puede emplear el progra-
ma MORPHOL, plantea un analisis sistematico de los futuros posibles
al descomponer el sistema en estudio, en grandes componentes que
deberan serindependientes entre siy a partir de ellos, formular diversas
configuraciones futuras, las cuales serdn luego combinadas para repre-
sentar el campo de lo posible o espacio morfoldgico, como se muestra
en la FIGURA 1.2.

Debido a que el espacio morfolégico puede ser muy amplio, esta
metodologia sugiere su reduccion por medio del descarte de aque-
llas “familias” de configuraciones irrealizables o incompatibles entre si,
aplicando criterios de exclusién y de seleccién. Las configuraciones no
descartadas, seran la base para iniciar el proceso de formulacién de es-
cenarios.

Como de cada familia de configuraciones deriva una situacion
incierta aun, es necesario realizar una evaluacién de expertos con el
proposito de estimar las probabilidades subjetivas de ocurrencia de
las combinaciones de hipétesis no descartadas. Ello requiere aplicar el
método de impactos cruzados probabilizados, el método Delphi o el
Abaco de Regnier.

El método de impactos cruzados evalla la probabilidad simple o
condicionada de ocurrencia de una combinacién de eventos futuros
hipotetisados. Se puede aplicar a través del programa PROB-EXPERT y
no solo lleva a conocer cuales son los supuestos realizables y cuales no,
sino a concretar la imagen del escenario tendencial y de los escenarios
contrastados (Gabina, ob. cit.).

Una vez identificadas las imagenes probables, se procede a formu-
lar los escenarios propiamente dichos describiendo diacréonicamente
el camino que conduce a su consecucion y el juego de actores que se
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Componentes Condiciones futuras
Crecimiento Configuracion 1 Configuracion 2 Configuracion 3
demografico (cD1) (CD2) (CD3)

v

v

v

Configuracion 1
(P1)

Configuracién 2
(P2)

Configuracion 3
(P3)

Expansién

v

v

v

urbana

Configuraciéon 1
(EUT)

Configuracién 2
(EV2)

Configuracion 3
(EU3)

Areas de

v

v

v

recuperacion
ambiental

Configuracion 1

Configuracién 2

Configuracion 3

(ARAT1) (ARA2) (ARA3)
| Supuesto 1 | | Supuesto 2 | | Supuesto 3 |
ESPACIO MORFOLOGICO
FIGURA 1.2

Ejemplo de espacio
morfoldgico.

Fuente: Salas-Bourgoin 2012,
a partir de Godet (2000).
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puede desarrollar dentro de cada uno. Obtenidos los escenarios, se se-
lecciona del conjunto, el denominado escenario de apuesta, que no es
mas que aquel que se considera adecuado a las aspiraciones sociales y
con mayor probabilidad de ocurrencia.

E. EVALUACION DE OPCIONES ESTRATEGICAS

Para Godet la formulacién de escenarios constituye una labor de imagi-
nacion sin valor para la accion, de alli que plantee como fase posterior,
la evaluacién de las acciones mas pertinentes para la materializacién del
escenario de apuesta. En tal sentido propone dos metodologias: el Ar-
bol de Pertinencia y el Método Multicriterio y Politica (MULTIPOL).

El Arbol de Pertinencia, si bien tiene una marcada inclinacién hacia
la planificacion estratégica de empresas, su aplicacion es posible y real-
mente Util para la planificacion publica en cualquiera de sus ambitos.
Consiste en un encadenamiento de objetivos y acciones que hace posi-
ble visualizar la coherencia entre propositos y estrategias para lograr el
escenario de apuesta. El mismo se construye a partir del planteamiento
de un objetivo general dependiente de objetivos especificos o medios
de actuacion mutuamente excluyentes. El objetivo general es la copa
del arbol y el encadenamiento de los objetivos especificos, las raices.

No representa una fase propiamente dicha de la formulacién de
escenarios sino, precisamente, una metodologia posterior para definir
las acciones que contribuirdn a modificar el presente y materializar el es-
cenario seleccionado. Incluye el disefio de las actuaciones que portaran
el cambio que el mismo implica.

Por su parte, el Método Multicriterio y Politica tiene como propdsi-
to plantear politicas coherentes con las acciones previstas en el Arbol de
Pertinencia, ya que abarca el andlisis de consecuencias, la evaluacion de
acciones frente a criterios previamente establecidos, la definicion de po-
liticas y la clasificacion de acciones, a través de la consulta de expertos y
empleando el programa MULTIPOL.
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A partir de las cinco fases expuestas, representadas en la FIGURA
1.3, se presenta una metodolgia que funge como alternativa para la for-
mulacién de escenarios y estrategias que tiene como fortaleza la consul-
ta de expertos y la conjuncién de diversas perspectivas y criterios.

Segun su proponente, no es necesaria la aplicacién de cada una
de estas fases en stricto sensu y el uso de uno u otro método depende
del criterio del grupo experto. Sin embargo, como se puede concluir,
la visualizacion del futuro es una labor que demanda sistematizacion y,
la aplicacién de la metodologia de escenarios, permite cumplir con tal
requerimiento.
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¢ Analisis diacrénico ¢

Diagnéstico
estratégico

Diagnéstico interno | | Diagnostico externo |

Caracteristicas relevantes del sistema y condiciones
favorables o restrictivas, para el cambio

Y Y

Analisis estructural
e identificacion de
variables clave

Matriz de impactos Método MIC-MAC
cruzados (relacion indirectas/

indirectas entre variables

Variables clave, hechos portadores de futuro

Analisis de estrateria
de actores

]

| Método MACTOR |

Valoracion de las relaciones de fuerza entre actores y su
relacion con los objetivos individuales y colectivos

Y Y

Explotacion del campo
de lo posible

Analisis morfolégico Analisis SMIC
(espacio morfoldgico (probablidad de
y supuestos) ocurrencia de supuestos)

Descripcion diacronica de los escenarios mas probables y
seleccion del escenario de apuesta

!

Evaluacién de opciones
estratégicas

Arbol de Pertinencia
(coherencia entre
objetivos y estrategias)

Y

Método MULTIPOL
(coherencia entre
politicas y estrategias)

Estratégicas pertinentes para el logro del escenario de apuesta

FIGURA 1.3

Etapas de la metodologia de
formulacion de escenarios.
Fuente: Salas-Bourgoin 2012,
a partir de Godet (2000).
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L A ORDENACION DEL TERRITORIO, COMO PLANIFICACION, EXIGE
el cumplimiento de la fase prospectiva, en particular, por-
gue su campo de accidn, el territorio, es sujeto a la influen-
cia de multiples factores dindmicos cuyo comportamien-
to, individual y en conjunto, debe anticiparse para tomar
decisiones. Por tanto, debe ser integral e integrada, consi-
derando lo social, lo econémico, lo politico y lo territorial
propiamente dicho.

En su caso, el tipo de prospectiva a emplear es particular, tanto por la na-
turaleza de las variables como de los actores que considera. De alli que
su aplicacion, no sélo implique trasladar un conjunto de procedimientos y
recomendaciones de diversos expertos en el drea a la ordenacion del terri-
torio, sino comprender cudl es el tipo de incertidumbre que debe reducir;
en otras palabras, a cudles interrogantes debe dar respuesta por medio del
disefo de escenarios.



ORDENACION DEL TERRITORIO « 47 CAPITULO 2

Con la intencién de resaltar tales particularidades, se esbozan a
continuacién los fundamentos tedricos que permitiran comprender las
caracteristicas, utilidad y alcances de lo que se denomina prospectiva
territorial, asi como el significado y la importancia de los escenarios en
este dmbito de la planificacién.

2.1 TERRITORIO, ACTORES, TANGIBLES E INTANGIBLES

Previo a iniciar la discusién sobre la prospectiva territorial es necesario
conocer qué es territorio, la diversidad de factores que dinamizan su
cambio y lo que le otorga un alto nivel de complejidad como ambito de
planificacion.

En tanto que categoria de analisis, el término territorio ha genera-
do unarrica discusiéon en la que han participado intelectuales como Jean
Gottman, Philip Wagner, Di Méo, Alexandre Moine, Jhon Friedmann, Ro-
bert Sack, Claude Raffestin, Sergio Boisier y Milton Santos, por mencio-
nar algunos. De ella se pueden resaltar cinco caracteristicas medulares:

»  Sistema de objetos y acciones espacialmente materializadas;
o Constructo social y rasgo cultural de las sociedades humanas;
e Actor del desarrollo econémico y social;

o Basedel poder politicoy

«  Ambito de accién social, econémica y politica.

En su evolucion, la categoria territorio se ha vuelto polisémica, gracias
al concurso de la Biologia, la Politologia, la Geografia, la Antropologia,
la Sociologia y el Derecho, por ejemplo. Estas ciencias han aportado
elementos trascendentales para su comprension tales como: dominio,
supervivencia, arraigo, identidad, soberania y dinamica.
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Como primera aproximacion, se puede afirmar que el territorio es
una porciéon de la superficie terrestre sobre la cual se establecen rela-
ciones de dominio entre grupos humanos, de las que derivan derechos
para aprovechar sus recursos, tal y como refieren, por un lado, Lefebvre
(1974) para quien la apropiacion tiene por objeto satisfacer las necesida-
desy posibilidades de un grupo y, por otro, Brunet (1990, en Cuervo, ob.
cit) quien senala que el territorio es un espacio apropiado el cual sirve
de base geografica para la existencia social.

A lo largo del tiempo, tales porciones de superficie terrestre, origi-
nariamente constituidos por espacios naturales, se convierten en ambi-
tos de creacion de objetos y soporte de procesos sociales que le otorgan
un valor cultural. De alli una afirmacion en la que diversos autores con-
cuerdan (Cuervo, 2006; Santos, 2000; Giménez, 2001; Bozzano; 2009): el
territorio es un espacio socialmente apropiado y culturalmente trans-
formado. Un espacio donde la combinacién particular de condiciones
bidticas y abioticas, genera un abanico de recursos y de posibilidades
infinitas (Lopez y Mut, 2009) que el hombre usa en el tiempo de acuerdo
con sus costumbres, necesidades y fuerzas productivas, dando lugar a
un conjunto de cambios sucesivos y superpuestos; en otras palabras,
creando y recreando nuevos territorios.

Tal y como sefala Sack (1986, en Cairo, s/f) la sociedad influye, afec-
ta o controla por medio de acciones, un area geogréfica especifica que
es el territorio, cuya manifestacion material se denomina “territorialidad
humana” la cual varia al cambiar el control, los hechos y las actitudes so-
ciales dentro del mismo. Segun Vazquez el territorio es, de esta manera,
un entramado de intereses construido a partir de vinculos, relaciones,
identidad y cultura, para “...dar respuestas productivas adecuadas a sa-
tisfacer las demandas de la poblacion.” (2006: 2).

Ahora bien, el territorio no es un ente aislado segun diversos espe-
cialistas, entre ellos Raffestin (1986, en Rojas y Gomez, 2010), para quien
ademas, se crea y modifica por influencia de las redes de circulacion,
comunicacion y telecomunicacion las cuales, en la actualidad, dan lugar
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a transformaciones territoriales no sélo influidas desde el interior sino
también desde el exterior.

De esta manera, desde la practica, estudiar el territorio implica un
camino de investigacién por demas interesante: el de la sociedad y sus
actores llevando a cabo diversas actividades destinadas a crear o gene-
rar satisfactores de necesidades colectivas e individuales, en una porcion
de la superficie terrestre que se adecua para tales fines. Un camino que
conduce a dilucidar transformaciones de diversa indole determinadas
por formas de organizacién social, politica y econémica que se suman o
sustituyen, asi como por nuevos elementos técnicos y tecnolégicos, los
cuales posibilitan o retardan cambios fundamentales.

Asi pues, el bien llamado “sistema territorial”
simplemente se entiende como una porcidn de superficie terrestre cu-
yos componentes, materiales o no, se interrelacionan. Es lo que Moine
(en Rojas y Gobmez, ob. cit.) considera como un sistema complejo al cual
se vinculan: los actores y el espacio geografico funcionalizado, organiza-

va mas alla de lo que

do y administrado por los primeros. Un sistema de relaciones: i) de tipo
sociales, entre actores; ii) de tipo espaciales, entre actores y objetos, y iii)
de tipo ecoldgicas, entre actores y medio biofisico.

Actores, sociedad y territorio son de esta forma, una triada indiso-
ciable en la que los dos primeros, algunas veces de forma planificada,
inciden sobre el tercero por medio de procesos socio-territoriales vistos
como “...practicas de apropiacion y funcionalizacién del espacio, de se-
lectividad, de fragmentacion y recomposicién espacial, de anticipacion,
de jerarquizacién y segregacién espacial...” (Massiris, 2009: 8) que lo
adecuan a intereses, clasificados por Bozzano en cinco categorias: “...
contradictorios, conflictivos, complementarios, cooperativos y solida-
rios” (ob. cit.: 106).

Asumiendo entonces que no hay territorio sin sociedad ni acto-
res; que éstos ejercen derechos de apropiacion sobre el mismo bajo un
sentido de pertenencia que les lleva ejecutar practicas de diversa in-
dole motivadas por variados intereses, valores y culturas; que para los
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actores éste representa soporte, fuente y sumidero, y que en todo ello
subyacen la identidad y el arraigo cultural; estudiar, planificar o trabajar
con el territorio difiere sustancialmente de enfoques que otrora lo con-
cebian sélo como soporte y, a la sociedad, como simple grupo que lo
ocupa Yy hace ejercicio de su soberania.

En la actualidad, los denominados tangibles e intangibles se su-
man a las discusiones sobre el territorio, puesto que son condiciones
materiales e inmateriales que se unen, mezclan, inciden y superponen
sobre una misma porcién de la superficie terrestre generando la deno-
minada huella e impronta territorial, herencia social y herencia natural.
Representan factores que motivan o retardan el cambio en el territorio;
condiciones sociales, culturales, econdmicas, politicas o fisico-naturales
que influyen, positiva o negativamente, en el desenvolvimiento de los
procesos socio-territoriales.

Como su nombre lo sugiere, los tangibles se asocian a todos aque-
llos objetos y condiciones materiales localizadas en el territorio. Son
fusion del presente y del pasado; de una herencia social y natural que
coexiste con objetos del presente para dar lugar a una configuracion
territorial particular. En palabras de Trinca (1984), representan la dimen-
sion espacial de las relaciones sociales que guarda correspondencia con
el sistema de objetos de un territorio a lo largo del tiempo.

Desde el punto de vista de la territorialidad, los tangibles son la
manifestacion fisica de: las relaciones entre los actores, los procesos
socio-territoriales, las condiciones y dinamica del sistema natural asi
como de la misma dinamica del sistema socioeconémico. Constituyen
lo que Santos denomina “sistema de objetos” o lo que también se cono-
ce como huella territorial: conjunto de objetos y cosas significadas en el
pasado e interpretadas y resignificadas en el presente (Bozzano, ob. cit.).

Los intangibles, por su parte, son aquellas condiciones que si bien
no tienen una manifestacion material, ejercen influencia en el territorio
y sus caracteristicas. Van mas allad de lo que Santos reconoce como “sis-
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tema de acciones” e incorporan aspectos asociados a arraigo, identidad,
culturay capacidad, vinculados con lo que Boisier cataloga como capital
intangible, el cual comprende: “...capital cognitivo, simbélico, cultural,
social, civico, institucional, psicosocial, humano y mediatico” (2002: 16).

Congruentemente con lo anterior, la identificacién de los seres
“con una historia, con una tradicién, con una memoria” (Ardila, 2006:
17) también es parte fundamental del territorio puesto que, igualmente,
dejan su “marca”; una de tipo etnografica, que al fusionarse con la huella
territorial de los tangibles, dan lugar a nuevas relaciones, dinamicas y
objetos.

Junto a los actores, tangibles e intangibles, hoy en un mundo de
intensas y extensas relaciones, también es necesario hablar de la escala
geografica al tratar el tema del territorio. Como ya se mencioné, tal vez
mas que nunca interpretar el territorio requiere comprender la comple-
ja red de relaciones entre las escalas global, nacional y local que confor-
man el denominado espacio exterior.

Se dispone de esta manera, de un conjunto de enfoques e inter-
pretaciones complejas que enriquecen progresivamente la categoria
territorio (tiempo, escala, tangibles, intangibles, actores, sistema, tota-
lidad, dimensiones y factores), de cuya comprensién depende la apro-
ximacién, mas o menos certera, a su configuracion y dindmica de cam-
bio. La FIGURA 2.1 intenta representar la interrelacién de los conceptos
clave que se derivan de estos enfoques y que fundamentan el analisis
del territorio desde una perspectiva multidimensional, multifactorial y
multiescalar.

De forma sucinta, Montafez y Delgado (1998) precisan los aspec-
tos anteriormente explicados en torno al territorio:

«  Esescenario de las relaciones sociales; espacio de poder, gestién y
dominio, asi como constructo social, cuyo estudio requiere la apre-
hension del propio proceso de construccion.
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Constructo social TERRITORIO

Ambito de Soporte del
accién desarrollo
multiescalar econdémico
y social
Escenario de Base del

tangibles e
intangibles

poder politico

Sistema geografico

F—————— -
|

FIGURA 2.1
: Enfoques asociados a la
I categoria territorio.

: Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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«  Como constructo, la incidencia de los actores es diferencial y de-
pende de su capacidad, pasaday presente, de influir en su cambio.
Por tanto, cada grupo tiene una territorialidad que varia segun la
cuota y la escala desde la cual ejercen el poder haciendo del terri-
torio un mosaico de territorialidades.

. Lo anterior, junto con las relaciones sociedad-territorio que entra-
Aan elementos culturales, de arraigo e identidad, hacen que el mis-
mo no sea fijo sino cambiante, asi como particular.

Se deduce entonces que comprender el territorio necesita un abordaje
temporo-espacial o geohistdrico, etnografico, multiescalar, multidimen-
sional y multifactorial, pero ademas, el reconocimiento de las relaciones
entre los tangibles y los intangibles, y de su influencia en los procesos
de construccién y transformacion territorial. Estudiarlo o gestionarlo no
implica solamente decidir donde localizar una poblacién, actividad o in-
fraestructura, sino sumergirse en las profundidades de los actores y sus
practicas, de las relaciones entre los tangibles e intangibles, mirando ha-
cia el pasado para comprender el presente y vislumbrar el futuro, y de-
tenerse en lo global de manera de comprender su influencia sobre éste.

2.2 ORDENACION DEL TERRITORIO

Las lineas que antecedieron este apartado son una referencia para apro-
ximarse al mundo de la ordenacién del territorio. Gracias a ellas, se po-
dran entender sus fundamentos, propositos, funciones y alcances.

Atendiendo al hecho que la ordenacién del territorio estd someti-
da a diferentes interpretaciones (Pujadas y Font, 1998), es de particular
interés precisar sus caracteristicas mas relevantes para asociarlas con el
tema central de este estudio: prospectiva territorial. Por tanto, la discu-
sion girard en torno a su naturaleza, su campo de actuacion y sus alcan-
ces.
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Ordenar significa “colocar de acuerdo a un plan o de un modo
conveniente” y ordenacion “disposicion” y “colocacién de las cosas en
el lugar que les corresponde” (DRAE, 2001). Si estas definiciones se con-
textualizan en el marco del territorio, entonces ordenacién del territorio
significa disponer los elementos componentes del mismo en el lugar mas
adecuado; valga decir, organizar dentro del sistema territorial: poblacio-
nes, equipamiento, infraestructura y actividades econémicas en concor-
dancia con los ecosistemas, y orientar la acciones de los actores, no de
manera improvisada o al azar sino conforme a una situacién pronostica-
day considerada como conveniente a los intereses de la sociedad.

Al profundizar en el tema, es posible percibir que la ordenacién del
territorio es mas que la mera previsiéon de la disposicion de elementos
sobre la superficie terrestre y que, adicionalmente, implica:

o Una politica de Estado;

e Una practica administrativa;
«  Untipo de planificaciény

«  Unadisciplina.

A. COMO POLITICA DE ESTADO

La ordenacion del territorio se considera una politica de Estado porque
es éste quien asume el compromiso de inducir en el mismo, cambios
congruentes con las necesidades del desarrollo econémico y social de la
Nacién. Por ello establece directrices que orientaran la actuacion de las
instancias publicas en materia de gestion territorial. En esta afirmacion
concuerdan diversos enfoques expuestos en la Carta Europea de Orde-
nacién del Territorio de 1983 y en obras de Méndez, 1992; Gémez, 2002;
Zoido, 1998 y Massiris, 2005.

Como politica publica es relativamente reciente, compleja y de es-
casa implementacion en ciertos paises (Cuesta, 2006). Da lugar a com-
petencias concurrentes a diferentes niveles politico-administrativos y
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se fundamenta en la regulacién del comportamiento humano que im-
pacta, positiva o negativamente, en la configuracién territorial. De esta
manera se cife a la gestion de la dimension espacial de las relaciones so-
ciales que constituyen, segun Zoido (En Pujadas y Font, ob. cit.), hechos
estructurantes del territorio. Esto permite afirmar que busca conciliar la
relacion sociedad-territorio y lograr la configuracion territorial adecua-
da a las demandas sociales.

Al igual que cualquier otra politica publica, tiene su sustento en
instrumentos normativos, de intervencién y de participacion. Estos, de
forma coherente deben permitir la atencién de los problemas territoria-
les que afectan a la sociedad tales como: diferenciacion territorial en la
calidad de vida, degradacién ambiental, equipamiento deficitario y de
baja calidad, y distribucién espacial inequitativa de los beneficios del
desarrollo; de alli que sea un instrumento para estimular: integracion,
funcionalidad, aprovechamiento sustentable de los recursos y calidad
ambiental (Gémez, 2002).

En el marco del desarrollo territorial, en el que se congregan “...el cono-
cimiento cientifico, el consenso social y el poder politico colectivo” (Boisier,
2004: 2) la ordenacién permite estimular un modelo de distribucién espacial
“optima” de las actividades humanas para dar paso a la calidad de vida.

B. COMO PRACTICA ADMINISTRATIVA

Desde el punto de vista administrativo, la ordenacion del territorio se
centra en la gestién de la intervencién de los diferentes actores en el
territorio, para adecuarlo a una organizacién prevista por el Estado
como propicia para la justicia socioespacial (Gdmez, 2002). Desde esta
perspectiva es posible entenderla como una practica llevada a cabo a
través de acciones de control, seguimiento, evaluacién y sancién, apli-
cadas por los organismos y entes del Estado, con el propésito de influir
en todos aquellos aspectos de las relaciones sociales que tienen impli-
caciones territoriales.
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Al respecto, Merlin sefala que la ordenacién del territorio com-
prende la accion y la practica de regular sobre el territorio, de forma
adecuada y a diferentes escalas, la localizacién de: poblaciones, activi-
dades, equipamientos y sistemas de comunicaciéon considerando para
ello, limitaciones de diversa indole y teniendo una visiéon prospectiva
(En Zoido, s/f).

C. COMO TIPO DE PLANIFICACION

;Cémo puede influir la ordenacion del territorio en la dimensién espa-
cial de las relaciones sociales? Planificando la forma como debera ad-
ministrarse el territorio; de alli que también sea un tipo de planificacion
en el que, desde la consideracion del territorio como totalidad y de un
enfoque holistico asi como multiescalar busca decidir, anticipadamen-
te, como gestionarlo con el fin de lograr condiciones especificas y dar
solucion a problemas inherentes a su organizacién, funcionamiento y
dinamica, entre ellos: concentracién territorial econémica, problemas
urbanos y ambientales.

La ordenacion por tanto, se asocia intrinsecamente a la nocion de
largo plazo. Esto significa que las decisiones a tomar sobre estrategias
y acciones, deberan ser consideradas en lapsos cercanos a los 20 afos,
debido a que los cambios territoriales son de lenta manifestacién. Por
esto la variable tiempo es de gran importancia en su disefio e imple-
mentacion.

Como tipo de planificaciéon encuentra sustento en planes de or-
denacion del territorio que, persiguiendo unos objetivos especificos y
unas premisas basicas, sirven para:

. Asignar usos al territorio, teniendo en cuenta el estilo de desarro-
llo planteado; las posibilidades que brindan los subsistemas social,
econdmico, politico y natural para su aprovechamiento; los acto-
res, sus proyectos y cuotas de poder.
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. Promover la ocupacién adecuada del territorio, la conservacion
ambiental y evitar la segregacién, por medio de proyectos de in-
fraestructura y servicios.

. Estimular, igualmente a partir de infraestructura, servicios y accio-
nes especificas, la localizacién de ciertas actividades y de la pobla-
cién, en lugares donde se requieren impulsar procesos de desarro-
llo.

D. COMO DISCIPLINA CIENTIFICA

Formular los planes de ordenacién del territorio requiere del conoci-
miento cientifico generado por diversas areas del saber humano, apli-
cando metodologias disefiadas para estudiar su organizacion y dina-
mica de cambio. Ello conduce adicionalmente, a catalogarla como una
disciplina que permite conocer el funcionamiento y cambio del terri-
torio para tomar decisiones; una disciplina que es menester resaltar, le
debe a la Geografia importantes aportes teéricos y metodoldgicos.

Vista de esta manera, se caracteriza por tomar de las ciencias natu-
rales, sociales, econdmicas y politicas, los conocimientos y procedimien-
tos requeridos para conocer la diversidad de factores que intervienen
en la configuracion del territorio, e identificar condicionantes asi como
potencialidades y restricciones para el desarrollo y decidir, finalmente,
cudles acciones acometer.

De lo antes sefalado se concluye que la ordenacion del territorio
tiene como propésito intervenir en la organizacion, funcionamiento y
dindmica territorial a largo plazo, de acuerdo a un modelo consensua-
doy considerado como conveniente a las aspiraciones de desarrollo, asi
como a la solucién de problemas y a la conservacién ambiental. Un es-
guema que representa este enfoque se muestra en la FIGURA 2.2.
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Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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2.3 PROSPECTIVA Y ORDENACION DEL TERRITORIO

Del territorio como “sustento” del desarrollo se pasoé al territorio como
"actor” del mismo y de la ordenacion del territorio para regular usos, se
transité a la ordenacién para construir desarrollo y crear posibilidades
de cambio hacia una mejor calidad de vida.

Asi, la ordenacion del territorio da un paso adelante y se convierte
en un proceso de disefio de estrategias y de gestion multidimensional,
multitemporal y multiescalar para responder, desde el territorio, a los
requerimientos de la calidad de vida. Multidimensional, al considerar la
diversidad de factores involucrados en la configuracion territorial; mul-
titemporal, al trabajar con el pasado y el presente, para crear futuro, y
multiescalar, al incorporar el estudio de la influencia de factores exter-
nos en dicha configuracién.

Frente a estas caracteristicas ya no son suficientes los diagndsticos
centrados en los andlisis diacrénicos ni las aproximaciones al futuro por
medio de tendencias, sino que se requiere la aplicacién de metodolo-
gias y técnicas que, desde una visidon integral y estratégica, permitan
reconocer, entre el abanico de posibilidades, las configuraciones territo-
riales posibles, seleccionar la mas adecuada a las aspiraciones colectivas
y disenar las acciones para lograrla.

{COémo se consigue este propdsito? Por medio de la prospectiva
territorial que:

o Permite pronosticar los posibles cambios territoriales que se pue-
den lograr o concretar, por medio de actuaciones llevadas a cabo
en el presente;

»  Posibilita formular los lineamientos y directrices que regiran la ad-
ministracion del territorio para materializar la organizacién aspira-
da;
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«  Darespuesta a las interrogantes sobre las decisiones a tomar y que
llevarén al otorgamiento o no, de autorizaciones congruentes con
la organizacion territorial requerida;

e Reduce la incertidumbre y hace posible vislumbrar configuracio-
nes territoriales posibles, en funcién del concurso de diversos acto-
res y de condiciones o variables clave, en torno a las cuales se tejen
intereses particulares.

Como a cualquier escala la ordenacién tendra herencias que manejar,
mantener, mejorar o cambiar (Gabina, ob. cit.), pero también posibilida-
des que aprovechar, prever el futuro sera una labor a acometer para re-
ducir el azar en las actuaciones y aumentar la influencia de la voluntad
social, a fin de conducir los cambios territoriales por el camino deseado.
Es asi que, durante el proceso de ordenacion por naturaleza surjan: i)
una interrogante medular: qué ocurrird y i) un requerimiento funda-
mental: crear capacidad de anticipacién y adaptacién al cambio; de alli
que la prospectiva territorial sea un método propicio para atenderlos.

Concebida como aquella que explora el futuro del territorio, pre-
tende ir mas alla de la descripcion de sus caracteristicas en un momento
dado. Pronostica las diferentes caracteristicas que pueden adoptar los
procesos socio-territoriales, segun hipétesis dadas, y la secuencia de
eventos que tendra lugar. No ofrece por tanto, una “fotografia” de las
condiciones del uso y la ocupacién del territorio sino diversas “fotogra-
fias” que permitan al planificador seleccionar, junto con la sociedad, la
mas adecuada a los objetivos planteados y prever frete a una en parti-
cular, qué se debe hacer.

Clasicamente, en la ordenacion del territorio el futuro se plantea
como un conjunto de condiciones territoriales positivas a lograr, si se
logran los objetivos previstos. En el marco de la planificacién normativa,
ello corresponde con la imagen objetivo formulada a partir de tenden-
cias identificadas durante el diagnostico; sin embargo, en la actualidad,
dicha practica puede considerarse como un procedimiento limitado,
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por cuanto apunta mas hacia una manifestacion de buenas intenciones
que a un futuro viable.

Con la aceleracién de los cambios territoriales y el incremento de
su complejidad, ya no es suficiente la imagen objetivo sino que, adicio-
nalmente, se requiere comprender cémo se daran los cambios, cudles
seran los posibles factores involucrados y cudles intereses estardn en
juego. Esto lleva a una interrogante especifica ;Qué se debe prospectar
para ordenar?

Los factores de cambio y los procesos socio-territoriales, ademas
del juego de actores. Los factores de cambio son el conjunto de condi-
ciones fisico-naturales, econémicas, sociales, culturales y politicos-insti-
tucionales, cuya dinamica e interaccion son clave en las transformacio-
nes en el territorio. Los procesos socio-territoriales, como ya se sefalo,
constituyen practicas sociales con incidencia en la organizacién del te-
rritorio y, por tanto, son expresion temporo-espacial de las relaciones
entre los factores de cambio. El juego de actores, comprende las rela-
ciones de poder que establecen grupos especificos, a diferentes escalas
y con variada intensidad, como producto de condiciones ventajosas de
diversa naturaleza.

En conjunto, factores de cambio o variables clave, procesos socio-
territoriales y actores son la base de la prospectiva territorial; una pros-
pectiva dirigida a visualizar las posibles formas de organizacion y fun-
cionalizacién del territorio derivadas de la relacién sociedad-entorno,
con el fin de reconocer el abanico de alternativas a partir de las cuales
se tomaran decisiones para actuar en el presente y materializar el futuro
esperado.

2.4 PROSPECTIVA TERRITORIAL Y ESCENARIOS

En la prospectiva territorial, los escenarios son la representacion del po-
sible comportamiento e interaccién de las variables clave, los procesos
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socio-territoriales asi como de los actores involucrados en el cambio te-
rritorial, en el mediano plazo.

Gracias a su diseno, el futuro del territorio es pronosticado desde
la teoria de sistemas (el sistema territorial). Son el producto de recrear
una configuracion territorial posible analizando: i) las relaciones pasadas
y presentes entre sus partes constitutivas; ii) el rol que las mismas han
tenido y tienen en la configuracion territorial actual; jii) la incidencia de
factores externos en la misma y iv) el prondstico de posibles formas de
organizacion y funcionalizacion del territorio, frente a situaciones espe-
cificas.

Segun Massiris (0b. cit.), la construccidon de escenarios es una re-
flexion guiada y participativa que responde a interrogantes relaciona-
das con el propésito y el enfoque del ordenamiento, los futuros posibles
o futuribles y los objetivos a perseguir. A juicio de Gdmez, en la ordena-
cién del territorio los escenarios son “...panoramas... basados en supo-
siciones mas o menos inciertas sobre la evolucién de los aspectos rele-
vantes del sistema, que pueden incluir diversas imagenes del mismo, en
diferentes horizontes temporales” (ob. cit.: 371). Quien ordena, plantea
hipotesis sobre las interacciones entre factores de cambio/procesos so-
cio-territoriales/actores para, posteriormente, evaluar sus impactos en
la configuracién del territorio y vislumbrar diferentes futuros.

Su disefio con fines de ordenacién implica: i) reconocer dentro del
universo de variables clave, aquellas que son motores de las transfor-
maciones; ii) pronosticar las condiciones futuras de dichas variables asi
como sus posibles interacciones, y iii) reconocer qué las hace sensibles,
en otras palabras, qué interviene para que sus caracteristicas o compor-
tamientos varien en el tiempo y en el espacio. Conduce, por tanto, a
construir la secuencia de eventos que impulsaran las transformaciones
en el territorio. La FIGURA 2.3, refleja el esquema anteriormente sefala-
do.
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A criterio de Gabifa (ob. cit.), de la prospectiva territorial debe re-
sultar un numero reducido de escenarios. De hecho sugiere que no sean
mas de seis para evitar la dispersién y lograr centrarse en lo mas impor-
tante: j) reconocer qué ocurrird si las variables clave y los intereses de los
actores varian y con ellos los procesos, y ii) identificar la configuracion
resultante, para discutir luego qué hacer y de qué manera hacerlo.

Se puede afirmar desde esta perspectiva, que los escenarios de
cambio territorial son un instrumento para que, quien ordena, decida
acciones adecuadas al proyecto territorial. No son el centro de la orde-
nacién del territorio ni deben ser un fin por si mismos, puesto que los
esfuerzos de planificacién deberan dirigirse a la formulacion de estrate-
gias y de acciones de gestion.

Si se parte de la consideracidén que el territorio es un constructo
social, los escenarios territoriales deberian permitir prever:

. El proceso de construccién territorial;

. La influencia, en esos procesos, de los actores segun su cuota de
poder;

«  El cambio en las acciones que influyen el proceso de construccion
territorial;

e Los cambios en el juego de poder de los actores, y

o Lacapacidad de acogida del territorio, de tales acciones.

Como se puede apreciar, la reflexion prospectiva pasa fundamental-
mente por visualizar, en el marco de hipétesis prediseiadas, qué haran
en el mediano plazo los actores publicos y privados en un territorio
dado, puesto que son ellos quienes inducen los cambios de acuerdo a
sus intereses, cultura, arraigo y grado de identificacién con el mismo.
Los escenarios de cambio territorial son pues, descripciones a largo
plazo sobre la situacion futura del territorio y la secuencia de eventos
que, considerando los tangibles e intangibles, caracterizaran el desen-
volvimiento de los procesos socio-territoriales y favoreceran el paso del
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territorio actual al territorio futuro, posible o deseado. Son una referen-
cia para planificar cémo conciliar el territorio futuro con los objetivos y
aspiraciones de desarrollo, asi como disefar las estrategias que, desde el
presente, propiciaran la prevencion o resolucion de problemas.
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L A PROSPECTIVA TERRITORIAL POR MEDIO DEL DISENO DE ESCE-
narios, conduce a reflexionar sobre las caracteristicas que
tendran las variables y los procesos que influyen en la
estructura y en las funciones de un territorio. Durante la
formulacién de planes de ordenacién del territorio, estos
escenarios son de gran utilidad porque permiten a los ges-
tores disenar las estrategias e identificar los medios a partir
de los cuales, desde el presente, se orientaran, controlaran
y promoveran los cambios deseados.

Reconociendo esta fortaleza y la necesidad de proporcionar una meto-
dologia detallada para el disefio de escenarios de cambio territorial se
plantea una propuesta que, desde la perspectiva geografica y con una
concepcion sistémica, contribuya a abordar la fase prospectiva en la for-
mulacion de planes de ordenacion, sin perder de vista la naturaleza, los
propésitos y los alcances de esta politica publica, asi como el enfoque
holistico que debe prevalecer en ella.
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3.1 DIAGNOSTICO TERRITORIAL

El diagnostico es el momento o fase previa a la prospectiva; por tanto,
no deberia formar parte de una propuesta metodoldgica que se refiera
especificamente al disefio de escenarios. Sin embargo, se expondran al-
gunas consideraciones sobre el diagndstico territorial, principalmente,
porque se parte de la idea que, del mismo dependera, en buena medi-
da, la coherencia y verosimilitud de los escenarios que se formulen.

En el mundo de la planificacién, la elaboraciéon de diagnésticos
extensos y “enciclopédicos” es una practica generalizada, de la cual no
escapa la ordenacion del territorio puesto que, parte de los esfuerzos
técnicos y los desembolsos econémicos en la formulacién de planes
son destinados a la fase diagnéstica y, aun cuando de ella se obtiene un
importante compendio de informacién, una parte contribuye poco al
desarrollo de las fases subsiguientes.

Para evitar este desacierto es importante tener presente que los
requerimientos del proceso de planificacion territorial se resumen en:
informacion precisa, veraz, pertinente y georeferenciada sobre varia-
bles que reflejan la organizacién y funcionamiento del territorio como
sistema, asi como de su contexto; variables que den cuenta inequivoca
de sus condiciones, sus relaciones, sus funciones, su dinamica, sus recur-
sos, potencialidades y limitaciones, en fin, de sus particularidades.

Junto con la disponibilidad de informacién pertinente y de cali-
dad, también es necesaria la delimitacion adecuada del sistema. En este
caso, no solo implica definir el ambito politico-administrativo del terri-
torio sujeto a ordenacion sino también su espacio exterior, entendido
como aquel desde el cual se toman decisiones, se realizan acciones o se
establecen vinculos que tienen incidencia en sus dimensiones sociales,
econdmicas, ambientales, culturales y politicas.

Atendiendo al hecho que, en la actualidad, el espacio exterior pue-
de ser mundial y que estudiarlo representa un proyecto por si solo, es
fundamental tomar en cuenta, primero, al espacio exterior inmediato,
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es decir, aquel mas préximo al territorio en planificacion debido a la in-
tensidad de relaciones y flujos de intercambio, y de forma puntual, a las
relaciones mas importantes con espacios mediatos.

El sistema y su contexto inmediato deben, en este sentido, descri-
birse, interpretarse y explicarse de forma multitemporal, multiescalar
y multidimensional. Ello evita concentrarse en lo que no tiene relacién
con: i) el impacto espacial de una organizacion social y sus fuerzas pro-
ductivas y ii) los esfuerzos de esa sociedad en adecuar el territorio a sus
propios requerimientos.

Como la ordenacién se caracteriza por ser: i) politica de Estado; ii)
técnica administrativa; iii) tipo de planificacién y iv) disciplina cientifica,
la informacion a recopilar debe ser Util para la formulacién de los pla-
nes que le daran sustento. El CUADRO 3.1, resume buena parte de dicha
informacion.

Segln Gémez (ob. cit) el diagnéstico hace uso del analisis para
comprender el sistema territorial, su historia y su evolucién sin interven-
Cién (tendencia). Debe enfocarse en cinco sub-sistemas: el medio fisico,
la poblacién y sus actividades (produccién, consumo y relaciones), el
poblamiento y las funciones de los asentamientos, asi como el marco
legal que regula y orienta su gestion.

La informacion sobre estos sub-sistemas debe permitir la creacion
de una base de datos lo suficientemente completa como para hacer una
retrospeccién de al menos 20 afos y presentar tendencias de 5 afos.
Esto favorece una mejor aproximacién al desenvolvimiento temporal y
espacial de las variables clave y prever su comportamiento futuro.

A los fines de la prospectiva territorial y del disefio de escenarios,
el diagnéstico deberia, al menos, manejar los aspectos que se muestran
en la FIGURA 3.1.
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CUADRO 3.1: Caracteristicas de la ordenaciéon del territorio y su vinculacién con

informacion requerida en el diagndstico territorial.

CARACTERiSTICA§
DE LA ORDENACION
DEL TERRITORIO

COMPONENTES FUNDAMENTALES

INFORMACION A MANEJAR

Politica de Estado

- Promocién de cambios territoriales
congruentes con planes de desarrollo
econdmico y social.

- Condiciones territoriales deseadas, proyectos
y programas a ejecutar, a fin de adecuar
el territorio a los requerimientos del
desarrollo econdmico y social. Implica el
reconocimiento de condiciones adversas y
favorables a ese desarrollo, desde el territorio
en planificacion.

- Leyesy reglamentos

- Ordenamiento juridico vinculado a la
ordenacion del territorio o aplicable a la
gestion territorial, instrumentos de gestion
legalmente establecidos y dreas naturales
protegidas por ley.

Técnica administrativa

- Control, promocion y orientacion de los
cambios territoriales.

- Instancias administrativas con competencia
para la gestion del territorio.

- Formulacién de directrices, estrategias
y acciones para promocion, control y
orientacion de los cambios territoriales.

- Instrumentos de gestion.

- Planes de desarrollo econémico y social;
planes de ordenacion del territorio
preexistentes a diferentes escalas.

- Competencias y capacidad administrativa, de
las instancias de gestion territorial, asi como
procedimientos administrativos.

- Factores de cambio territorial (motores de
cambio) clave, internos y externos, sobre los
que se incidird para hacer del territorio, base
del desarrollo.

Tipo de planificacion - Prevision de soluciones de problemas - (Condiciones naturales, socio-culturales,
territoriales, de acciones para fortalecer los econdmicas, politicas, de asentamientos,
recursos y potenciar los valores territoriales. y de infraestructura y equipamiento del

- Zonificacion del territorio. territorio, que se consideren clave en su
- ldentificacién de objetivos, estrategias, futuro, asi como su comportamiento actual
proyectos, programas y acciones que y pasado.
conduciran a lograr el territorio esperado. - Actores, sus roles, sus proyectos e intereses.
- Condiciones externas influyentes en la
configuracion del territorio.
- Evolucién de tales condiciones.
- Interacciones entre condiciones internas y
externas.
- Configuracién actual y tendencias.
Disciplina - Estudio del funcionamiento y del cambio - Toda la anterior.

territorial.

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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Territorio pasado

Territorio presente

Territorio futuro
(tendencia)

Condiciones fisico-naturales, sociales, econédmicas, politicas,
de asentamiento y, de infraestructura y equipamiento.
Condiciones externas influyentes en el sistema territorial.
Actores mas influyentes en su gestion y caracteristicas.
Cambios temporo-espaciales de esas condiciones.

Factores de cambio de esas condiciones.

Condiciones fisico-naturales, sociales, econdémicas, politicas,
de asentamiento y, de infraestructura y equipamiento.
Condiciones externas influyentes en el sistema territorial.
Tendencias de esas condiciones.

Actores mas influyentes en su gestion y caracteristicas.
Nuevas variables que se incorporan a la dinamica territorial y
su cambio.

Caracteristicas de las instituciones encargadas de su
administracion.

Politicas de desarrollo y de ordenacion del territorio, asi

como planes existentes.

Tendencias en el comportamiento de elementos fisico-
naturales, sociales, econémicos, politicos, de asentamiento y,
de infraestructura y equipamiento.

Tendencias en el comportamiento de condiciones externas

de posible influencia en el sistema territorial.

:I-'IGURA 3.1

| Componentes del diagnéstico
"'territorial.

| Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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3.2 DISENO DE ESCENARIOS DE CAMBIO TERRITORIAL

Ocampo senala que “Toda sociedad moldea su espacio y al hacerlo, lo
clasifica por areas que dan lugar y propiedad a cada cosa...De esta for-
ma organiza geografica y jerdrquicamente lo privado, lo publico, las ac-
ciones, intereses y procedimientos de los distintos agentes...” (2005: 5).

Desde la ordenacion del territorio, tal organizacion pasa por la re-
gulacion de los procesos socio-territoriales en atencién al territorio que
se quiere. Ello lleva a plantear una interrogante ;Qué hacer? y en este
sentido ;Por medio de qué se pueden pronosticar, con un buen nivel
de certidumbre, las condiciones que daran lugar al territorio deseado?

Segun el Capitulo | existen diversas propuestas metodoldgicas
para abordar el disefo de escenarios. No obstante, si bien para el caso
de la ordenacién del territorio, sus principios basicos son pertinentes,
es necesario conferirle un cariz particular: el geogréfico, que considera
al territorio como un sistema espacialmente materializado gracias a la
interaccién, a diferentes escalas geograficas, de multiples dimensiones
y factores; un sistema donde las acciones de los actores con intereses
propios, se materializan en objetos a diferentes ritmos.

Vale recordar que en esta propuesta lo que se desea presentar, es
una metodologia que permita al planificador identificar las variables
clave en el cambio territorial, realizar el analisis de actores y sus rela-
ciones de poder para, a partir de esto, disefar escenarios mutuamente
excluyentes. Asimismo, es oportuno aclarar ademas, que los intangibles,
pese a su importancia, en esta ocacidon no seran incorporados de forma
directa, porque la informacion requerida esta condicionada a la dispo-
nibilidad de estudios etnograficos in situ y ello demanda la aplicacién de
una metodologia especifica para su realizacién.
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A. ETAPA I: IDENTIFICACION DE VARIABLES CLAVE

En el disefio de escenarios de cambio territorial el punto de partida es:
a) la identificacion de las variables territoriales que han motivado los
cambios en el pasado, los motivan en el presente y, posiblemente, se-
guiran haciéndolo en el futuro, y b) el andlisis estructural del sistema,
para identificar las variables que finalmente seran clave para el disefio
de escenarios.

a.1 Identificacion de variables territoriales

Recordando que en un territorio inciden variables internas y externas,
es necesario identificar aquellas que son relevantes en su dinamica de
cambio.

Para iniciar este proceso, a partir de la sintesis diagndstica elabo-
rada por el equipo encargado de formular el plan de ordenacién del
territorio, se preparara una lista exhaustiva de variables territoriales, in-
ternas y externas, que se han comportado como factores de cambio o
condiciones objeto de cambio. Dicha lista debera someterse a revision
y depuracion, por medio de la consulta de expertos a través de diversas
y utiles herramientas, entre las que destaca el Método Delphi que tie-
ne como fortaleza, dar cabida a un panel de expertos que acompanara
el proceso de formulacién de escenarios en su totalidad (Leney et al.,
2004).

Como se sabe, el Método Delphi es un medio de consultas directa
o via on line que, mediante cuestionarios, permite hacer sucesivas inda-
gaciones entre un grupo especifico de individuos invitados a participar.
Al respecto es menester sefialar que este panel deberd ser cuidadosa-
mente seleccionado y que su ndmero final no exceda de veinte personas
(Godet, 1993 y Leney, ob. cit) a fin de hacer eficiente el procesamiento
de los mismos. Aunado a ello, se recomienda la incorporacién de ex-
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pertos en diversas areas: académicos, politicos, funcionarios publicos,
productores, ONG y comunidades que conozcan la unidad territorial su-
jeta a prospeccion, seleccionando como minimo, dos representantes de
cada grupo.

En el caso que aqui interesa, el primer cuestionario contendra la
lista de variables que el equipo técnico consider6 relevantes en la di-
namica del territorio en estudio. El mismo debera acompanarse de un
instructivo explicativo de la actividad a cumplir y contener las variables
organizadas por sub-sistemas y por ambito.

Para su aplicacién se solicitara al experto que: i) seleccione las va-
riables que, a su juicio, han influido notoriamente en la configuracion
del territorio en estudio; ii) incluya aquellas que son importantes y no
fueron incorporadas en la lista remitida y iii) las jerarquice segun su in-
fluencia en el cambio territorial, bien porque lo han motivado o porque
se han modificado a raiz del mismo. Esto ayudard a que el equipo téc-
nico realice una clasificacién preliminar de las variables territoriales mas
importantes en el sistema..

Los cuestionarios reenviados por los expertos se cotejaran y se
creard una nueva lista la cual se remitira nuevamente, para su corrobo-
racion. Este proceso podra ser repetido tantas veces como se requiera, a
fin de lograr el mayor consenso posible en el panel.

a.2 Andlisis estructural del sistema e identificacion
de variables clave

Obtenida la lista de variables mas importantes en el cambio territorial,
se procedera a realizar el analisis estructural del sistema. Esto implica
estudiar el conjunto de relaciones que actualmente establecen entre si
e identificar las que fungen como clave en la dindmica de cambio.

El analisis estructural abordado por medio del programa MICMAC,
es de gran utilidad para comprender el sistema, puesto que reduce su
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complejidad por medio de: i) el estudio de las relaciones entre variables;
ii) el reconocimiento de relaciones directas, indirectas y potenciales vy iii)
la identificacién de variables motrices y dependientes en el proceso de
cambio (Gabifa, ob. cit.).

Identificar el vinculo entre las variables ayudard a: i) comprender
la organizacién y funcionalizacion del territorio y i) identificar las varia-
bles que motivan los cambios y son afectadas por los mismos. Esto posi-
bilitard ademas, evaluar la estabilidad del sistema por medio del analisis
de la dicotomia entre variables motrices y dependientes. Si las primeras
son a su vez dependientes, el sistema es inestable; si por el contrario, las
variables motrices son distintas a las dependientes, éste tendera a ser
estable.

Para llevar a cabo el andlisis estructural se disefa, considerando la
lista de variables territoriales obtenidas de la consulta anterior, una ma-
trizde doble entrada denominada “matriz estructural”, no simétrica, que
se emplea para poner de manifiesto las relaciones en el sistema hacien-
do uso de la siguiente escala:

»  Ausencia de influencia=0
. Influencia débil=1;

. Influencia media= 2;

e Influencia fuerte= 3;

» Influencia potencial=P.

Se parte de la premisa que una variable existe por las relaciones que
establece con otras. Mientras mayor sea la influencia de una sobre las
demads, mayor sera su importancia en el sistema. Un ejemplo de matriz
estructural se muestra en el CUADRO 3.2.

La matriz estructural con las variables territoriales resultante de la
primera consulta, se remitird al panel experto junto con un instructivo,
para que sea completada. También se puede construir a partir de reu-
niones con los actores que influyen en el territorio sujeto a prospeccién,



DISENO DE ESCENARIOS « 77 CAPITULO 3

CUADRO 3.2: Ejemplo de matriz estructural.

VARIABLE 1 VARIABLE 2 VARIABLE 3 VARIABLE 4
Variable 1 0 1 P 3
Variable 2 1 0 2 1
Variable 3 0 2 0 P
Variable 4 2 3 P 0

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.

con el fin de propiciar discusiones. El segundo método es recomendado
por Godet (1993) y por Gabifia (ob. cit.); no obstante, reunir a los actores
puede parcializar las opiniones hacia las posiciones de los actores mas
dominantes. Por ello y en aras de evitar esta situacion, se sugiere optar
nuevamente por el Método Delphi.

Si se escoge la celebracion de reuniones para construir la matriz
estructural, se obtendra una sola como resultado de las discusiones en
grupo. Si por el contrario, se emplea el Método Delphi, resultaran tan-
tas matrices como expertos sean consultados. Atendiendo al hecho que
el analisis de la matriz en cuestioén se realiza por medio del programa
MICMAC y que el mismo no opera con varias, serd necesario derivar de
todas una definitiva. Para lograrlo se recomienda el empleo de la Moda
(Mo), como medida de tendencia central de la cual resulta el valor que
mas se repite en la coleccién de datos (Armas, 1988).

El CUADRO 3.3 presenta un ejemplo del procedimiento para obtener
una sola matriz cuando se dispone de varias. Como se puede observa en
el mismo, los actores 1, 2 y 3 envian sus matrices y, a partir de éstas, se
aplica la Moda y se construye la matriz estructural definitiva.

No se requiere que el experto justifique la valoracion que otorga
a cada interrelacién, sino que asigne el valor que, a su criterio, refleja la
correlacion entre las variables incluidas en la matriz.

La matriz estructural definitiva, se introduce en la base de datos del
MICMAC. Segun Godet, el mismo es “...un programa de multiplicacion
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CUADRO 3.3: Ejemplo de procesamiento de matrices estructurales parciales.

ACTOR 1
V1 V2 V3 V4
\Al 0 2 1 3
V2 3 0 0 P
V3 1 3 0 3
V4 2 1 2 0
ACTOR 2
Al V2 V3 V4
\Al 0 2 1 2
V2 0 0 2 1
V3 3 3 0 1
V4 2 1 2 0
ACTOR 3
V1 V2 V3 V4
Vi1 0 2 2 2
V2 3 0 2 1
V3 1 0 0 3
V4 1 3 0 0

MATRIZ ESTRUCTURAL DEFINITIVA

Al V2 V3 V4
Al 0 2 1 2
V2 3 0 2 1
V3 1 3 0 3
V4 2 1 2 0

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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matricial aplicado a la matriz estructural, que permite...jerarquizar las
variables...” (1993: 85), tanto por orden de motricidad como de depen-
dencia.

Los resultados que genera, los grafica en un “plano de motricidad-
dependencia” a partir del cual se reconocen: ) variables muy motrices
y poco dependientes, ubicadas en el sector 1; ii) variables muy motrices
y muy dependientes (influidas por las propias variaciones del sistema),
correspondientes al sector 2; iii) variables poco motrices y muy depen-
dientes (objeto de cambio) localizadas en el sector 3; iv) variables poco
motrices e independientes (que cambian poco), sector 4, y v) variables
reguladoras en el sector 5, como se muestra en la FIGURA 3.2. Seradn
pues, las variables muy motrices, aquellas que motivan el cambio y las
variables muy dependientes, los componentes territoriales objeto del
mismo. Entre el conjunto, las variables del sector 1, 2y 3 seran las que se
consideren como clave.

La interpretacién de este plano permite una aproximacioén al com-
portamiento del sistema y su dindmica. En la medida en que la nube de
puntos se ubique en la diagonal Sector 4/Sector 2, en esa misma me-
dida serd mayor su inestabilidad, particularmente si hay una marcada
concentracion de variables en el cuadrante superior derecho. Ello indica
que las variables o condiciones que motivan el cambio en el territorio
son a su vez dependientes y por este motivo, se modifican a raiz del
cambio que ellas mismas inducen. De esta manera el sistema estd some-
tido a constantes y casi imprevisibles transformaciones.

Si por el contrario, la nube de puntos tiende a ubicarse en la dia-
gonal Sector 1/Sector 3, el sistema tenderd a ser estable. Refleja el pre-
dominio de variables muy motrices y muy dependientes, entre las que
tiene lugar una relacién unidireccional. Segun lo expuesto en esta fase,
la secuencia de actividades-productos, es la que se muestra en la FIGURA
3.3.
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Sector 1

Variables muy
motrices y poco
dependientes

Sector 5

Variables
reguladoras

Sector 4

Variables poco
motrices e
independientes

Sector 2

Variables muy
motrices y
dependientes

Sector 3

Variables poco
motrices y muy
dependientes

>

>

Dependencia

:I-'IGURA 3.2

1 Ejemplo de plano de motricidad-
' dependencia.

| Fuente: Salas-Bourgoin 2012,

: partir de Godet (1993).
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ANALISIS ESTRUCTURAL Y VARIABLES CLAVE

‘ ‘ Actividad ‘ }—»‘ ‘ Producto ‘ ‘

Preparacion de lista de variables
que caracterizan el sistema —_—
(Método Delphi o lluvia de ideas)

v

Valoracion del grado de influencia

Identificacion de variables
territoriales importantes

entre las variables territoriales — Matriz estructural
importantes

\]

Analisis estructural
(uso del programa MICMAC)

Identificacion del
—> sistema de relaciones
(motricidad y dependencia)

l Analisis de estabilidad o
Construccion del plano de < inestabilidad del sistema
motricidad-dependencia
Identificacion de
variables clave

: FIGURA 3.3

, Secuencia de actividades-

I productos de la identificacion
: de variables clave y el analisis
I estructural.

: Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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B. ETAPA II: ANALISIS DE ESTRATEGIA DE ACTORES

Godet (1993) sefala que el futuro no estd determinado en su totalidad
puesto que en éste influyen actores con proyectos individuales y colec-
tivos, juegos de poder, intereses y necesidades cambiantes; de alli que
el mismo no sélo se pronostique a partir de tendencias e hipotesis sobre
su comportamiento, sino también por medio del conocimiento de los
actores, sus estrategias, las relaciones de fuerza y las convergencias y
divergencias entre intereses y objetivos.

Como se afirmé en el Capitulo Il, el territorio es una construccion
social; el resultado de un conjunto de relaciones entre actores que moti-
van o retardan los cambios en la disposicién de los elementos naturales
y antrépicos sobre la superficie terrestre, por lo que de su estudio deriva
informacion fundamental para comprender, comparar, explicar y anali-
zar tales cambios. Por un lado, este analisis da cabida al estudio de los
intangible y, por otro, contribuye a reconocer el factor mas condicionan-
te de la configuracion futura de un territorio: los actores, sus intereses e
interrelaciones.

Ahora bien, cabe preguntar ;En este tipo de analisis se deben estu-
diar todos los actores que coexisten en un territorio? No; sélo aquellos
que influyen en el comportamiento de las variables clave. Entre ellos,
tanto los que viven en la unidad territorial como los que no, en otras
palabras, los que desde el espacio exterior toman decisiones e influyen
en las mismas.

El andlisis de actores puede realizarse por medio de tres fases. La
primera destinada a identificar los grupos de actores, sus caracteristi-
cas, intereses y objetivos/ proyectos; la segunda, dirigida a detectar los
posibles campos de batalla, los objetivos asociados a cada uno y la ac-
titud de los grupos frente a éstos, y la tercera, orientada a evaluar las
relaciones de fuerza y las posibles convergencias y divergencias frente
a objetivos.
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b.1 Grupos de actores, caracteristicas e intereses
por las variables clave

Implica no solo la identificacion de actores autéctonos sino también de
los fordneos que ejercen influencia directa en el comportamiento de las
variables clave del territorio en prospeccion. Se pueden agrupar, a gran-
des rasgos, en: gubernamentales, productivos, comunitarios e institu-
cionales no gubernamentales, y desagregar a su vez, en funcién de sus
caracteristicas y la escala de trabajo, en:

. Gubernamentales: segun el nivel de gobierno;

e Productivos: segun rama de actividad econémica;

o Comunitarios: segun funciones;

» Institucionales no gubernamentales: religiosos, ambientalistas, en-
tre otros.

Para cada grupo serd necesario compilar informacién que dé cuenta
de: quienes son, qué hacen, cuadles son los medios que emplean para
cumplir sus funciones, los recursos de los que disponen, asi como sus
debilidades. De igual manera se requerird conocer sus objetivos y los
proyectos previstos para lograrlos, en el mediano y largo plazo. Como
aproximacién a los intangibles, se sugiere indagar algunos aspectos que
evidencien arraigo e identidad con el territorio en estudio.

Respecto a los objetivos de cada grupo de actores, es imprescindi-
ble detectar durante el trabajo de oficina, su relacién con las variables
clave y, en materia del ambito de accidn, la escala territorial donde tie-
nen capacidad de decision y desde la cual pueden influir en la dinamica
de las mismas (el territorio en su totalidad, comunidades especificas, zo-
nas productivas particulares).

Toda esta informacion se puede obtener por medio de entrevis-
tas semi-estructuradas asi como sistematizar en una matriz denomina-
da “estrategia de los actores”. Un cuadro de doble entrada en el que se
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registran las caracteristicas de los actores y los intereses/capacidad de
influir entre si. Un modelo de esta matriz se muestra en el CUADRO 3.4.

Construida la matriz de estrategia de actores sera necesario siste-
matizar la relacion entre las variables clave y los grupos de actores en
una matriz que puede titularse “variables clave-actores” siguiendo la es-
tructura que se muestra en el CUADRO 3.5.

Segun este cuadro, sélo los grupos de actores “A1”, “A2" y “A3" es-
tan interesados en la variable clave “VC1”, mientras que por la variable
“VC2" todos, a excepcion del grupo de actores “A1”, muestran interés
por ésta.

Obtenidas las dos matrices anteriores, se procede a cumplir con la
segunda fase del estudio de actores destinada a reconocer, entre éstos,
situaciones conflictivas que seran relevantes para el disefo de los esce-
narios.

b.2 Campos de batalla

Con lainformacién de la fase anterior, se procedera a identificar los cam-
pos de batalla en torno a los cuales se pueden presentar divergencias
entre actores. Entendidos como situaciones en las cuales las posiciones
de cada grupo posiblemente conduzcan a enfrentamientos, éstos se
podran detectar al comparar la posicion de cada actor frente a una va-
riable clave.

Un ejemplo de lo sefialado es el caso del uso de la tierra el cual,
indefectiblemente, constituye una variable clave en la ordenacién del
territorio y cuyo cambio es, por lo general, un campo de batalla. Para los
constructores y la poblacion en general, la expansion del uso residencial
es importante porque da lugar a una mayor oferta de viviendas; para los
agricultores, esta expansion implica la pérdida de tierras agricolas, por
lo que pueden considerar necesario restringirlay en el caso de los agen-
tes turisticos, un cambio en el uso de la tierra, puede significar la pérdida
de paisajes naturales atractivos.
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CUADRO 3.4: Ejemplo de matriz de estrategia de los actores.
ACCION  ACTORES ACTORES
. SOBRE  GuppRNAMEN-  ACTORES ACIORES INSTITUCIONALES NO
ACCION DE TALES PRODUCTIVOS COMUNITARIOS oo o MENTALES
Actores Objetivos Medios para influir Medios para influir Medios para influir sobre
gubernamentales Problemas sobre este actor sobre este actor este actor
Medios
Ambito de accion
Debilidades
Actores productivos Medios para influir ~ Objetivos Medios para influir Medios para influir sobre
sobre este actor Problemas sobre este actor este actor
Medios
Ambito de accién
Debilidades
Actores comunitarios Medios parainfluir ~ Medios para influir Objetivos Medios para influir sobre
sobre este actor sobre este actor Problemas este actor
Medios
Ambito de accién
Debilidades
Actores institucionales no - Medios parainfluir ~ Medios para influir Medios para influir Objetivos
gubernamentales sobre este actor sobre este actor sobre este actor Problemas
Medios
Ambito de accién
Debilidades

Fuente: Salas-Bourgoin 2012, a partir de Godet (1993).

CUADRO 3.5: Ejemplo de matriz variables claves-actores.

VARIABLE CLAVE

GRUPOS DE ACTORES

v

A1
A2
A3

V@2

A2
A3
A4
A5

€]

A
A5

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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Para reconocer los campos de batalla, el grupo experto deber3,
empleando la matriz del CUADRO 3.5 y la informacion recopilada median-
te las entrevistas, identificar cudles grupos de actores estan a favor o
en contra del cambio en una variable clave. La tarea se hace mas facil si
dicho cambio se enuncia como objetivos de ordenacién territorial, for-
mulados por el equipo experto, organizados en una “matriz de actores-
objetivo”. Aquellos objetivos con un gran nimero de actores involucra-
dos y posiciones divergentes, seran campos de batalla.

Siguiendo el ejemplo anterior, si el uso de la tierra es una variable
clave y el propésito de la ordenacién del territorio es orientar y regular
los procesos socio-territoriales que motivan su cambio, se pueden plan-
tear como objetivos : j) mantener la superficie actual del uso agricola y
de las areas naturales (O1); ii) restringir la expansién del uso residencial
a las areas mas sequras, desde el punto de vista de la vulnerabilidad
socio-ambiental (02) y iii) permitir el uso turistico, en combinacién con
el residencial o en areas ya intervenidas.

Para construir la mencionada “matriz de actores-objetivos” se em-
plea una escala comprendida entre -1 y 1. Si el actor esta a favor del
objetivo, el valor a registrar es +1; si estd en contra -1y si es indiferente 0.
Una matriz hipotética se muestra en el CUADRO 3.6.

De esta matriz se deduce, por ejemplo que: i) el actor Al esta a fa-
vor del objetivo O2 y O3, pero en contra de O1; ji) esa situacién lo pone
en conflicto con A2, respecto a 02, y con A5, debido a O3. Por su parte,
A2 sélo estd interesado en los objetivos 02 y O3 y, vale destacar que es
contrario a los mismos, lo que posiblemente genere conflictos con los
actores A1, A4y A5.

Tan importante es la posicion de los actores frente a los objetivos,
como la sumatoria de valores positivos y negativos en la matriz. Del
ejemplo anterior se deduce que, 02 y O3 seran posibles campos de ba-
talla ya que son los que tienen mayor nimero de actores a favor y en
contra.
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CUADRO 3.6: Ejemplo de matriz de actores-objetivos.

GIZIél;gI:JE 01 02 03 0..N SUMI(\:!)ORIA SUMI(A:I')ORIA
Al -1 +1 +1 2 1
A2 0 -1 -1 0 1
A3 +1 -1 +1 2 1
A4 0 +1 0 1
A5 +1 +1 -1 2 2
Sumatoria (+) 2 2 2
Sumatoria (-) 1 2 2

Fuente: Salas-Bourgoin 2012, a partir de Godet (1993).

Con los resultados de la “matriz actores-objetivos”, se elaboran graficos
de convergencia y de conflicto para visualizar rapidamente posibles
alianzas y enfrentamientos entre actores. La FIGURA 3.4, muestra un
ejemplo del gréfico de convergencia y de conflicto, siguiendo los datos
del CUADRO 3.6.

H

+1

+1

+1

FIGURA 3.4

Ejemplo de graficos de conver-
gencia y divergencia de actores.
Fuente: Salas-Bourgoin 2012, a
partir de Godet (1993).
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Segun la figura en cuestion todos los actores, a excepcion de A2
convergen en un objetivo. En cuanto a divergencias, A2, A3y A5 estan
en desacuerdo en un objetivo, pero esto podria conciliarse a través de
estrategias beneficiosas para las partes involucradas.

b.3 Objetivos y relaciones de fuerza

Como la convergencia o divergencia entre actores es mas 0 menos con-
flictiva en funcidn del interés que estos muestren en torno a un objetivo
y de la cuota de poder que detente cada uno, serd necesario valorar
el grado de interés de cada grupo frente a los objetivos planteados y
evaluar las relaciones de fuerza entre ellos. Para esto se construye una
matriz a partir de la siguiente escala valorativa:

« Alto grado de desacuerdo: -3 « Alto grado de acuerdo: 3

» Mediano grado de desacuerdo: -2 « Mediano grado de acuerdo: 2
« Bajo grado de desacuerdo: -1  Bajo grado de acuerdo: 1

« Indiferente: 0

Un ejemplo de esta matriz se muestra en el CUADRO 3.7, donde se eviden-
cia, por ejemplo, que en torno a los objetivos 02 y O3 se estableceran
los campos de batalla mas complicados para lograr acuerdo. En el caso
del objetivo 02, un actor muestra un mediano desacuerdo pero 3 ac-
tores evidencian un bajo acuerdo. Respecto al objetivo O3, dos actores
muestran un elevado nivel de acuerdo; uno, un moderado nivel de des-
acuerdo y otro un elevado nivel de desacuerdo.

La matriz de jerarquizacién de posiciones segun objetivo se pro-
cesard de la misma manera que la matriz estructural, pero en este caso
haciendo uso del programa MACTOR, a partir del cual se reconoceran
en cuantas posiciones convergen o divergen pares de actores. El mismo,
también grafica los resultados por medio de un plano de convergenciay
divergencia que refleja el nivel de acuerdo o desacuerdo entre actores.
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CUADRO 3.7: Ejemplo de matriz de valoracién de posiciones segun objetivo.

GRUPOS DE ACTORES 01 02 03 0...N
Al -1 +1 +3
A2 0 -2 -3
A3 +1 0 +3
A4 0 +1 0
A5 +1 +1 -2
Sumatoria (+) 2 3 6
Sumatori (-) 1 2 5

Fuente: Salas-Bourgoin 2012, a partir de Godet (1993).

Ahora bien, la informacién recopilada y generada hasta el momen-
to debe ser complementada con otra relativa a la cuota de poder de los
actores para influir en la consecucién de objetivos, ya que ello incide en
la probabilidad de que se concrete una condicion particular en la confi-
guracion territorial futura.

La literatura sobre el poder es muy amplia y aglutina diferentes pers-
pectivas en las cuales han participado destacados intelectuales: Mostes-
quieu, Maquiavelo, Nietzsche, Foucault, Hobbes y Parson, por mencionar
algunos. Sin embargo, a los fines de este trabajo sélo se hara referencia a
aspectos generales sobre este tema con el propésito de dilucidar cuotas de
poder entre grupos de actores, que es fundamental para disefar las estra-
tegias de ordenacion territorial.

El poder puede definirse como la capacidad o autoridad para do-
minar, controlar, obtener obediencia, coartar o encausar actitudes en
direcciones especificas por medio de un sistema de relaciones sociales
de supraordinacién y subordinacion, de competencia y de cooperacion
(Fairchild, 1960). De esta manera, subyace en la capacidad de influir en
decisiones y acciones, no sélo para prohibir o reprimir, sino también
para estimular cambios positivos y favorables a todos. Existen ciertos
aspectos importantes de resaltar sobre el poder:
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o Se centra en la capacidad de imponer determinadas conductas,
aun en contra de la voluntad; por tanto, es capacidad de hacer,
producir, destruir y hasta de introducir cambios, a pesar de su baja
probabilidad de ocurrencia, en tanto que puede alterar cambios
que estan en proceso y que seguirian adelante, sin la intervencion
de quién o quiénes lo detentan (Montbrun, 2010).

«  Tiene lugar en un conjunto de relaciones de unidades sociales, en
las que los comportamientos de unas pueden afectar a otras. De
esta forma, se presenta como un medio de influencia asimétrica
por predominio, en la que se amplia o restringe el campo de accion
de unos sobre otros (idem).

Asi, el poder se sustenta en la triada: medios, estrategias y relaciones,
cuya combinacién determina la capacidad de influir y el alcance espa-
cial de la misma.

Los medios son recursos de origen econémico, politico y social,
tipo capital, conocimiento, competencias, atribuciones, liderazgo, tec-
nologia, de los que dispone un grupo de actores para lograr sus objeti-
vos. Las estrategias, el conjunto de actividades planificadas para alcan-
zar dichos objetivos de la manera mas eficiente posible y las relaciones,
los vinculos que tienen esos actores y les permite lograr apoyo para
concretar lo que se han propuesto. De alli la necesidad de estudiar esta
triada y reconocer las cuotas de poder que detenta cada actor, a fin de
que los gestores puedan conocer cémo influyen e influirdn sus intereses
en los cambios territoriales.

Para estudiar o valorar las cuotas de poder, el equipo experto dise-
Aard una entrevista a partir de la cual se pueda caracterizar cada grupo
de actores. En dicha entrevista se incluirdn aspectos relacionados con
el tiempo de constitucion del grupo, los vinculos con organismos pu-
blicos a diferentes escalas, el nivel de participacion en los procesos de
decision, y su nivel de influencia en los mismos, la capacidad de lograr
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los objetivos planteados, el dmbito en el cudl actuan y las relaciones con
otros grupos de poder. Asimismo, construira una escala valorativa que
diferencie escalas de accion y relaciones de poder.

C. ETAPA III: DISENO DE ESCENARIOS DE
CAMBIO TERRITORIAL

Disenar los escenarios de cambio territorial requiere, finalmente, la inte-
gracion cuidadosa de toda la informacion recopilada, con el propdsito
de mantener el nivel de detalle manejado hasta el momento y describir,
no solo los cambios que pudieran suscitarse en el territorio bajo estudio
sino también los procesos por medio de los cuales estos tendran lugar.

Esta etapa corresponde con la exploracion del campo de lo posi-
ble referida por Godet en sus diversas publicaciones sobre prospectiva.
Para el caso de los escenarios de cambio territorial, se considera que la
técnica mas util es el analisis morfoldgico sustentado en la matriz de-
nominada “espacio morfolégico” conformada por un conjunto de hi-
potesis sobre el posible comportamiento de las variables clave que, al
combinarse, daran lugar a un escenario. Un ejemplo de esta matriz se
muestra en el CUADRO 3.8.

Es importante recordar que, para construir el espacio morfolégi-
co, cada hipotesis por variable debera ser mutuamente excluyente. Para

CUADRO 3.8: Ejemplo espacio morfoldgico.

HIPOTESIS
VARIABLES
1 2 3 4
VC1 Hip. 1.1 Hip. 1.2 Hip. 1.3 Hip. 1.4
VC2 Hip. 2.1 Hip. 2.2 Hip. 2.3 Hip. 2.4
VC3 Hip. 3.1 Hip. 3.2 Hip.3.3 Hip.3.4

Fuente: Salas-Bourgoin 2012.
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ello, Godet sugiere el uso del programa MORPHOL; no obstante, cuando
el espacio morfolégico es de pequefa “dimensién”, por el nimero de
variables involucradas es posible hacer manualmente las combinacio-
nes descartando las inverosimiles.

Sobre el planteamiento de hipotesis Godet sefiala que las mismas
constituyen planteamientos sobre tendencias, eventos y rupturas que
podran presentarse en el largo plazo, en funcion del juego de actores y
de intereses en torno a las variables clave, las posiciones y los objetivos
de cada uno; en fin, planteamientos vinculados a los campos de batalla.

En el campo de la ordenacién del territorio, las hipétesis a plan-
tear por variable clave deberdn versar sobre condiciones que permitan
luego, reconocer los cambios que incidiran en la apropiacién, la funcio-
nalizacion, la fragmentacion, la polarizacion y la segregacion o margi-
nacién espacial, tomando en cuenta la influencia de los actores en esos
procesos. Ello puede incluir, cambios en las actividades econdmicas
(expansién, nuevas localizaciones, nuevas actividades); variaciones en la
tasa de crecimiento demogréfico; cambio en la dotacion y cobertura de
servicios en red; variaciones en la demanda habitacional; variaciones en
la densidad de ocupacién, entre otros.

Los escenario derivados del andlisis morfoldgico, inicialmente, son
sélo una combinacion de hipétesis. Sin embargo, como se mencioné
en lineas anteriores ello no es suficiente para disefarlos. Se requerira
adicionalmente describir los progresivos cambios que experimentaran
los procesos socio-territoriales, dentro del plazo para el cual se formula
el plan de ordenacion del territorio. Del conjunto de escenarios resul-
tantes, se seleccionard aquel que el equipo experto, junto con las co-
munidades involucradas, consideren como el de mayores posibilidades
de concrecién y de mayor concordancia con los intereses de colectivos.
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E N ESTE CAPITULO SE APLICA LA PROPUESTA DE DISENO DE ESCE-
narios de cambio territorial presentada en el Capitulo llI,
tomando como caso de estudio al municipio Santos Mar-
quina del estado Mérida, haciendo particular énfasis en los
detalles del proceso, los posibles obstaculos a superar y
algunos errores a incurrir, asi como en las sugerencias que
permitiran llevarlo a buen término.
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4.1 CARACTERISTICAS GENERALES DEL MUNICIPIO!

El municipio Santos Marquina esta localizado, al noreste de la cordillera
andina venezolana, tal y como se aprecia en la FIGURA 4.1, ocupando una
superficie total de 492,29 km? Como es de esperar por su localizacién, es
un territorio caracteristico de montafa con una gran amplitud altitudinal
(3.600 m)?, donde las areas adecuadas para ciertos usos son reducidas.

A esta condicion se suman otras tres, también de gran importancia
para comprender la configuracion del mismo: i) forma parte del Area
Metropolitana de Mérida® (AMM); ii) 88,82% de su superficie se encuen-
tra resguardada bajo la figura de Parque Nacional, como se puede inferir
de la FIGURA 4.2 y jii) la actividad turistica es altamente importante. La
primera, le otorga gran dinamismo tanto en sus funciones como en el
uso de la tierra; la segunda, lo hace importante reservorio de valores am-
bientales por sus servicios ecosistémicos y su diversidad bioldgica, pero
también contenedor de una extensa porcion de superficie segregada
de algunos procesos socio-territoriales; finalmente, la tercera condicion,
influye en su economia y, como en el primer caso, en el uso de la tierra.

Para el AMM, Santos Marquina constituye area dormitorio, fuente
de mano de obra, suplidor de insumos para la construccién y la activi-
dad metalmecanica, asi como proveedor agricola y de bienes artesana-
les, mientras que por sus servicios ambientales, es fuente del recurso
agua, soporte de ecosistemas emblematicos y estratégicos para la Na-
cién, y oferente de paisajes naturales importantes para la recreacion, el
ocio y la investigacion cientifica.

1 Esta caracterizacién, presentada como referencia para el lector, fue elaborada a partir
de informacién secundaria disponible. Como se podra apreciar, los afos y periodos
en estudio no coinciden exactamente, particularmente porque las fuentes de infor-
macion son dispersas y discontinuas en el tiempo. También percibira vacios de infor-
macion y hasta datos dudosos que fueron impedimento para el desarrollo de este
ejercicio, llevado a cabo con el fin que ejemplificar la metodologia propuesta.

Cota méxima: 4.400 m.s.n.m.; cota minima: 800 m.s.n.m.

3 Area donde se localiza la ciudad capital: Mérida.
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Desde la perspectiva del turismo, la actividad se orienta funda-
mentalmente a la de albergue, puesto que el municipio es objeto de im-
portantes movimientos de poblacién, condicionados por los periodos
vacacionales del pais y fiestas locales.

Una de las caracteristicas que muestra mayor variacion en el tiem-
po es el tamafo de la poblacion. En el afo 2007, en Santos Marquina se
registré una poblacién de 13.795 personas (Alarcén y Rondén, 2009) y
segun proyecciones del Instituto Nacional de Estadistica (2005) el mis-
mo pudo albergar para el 2010 aproximadamente a 18.211 habitantes®,
lo que pone de manifiesto un elevado crecimiento poblacional, mas que
por su magnitud, por su rapidez.

Ahora bien, este comportamiento demografico no es reciente.
Desde 1961° el municipio ha mostrado un importante y sostenido creci-
miento demografico que se pone en evidencia al estimar el incremento
relativo® de la poblacioén, el cual pasé de 6,73% entre 1961 y 1971 (con
un crecimiento anual medio de 6,79%), a 46,11% entre 2001 y 2010 (cre-
cimiento anual medio de 3,85%), dando como resultado un incremento
entre 1961y 2010, cercano a 292,06%.

Junto con el crecimiento demografico, aumenta la densidad de
ocupacion, particularmente porque el “area efectiva de poblamiento”,
correspondiente a las zonas no resguardadas por parque nacional, es
muy restringida (55,04 km?). El resultado es una densidad que aumenta
rapidamente, como se puede apreciar en el CUADRO 4.1.

Aunado a este intensivo poblamiento, se desarrolla un proceso de
sustitucion de: i) usos agricolas por residenciales, debido a la condicion
de area dormitorio; ii) usos residenciales y agricolas, por turisticos de al-
bergue, debido a la importancia de la actividad en la economia local, y
iii) areas con cobertura vegetal primaria y secundaria, por areas de pro-

Dato obtenido de las Proyecciones del Instituto Nacional de Estadisticas.

5 Afo a partir del cual se dispone de informacién demogréafica homogénea en cuanto
aindicadores y escala de medicion.

6 Incremento relativo: ((b-a)/a)*100.



ESCENARIOS DEL MUNICIPIO SANTOS MARQUINA + 101 CAPIiTULO 4

CUADRO 4.1: Poblacién y densidad de poblacién. Municipio Santos Marquina, 1961-2020

ANO POBLACION DENSIDAD (HAB/KM?)* INCREMENTO RELATIVO (%)
1961 4.645 84,94

1971 4.990 90,66 6,73

1981 6.721 122,11 34,69

1990 9.232 167,73 37,36

2001 12.464 226,45 35,01

2010 18.211 330,87 46,11

2015 20.383 370,33 11,93

2020 22.556 409,81 10,66

*Estimada a partir del area efectiva de poblamiento. Nota: a partir de 2015 el incremento relativo de
la densidad de ocupacién disminuye, porque se fundamenta en una poblacidn estimada a una tasa de
crecimiento anual medio, inferior a la que ha experimentado el municipio. Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.

duccién agricola. La FIGURA 4.3 muestra la cobertura de la tierra en el
ano 2009, segun las siguientes categorias: bosques, pastos, arbustales y
cultivos, destacando los primeros por reducirse a relictos rodeados por
diversos usos con fines econémicos.

Como indicadores para denotar lo sefalado, estan: i) el compor-
tamiento del crecimiento anual medio’ (CAM) de las areas cultivadas;
ii) la dindmica del ndmero de viviendas de uso ocasional a razén de su
condicién de segunda residencia y iii) el incremento relativo porcentual
de la oferta turistica de albergue en el municipio.

En cuanto al comportamiento de la superficie bajo cultivo entre el
periodo 2002 y 2008 se puede sefialar que es altamente fluctuante, pero
con tendencia descendente. Destaca de este hecho, la fuerte variacion
en su tasa de crecimiento anual medio que se presentan en el CUADRO
4.2, especialmente entre 2006 y 2008, durante el cual se acelerd conside-
rablemente la pérdida de tierras cultivadas.

7 Se consideré que este indicador demografico, seria Gtil para estimar el ritmo de incre-
mento o decremento de las areas cultivadas.
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En materia de viviendas la situacién es diferente, puesto que el nu-
mero total de unidades pasé de 1.120 en 1971, a 3.514 en 2001, producto
de un incremento relativo de 213,75% en todo el periodo, el cual alcan-
z6 su maxima expresién entre 2001 y 2007, a razén de un aumento de
77,60%.

Tal “explosion” habitacional en el municipio, modifica el compor-
tamiento de los indicadores asociados a la vivienda: i) se incrementa la
proporcion de viviendas ocupadas, la cual histéricamente rondaba 82%;
i) disminuye la proporcion de viviendas desocupadas que, entre 1971 y
1990, fue relativamente alta (>10%) y iii) entre los afios 2001 y 2007, dis-
minuye el peso de las viviendas de uso ocasional, frente a su aumento
entre 1990 y 2001, como se muestra en el CUADRO 4.3.

CUADRO 4.2: Superficie sembrada. Municipio Santos Marquina, 2002-2008.

AKO SUPERFICIE (HA) CAM (%)
2002 4945

2006 594,6 471
2008 404,0 17,57
2009 395,6 -2,08

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012 con base en datos aportados por los dossier
elaborados por la Corporacién de los Andes (2002, 2006, 2008 y 2009).

CUADRO 4.3: Numero de viviendas ocupadas, desocupadas y de uso ocasional.
Municipio Santos Marquina, 1961-2001.

ARo Ol Dr. OCUPADAS %  DESOCUPADAS %  DEUSO o,

1961 851 - - - - - -
1971 1120 919 82,05 91 171 - -
1981 1572 1.294 82,32 78 17 - -
1990 2204 1817 82,44 20 100 B 59
2001 3514 2192 82,87 188 54 9 88
2007 6.241 5,602 89,76 174 28 I ERE

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012, con base en datos de los nomencladores de centros poblados de los
censos de poblacién y vivienda correspondientes al periodo 1961 y 2001. Asimismo, en datos del Plan
de Ordenacion del Territorio del Municipio Santos Marquina (2010).
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Con relaciéon a la oferta turistica de albergue, segun los datos disponi-
bles, se puede afirmar que se caracteriza por un franco crecimiento, ya
que el nimero de unidades para hospedaje se incrementé 42,59% en
s6lo cuatro afnos (2004-2008). El CUADRO 4.4, muestra los datos referidos
al periodo en cuestion.

CUADRO 4.4: Unidades de hospedaje (hoteles, posadas y cabafas). Municipio
Santos Marquina, 2004-2008.

ANO UNIDADES DE HOSPEDAJE INCREMENTO RELATIVO L (%)
2004 54

2006 63 16,67

2008 77 22,22

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012, con base en datos aportados por los dossier elaborados por la
Corporacién de los Andes (2004, 2006 y 2008).

Por medio de entrevistas hechas a algunos actores del ramo, se pu-
dieron conocer dos aspectos importantes: i) disposicion de algunas de
las familias de acondicionar sus viviendas para ofertar albergue en tem-
porada de vacaciones y asi desarrollar una actividad econémica comple-
mentaria y ij) disposicién de inversionistas de adquirir pequefios terrenos
agricolas que se encuentran en las inmediaciones de los asentamientos
poblados, para convertirlos en unidades de hospedaje. Esto, aparte de re-
presentar un cambio de uso, refleja una intensificacion del mismo (doble
propdsito) que generara progresivamente mayor presion sobre los servi-
cios en red, actualmente deficitarios, como se expondra a continuacion.

Contrario al ritmo de expansion del uso residencial y del turistico
de alojamiento, los servicios basicos y en red no se han incrementado
con la misma rapidez. Tres tipos de servicios fueron considerados como
referencia: i) abastecimiento de agua potable; ii) recoleccion de aguas
servidas y iii) electrificacion.

En su conjunto, los tres se han incrementado a un ritmo distinto
al de las viviendas; sin embargo es notoria la descoordinacién entre vi-
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vienda-abastecimiento de agua potable-recoleccion de aguas servidas,
ya que la proporcion de viviendas que disfruta de los mismos flucttia en
el tiempo, siendo siempre deficitaria. En el caso del abastecimiento de
agua potable, la cobertura disminuyd 15,95 puntos porcentuales entre
1971 y 1981, y en cuanto a la recoleccién de aguas servidas, la misma
cayd 9,1 puntos porcentuales entre 1990 y 2001. En 2001, sélo 79,94% y
60%? de las viviendas, estaban dotadas de agua para consumo humano?®
y de redes cloacales respectivamente. Véase el CUADRO 4.5, como refe-
rencia de anteriormente sefialado.

CUADRO 4.5: Cobertura de los servicios de agua, aguas servidas y electrificacion.

Municipio Santos Marquina, 1961-2001.

VIVIENDAS
SERVICIO 1961 1971 1981 2001

TOTAL % TOTAL % TOTAL % TOTAL %

Suministro de agua 363 42,6 802 71,61 875 55,66 2.809 79,94
Recoleccion de aguas servidas 76 8,93 - - 599 38,10 2.108 60,00
Suministro de electricidad 106 12,46 310 27,68 1.222 71,74 3.491 99,35

Fuente: Salas-Bourgoin 2012, con base en datos de los nomencladores de centros poblados de los
censo de poblacion y vivienda correspondientes al periodo 1961y 2001.

Para el 2007, la Alcaldia del municipio Santos Marquina (En: Corpoandes,
2007) reporté que 87% de las viviendas estaban conectadas a colecto-
res de aguas servidas, siendo el resto, llevadas a pozos sépticos o direc-
tamente a los cursos de agua. Asimismo, para el ano 2008 (Corpoan-

8 Es importante tener presente que en el municipio una porcién importante de vivien-
das poseen pozo séptico. No obstante, las que no poseen pozo o no estan conecta-
das a redes cloacales vierten sus aguas negras directamente a los cursos naturales de
agua.

9 De igual manera es de desatacar que sélo la capital del municipio, Tabay, dispone de
agua para consumo humano previamente potabilizada.
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des, 2008) sefiald la existencia de 23 acueductos con una cobertura de
4.383 viviendas servidas. Si para el 2007, el nimero total de viviendas
fue 6.241 (Alcaldia Municipio Santos Marquina, ob. cit.) la proporcion de
viviendas con suministro de agua rondé 70,23%. Esto pone en evidencia
que no ha variado la capacidad local de atender la demanda de servicios
publicos.

Respecto a las actividades econdmicas es de destacar que, junto
con el turismo, la mineria de aridos también es importante por su in-
fluencia en la economia local y los conflictos de uso de la tierra a los
que ha dado lugar. Localizada particularmente en los bancos de grava
del rio Chama (Eje Tabay-Los Llanitos de Tabay) suple una importante
demanda en el drea de la construccion; no obstante, su desarrollo sin
planificacion y control adecuado, ha generado y continuara acarreando
graves problemas ambientales y de salud en la poblacién (Alcaldia Mu-
nicipio Santos Marquina, ob. cit.).

Por otro lado, en materia de movilidad espacial, como area dormi-
torio del AMM, el municipio presenta actualmente altas restricciones. A
partir de una encuesta destinada a medir los movimientos pendulares
desde éste hacia la ciudad de Mérida en el aino 2001", se pudo cono-
cer que diariamente cerca del 38% de su poblacién se trasladaba del
primero al segundo, por diversos fines. Como actualmente su funcion
de drea dormitorio es mas marcada' aun, se puede presumir que esta
proporcion se incremento considerablemente lo que, frente a una viali-
dad conectora de baja capacidad de carga (sélo dos canales, altamente
sinuosa y vulnerable a movimientos de masa que la obstaculizan), es
posible que, en el presente y en el futuro, la movilidad espacial sea cada
vez mas restringida y retardada.

10  Araujo, etal., 2001.
n No se disponen de datos en la actualidad, para conocer la proporcion de poblacion
que se traslada diariamente desde el municipio hacia la ciudad de Mérida.
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Desde el punto de vista fisico-natural también existen diversas
condiciones que inciden notoriamente en la configuracion territorial del
municipio. La principal de ellas, como se mencioné anteriormente, es el
relieve que corresponde a una topografia accidentada de montana con
escasos y estrechos fondos de valle, los cuales representan las Unicas
areas relativamente planas favorables a la ocupacién con fines residen-
ciales (Alcaldia del Municipio Santos Marquina, ob. cit.). Ello es producto
de una importante susceptibilidad a amenazas naturales, de tipo: baja,
alta y muy alta. Sélo entre estas dos ultimas categorias estd involucrado
cerca del 80% del “area efectiva de poblamiento”, como se muestra en
la FIGURA 4.4.

El resultado es una poblacién y una infraestructura vulnerable a
ser afectada por movimientos en masa y desbordamiento de rios que,
por ejemplo, cobra vidas, destruye viviendas y acueductos, y obstaculi-
za la vialidad. Una de las razones es la intervencion progresiva de areas
altamente vulnerables con fines agricolas y residenciales, asi como la
ausencia de una efectiva vigilancia y control, previo y posterior, de los
procesos de uso y ocupacion del territorio.

El agua es, dentro del conjunto de los recursos naturales del muni-
cipio, un factor que en el mediano plazo podria condicionar la dindmica
de cambio territorial. Si bien la oferta total del recurso es abundante
(caudal medio anual en el municipio: 5,498 m3/seg), por micro-cuencas
la situacién cambia y, en el presente, ya se experimenta un déficit que
pone en competencia el uso por el recurso (p. ej. déficit de la Quebrada
No Ledn de -20,50 I/seg en época de estiaje), (idem).

Si se toman como referencia las proyecciones de poblacién del
Instituto Nacional de Estadistica (2005) asi como el crecimiento anual
medio de las areas de cultivo, se puede obtener una aproximacion al
consumo futuro de agua en el municipio, en unos 10 afos. Para ello se
asume como valores promedio: i) 250 |/per/dia y ii) 1 1/ha/seg. Los resul-
tados se muestran en los CUADROS 4.6 Y 4.7.
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CUADRO 4.6: Consumo aproximado de agua con fines domésticos.
Municipio Santos Marquina, 2010-2020.

ANO POBLACION CONSUMO (m3/seg)
2010 18.211 05
2015 20383 06
2020 22556 07

Fuente: Salas-Bourgoin 2012.

CUADRO 4.7: Consumo aproximado de agua con fines de riego. Municipio Santos
Marquina, 2010-2020.

Mo R corsoun ) o TR0
2010 387,20 0,39 0,78
2015 378,80 0,38 0,76
2020 370,40 0,37 0,74

* Se parte que la superficie cultivada mantiene una tasa de decrecimiento de -2,08%, como la
experimentada entre 2008 y 2009. ** Dos horas de riego al dia. Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.

Sumando el consumo humano y el consumo por riego se obtienen los
datos presentados en el CUADRO 4.8, de los cuales destaca que, a futuro,
la disponibilidad de agua en fuente no sera un problema para el munici-
pio, puesto que la oferta es excedentaria. El conflicto podria encontrarse
en su transporte, asi como en su distribucién entre las comunidades y
los regantes.

CUADRO 4.8: Consumo aproximado de agua.
Municipio Santos Marquina, 2010-2020.

ANO CONSUMO TOTAL (m?/seg)
2010 0,83
2015 0,82
2020 0,81

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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Segun lo expuesto, el municipio objeto de estudio es una unidad terri-
torial con una realidad compleja, debido a un alto dinamismo funda-
mentado, principalmente, en el acelerado incremento de la poblaciény
la variabilidad del uso de la tierra. Sin embargo, no todas sus caracteris-
ticas seran condicionantes de su futuro, por lo que es necesario seleccio-
nar las variables clave en este sistema territorial y comprender el juego
de actores que en torno a las mismas se desarrolla.

4.2 SELECCION DE VARIABLES CLAVE

Iniciar el proceso de seleccion de variables clave requirio, en primer lu-
gar, planificar todas sus etapas. Como el mismo se realizaria por medio
de cuestionarios remitidos via e-mail fue necesario: i) establecer crite-
rios para la seleccién de especialistas; ii) identificar, con base en los crite-
rios, los posibles especialistas a consultar; iii) obtener las direcciones de
correo de los expertos potenciales; iv) delimitar el periodo de duracién
de la consulta; v) establecer el nimero de cuestionarios a aplicar y vi)
disefar la invitacién a participar.

El criterio central para la eleccion de los especialistas fue su vincu-
lacién con el municipio, asi como su conocimiento sobre su dinamica
territorial y problemas. Esto llevé a reconocer como tales, no sélo a téc-
nicos y funcionarios publicos, sino también a actores sociales y econé-
micos que eran importantes por su experiencia.

Para el caso de Santos Marquina se planificaron tres cuestionarios
a aplicar en un lapso de 3 meses. El primero, estuvo dirigido a validar y
completar una lista preliminar de variables fisico-naturales y socioeco-
némicas que pudieran considerarse influyentes en la dindmica del mu-
nicipio'; el segundo, a corroborar los resultados del primero vy, el terce-
ro, a identificar las relaciones entre las variables seleccionadas.

12 Estalista preliminar debe ser creada por el equipo experto que participa en la formu-
lacién de escenarios.
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Se invitaron 26 especialistas. Por un lado, se seleccionaron e invita-
ron profesionales en las siguientes areas: Geografia, Ingenieria Forestal,
Ingenieria Agronémica, Ingenieria Ambiental y Arquitectura, con expe-
riencia en el area de la planificacion regional y conocedores del munici-
pio. Por otro, se escogieron e invitaron individuos que viven en el muni-
cipio, conocen su realidad, desarrollan sus actividades econémicas en el
mismo o se desempefian como actores sociales y funcionarios publicos
(concejales, agentes turisticos, artesanos p. €j.).

La invitacién destacaba: i) los propdsitos de la consulta; ii) la ne-
cesidad de conformar un panel para cumplir con tales objetivos; iii) el
procedimiento a sequir para desarrollar las consultas y iv) la necesidad
de que al aceptar, el experto asumiera el compromiso de responder a
todos los cuestionarios ya que, de lo contrario, variaria la muestra en
cada consulta.

Es necesario resaltar en la invitacion, el nimero de cuestionarios
que se remitirdn y el tiempo maximo para darles respuesta. De lo con-
trario, no se estableceran claramente las reglas y ello puede: retrasar el
proceso de seleccién de variables claves o motivar la desercién de los
expertos. Por ejemplo, en el caso de este estudio, del total de expertos
invitados, 12 respondieron afirmativamente y sélo 6, finalizaron el pro-
ceso, aun cuando los detalles anteriormente sefialados fueron explicita-
dos. Ello lleva a recomendar que, al momento de establecer la lista de
expertos potenciales, se considere un nimero superior al que se requie-
re como minimo, debido a que nuestra sociedad aun no estd acostum-
brada a este tipo de consulta.

Cada cuestionario se acompand de un instructivo con los objetivos
perseguidos, el procedimiento para responderlos y un glosario de tér-
minos para que el panel manejase una misma conceptualizacion.

El primer cuestionario consistié en una la lista integrada por 18 va-
riables: 6 referidas a la dimensioén fisico-natural y 12 a la socioeconémi-
ca. La consulta se concentré en solicitarle al experto que seleccionara las
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variables mas importantes en la dindmica territorial del municipio y que
sugiriera aquellas que eran importante incluir.

A las 18 variables iniciales, se sumaron 14. Es de desatacar, que no
sélo se incorporaron nuevas variables, sino que adicionalmente se agre-
g6 una nueva dimension a las contenidas en el primer cuestionario: la
politico-institucional.

El segqundo cuestionario fue remitido para confirmar las variables
seleccionadas en el primero y, ademas, jerarquizarlas considerando su
rol como portadoras de futuro. A este cuestionario se anexé el glosario
de las 14 nuevas variables. Del mismo resulté una lista de 24 variables
potencialmente clave que se muestran en el CUADRO 4.9.

Tal y como se aprecia en la lista resultante, las variables selecciona-
das se caracterizan por estar estrechamente vinculadas al territorio y su
dindmica de cambio. Esto es fundamental destacarlo, porque constituye
la esencia del disefio de este tipo de escenarios: el comportamiento fu-
turo de las variables que intervienen en la organizacion del territorio, su
cambio y su configuracion final.

Obtenida la lista de variables potencialmente clave, el equipo téc-
nico debe cerciorarse que cada una denote una sola condicién y no
aglutine dos o mas; verbigracia: disponibilidad y posibilidad de apro-
vechamiento de recursos naturales. Lo correcto es: i) disponibilidad de
recursos naturales vy ij) posibilidad de aprovechamiento de recursos na-
turales; de no hacerlo, tal error dificultara el establecimiento de relacio-
nes entre variables'.

El tercer y ultimo cuestionario, disefado con base en las 24 varia-
bles potencialmente clave, se centré en la construccién de una matriz
de impactos cruzados. Ello demandé un cuidado especial porque el ins-
tructivo para completar este tipo de matrices debe ser muy detallado™.

13 Este error se detectd después de hacer la consulta a expertos; por tanto no fue posi-
ble corregirlo.

14 Recuérdese que el panel de expertos puede estar integrado por personas que posi-
blemente nunca han llenado este tipo de matriz.
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CUADRO 4.9: Variables potencialmente claves para el disefio de escenarios de cambio

territorial en el Municipio Santos Marquina.

DIMENSION VARIABLE CLAVE

Amenazas naturales

Restricciones fisicas a la expansion de asentamientos y actividades econémicas

Areas naturales no protegidas

Fisico-natural
(apacidad de uso de la tierra

Atractivos naturales

Disponibilidad y posibilidad de aprovechamiento de recursos naturales

Crecimiento de la poblacion

Poblacién econdmicamente activa, segdn rama de actividad econémica

Funcionalidad del micro-sistema urbano

Funciones del municipio en el Area Metropolitana de Mérida

Uso de la tierra

Movilidad espacial

Socioecondmica (Capacidad de soporte de la red vial

Servicios puablicos en red

Conflictos de uso de la tierra

Vulnerabilidad socioambiental

Empleo e ingresos

Vivienda, salud y educacién

Oportunidades socioespaciales

Disponibilidad de un plan de ordenacion del territorio

Organizacién institucional para la ordenacion del territorio

Politico-institucional Financiamiento para el funcionamiento institucional

Personal capacitado y comprometido

Alianzas estratégicas institucionales

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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Se considero prioritario destacar en el mismo: i) qué es una matriz
de impactos cruzados y para qué sirve; i) cdmo se completa, resaltando
que las relaciones entre variables no necesariamente son bidirecciona-
les™; i) en qué consiste la escala de influencia para valorar las relaciones
y qué representa cada valor, y iv) que las relaciones a establecer, son las
que actualmente se presentan en el territorio, no las que deberian exis-
tir'e.

Recuérdese que este tipo de matriz fue creada para valorar el gra-
do de interrelacion entre variables y que, aquellas que ejercen mayor
influencia en el conjunto, son las que se tomaran como clave para el di-
sefio de los escenarios de cambio territorial. El procesamiento inicial se
hizo de forma manual para obtener, de las seis matrices enviadas por el
panel, una sola, y luego se continué por medio del programa MICMAC.

De la manera como se sugirié en el Capitulo lll, el procesamiento
manual se realizé considerando la Moda entre los valores registrados en
todas las matrices. La resultante se muestra en el CUADRO 4.10.

Las influencias se calificaron entre 0 y 3, con la posibilidad de esta-
blecer influencias potenciales:

: Sin influencia
: Débil

: Media

: Fuerte

U W N = O

: Potencial

15 La variable “A” puede tener influencia 3 en la variable “B”, pero esta Ultima puede ser
que no ejerza ninguna influencia sobre “A”. De alli que la matriz no sea simétrica.

16 Por ejemplo: algunos expertos consultados, incurrieron en el error de considerar
como variable altamente influyente sobre todas las demas en estudio, la disponibi-
lidad de un Plan de Ordenacién del Territorio, aun cuando el mismo hasta la fecha,
no ha sido sancionado ni aplicado. En este caso, la influencia es potencial y debid ser
valorada con una P, por lo que el investigador a cargo, debié modificar tales valora-
ciones.
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Del analisis de esta matriz por medio del programa MICMAC, se deri-
varon el plano de influencias y el grafico de influencias, directas e indi-
rectas, asi como el plano y el gréafico de influencias directas e indirectas
potenciales. La FIGURA 4.5 muestra el plano de influencias directas resul-
tante de la matriz de impactos cruzados.

Se entiende por variables determinantes las muy influyentes e in-
dependientes; cruciales porque pueden actuar sobre el sistema en fun-
cién de su rol como factores de inercia o cambio. Las variables relé son
muy influyentes y, a la vez, muy dependientes; se comportan como fac-
tores de inestabilidad ya que, cualquier accién sobre estas, tendrd con-
secuencias sobre ellas mismas. Por su parte, las denominadas variables
dependientes o resultado, son sensibles a los cambios en las variables
relé y de las determinantes.

Las variables reguladoras son influyentes y a la vez dependientes
mientras que las auténomas son poco influyentes y poco dependientes.
Segun el plano de influencia/dependencia directa del municipio Santos
Marquina, las variables, segun categoria, se muestra en el CUADRO 4.11.

Las mismas se relacionan de la manera como se muestra en el gra-
fico de influencias directas, presentado en la FIGURA 4.6.

Si bien esta figura sélo representa el 20% de las relaciones que se
establecen entre las variables”, es importante destacar algunos vincu-
los que se pueden apreciar, cuando se amplia el detalle de visualizacién
en el programa MICMAC.

A primera vista resalta en la FIGURA 4.6 |a variable “personal capaci-
tado y comprometido” como determinante; esto, debido a su debilidad
actual en las instituciones publicas locales que influye en: i) la vulnerabi-
lidad socioambiental a la que estan expuestos sus habitantes, producto
de un alto nivel de riesgo natural y construido, no considerado al mo-
mento de otorgar permisos para la ocupacion con fines residenciales
y turisticos; ii) el conflicto de uso de la tierra vinculado a un acelerado

17 Ello deriva el hecho que sdlo refleja las influencias mas importantes.
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CUADRO 4.11: Influencias directas entre variables potencialmente clave en el cambio

territorial del Municipio Santos Marquina.

VARIABLES VARIABLES VARIABLES VARIABLES VARIABLES
DETERMINANTES REGULADORAS RELE AUTONOMAS DEPENDIENTES
Personal capacitadoy | Atractivos naturales Uso de la tierra Poblacién Oportunidades
comprometido econdmicamente socioespaciales

activa
Amenazas Empleo Funcionalidad del (apacidad de soporte | Conflictos de uso de
microsistema urbano | de la red vial la tierra

Restricciones a la

Areas naturales no

Vulnerabilidad

expansion fisica protegidas socioambiental
de asentamientos

y actividades

econdmicas

Crecimiento de la (apacidad de uso de Vivienda, salud y
poblacién la tierra educacion
Funciones del Servicios publicos Disponibilidad

Municipio en el Area
Metropolitana de
Mérida

y posibilidad de
aprovechamiento de
recursos naturales

Movilidad espacial

Organizaciones
institucionales

Disponibilidad de un
Plan de Ordenacion del
Territorio

Alianzas estratégicas

Financiamiento
institucional

Fuente Salas-Bourgoin, 2012.
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avance del uso residencial y turistico a costa de tierras productivas agri-
colamente; jii) el bajo nivel de alianzas estratégicas del municipio para
impulsar el desarrollo local; iv) las dificultades para lograr financiamien-
to institucional; v) las condiciones de vivienda, salud y educacion y, rela-
cionado a todo lo anterior, vi) las oportunidades socioespaciales.

Adicionalmente fue necesario considerar el rol de las relé: uso de la
tierray funcionalidad del microsistema urbano. La primera influye direc-
tamente en la segunda y, esta ultima incide fuertemente en el empleo,
la poblacion econémicamente activa y las oportunidades socioespacia-
les, y en menor medida, en: i) la movilidad espacial; ii) el crecimiento de
la poblacién; iii) la disponibilidad y posibilidad de aprovechamiento de
los recursos naturales; iv) los conflictos de uso de la tierra y, a su vez, v)
en el propio uso de la tierra.

Desde la perspectiva de las relaciones indirectas, el plano de in-
fluencias/dependencia, mostrado en la FIGURA 4.7, refleja otros detalles
importantes sobre el funcionamiento del sistema.

Segun este plano se tiene una clasificaciéon de variables que se lis-
tan en el CUADRO 4.12.

Este conjunto de variables se interrelacionan de la manera como se
muestra en el grafico de influencias indirectas presentado en la FIGURA
4.8.

En este caso particular, el grafico de la FIGURA 4.8 representa 15%
de las relaciones indirectas que establecen las variables mas importan-
tes en el sistema territorial de Santos Marquina. Resalta el hecho que
s6lo una influencia es mas importante que todas las demas: funciones
del municipio Santos Marquina dentro del Area Metropolitana de Méri-
da sobre las oportunidades socioespaciales.

Le siguen a ésta las influencias relativamente importantes que
ejercen, particularmente, sobre las oportunidades socioespaciales: i) las
amenazas naturales; ii) la funcionalidad del microsistema urbano; iii) el
uso de la tierra; iv) las restricciones fisico-naturales a la expansién de
asentamientos y de actividades econémicas. Otras influencias a referir
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CUADRO 4.12: Influencias indirectas entre variables de cambio territorial en el Muni-

cipio Santos Marquina.

VARIABLES VARIABLES VARIABLES VARIABLES VARIABLES

DETERMINANTES REGULADORAS RELE AUTONOMAS DEPENDIENTES

Restricciones fisicas Disponibilidad Funcionalidad del Servicios publicos Oportunidades

ala expansion de y posibilidad de microsistema urbano socioespaciales

asentamientos y aprovechamiento de

actividades econdmicas | recursos naturales

Amenazas naturales Vulnerabilidad Uso de la tierra Red vial Vivienda, salud y
socioambiental educacién

Personal capacitado y Conflicto de uso de (apacidad de uso de Poblacién

comprometido la tierra la tierra econémicamente activa

Atractivos naturales Funciones del Organizacion Movilidad espacial

Municipio Santos institucional

Marquina en el Area
Metropolitana de
Mérida

Areas naturales

Financiamiento
institucional

Disponibilidad de un
Plan de Ordenacién del
Territorio

Alianzas estratégicas

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.

son las que ejercen el uso de la tierra sobre la movilidad espacial y las
funciones del municipio en el Area Metropolitana de Mérida, sobre la
vivienda y los servicios de educacién y salud.

En materia de relaciones potenciales, el rol de las variables se mo-
difica notoriamente ya que aquellas poco influyentes directa o indirec-
tamente en el sistema actualmente, a futuro pueden llegar a ser alta-
mente condicionantes en el cambio territorial del municipio. El plano
de influencias/dependencias potenciales presentado en la FIGURA 4.9,
refleja lo aqui afirmado.

Notese que en este caso, las variables determinantes son aquellas
que en el presente se comportan como auténomas, en otras palabras,
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como poco influyentes y poco dependientes. Ahora son, la disponibili-
dad de un plan de ordenacién del territorio, la organizacién institucio-
nal, el financiamiento institucional, el crecimiento de la poblacién y, en
este caso, la disponibilidad de un personal capacitado y comprometido
en las instituciones publicas, las que condicionaran los cambios territo-
riales y su dindmica. La lista resultante se muestra en el CUADRO 4.13.

Como muestra el cuadro, en este particular no se presentan varia-
bles relé y sus relaciones se grafican en la FIGURA 4.10.

En una representacién del 20% de las relaciones resalta lo imbrica-
do y bi-direccional de las mismas. Ejemplo de ello es la disponibilidad
de un plan de ordenacion del territorio, puesto que dependera de la
organizacion institucional para crearlo y ejecutarlo pero, a su vez, sera
su existencia la que brinde direccionalidad a la gestion territorial local.
Caso similar es el de la relaciéon personal capacitado y comprometido
con la disponibilidad de un plan.

Otras variables sobre las cuales la disponibilidad de un plan de
ordenacion del territorio tendra influencia seran: i) vulnerabilidad so-
cioambiental; ii) alianzas estratégicas; iiij) oportunidades socioespaciales;
iv) vivienda, salud y educacion y v) financiamiento institucional.

Sobre las influencias indirectas potenciales, no se requiere presen-
tar un nuevo grafico porque es similar al presentado en la FIGURA 4.10,
s6lo se diferencia por la aparicion de la variable “alianzas estratégicas”
como influyente.

Asi, de la interpretacién del conjunto de graficos y planos, resulta la
siguiente categorizacién de variables:

«  Variables més influyentes en el sistema o variables clave':
- Funciones del municipio en el Area Metropolitana de Mérida.
- Restricciones fisico-naturales a la expansién de asentamien-
tos y actividades econdémicas.

18  Incluye las derivadas de las influencias directas e indirectas.
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CUADRO 4.13: Influencias directas potenciales entre variables de cambio territorial en

el municipio Santos Marquina.

VARIABLES VARIABLES VARIABLES  VARIABLES VARIABLES
DETERMINANTES REGULADORAS RELE AUTONOMAS DEPENDIENTES
Organizacién Funcionalidad del Capacidad de uso Oportunidades
institucional microsistema urbano socioespaciales
Disponibilidad de un Areas naturales no Empleo
Plan de Ordenacion del protegidas
Territorio
Personal capacitado y Red vial Disponibilidad y
comprometido posibilidades de
aprovechamiento de
recursos naturales
Financiamiento Movilidad espacial Vivienda, salud y
institucional educacion
Crecimiento dela Servicios publicos Vulnerabilidad
poblacion socioambiental
Poblacién Conflicto de uso de la
econémicamente activa | tierra
Atractivos naturales Uso de la tierra
Amenaza naturales Funciones del Municipio
enel AMM

Fuente: Salas-Bourgoin, 2011.

- Crecimiento de la poblacién.

- Personal capacitado y comprometido.

- Amenazas naturales.

- Atractivos naturales.

- Areas naturales no protegidas.

- Usodelatierra.

- Funcionalidad del microsistema urbano.

e Variables mas dependientes:
- Oportunidades socioespaciales.
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- Vivienda, salud y educacion.

- Usodelatierra®.

- Conflictos de uso de la tierra.

- Vulnerabilidad socioambiental.

- Disponibilidad y posibilidad de aprovechamiento de recursos
naturales.

- Movilidad espacial.

- Poblaciéon econémicamente activa.

«  Variables mas influyentes potencialmente®:
- Disponibilidad de un plan de ordenacién del territorio.
- Organizacion institucional.
- Alianzas estratégicas.
- Personal capacitado y comprometido.
- Financiamiento institucional.
- Crecimiento de la poblacién.

»  Variables mas dependientes potencialmente
- Empleo.
- Funcionalidad del microsistema urbano.
- Poblacién econédmicamente activa.

A partir de las variables mas influyentes, directa y potencialmente, se
disefiardn los escenarios considerando su incidencia sobre el sistema
como un todo y las caracteristicas de sus interacciones.

19  Notese que la variable Uso de la Tierra se comporta como una variable “relé”. Influye
a todas las variables pero también es altamente susceptible de ser influidas por las
demas.

20  Incluye las derivadas de las influencias potenciales directas e indirectas.
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4.3 DEFINICION DE VARIABLES CLAVE Y
DESCRIPCION DEL SISTEMA

Tomando en consideracion la lista de variables clave resultante, es ne-
cesario describirlas brevemente para lograr una aproximacion al funcio-
namiento del sistema territorial. A los fines, se presentaran en el CUADRO
4.14, los elementos mas relevantes.

Del comportamiento de las variables clave dependen 8 mas. Anali-
zadas en conjunto, se puede senalar:

. A excepcidén de “vivienda, salud y educacién”, asi como de la “po-
blacién econé6micamente activa”, las demas variables clave depen-
den del uso de la tierra.

o El comportamiento de la variable “vivienda, salud y educaciéon”,
obedece a la inversion tanto de los entes y organismos locales,
como de los dmbitos de gestion superiores (estadal y nacional).
Particularmente salud y educacién, estan atadas a decisiones de
inversién de las unidades estadales de los ministerios que las admi-
nistran. En la actualidad son deficitarios y, en atencién al acelerado
crecimiento de la poblacion, su oferta debe ser adecuada a la de-
manda, con celeridad.

. Las caracteristicas que muestra y mostrara la “poblacién econémi-
camente activa”, estan estrechamente relacionadas con las activi-
dades econdémicas y la funcionalidad del microsistema urbano. En
el presente se vincula con el sector primario y terciario, siendo éste
ultimo el dominante. Tal circunstancia se reforzara en el tiempo,
particularmente por la condicién de municipio dormitorio.

«  Lasrestantes: ) “conflictos de uso de la tierra”, ii) “vulnerabilidad so-
cioambiental”, jii) “disponibilidad y posibilidad de aprovechamien-
to de recursos naturales” y iv) “movilidad espacial”, dependen del
uso de la tierra al cual estan asociadas las “oportunidades socio-
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CUADRO 4.14: Variables claves y sus caracteristicas.

VARIABLE CLAVE

CARACTERISTICA RESALTANTE

Funciones del municipio
en el Area Metropolitana
de Mérida

Marcadamente, desde las dos tltimas décadas aproximadamente, el municipio se ha convertido en un
destino por excelencia para vivir fuera del congestionamiento de la ciudad de Mérida. Esto ha dado lugar a
una importante presion sobre el uso residencial y la adecuacién de espacios para ello, convirtiéndolo en drea
dormitorio e incrementando cada vez mas, el precio del suelo.

Restricciones fisico-
naturales a la expansion
de asentamientos y
actividades econémicas

Por estar localizado en zona de alta montafia, Santos Marquina presenta diversas limitaciones para el uso y la
ocupacion. Los riesgos naturales son variados y se multiplican en la medida que se intervienen las pocas dreas
disponibles. De alli la limitacion para la expansion de usos.

Crecimiento de la poblacién

A razén de su condicién de drea dormitorio, el crecimiento demografico es acelerado y desacompasado con la
capacidad de los organismos y entes locales de brindar, el equipamiento y las condiciones necesarias para su
albergue. En este caso, se afirma que el proceso de urbanizacién del municipio se debe, particularmente, a un
acelerado crecimiento de su poblacion més que a la transformacion progresiva de sus funciones administrativas
y econémicas.

Personal capacitado y
comprometido

Tal vez constituya, junto con el crecimiento de la poblacién, la variable mds importante dentro del conjunto
estudiado, especialmente porque denota una limitacion para el desarrollo del mismo.

Si bien el municipio Santos Marquina es una unidad territorial compleja, con una amplia gama de problemas y
de rdpidos cambios, también posee una gran variedad de posibilidades que requieren un personal formado en
gestion publica y con capacidad de disefiar e implementar politicas adecuadas para dirigir su destino, asi para
orientar y controlar los procesos socio-territoriales locales, en funcion de un plan de ordenacién del territorio
apropiadamente formulado.

La ausencia de esta cualidad ha dado lugar a la profundizacién de problemas y a un futuro que se vislumbra,
continuacion del presente.

Amenazas naturales

Se centran fundamentalmente en movimiento en masa y deshordamientos de rios que afectan a la poblacién,
asi como a la infraestructura del municipio. En algunos casos, han conducido a desalojos y a reubicacién de
pequefias comunidades. Se vincula con el personal capacitado y comprometido, porque es precisamente a la
ausencia de control previo y posterior, lo que ha permitido la intervencion de dreas fragiles y el desarrollo de
actividades incompatibles con las condiciones fisico-naturales imperantes.

Atractivos naturales

Derivan de la presencia de dos parques nacionales que rodean al municipio, de gran valor no sélo por sus
bellezas escénicas, sino por sus servicios ambientales asociados a la produccion de agua, especies endémicasy a
la investigacion cientifica, entre otros.

Areas naturales no
protegidas

Corresponde a los reducidos espacios que, aun estando intervenidos, no muestran procesos de ocupacién o
de uso permanente. Son altamente importantes a la gestion territorial de Santos Marquina, porque son los
espacios no ocupados, hacia donde se dirigiran los nuevos usos, con el agravante de que son altamente fragiles
por sus condiciones geoldgicas y geomorfoldgicas, asi como por su escasa capacidad de uso para la agricultura.

Uso de la tierra

Resulta una variable clave puesto que en torno a ésta se resumen, en buena medida, los cambios territoriales
mas importantes del municipio. Es altamente dindmico y, en los dltimos afios, se ha tornado competitivo: uso
residencial frente al agricola y turistico.

Otra caracteristica que lo denota es la tendencia a su densificacion por la carencia de espacios disponibles y,
vinculado a esto tltimo, su inadecuada localizacion. De ello se puede concluir que, su dindmica de cambio,
estd conduciendo a una disminucion en la calidad de vida de la poblacion porque, ademas, no se produce la
adecuacion del equipamiento que el mismo demanda.

Funcionalidad del
microsistema urbano

Se refiere al rol que cumplen cada uno de los asentamientos que conforman el microsistema urbano del
municipio. Tabay representa el centro de asentamiento de las instituciones y entes del gobierno local (funciones
administrativas), asi como del comercio y algunos servicios.

Por su parte, Los Llanitos de Tabay ha ido cambiando su rol, ya que progresivamente ha pasado de ser una
unidad fundamentalmente residencial, que prestaba algunos servicios comerciales, y donde tradicionalmente
se realizaba una explotacion de dridos, a ser asiento de una zona industrial en desarrollo, orientada al sector
metalmecanico, de la construccion y de venta de productos para la agricultura.

Los demés asentamientos, han reforzado su condicién de centros residenciales. Destaca entre ellos, San

Rafael de Tabay, La Mucuy, Mucunutan y El Pedregal, que experimentan un proceso de expansion altamente
desordenado.

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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espaciales”. La FIGURA 4.11, intenta mostrar la relacién entre este
conjunto de variables.

La situacién descrita podria cambiar considerablemente si intervienen
las variables que el MICMAC denoté como “potencialmente mas influ-
yentes”. Todas, menos una (crecimiento de la poblacidn) se relacionan
con la gestion publica: ordenar el territorio, ser eficiente, lograr la orga-
nizacion institucional requerida para el buen gobierno por medio de un
personal suficientemente capacitado y comprometido con el municipio,
preparado para establecer alianzas y lograr el financiamiento para im-
pulsar el desarrollo.

En este caso, la disponibilidad de un plan de ordenacién del te-
rritorio adecuadamente formulado, sancionado y de fiel cumplimiento,
seria el punto de partida para el cambio del sistema; no obstante, puede
crearse en torno a éste un circulo vicioso. Si no hay organizacién institu-
cional ni personal capacitado y comprometido para regular y controlar
los procesos socio-territoriales como el plan lo estipula, y si no se dis-
pone de alianzas estratégicas ni se logra financiamiento para llevar a
cabo sus proyectos, los cambios territoriales en el municipio, frente al
acelerado crecimiento demografico continuaran siendo negativos e iran
en desmedro de la calidad de vida de la poblacion.

Se esta asi frente a un sistema territorial que se muestra estable. La
mayor parte de las variables del sistema son auténomas vy, las relé son
escasas. Por tanto, los cambios derivaran particularmente del fortaleci-
miento de las variables mas influyentes potencialmente.
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actores locales y estadales

Comunidades y demas 5| USO DE LA TIERRA <_I Politicas locales

v v

Venta de parcelas
agricolas para
construccién de
conjuntos
residencialesy
turisticos

Intervencion de éreas
ambientalmente
fragiles

Y

Densificacion del
poblamientoy
fortalecimiento

Ocupacion de esas
areas con fines
agricolas,

Sustitucion de uso
gricola por residencia
de lafuncion de y turistico

area dormitorio

¢ Movilidad espacial

residenciales
o turisticos

Disponibilidad
y posibilidad de
aprovechamiento
de recursos
naturales

Vulnerabilidad
socioambiental

Conflicto de uso
de la tierra

Oportunidades
socioespaciales

: FIGURA 4.11

| Encadenamiento de variables
! dependientes.

| Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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4.4 ANALISIS DE ACTORES

El territorio de Santos Marquina es un sistema compuesto por factores
sociales, econémicos, naturales y politicos el cual varia no sélo por las
relaciones entre variables sino también por la influencia, los intereses y
las cuotas de poder de los actores.

Los intereses y las motivaciones de los actores de un territorio, son
en gran medida motores de cambio. Para estudiarlos se consideré ne-
cesario disefar y aplicar entrevistas doble propésito, para: i) conocer al
actor, sus objetivos, proyectos y medios disponibles y ii) recopilar infor-
macién que, de forma indirecta, permitiera estimar la cuota de poder
gue cada uno maneja.

A los fines, se hizo un inventario de actores clave (los mas influen-
tes en las variables clave) y se seleccioné una muestra. Los resultados se
recogen en el CUADRO 4.15.

Del numero total de actores inventariados, segun tipo y sector, se
decidié aplicar 17 entrevistas de sondeo de cuotas de poder, in situ, se-
gun el peso de cada grupo de actores dentro del total. De alli que se
planteara aplicar: i) tres entrevistas a los consejos comunales; ii) dos en-

CUADRO 4.15: Inventario de actores segun tipo y sectores del Municipio Santos

Marquina, 2012.

SECTORES DEL MUNICIPIO SANTOS MARQUINA

TIPO DE ACTOR L0S SAN 2
LLANITOS TABAY RAFAEL perprcy wycpy wurin TOTAL %
Comunidades (1) 5 6 6 9 3 7 36 21
Productores agricolas (2) 1 6 6 13 8
Prestadores de servicios (3) 9 1 21 7 21 10 15 68
Gubernamentales (4) 5 5 3
Total 169 100

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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trevistas a los productores agricolas; iij) once entrevistas a los prestado-
res de servicios y iv) una entrevista a los actores politicos. El CUADRO 4.16,
muestra la lista de organizaciones seleccionadas.

CUADRO 4.16: Actores entrevistados para el sondeo de cuotas de poder en el Municipio

Santos Marquina, 2012.

GUBERNAMENTALES COMUNIDADES  {Ghteoy i SERVICIOS
- Director de la Alcaldia | - Filo El Loro - Sistema de riego Mucuy Media | - Casa artesanal del municipio
-Rosal Maramito - Sistema de Riego Pedreqal | (Tabay)
(San Rafael de Tabay) - Asociacion de transporte La
- Mucuy Baja Mucuy (La Mucuy)
- Restaurante Mamma Due
(Tabay)

- Constructora e inversiones la
Trinidad (Los Llanitos de Tabay)

- Agregados Mérida (Mucunutan)

- Inversiones MT (Los Llanitos
de Tabay

- Posada la Solariega (La Mucuy)

- (abafias Mucuratay (San Rafael
deTabay)

- Alojamiento Turistico Dofia
Chona (San Rafael de Tabay)

- Inversiones Javilca (Tabay)
- Indiangel C.A (Mucunutan)

- Empresa Asoc. San Rafael
Arcangel (San Rafael de Tabay)

- Constructora Reylu C.A (Los
Llanitos de Tabay)

- Inversiones 5090 C.A (El Zamuro)
- (abafias (asa Blanca (La Mucuy)
- (abanias Los Aches (Tabay)

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.

Debido a los imprevistos que siempre surgen en una investiga-
cion?, todas las entrevistas finalmente no pudieron completarse; sin
embargo, se obtuvo informacion con un nivel de detalle apropiado para
este estudio demostrativo. Los CUADROS subsiguientes 4.17, 4.18, 4.19 y

21 Debido a limitaciones presupuestarias, de equipo técnico y de tiempo.
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CUADRO 4.17: Actores gubernamentales, sus caracteristicas y medios de los que

disponen para influir sobre los demas actores.

PRODUCTORES PRESTADORES
ACTORES GUBERNAMENTALES AGRICOLAS DE SERVICIOS COMUNIDADES
Objetivo: disefiar e implementar politicas ~ -Leyes -Leyes -Leyes
de desarrollo econdmico y social del » ”
municipio y -Regulacién del -Impuestos -Regulacién del
uso para controlar Control de uso residencial,
Problemas: limitaciones econdmicas, el avance de la sus densidades,
- P . proyectos s
téenicas y logisticas para lograr los frontera agricola caracteristicas y usos
objetivos. (ordenacion del -Instituto compatibles
I . territorio ici
-Debilitamiento del poder de decision local ) Municpal de
Turismo
Medios: recursos financieros provenientes
de la administracion central.
-Escasos recursos propios derivados de
Actores impuestos
gubernamentales -Leyes, planes y proyectos para ejecutar
enlalocalidad
Ambito de accion: totalidad del territorio
municipal
Debilidad: insuficiente organizacién
institucional y escasas alianzas con otras
instituciones o actores.
-Dependencia econémica del situado
constitucional y conflicto con las
comunidades
-Escaso personal capacitado
Objetivo: disefiar e implementar politicas ~ -Leyes -Financiamientoal  -Recursos para el
de desarrollo econdmico y social del . sector turismo financiamiento
. -Politica de reforma
estado y el pais ) - de proyectos
agraria -Politica estadal -
— A comunitarios, desde
Problemas: centralizacion del poder. - y nacional de )
-Misién desarrollo del el nivel central
-Cumplimiento de politicas de la AgroVenezuela ) (Consejo Federal de
Administracién Central (créditos agricolas) sectorturismo Gobierno)
Actores (enunciada)
qubernamentales - yyoios: Recursos del poder central ~Gran Mision
supramunicipales Vivienda

-Leyes, planes y proyectos

Ambito de accion: totalidad del territorio
estadal y nacional.

Debilidades: alto nivel de centralizacién y
escaso acercamiento a las comunidades

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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CUADRO 4.18: Productores agricolas, sus caracteristicas y medios de los que disponen

para influir sobre los demds actores.

: ACTORES PRESTADORES
PRODUCTORES AGRICOLAS GUBERNAMENTALES DE SERVICIOS COMUNIDADES

Objetivo: mantener o incrementar la - Oferta de empleo
produccion agricola en el municipio

y, con ello, los ingresos provenientes

de la actividad

Problemas: expansion acelerada del
uso residencial que constituye un
medio de sustitucién de usos de los
pequefios agricultores.

-Escasez de productos fitosanitarios
para el control de plagas y
fertilizantes.

-Competencia por el agua para riego

y consumo humano.

-Avance hacia las dreas de
Productores vegetacion natural
Agricolas -Escasez de mano de obra

-Retroceso de la frontera agricola, en
la medida que avance la expansién
urbana

Medios: acceder a
autofinanciamiento por medio de
préstamos entre los mismos grupos
de agricultores

Acceso a créditos del Estado
Venezolano.

Ambito de actuacion: unidades de
produccion y comunidades vecinas.

Debilidades: ausencia de sentido de
grupo y organizacion.

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.

4.20, describen algunos elementos claves para el analisis de actores en
el municipio.

Del CUADRO 4.18 se concluye que los agricultores carecen de los me-
dios para influir en las decisiones locales o que, de los que disponen, no
tienen fuerza para influir en los demas actores.
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CUADRO 4.19: Prestadores de servicios, sus caracteristicas y medios de los que disponen

para influir sobre los demds actores.

Prestadores de
servicios

PRESTADORES DE PRODUCTORES ACTORES GUBER-
SERVICIOS AGRiCOLAS NAMENTALES COMUNIDADES
Objetivo: fortalecer el - Recursos financieros - Generacién de - Recursos financieros

sector turismo y otras dreas
econémicas en el municipio

Problemas: en el caso del
turismo la oferta se centra
fundamentalmente en
hospedaje y estd limitada a

cortas temporadas vacacionales.

- Desde el punto de vista

de otras actividades, la
tendencia muestra una
concentracion de la actividad
en el sector construccion
(materiales), metalmecanica y
comercializacién de productos
para la agricultura

Medios: recursos financieros
para lainversion y oferta de
empleo local

Ambito de actuacion:

Comunidades en las que se
localiza.

Debilidades: ausencia de
asociacion y de trabajo en
conjunto

para la adquisicion de
tierras

-Oferta de insumos para
la produccién.

- Transporte de bienes

ingresos al gobierno
local, por medio de
impuestos.

para desarrollar
proyectos turisticos, en
comunidades, a cambio
de la satisfaccion
(compensacion) de
algunos requerimiento
locales.

- Recursos financieros
para la adquisicion de
tierras.

- Oferta de empleo local

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.

Si el poder tiene sustento en la diversidad e importancia de los me-
dios que controla un actor para ejercer influencia sobre otros y lograr
sus objetivos, la jerarquia de actores en Santos Marquina, segun cuotas

de poder es: i) comunidades; ii) actores gubernamentales locales y su-

pramunicipales; iii) prestadores de servicios y iv) productores agricolas.

A esta conclusion se llegé gracias a la construccién de una matriz de in-
fluencia de actores, a la manera de la matriz estructural, que se presenta
en el CUADRO 4.21.
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CUADRO 4.20: Comunidades, sus caracteristicas y medios de los que disponen para

influir sobre los demas actores.

COMUNIDADES PRODUCTORES PRESTADORES DE ACTORES GUBER-

AGRIiCOLAS SERVICIOS NAMENTALES
Objetivo: mejorar las Control en el uso Control de actividades, - Poder de decision y de
condiciones de vida de y aplicacién de alos fines que no aprobacién de proyectos
la poblacion, entre ellas,  agroquimicosy entorpezcan el habitual ~ planteados por los actores
las vinculadas a servicio,  fertilizantes orgdnicos  desenvolvimiento de la gubernamentales
seguridad, acceso y vida local

armonizar uso de la tierra

Problemas: servicios
deficitarios.

- Competencia por el
agua.

- Limitaciones de
movilidad espacial.

-Alta exposicion a
amenazas naturales y
aumento progresivo de la
densidad de poblamiento,
sin capacidad
contrarrestarla.

Comunidades  pedios: creacion y

consolidacién de consejos
comunales destinados
a velary luchar por los
intereses comunitarios.

- Fundamentos legales
que avalan y respaldan sus
decisiones y actuaciones

Ambito de actuacion: la
comunidad.

Debilidad: capacidad
organizativa y funcional
diferencial entre
comunidades.

- Altainfluencia en los
predios de su comunidad,
pero baja influencia en el
municipio como un todo

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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CUADRO 4.21: Matriz de influencia de actores.

GUBERNAMENTALES comuNIARIs ACKICULTORES  pigicrcog
Actores gubernamentales 0 1 1 2
Actores comunitarios 2 0 2 3
Agricultores 0 0 0 0
Agentes turisticos 1 2 2 0

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.

Por medio del programa MACTOR se procesé la matriz de influen-
cia de actores y se gener6 un plano de influencia/dependencia entre
actores. Este plano, presentado en la FIGURA 4.12, refleja en el cuadrante
superior izquierdo, los actores dominantes en el municipio y, en el infe-
rior derecho, los dependientes; asimismo, la ausencia de actores auté-
nomos y de enlace.

Ahora bien, los actores fijan una posicién frente a las variables clave
y, sus intereses, los llevan a emplear sus medios para hacer que estas
cambien o se mantengan igual. Ello hace necesario estudiar la posicion
de cada uno frente a tales variables y construir la matriz actores-posicio-
nes. Retomando las variables clave, las siglas que se emplearadn de ahora
en adelante para denotarlas, se muestran en el CUADRO 4.22.

Frente a cada variable clave se valoré la posicion de cada actor,
como se puede apreciar en el CUADRO 4.23, por medio de la siguiente
escala:

»  1:posicién favorable a controlar o intervenir en el comportamiento
de la variable;

o -T: posicién desfavorable para controlar o intervenir en el compor-
tamiento de la variable y

o 0:posicidn indiferente por desconocimiento o falta de interés fren-
te ala variable.
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CUADRO 4.22: Variables clave y sus siglas.
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VARIABLE CLAVE SIGLAS
Funciones del municipio en el Area Metropolitana de Mérida va
Restricciones fisico—natgr.ales ala exp§n§i6n de asentamientos y e
actividades econémicas
Crecimiento de la poblacion (€]
Personal capacitado y comprometido V4
Amenazas naturales Vs
Atractivos naturales V(o6
Areas naturales no protegidas V(7
Uso de la tierra ¢
Funcionalidad del microsistema urbano V(9

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.

CUADRO 4.23: Matriz actores-posiciones, segun objetivos.

POSICION

VARIABLES
CLAVES ACTORES GUBER- PRODUCTORES PRESTADORES

NAMENTALES AGRICOLAS  DE SERVICIOS

COMUNIDADES SUMA (+) SUMA (-)

LOCALES
vai 1 0 0 -1 1 -1
V@2 0 -1 0 0 0 -1
(€] 1 -1 0 -1 1 -2
V(4 1 0 0 0 1 0
VG5 0 0 0 0 0 0
V(6 0 0 1 1 2 0
V@7 0 = 1 1 2 =l
¢ 1 -1 1 -1 2 -2
V@9 0 0 0 0 0 0
Suma (+) 4 0 3 2
Suma () 0 4 0 3

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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Segun lo anterior, se concluye que los campos de batalla seran en torno
a las siguientes variables clave: i) uso de la tierra; ij) crecimiento de la
poblacién y iii) dreas naturales no protegidas. Resalta el rol del uso de
la tierra como variable relé, porque es altamente influyente en los dos
campos de batalla restantes y a la vez es influido notoriamente por es-
tos.

Estos campos de batalla se traducen en tres objetivos: i) controlar
el uso de la tierra de acuerdo con la capacidad de soporte (O1); ii) con-
trolar las areas de expansion urbana segun la capacidad de albergue
el municipio (02) y iii) proteger de la intervencion insustentable en las
areas naturales no protegidas (O3).

De la matriz del CUADRO 4.23 derivan los gréficos de convergencia y
divergencia de actores que se exhibe en la FIGURA 4.13.

+1

DIVERGENCIAS CONVERGENCIAS

Comunidad Al

Productores agricolas A2
Prestadores de servicios A3 i

Actores gubernamentales A:E rm s m s — -

1 Gréficos de convergenciay
divergencia de actores.

I
[}
I Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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El gréfico anterior muestra el nUmero de actores que coinciden o

no, segun sus intereses; sin embargo, mas importante aun para el anali-

sis es

aproximarse a valorar en qué medida es el apoyo u oposicion a los

objetivos sefalados anteriormente. El CUADRO 4.24, muestra tal informa-
cién a partir de la siguiente escala:

+3: posicion altamente favorable a controlar o intervenir en el com-
portamiento de la variable;

-3: posiciéon altamente desfavorable para controlar o intervenir en
el comportamiento de la variable;

+2: posicién medianamente favorable a controlar o intervenir en el
comportamiento de la variable;

-2: posicion medianamente favorable a controlar o intervenir en el
comportamiento de la variable;

+1: posicidon escasamente favorable a controlar o intervenir en el
comportamiento de la variable;

-1: posicion poco favorable a controlar o intervenir en el comporta-
miento de la variable y

0: posicion indiferente por desconocimiento o falta de interés fren-
te ala variable.

CUADRO 4.24: Matriz actores-posiciones y nivel de divergencias y convergencias.

POSICION
VARIABLES
CLAVES A?:ﬁifqu?ﬁ? Pigi?ggfg‘s ;fss:xg:g: COMUNIDADES SUMA (+) SUMA (-)
LOCALES
01 +3 +2 -1 +3 8 1
02 +3 -2 +1 +3 7 2
03 +2 2 +3 +2 7 2
Suma (+) 8 2 4 8
Suma (-) 0 4 1 0

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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La interpretacién de cuadro anterior, lleva a presentar algunas reflexio-
nes:

e Actores Gubernamentales locales: entre sus competencias esta la

ordenacion adecuada de su territorio, garantizando la sustentabili-
dad ambiental y la calidad de vida de la poblacién. Esto los lleva a
planificar y controlar el uso de la tierra conforme a su capacidad de
soporte; de alli su elevado interés por el objetivo O1.
Sin embargo es de acotar que, aun cuando la Alcaldia dispone de
un plan de ordenacion del territorio formulado para el periodo
2010-2020 para este fin, el mismo no ha sido sancionado por lo que
dicho objetivo tiene pocas probabilidades de cumplimiento.

o Productores agricolas: fijan posicion medianamente favorable
respecto al control del uso de la tierra, porque precisamente el
cambio de uso pone en riesgo su propia existencia; no obstante,
consideran que ello no puede llevar a restricciones extremas que
limiten su actividad. Con relacion a los objetivos 2 y 3 fijan posicion
negativa porque, por un lado, el crecimiento demografico conduce
a la expansién residencial que compite con el uso agricola y por el
recurso agua y, en menor medida, con la proteccién de las areas
naturales no protegidas, porque a su criterio, constituyen futuras
zonas de produccion.

o Prestadores de servicios: en este grupo, particularmente los pro-
motores turisticos estan altamente interesados en los atractivos
naturales del municipio, de alli su apoyo a la proteccion y uso
sustentable de las areas naturales fuera del parque nacional. Sin
embargo, estan en desacuerdo, aunque en un bajo grado, con el
control del uso de la tierra en general y a favor con el control de las
areas de expansion residencial, porque ambos inciden en el futuro
de su actividad.

e Las comunidades, estudiadas por medio de los consejos comu-
nales: se muestran a favor del control del uso de la tierra, porque
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ello les garantiza calidad de vida, asi como con la proteccién de las
areas naturales que aun quedan fuera de parque. En el caso del
control de las areas residenciales estan medianamente de acuerdo,

porque si no se acompanan del mejoramiento de los servicios en

red, se desmejorara su calidad de vida.

Lo expuesto se resume en el CUADRO 4.25.

CUADRO 4.25: Campos de batalla a razén de las posiciones de los actores del municipio

VARIABLE CLAVE

POSICION

ACTOR

El gobierno local debe velar por la atencién de las necesidades de la poblacién, entre
ellas, la vivienda

Gubernamentales

El control de las dreas residenciales asegurard la disponibilidad de nuevas zonas para

02 » o Comunidades
|a construccion de viviendas
La expansion del uso residencial podria representar pérdida de dreas potencialmente Agricultores
agricolas e incrementar la demanda de agua 9
Alas dreas naturales no protegidas se les deben garantizar su integridad para futuros
) Gubernamentales
usos sustentables y evitar amenazas naturales
Las dreas naturales protegidas constituyen atractivos ambientales del municipio  Prestadores de
0 para sequir impulsando el turismo servicios
Estas dreas contribuyen con la calidad de vida de la poblacion y sélo se necesita Comunidades
concienciacién para incrementar su valoracion en la comunidad
Algunas, son reas potenciales para la expansion de la frontera agricola Agricultores
La expansion y cambios de uso de la tierra, fundamentalmente los no planificados,
s6lo conducird a mayor desorden territorial en las comunidades y disminuciénenla  Comunidades
calidad y cobertura de los servicios basicos, por lo tanto debe controlarse.
La expansion y cambios de uso de la tierra en las adyacencias a las comunidades Agricultores
01 afectard al pequefio productor, aumentard el poblamiento y la demanda de agua. 9

La poligonal urbana del municipio considera diversos usos que no pueden ser
restringidos, pero debe ordenarse adecuadamente como lo sefiala la Constitucion
Nacional

Gubernamentales

Estdn a favor de los cambios de uso de la tierra y tienen los recursos financieros para
comprar los lotes que requieren y asi llevar a cabo sus proyectos

Prestadores de
servicios

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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4.5 ESCENARIOS DE CAMBIO TERRITORIAL

A los fines de ejempilificar la construccion de escenarios a continuacién
se presentan escenarios contrastados, tomando como base dos supues-
tos derivados de las variables clave mas importantes potencialmente: la
calidad de la gestion local y el ordenamiento territorial.

Como se puede apreciar, el conjunto de hipdtesis mutuamente ex-
cluyentes, formuladas por variable clave, se presentan en el CUADRO 4.26.
En este caso se decidié establecer tres juegos de hipotesis por variable,
gue no conduce obligatoriamente a formular tres escenarios.

A. ESCENARIO I: GESTION LOCAL, USO Y OCUPACION DEL
TERRITORIO BASADAS EN LO COYUNTURAL

Partiendo del supuesto de que las caracteristicas de la administracion
local se mantienen similares a las actuales, por lo menos a lo largo de un
nuevo periodo de gobierno (4 anos) y que, posterior a éste, comenzaran
a aparecer algunos cambios, se considera que desde el presente hasta
por lo menos un plazo de 8 anos, el escenario de cambio territorial de
Santos Marquina gira en torno a los supuestos del CUADRO 4.27.

El crecimiento de la poblacion se mantiene con una tasa de cre-
cimiento anual medio (CAM) de 3,7%, similar a la experimentada entre
1990 y 2001. La poblaciéon se mantiene concentrada en los centros po-
blados ya existentes y la expansidn del uso residencial, en superficie, ha
sido moderada y sustentada en el reemplazo del uso agricola de peque-
Aa escala, por el habitacional multifamiliar. De alli que la densidad de
la poblacién evidencie un fuerte incremento (20-30% de la actual) y la
movilidad espacial sea cada vez mas retardada.

Debido a que las condiciones de la gestion local no han cambiado
sustancialmente, la capacidad de atender las necesidades de la pobla-
cién no ha variado mayormente. Ello se pone de manifiesto en unos ser-
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CUADRO 4.27: Matriz de escenario I.

149 CAPITULO 4

DOMINIO VARIABLE SUPUESTOS

Poblacion 1 - Crecimiento de la Poblacién Se incrementara sostenidamente (CAM > 3,7%)
Uso y ocupacion de 2 - Uso residencial Se expandird moderadamente

la tierra

3 - Uso Agricola

Disminuird con el tiempo (CAM - 2,08%)

4 - Uso Turistico

Se incrementard rapidamente (>22,22%)

5-Densidad de ocupacion

La densidad de ocupacion aumentard fuertemente (20 y 30%)

Recursos Naturales

6 - Atractivos naturales

Se pierden rdpidamente porque son poco importantes para el
municipio

7 - Areas naturales no protegidas

Disminuirén lentamente debido a débiles labores de conservacion y
control del uso de la tierra

8 - Disponibilidad y posibilidad de
aprovechamiento de RRNN

Disminuird lentamente por la expansion del uso agricola, turistico
y residencial

Servicios publicos

9 - Calidad de servicios

No cambiard, debido a una inversion orientada al mantenimiento

10 - Cobertura de servicios

Se mantiene igual debido a carencia de recursos para expandir la
cobertura al mismo ritmo de la expansion del uso de la tierra (=
80% de cobertura)

Localizacion
de actividades
economicas y
asentamientos

11 - Actividad agricola

Se restringird a las dreas més alejadas de los centros poblados

12 - Actividad turistica
(hospedaje)

Se mantendrd en los centros poblados incrementando la presion
sobre los servicios publicos

13 - Actividad comercial

Se concentrard en los Llanitos de Tabay y Tabay particularmente

14- Actividad minera de éridos

Se mantendrd en los sectores donde actualmente se localiza

15 - Centros poblados

Se expandirén en torno a los ya existentes

Administracién padblica

16 - Nivel de capacitacion de los
funcionarios

Se mantendrd bajo

17 - Organizacién institucional

Serd igual que en la actualidad

18 - Alianzas estratégicas

Seguiran siendo débiles debido al nivel de capacitacion de los
funcionarios

19 - Disponibilidad de recursos
financieros

Se mantendran escasos

20 - Compromiso con el desarrollo
del municipio

Alto compromiso con el desarrollo del municipio

Comunidades

21 - Calidad de vida

Disminuird debido a la inadecuada gestion del desarrollo que hace
el gobierno local y al individualismo en las comunidades

22 - (apacidad organizativa

Serdigual ala actual

Restricciones al uso y
la ocupacion

23 - Amenazas naturales

Restringiran moderadamente el uso y la ocupacion

24 - Presencia de ABRAE

No serdn freno, al menos en la periferia, al avance del uso y la
ocupacion

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.



150 - PROSPECTIVA TERRITORIAL

vicios en red de moderada calidad, producto de una inversién orientada
al mantenimiento correctivo y no preventivo, asi como en una cobertura
que sigue siendo deficitaria, a razon de un ritmo de expansién del uso
residencial y turistico de hospedaje que supera la capacidad de su am-
pliaciéon.

La cobertura del uso agricola ha disminuido lenta pero progresiva-
mente (CAM -2,08%), particularmente en las inmediaciones de los cen-
tros poblados, con el agravante de que su desplazamiento ha sido hacia
las dreas naturales no protegidas y la periferia de los parques nacionales,
debido a una débil labor de conservacién ambiental, al escaso control
del uso de la tierra y a la debilidad de las figuras de proteccién ambien-
tal, como zonas con restriccion al uso y la ocupacién.

Debido al avance de la actividad agricola hacia las areas natura-
les no protegidas, los atractivos turisticos naturales de facil acceso en el
municipio, se han ido perdiendo quedando restringidos a la oferta de
los parques nacionales. El uso turistico se ha incrementado rapidamen-
te (> 22,22%) gracias a la inversion de foraneos y locales en materia de
albergue, y ello se ha traducido en la sustitucidon de usos residenciales
y agricolas, asi como en la ocupacién de areas naturales no protegidas
con una distribucion dispersa dentro del territorio municipal. De esta
manera se siguio reforzando la actividad turistica de hospedaje, dada
por la localizacién del municipio: cerca de la ciudad de Mérida y de la
zona del paramo.

La actividad comercial se mantiene concentrada en Los Llanitos
de Tabay y en Tabay. Por su parte, la actividad minera se mantiene en
los sectores donde habitualmente se ha localizado, pero sigue siendo
agente generador de problemas de contaminacién del aire y socava-
cién de taludes.

La administracion local sigue teniendo, en buena parte, personal
débilmente capacitado, lo que ha impedido la generacién de cambios
importantes en la organizacion institucional de la Alcaldia.
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De forma encadenada, esto ha restringido la posibilidad de esta-
blecer alianzas para fortalecer la capacidad de gestion local, asi como
para incrementar la disponibilidad de recursos financieros y diversificar
sus fuentes. Tal situacion, ha dado paso a tres condiciones muy impor-
tantes: i) el uso y la ocupacion se han hecho atendiendo moderadamen-
te a las amenazas naturales, poniendo en riesgo vidas e inversiones; ii) la
expansion de los uso se hace bajo un escaso control, que ha afectado la
disponibilidad y posibilidad de aprovechamiento de recursos naturales
y iii) la calidad de vida de la poblacién local no ha mejorado notoria-
mente.

Todo ello reforzé una limitacion: la imposibilidad de concretar las
potencialidades socioecondmicas del municipio, porque los cambios no
son concordantes con el aprovechamiento sustentable de los multiples
recursos locales.

Ahora bien, desde el punto de vista de los actores y sus cuotas de
poder dentro del municipio, es importante recordar que los dos grupos
dominantes se han caracterizado: j) las comunidades, por una capaci-
dad organizativa y funcional diferencial, que sélo ha dado cabida a una
alta influencia dentro de su propio dmbito, pero no en otras areas del
municipio y ii) el gobierno local, por una elevada dependencia econé-
mica del Situado Constitucional y de mandatos emitidos desde instan-
cias superiores, que no ha fortalecido su capacidad administrativa.

La existencia solamente de dos grupos de actores con grandes de-
bilidades de gestion ha traido consigo conflictos territoriales:

. La Alcaldia autoriza desarrollos habitacionales con los que, en al-
gunos casos, las comunidades no estan de acuerdo debido a la
calidad y cantidad de los servicios existentes pero, sin embargo,
los mismos se llevan a cabo. Ello ha dado lugar a enfrentamientos
entre grupos, pero soélo en el ambito de las comunidades involu-
cradas, puesto que la actuacidén de estas ultimas, es meramente
reactiva.
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o Como los agricultores son los actores con la menor cuota de poder
en la toma de decisiones dentro del municipio y el objetivo mas
claro de los agentes turisticos es expandir la oferta de hospedaje,
progresivamente han vendido sus tierras para actividades que sig-
nifican mas presidon sobre los servicios en red.

B. [ESCENARIO II: GESTION LOCAL Y ORDENACION
DEL TERRITORIO EFICIENTES

En este escenario se parte del supuesto que las debilidades que muestra
actualmente la administracion local, son superadas. Recuérdese que en
el analisis de variables clave, todas aquellas relacionadas con la adminis-
tracion del municipio y con la disponibilidad de un Plan de Ordenacién
del Territorio, eran las que potencialmente ejercerian mayor influencia
en el sistema y, por tanto, las que podria conducir a modificaciones be-
neficiosas a la colectividad del municipio. Ello lleva a plantear los su-
puestos de este escenario, tal y como se exponen en el CUADRO 4.28.

Debido a las inercias propias en todo territorio, en este escenario se
mantiene algunas condiciones que actualmente muestra el municipio,
pero también se presenta cambios territoriales positivos gracias a una
administracién publica local que, en 8 afos, se ha hecho mas eficiente,
ha incorporado progresivamente personal mas capacitado y ahora de-
tenta una nueva estructura organizativa orientada a lograr la eficiencia
en los procesos y la toma de decisiones. Las alianzas estratégicas son un
recursos altamente valioso en la administracion local y ellas no sélo se
establecen con instituciones y actores privados del estado Mérida, sino
con otras instituciones y actores del pais.

Estas alianzas se han traducido en apoyo financiero, mayor capa-
citacién técnica e implementacion de proyectos que permiten resolver
progresivamente los problemas del municipio, estimulando entre el
personal y en las mismas comunidades, un alto compromiso con el de-
sarrollo econémico y social de la entidad.
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CUADRO 4.28: Matriz de escenario Il.
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DOMINIO VARIABLE SUPUESTO

Poblacion 1 - Crecimiento de la Poblacion Se incrementara sostenidamente (CAM > 3,7%)
Usoyocupaciénde 2 - Uso residencial Se expandird moderadamente

la tierra

3 - Uso Agricola

Mantendré su cobertura actual

4 - Uso Turistico

Se incrementara moderadamente (<= 16,17%)

5 - Densidad de ocupacion

Cambios moderados en la densidad de ocupacion (= 10%)

Recursos Naturales

6 - Atractivos naturales

Se mantendran en el tiempo y serdn muy importantes para el
municipio

7 - Areas naturales no protegidas

Se mantendran en el tiempo gracias a labores de conservacion y
control del uso de la tierra

8 - Disponibilidad y posibilidad de
aprovechamiento de RRNN

Se mantendra gracias a la conservacion de las dreas naturales no
protegidas

Servicios publicos

9 - Calidad de servicios

Mejora, gracias a la inversion que hace el gobierno local y los
consejos comunales

10 - Cobertura de servicios

Aumenta, gracias a inversion del gobierno local y los consejos
comunales (> 80% de cobertura)

Localizacién
de actividades
econdmicas y
asentamientos

11 - Actividad agricola

Se restringird a las dreas més alejadas de los centros poblados

12 - Actividad turistica
(hospedaje)

Se alejard cada vez mds de los centro més poblados, en una franja
intermedia entre la agricultura y los centros poblados

13 - Actividad comercial

Se concentrard en Los Llanitos de Tabay y Tabay particularmente

14- Actividad minera de éridos

Se mantendrd en los sectores donde actualmente se localiza

15 - Centros poblados

Se expandiran en torno a los ya existentes

Administracion publica

16 - Nivel de capacitacion de los
funcionarios

Serd moderado por la incorporacion, en el tiempo, de personal
mds capacitado

17 - Organizacién institucional

Cambiard positiva y absolutamente por medio de un manual de
funciones y procedimientos que re-estructure el drgano

18 - Alianzas estratégicas

Se estableceran alianzas con organizaciones estadales y nacionales,
gracias a la incorporacion de funcionarios con capacidades para ello

19 - Disponibilidad de recursos
financieros

Se incrementaran moderadamente gracias a las alianzas estadales
y nacionales

20 - Compromiso con el desarrollo
del municipio

Alto compromiso con el desarrollo del municipio

Comunidades

21- (alidad de vida

Mejorara gracias a un fortalecimiento del gobierno local y de las
comunidades

22 - Capacidad organizativa

Mejorara con la experiencia adquirida en el tiempo

Restricciones al uso y
la ocupacion

23 - Amenazas naturales

Restringirdn moderadamente el uso y la ocupacion

24 - Presencia de ABRAE

Constituirdn un fuerte restriccion al uso y la ocupacion

Fuente: Salas-Bourgoin, 2012.
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El crecimiento demografico se mantiene en el tiempo (CAM 3,7%) y
la poblacién se concentra en los centros poblados ya existentes, a pesar
de las dificultades para la movilidad espacial hacia la ciudad de Mérida.
No obstante, el ordenamiento territorial ha permitido regular la presion
ambiental y controlar los riesgos socioambientales.

La regulacion del uso de la tierra ha tenido incidencia sobre la den-
sidad de ocupacion siendo su incremento cercano al 10% lo que, gracias
a las alianzas estratégicas y a una gestion mas eficiente, ha permitido in-
crementar la dotacion de servicios, tanto en cobertura como en calidad.

El uso agricola se ha sustituido progresivamente al interior de los
centros poblados, por usos residenciales y de servicios, mas se mantiene
en las dreas adecuadas para la produccién. No ha avanzado hacia las
areas naturales no protegidas, debido a las restricciones establecidas en
el plan de ordenacién del territorio y ello ha permitido establecer una
franja de amortiguacion alrededor de los parques nacionales.

Los resultados son la conservacién de los atractivos naturales del
municipio y un sistema de aprovechamiento sustentablemente de los
recursos naturales, que no sélo es Util para el turismo de contemplacion
o de excursion, sino también para otras actividades y la misma comuni-
dad.

El turismo de alojamiento se ha incrementado moderadamente
(<=16,17%) bajo los parametros establecidos en el plan de ordenacion
del territorio, con un patrén de distribucién disperso dentro y en torno
a los centros poblados. La actividad comercial se mantiene concentrada
en los asentamientos de Tabay y Los Llanitos de Tabay, mientras que la
minera sigue localizada en los mismos sectores donde tradicionalmen-
te se ha ubicado, respondiendo ahora a las limitaciones que impone el
plan de ordenacién del territorio y las normas, dejando de ser un deto-
nante de problemas ambientales y de salud en la poblacién.

Gracias a las alianzas estratégicas, la comunidad asi como los mis-
mos productores agricolas y agentes turisticos, se han formado y capa-
citado para la participacién organizada y efectiva, tanto dentro de lo
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que se puede denominar su dmbito de acciéon, como en todo el muni-
cipio. Son asi, aliados de la administracién local en pro del desarrollo y
no actores en conflicto permanente, por divergencias de intereses par-
ticulares.

La atencion cuidadosa al problema de las amenazas naturales den-
tro del ordenamiento territorial, ha sido factor de restriccién del usoy la
ocupacion en areas con altos y muy altos riesgos naturales. El desarrollo
de nuevos proyectos se realiza bajo la observancia efectiva de la admi-
nistracion local y de las comunidades, quienes establecen las condicio-
nes para su implementacion.

Como el territorio de Santos Marquina tiene una baja capacidad de
acoger sustentablemente todos los intereses que sobre éste se vuelcan,
la ordenacion y el establecimiento de limites a los procesos socio-terri-
toriales, sin poner freno al desarrollo, han sido el medio para estimular
una transformacién territorial positiva.

De esta manera se ha logrado un mejoramiento considerable en
la calidad de vida de la poblacién que habita el municipio y también un
cambio territorial que apunta al fortalecimiento de las oportunidades
socioespaciales orientado al desarrollo de la localidad.
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Es fundamental tener presente que este material fue crea-
do para plantear algunas reflexiones en torno a conceptos
y elementos vinculados al territorio y la prospectiva terri-
torial, pero fundamentalmente, para proponer una meto-
dologia de sencilla aplicacion dirigida a planificadores y
funcionarios publicos, que requieran abordar una fase tan
importante en la formulacion de planes de ordenacién del
territorio, como lo es el disefo de escenarios.

El proposito del estudio del caso que antecede estas
notas finales fue mostrar cémo se emplea, de forma inte-
grada, el compendio de informacion que se genera duran-
te el proceso para llegar a disenar los escenarios. De alli que
no se continue con las fases de formulacién de estrategias,
derivadas del escenario de apuesta el cual permite decidir:
cdmo, a través de qué, en qué momento y lugar, con la par-
ticipacion de quienes y promoviendo cuales cambios, se
lograra el futuro deseado.
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Como metodologia, la prospectiva territorial se centra fundamen-
talmente en variables relacionadas con el territorio, su estructura, sus
funciones y los procesos sociales y econémicos que promueven su cam-
bio. Asimismo, toma en consideracién a los actores que tienen la capaci-
dad de intervenir en el mismo, impulsando o retardando tales cambios;
de alli laimportancia de hacer selecciones cuidadosas tanto de variables
como de actores.

Todo proceso de prospectiva reviste aciertos y desaciertos, pero es
el equipo técnico quien lo lleva adelante, el que tomara las decisiones
para superar las dificultades y aprovechar los recursos. De esta manera,
lo que aqui se presenta no es una receta, sino una simple guia destinada
a estimular el pensamiento creativo en torno a cdmo imaginar, desde
el presente, con logica y rigurosidad, el futuro del territorio, para tomar
decisiones pertinentes y evitar que lo coyuntural, sea la guia de las ac-
tuaciones.

Cada vez el territorio adquiere mas relevancia en el mundo de las
decisiones politicas, econdmicas y sociales, y laimprovisacién sélo es un
juego que puede acarrear una cadena de problemas de diversa indole.
De hecho, es un actor mas del desarrollo cuya inadecuada administra-
cién y organizacion puede traducirse en freno para el mismo.

Godet y Durance en su publicacion mas reciente, sefalan que, en
la ordenacion del territorio debe recurrirse a la prospectiva porque: i)
favorece la comprensién de la realidad territorial, en contextos de des-
centralizacidn, autonomia y cooperacion; ii) favorece la creacion de una
cultura de previsién y de debate colectivo, en torno a los retos y las de-
cisiones que se deben tomar y iij) conduce a que los actores locales for-
mulen estrategias que se anticipen al cambio y sean verosimiles. “Frente
a la competencia creciente de los territorios y el aumento del poder de
la sociedad civil y sus exigencias, los gobernantes necesitan prever el
futuro de otra manera” (2011: 86).

Es necesario recordar en estas Ultimas lineas que la incidencia de
actores sobre el territorio es diferencial y dependera de su capacidad
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presente y futura para propulsar los cambios. Ello implica para el gestor
publico un reto de gran envergadura: armonizar espacialmente la capa-
cidad de los actores de incidir beneficiosamente sobre el territorio y evi-
tar los efectos negativos, para contrarrestar procesos socio-territoriales
adversos a la distribucién equitativa de los beneficios del desarrollo, p.
ej., la segregacién espacial.

No debe olvidarse que durante el disefio de escenarios, el planifi-
cador junto con los demas actores del territorio se sumergen en un pro-
ceso de construccion, en el que se vislumbra cual es el mas adecuado a
sus propias posibilidades y a las demandas del desarrollo econémico y
social; que en ese proceso de construccién, el arte de negociacién entre
intereses de actores es fundamental; que tal negociacién parte de las
acciones a acometer por los actores y en algunos casos deberan pro-
ponerse cambios y, finalmente, que todo depende de la capacidad de
acogida del territorio en planificacion, lo cual revestird un gran avance
para la ordenacion territorial en el pais, puesto que implica decisiones
con un grado de certeza tolerable, compromiso e inicio del cambio.
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