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Limiting factors of land use planning practices. An
analysis from the perspective of municipal stakeholders
in Paraguay
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Resumen

Los municipios del Paraguay han puesto en marcha en la ultima década diversas
iniciativas de OT con el objetivo de resolver los crecientes problemas territoriales
y ambientales, debido a cambios en los usos del suelo, al avance de nuevas activi-
dades y al crecimiento urbano descontrolado. Esta investigacion, que se sustento en
una exhaustiva encuesta a funcionarios y técnicos municipales en mas de 100 mu-
nicipios, permitié observar los tipos de practicas de OT, y los factores que inhiben
o limitan su eficacia. Los principales factores esgrimidos son la falta de presupuesto
municipal, la carencia de politicas nacionales y departamentales de OT que brin-
den la cobertura y el apoyo a las iniciativas locales, la falta de instrumentos e infor-
macion de calidad para los procesos técnicos, una importante carencia de personal
técnico calificado en materia de planificacién, y muchas dificultades para construir
consensos a nivel local, es decir problemas de gobernanza del proceso planificador.

Palabras clave: ordenacion del territorio, factores limitantes, Paraguay, municipalidad, po-
liticas
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Abstract

Over the last decade, Paraguay’s municipalities have implemented various land-use planning ini-
tiatives aimed at resolving the growing territorial and environmental problems caused by changes
in land use, the advance of new activities and uncontrolled urban growth. This research, which
was based on an exhaustive survey of municipal officials and technicians in more than 100 mu-
nicipalities, made it possible to observe the types of land-use planning practices and the factors
that inhibit or limit their effectiveness. The main factors cited were the lack of municipal budgets,
the lack of national and departmental land-use planning policies to provide coverage and support
for local initiatives, the lack of quality tools and information for technical processes, a significant
shortage of qualified technical personnel in land-use planning, and many difficulties in building
consensus at the local level, i.e. problems of governance of the planning process.

Keywords: land planning, limiting factors, Paraguay, municipality, politics

Resume

Au cours de la derniere décennie, les municipalités du Paraguay ont mis en ceuvre diverses ini-
tiatives d "aménagement du territoire visant a résoudre les problémes territoriaux et environne-
mentaux causés par les changements d’utilisation du sol, l'avancée de nouvelles activités et la
croissance urbaine incontrolée. Cette recherche, basée sur une enquéte exhaustive aupres des
fonctionnaires et techniciens municipaux de plus de 100 municipalités, a permis dobserver les
types de pratiques d "aménagement du territoire et les facteurs qui inhibent ou limitent leur ef-
ficacité. Les principaux facteurs cités sont le manque de budgets municipaux, le manque de po-
litiques nationales et départementales daménagement du territoire pour soutenir les initiatives
locales, le manque doutils et d'informations de qualité pour les processus techniques, un manque
important de personnel technique qualifié en matiére daménagement du territoire, et de nom-
breuses difficultés a obtenir un consensus au niveau local, cest-a-dire des problemes de gouver-
nance du processus de planification.

Mots clés: amendgement du territoire, facteurs limitants, Paraguay, municipalite, politiques

1. Introduccion

El objetivo de este trabajo radica en analizar y comprender cémo las municipalidades construyen
sus practicas de ordenacion territorial (en adelante OT), e identificar los factores y las causas que
limitan o inhiben estas practicas.

Esta investigacion se centra en la experiencia del Paraguay, un pais donde se combinan en las
ultimas dos décadas, un fuerte crecimiento econdémico debido a las exportaciones agropecuarias,
el corrimiento de las fronteras agropecuarias, y un importante proceso migratorio del campo a la
ciudad, dinamicas que han acrecentado los problemas ambientales, los conflictos por el uso del
suelo, la congestion y el caos urbano (Almandoz, 2006; Sili, 2018). Para revertir estas problema-
ticas, tanto el gobierno central como los municipios, han intentado poner en marcha procesos de
OT para resolver todas estas problematicas. Sin embargo, las evidencias muestran que mas alla de
los discursos y la buena voluntad, las practicas de OT son poco eficaces y no logran los resultados
esperados (Llungo Ortiz, 2018).

Frente a esta situacion surgen dos grandes interrogantes: ;Qué tipo de acciones llevan adelante
los municipios para resolver los crecientes problemas territoriales y ambientales?, y ;por qué

‘ Creative Commons Reconocimiento-No Comercial 3.0 e-ISSN 2340-0129


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/3.0/es/

S1L1, M. (2022). Factores limitantes de las practicas de ordenacion del territorio
Cuadernos Geogrdficos 61(1), 24-43 26

razoén estas acciones de OT no logran los objetivos y los resultados esperados?. Para resolver
estos interrogantes se llevo a cabo una investigacion sustentada en un intenso trabajo de campo,
con entrevistas a informantes calificados (expertos, académicos), una encuesta nacional realizada
en mas de 100 municipios del pais, a intendentes, secretarios municipales, concejales, técnicos
municipales y expertos, y finalmente una serie de talleres de analisis y discusion con expertos y
funcionarios gubernamentales. La hipotesis que sustenta esta investigacion es que, si bien los Mu-
nicipios han evidenciado una fuerte preocupacion e interés por las practicas de OT, en la practica
estas iniciativas se inician con un fuerte impulso e interés, pero a medida que se avanza en el
ciclo de proyecto, las mismas se van debilitando y abandonando o van perdiendo eficacia. La falta
de recursos econdmicos, la ausencia de marcos legales, la ausencia de politicas de OT de nivel
nacional, las bajas capacidades técnicas, y la insuficiencia de informacién explicarian en primera
instancia este bajo nivel de efectividad o los magros resultados de las iniciativas.

Para poder validar esta hipotesis de trabajo, esta investigacion se sustenta y estructura en torno
al concepto de “accidn territorial” (Sili, 2018; Sili, M., Avila, C., & Sotelo, N., 2019; Zakhour, &
Metzger, 2018; Soubeyran, 2007). Se entiende a la accién territorial como el conjunto de inicia-
tivas que ponen en marcha los diferentes actores involucrados en un territorio, para organizarlo
y calificarlo de acuerdo a su propio sentido del presente y del futuro, y en funcién del ideario de
desarrollo que poseen los actores comprometidos con el mismo. En otras palabras, la accion terri-
torial es el proceso a partir del cual, una sociedad construye su proyecto de futuro asociado a su
propio ideario de desarrollo y del poder que los propios actores involucrados posean y movilicen.
Especificamente, esta investigacion, apela a este marco conceptual para poder analizar las accio-
nes que los municipios llevan a cabo en torno a la OT, entendiendo a la misma como un tipo de
accion territorial especifica, orientada a organizar a los territorios en funcién de un proyecto de
futuro que la sociedad define. Es a partir de este andlisis que se van a identificar los factores que
limitan dichas acciones, para poder asi formular propuestas de fortalecimiento de las politicas y
las practicas de OT.

Esta investigacion de cardcter analitico-descriptiva no tiene antecedentes del mismo tenor en
América Latina, salvo los documentos de trabajo de CEPAL que indagan sobre las debilidades
de los sistemas nacionales o subnacionales de planificacién en general, pero no asi de politicas y
practicas de OT, tematica que en el contexto de América Latina se ha desarrollado como politica
integral recientemente en las tultimas dos décadas (Rifto, 2013).

Se presenta en primer lugar una serie de antecedentes sobre la problematica de la OT en Para-
guay, en segundo lugar se explica la metodologia utilizada, en tercer lugar se presentan los resul-
tados de la investigacion, para luego presentar una serie de discusiones en torno a las practicas
de OT en el pais.

2. Antecedentes

Paraguay es un pais de medianas dimensiones, con una superficie de 400.000 kms2, aproximada-
mente la mitad de la superficie de Bolivia y el 5% de la superficie de Brasil. Localizado en un area
de transicién y con una posicion estratégica en el contexto de América del Sur, el pais limita con
Argentina y Brasil, sus grandes vecinos del sur y este, y con Bolivia hacia el este y el norte.

Figura 1: Organizacion politico administrativa del Paraguay
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Fuente: Elaboracién personal

El rio Paraguay divide al pais en dos regiones naturales muy diferentes, con lluvias que disminu-
yen de este a oeste. La region Oriental hacia el este, con buenas tierras localizadas en las cuencas
de los rios Paraguay y Parand y clima tropical/subtropical himedo, la misma representa el 39%
del territorio, pero alberga el 97% de la poblacién y gran parte de la actividad econémica, agro-
pecuaria y administrativa del pais. La regién Occidental, mas conocida como el Chaco alberga
solo el 3% de la poblacion, tiene suelos de menor calidad y las lluvias sélo llegan a 400-700 mm
en las zonas mas al oeste y noroeste por lo cual su principal actividad productiva es la ganaderia y
ciertas actividades agricolas. Desde el punto de vista administrativo el territorio de Paraguay esta
dividido politicamente en 17 Departamentos, los cuales a su vez estan divididos en 254 Munici-
pios o municipios (ver figura 1). Los tamafios y la complejidad de los Departamentos y Munici-
pios son muy desiguales, lo cual torna mas compleja la administracion territorial del pais. Desde
Municipios que tienen menos de 50 km2, hasta Municipios que tienen mas de 20.000 kms2 en el
oeste, si bien esto muestra la falta de una politica y lineamientos claros en materia de administra-
cion territorial, también refleja las condiciones geograficas y de poblamiento de cada uno de ellos
(Sili, 2017; Garcia Alvarez, 2003).

La planificacion se instald en el Estado paraguayo por impulso de la “Alianza para el Progreso’,
iniciativa que en la década de 1960 tuvo un importante empuje en América Latina. Inspirado en
Keynes, su enfoque apuntaba a la instalacion de un sistema de economia mixta, con empresas es-
tatales productoras y abastecedoras de servicios, a la espera de que el sector empresarial privado
nacional, de muy incipiente desarrollo, madurara lo suficiente para asumir tales competencias.
Recién en 1962 se cred la Secretaria Técnica de Planificacion (STP). Varios planes fueron finan-
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ciados, especialmente, por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial
(BM), ademas numerosos técnicos nacionales fueron formados en cursos ofrecidos por la Co-
mision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y por el Instituto Latinoamericano
de Planificaciéon Econdmica y Social (ILPES), quienes constituyeron una élite técnica que actué
como contrapartida de los bancos multilaterales (Riffo, 2013).

Durante estas décadas, la planificacion fue un proceso especialmente centrado en el desarrollo
econdmico y social, la cuestion territorial y ambiental no fueron un objeto central de dichas ini-
ciativas. No obstante, se debe reconocer dos grandes acciones de planificacién con impacto terri-
torial, la construccion de las dos grandes represas (Itaipu y Yacyreta) y el llamado “Plan Triangu-
lo” de integracion vial entre Asuncién, Ciudad del Este y Encarnacion (Vazquez, 2006). También
en la década de 1970, se diseié6 —aunque no se aplicé— una propuesta de regionalizacion, basada
en la capacidad productiva y en el uso potencial de los suelos, que consistié en aplicar al terri-
torio una malla cuadricular, basada en un enfoque productivo, con fuerte sesgo en el desarrollo
econémico. Uno de los objetivos de la iniciativa fue aplicar un impuesto progresivo a la tierra
para obligar a los propietarios a explotarlas y reducir asi el stock de tierras ociosas; sin embargo,
la fuerte presion de los terratenientes impidio la aplicacion de la politica. En este largo periodo
no existieron otras iniciativas politicas estructurales de planificacion territorial y ambiental que
permitieran organizar el territorio.

Actualmente los problemas territoriales en Paraguay persisten o se agravan. Asi, la demanda de
nuevas tierras para la produccion de bienes primarios, la creacion de nuevos ejes de comunica-
cién y nuevas ciudades en zonas de bordes y fronteras, la dindmica de los cultivos ilicitos que
afecta el norte del pais, en zonas fronterizas con Brasil, el creciente comercio internacional con
Brasil y Argentina y los crecientes desequilibrios y la congestion de Asuncion, han generado nue-
vos interrogantes y nuevas preocupaciones de orden territorial.

En este contexto, la OT aparece en Paraguay como una estrategia geopolitica, necesaria para
resolver los crecientes problemas de orden social, ambiental y econémico (Subra, P., 2008; Ro-
driguez Martinez, E,, & Sanchez Escolano, L., 2010). Asi, en lineas generales, a partir de fines del
siglo XX, y muy especialmente a partir del aio 2010 en adelante, se pueden observar en el pais las
siguientes situaciones, segtn los diferentes niveles politicos administrativos.

A nivel nacional. Se crearon diferentes planes con enfoques sectoriales: salud, educacion, reduc-
cioén de la pobreza, de apoyo al pequefio productor rural, de proteccion del medio ambiente, de
turismo, construccion de caminos rurales, entre varios mas. En todas estas iniciativas la dimen-
sion territorial aparecia como una consecuencia de los demds procesos de planificacion, sin exis-
tir una politica especifica de OT, hasta que, en el afio 2012, se disefi6 el Plan Marco de Desarrollo
y Ordenacion del territorio (PMDyOT), primera iniciativa especifica de planificacion territorial,
llevada a cabo por la Secretaria Técnica de Planificacion (STP). No obstante, la misma no se tra-
dujo en un marco legal ni en instrumentos especificos que permitieran su ejecucion. En este nivel
nacional se cuenta actualmente con tres organismos involucrados en las politicas de OT:

o STP (Secretaria Técnica de Planificacion). Esta tiene como funcidn elaborar las metas gene-
rales del desarrollo, por sectores y regiones; coordinar los proyectos y programas del sector
Publico y el Plan General del Desarrollo y los Planes por Sectores y Regiones, incluyendo
los planes de OT de nivel nacional. En afios recientes, la STP ha trabajado en la definicién
de lineamientos estratégicos de nivel nacional (Plan Nacional de Desarrollo), ha apoyado a
los municipios para que cada uno de ellos pueda poner en marcha sus planes de desarrollo
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municipal y, recientemente, ha secundado a los mismos también en la puesta en marcha de
proyectos de OT.

« MUVH (Ministerio de Urbanismo, Vivienda y Habitat). Su funcién es la generacion de vivien-
das parala poblaciéon de bajos recursos y la promocién de la mejora del habitat. Este organismo
ha participado activamente en los ultimos afos, apoyando procesos de planificacion urbana.

o MADES (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable). Tiene como funcién formular,
coordinar y ejecutar las politicas ambientales, incluyendo entre ellos los planes de OT.

No obstante, a pesar de la existencia del PMDyOT y de estos organismos, no existe en Paraguay
una Ley Nacional de Ordenacion del territorio que guie y reglamente la puesta en marcha de
planes de OT, tanto para el nivel nacional, departamental y municipal. De esta manera, los mu-
nicipios en Paraguay no cuentan con un marco normativo y procedimental de nivel nacional que
permita guiar y orientar sus propios planes de OT.

El nivel departamental. La reforma constitucional del afio 1992 significa un hito muy importante
en términos de administracidn politica, pues la nueva constitucion estableci6 la descentraliza-
cion politico-administrativa del Estado, a partir de la cual los gobernadores fueron electos por la
poblacidn. Asi, las gobernaciones se encuentran en una posicién intermedia entre el Gobierno
Nacional y los Municipios, con quienes deben consensuar sus politicas e iniciativas. Las gober-
naciones tienen como objeto elaborar, aprobar y ejecutar politicas, planes, programas y proyectos
para el desarrollo politico, econémico, social, turistico y cultural del Departamento. Las goberna-
ciones han puesto en marcha iniciativas circunscriptas a la promocion del desarrollo econémico
y productivo, pero no la OT y ambiental, dado que ésta es de incumbencia mas directa de los
municipios. Del total de diecisiete departamentos, cinco departamentos han puesto en marcha
planes de OT con diferentes niveles de evolucién y complejidad.

El nivel municipal. A partir de la sancién de la Ley Organica Municipal del afio 2010 se dota a
los Municipios de autonomia politica, administrativa y normativa. Los Municipios tienen por lo
tanto responsabilidades sobre la ordenacion de sus propios territorios. En la practica, histérica-
mente los Municipios mas grandes y con mayores capacidades técnicas han tenido diversas ini-
ciativas de OT (Planes maestros, planes estratégicos, directrices de caracter metropolitano, planes
de transporte, entre muchas otras iniciativas). Otros mas pequefios también plantearon nume-
rosas iniciativas, tales como planes de desarrollo municipal, planes de ordenamiento ambiental,
planes de fomento de las organizaciones vecinales, o de OT con un claro enfoque hacia un mejor
uso del suelo (Sili, 2019). A partir del 2015 todos los municipios del Paraguay, y por mandato del
gobierno central, debieron disefiar Planes de Desarrollo como condicién previa para la obtencion
de recursos. También a partir de este periodo el gobierno central a través de la STP promovio, a
través de incentivos fiscales, la realizacion de Planes de OT, orientados a definir los usos del suelo,
a regular el crecimiento de los pueblos y ciudades, y a evitar procesos de degradacion ambiental.
No obstante, como se planted en la hipotesis de trabajo, estas iniciativas de OT no tuvieron los
resultados esperados, los problemas de indole territorial persisten, o atin mas, se agravan.

3. Datos y metodologia

Para el analisis y validacion de la hipétesis de trabajo se llevo adelante una investigacion en tres
etapas, siguiendo la experiencia internacional de evaluacion planteada por diversos autores (Ga-
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rrido Clavero, 2020; Cumming, 2015; Shipley, Feick, Hall & Earley, 2004) y por la metodologia
planteada por Villagémez, Cuesta, Sili y Vieyra (2020).

En un primer momento y bajo un enfoque cualitativo se realizaron mds de 15 entrevistas a ac-
tores claves vinculados a politicas y practicas de OT. Estas entrevistas permitieron consolidar la
hipoétesis de trabajo, discriminando ademas las grandes variables de analisis.

En un segundo momento, ya definida la hipétesis de trabajo y las variables de analisis, se realiza-
ron 106 encuestas en todo el pais de manera de recabar informacién sobre:

 Los principales problemas en materia de infraestructuras y equipamientos en los Municipios
de Paraguay, que permiten caracterizar su situacion.

« Los principales problemas en materia de organizacion territorial por categorias de Munici-
pios, lo cual permite realizar una caracterizacion general de dichos problemas

« La percepcion de los funcionarios publicos sobre la importancia de la OT

o Lasacciones realizadas en materia de OT por parte de los Municipios

 Los factores claves que limitan la implementacion efectiva de politicas y practicas de planifi-
caciony OT.

El formulario de encuesta se presenta en el anexo 1.

Todas las encuestas fueron realizadas en noviembre y diciembre del afio 2020, el 30% de ellas se
realizé utilizando la plataforma web survey monkey, especialmente en los municipios mas lejanos
de Asuncidn, el 70% restante se realiz6 en forma presencial, con un recorrido por los municipios
distribuidos en todo el pais. Las encuestas fueron realizadas en los siguientes Departamentos:

Tabla 1: Distribucién de encuestas por Departamentos

Departamento S:::l:?:t::e % sobre total
Alto Paraguay 1 0.94
Alto Parana 2 1.89
Amambay 1 0.94
Boquerén 2 1.89
Caaguazu 7 6.60
Caazapa 5 4.72
Canindeyu 3 2.83
Central 24 22.64
Concepcioén 6 5.66
Cordillera 7 6.60
Guaira 9 8.49
Itapta 9 8.49
Misiones 6 5.66
Neembucd 6 5.66
Paraguari 10 9.43
Presidente Hayes 4 3.77
San Pedro 4 3.77
TOTAL 106 100 %

Fuente: Elaboracién personal en base a datos de encuesta de campo
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Los encuestados fueron elegidos teniendo en cuenta su relacion con las iniciativas de OT, es decir,
que se priorizd siempre encuestar a personas vinculadas con este tipo de iniciativas. El universo
de los encuestados presenta las siguientes caracteristicas:

« Desde el punto de vista poblacional, del total de Municipios encuestados, el 31% tiene menos
de 10.000 habitantes, son esencialmente Municipios rurales; el 20% tiene entre 10.000 y 20.000
habitantes, el 22% tiene entre 20.000 y 50.000 habitantes, es decir, que el 73% de los Munici-
pios encuestados tiene menos de 50.000 habitantes. 13% de los Municipios tiene entre 50.000
y 100.000 habitantes y el resto, 19% tiene mas de 100.000 habitantes.

 Segun género, el 30% son mujeres y el 70% restante son varones.

 Segun edad, el 48% de los encuestados tenia entre 31 y 45 afios, el 34% tenia entre 46 y 60 afios.
Un 16% de los encuestados tenia menos de 30 afos.

« Segun perfil de actividades, el 30% de los encuestados es secretario general de la municipali-
dad, el 27% concejal, el 13% técnico, el 12% administrativo y el 11% intendente.

o Segun nivel de estudios, el 71% tiene nivel universitario completo, el 20% un terciario com-
pleto y sdlo el 8% tiene secundario completo. Los administrativos y los secretarios son los que
mayor nivel de formacién universitaria completa tienen. Los intendentes son por otro lado los
que tienen menor nivel de formacién formal entre todos los otros encuestados.

Una vez incorporadas todas las encuestas en una base de datos, las mismas fueron procesadas
utilizando para ello el software SPSS. Se realiz6 un andlisis estadistico descriptivo, a partir del cual
se pudieron definir porcentajes de ocurrencia. En algunos casos que se detallan posteriormente,
el analisis incluyo la obtencion del promedio ponderado de cada variable.

En un tercer momento, y desde enero a mayo del afio 2021, se realizaron cinco talleres de trabajo
con expertos, académicos y funcionarios publicos vinculados a las politicas de OT en el pais. A
partir de estos cinco talleres se analizaron y discutieron los resultados obtenidos y los factores que
limitan los procesos de OT, lo cual permitié enriquecer la discusion de los resultados obtenidos
en las encuestas y en el analisis cuantitativo.

4. Resultados

4.1. Problemadticas territoriales y prdcticas del OT en los Municipios de Paraguay

Las encuestas realizadas permitieron revelar informacién clave sobre cuales son los principales
problemas de caracter territorial, dado que estos son los que movilizan directamente la realiza-
cién de planes de OT. La situacion de estos problemas territoriales se demuestra muy compleja y
variada segun la cantidad de habitantes de los Municipios. La tabla 5 presenta los principales tres
problemas definidos por los encuestados.

Tabla 2: Principales tres problemas de orden territorial en los Municipios de Paraguay (sobre una
variable multirespuesta)

Problemas de orden territorial Porcg r.'t‘flje Bel
municipio)

Falta de ordenamiento y titulacién de tierras productivas 47%

Degradacién del ambiente por presencia de basureros y vertederos a cielo abierto 46%
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Problemas de orden territorial Porge '.“?Je (por
municipio)

Crecimiento descontrolado de la planta urbanay de loteos formales e informales 45%
Degradacion ambiental por la falta de planificacion del uso del suelo agricola y la regulacién de la 43%
deforestacion
Contaminacién por efluentes cloacales 35%
Pérdida de la calidad del patrimonio histérico y del paisaje urbano y rural 27%
Fuerte congestion de las zonas de rutas, accesos y principales calles comerciales 25%
Conflictos de uso del suelo por la presencia de actividades que no son compatibles entre si (por 21%
ejemplo industrias contaminantes al lado de viviendas, etc.)

Nota metodolégica. La frecuencia indica la cantidad de Municipios que respondieron a la categoria en cuestién.
Fuente: Elaboracién personal en base a datos de encuesta de campo

Los datos permitieron también observar todo el universo de problemas (mas alla de los tres prin-
cipales analizados anteriormente), y cruzar estos datos segun el tamafio del Distrito, esto permite
observar lo siguiente (figura 2).

o En los Municipios de hasta 20.000 habitantes el principal problema definido es la falta de
ordenamiento y titulacién de tierras productivas. Esto es coherente con las caracteristicas geo-
graficas del Distrito, pues se trata de los mas pequefios y mas rurales, dependiente casi exclu-
sivamente de la actividad agropecuaria.

 Enlos Municipios que cuentan entre 20.000 y 50.000 habitantes, los problemas se diversifican,
pero ahora aparecen problemas tipicos de zonas urbanas en crecimiento, como el crecimiento
descontrolado de la planta urbana y la apariciéon de loteos formales e informales sin control.
También aparecen problemas de contaminacion por efluentes cloacales y la degradacion del
ambiente por presencia de basureros y vertederos a cielo abierto. Estamos frente a Municipios
en crecimiento, que no tienen capacidad para planificar y administrar dicho crecimiento.

« Los Municipios mas grandes, aquellos que tienen mas de 50.000 habitantes tienen claramente
problemas mas “urbanos” como son la degradacion ambiental por basureros y vertederos a
cielo abierto, la contaminacion por efluentes cloacales, la fuerte congestion de zonas de rutas,
accesos y principales calles comerciales y claramente el crecimiento descontrolado de la planta
urbana y de loteos formales e informales.

En sintesis, en los Municipios de menor poblaciéon son importantes los problemas que aquejan las
tierras agricolas, en tanto a medida que los Municipios tienen mas poblacién, empiezan a emer-
ger problemas netamente urbanos vinculado a la calidad del ambiente y el uso del suelo, ambas
problematicas que no siempre pueden ser resueltas.

Estos problemas y las posibles soluciones no pasan inadvertidas para los actores locales respon-
sables de los municipios. Asi, el 85% de los encuestados aseguro6 que, tener y ejecutar adecuada-
mente un plan de OT es imprescindible para resolver problemas territoriales que pueden afectar
el funcionamiento del Distrito en el futuro, es decir la gran mayoria no duda en considerar a las
politicas y practicas de OT como el instrumento mas adecuado para resolver los problemas terri-
toriales y garantizar el desarrollo futuro. Sélo el 15% restante opina que los problemas de caracter
territorial pueden resolverse sin un adecuado proceso de OT.
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Figura 2: Problemas territoriales por categoria de Municipios
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Fuente: Elaboracién personal en base a datos de encuesta de campo

No obstante, esta preocupacion por parte de los actores locales no se traduce claramente en ini-
ciativas sostenibles de OT, al contrario, las iniciativas que ponen en marcha los Municipios son
muy limitadas y generalmente no se ejecutan completamente. Asi, las encuestas arrojaron infor-
macion sobre el nivel de cumplimiento y realizacién de actividades dentro de una secuencia o
ciclo de proyectos de OT de 11 etapas o actividades, tal como lo muestra la figura 3.

Figura 3: Actividades en el ciclo de proyectos de OT
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Fuente: Elaboracién personal
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De acuerdo a los datos de la tabla 3, son muy pocos los municipios que completan esta secuencia
de actividades o ciclo de proyectos de 11 actividades. En general el 31% de los Municipios no han
realizado ningun tipo de actividades de planificacién y OT. Podemos considerar que este es un
valor muy alto en relacidn a los problemas que tienen los Municipios. Un 26% ha realizado solo
una actividad, generalmente el bosquejo de planificacién y algin diagndstico muy basico, y esto
es muy evidente en los Municipios mas pequefios de menos de 10.000 habitantes. Por otro lado,
s6lo un poco mas del 3% de los Municipios encuestados han realizado mas de 9 actividades de
planificacién y OT. Claramente estos datos ponen en evidencia la muy baja realizacion de practi-
cas de planificaciéon y OT en Paraguay, con una clara tendencia al debilitamiento del proceso de
OT, es decir, todos los Municipios comienzan con la creacién de un equipo técnico, van realizan-
do estudios e incorporando la opinién de los actores locales, pero a medida que se evoluciona en
el proceso de planificacion, los Municipios van abandonando dichas actividades y los planes van
quedando rezagados u olvidados.

Tabla 3: Cantidad de actividades realizadas dentro de los procesos de OT por categoria de Municipios

Cantidad de Menos de Entre 10.000 Entre 20.000 Entre 50.000 Mis de % sobre total

actividades 10'900 y 20.‘000 y 50.'000 y 10.0'000 100.000 ) Municipios
habitantes | habitantes habitantes habitantes

Ninguna 12 7 7 4 3 33 31,43

1 9 5 5 5 4 28 26,67

2 3 2 1 0 0 6 571

3 2 3 2 1 5 13 12,38

4 0 1 3 1 2 7 6,67

5 1 2 1 1 0 5 476

6 1 0 0 0 3 4 3,81

7 1 0 1 1 0 3 2,86

8 1 0 1 0 0 2 1,90

9 1 0 0 0 0 1 0,95

10 0 0 1 0 0 1 0,95

11 0 0 0 0 2 2 1,90

Promedio 1,81 1,60 2,50 1,85 3,53 2,23

Nota metodoldgica. Los valores indican la cantidad de Municipios que realizaron cada una de dichas actividades.
Fuente: Elaboracién personal en base a datos de encuesta de campo

Esto puede corroborarse también con la informacion presentada en la figura 4, la cual muestra
la cantidad de municipios que elaboraron cada una de las actividades previstas en el ciclo de
proyectos de OT. Como se observa, el ciclo de proyectos se va debilitando, desde la creacion de
los equipos técnicos hasta el monitoreo y la actualizacion del plan que es una actividad que muy
pocos municipios realizan. Sin embargo, a pesar de esta tendencia general, hay dos elementos
que sobresalen. En primer lugar aparecen muchos municipios que realizan un disefio o propuesta
general de plan de ordenamiento, es decir, se bosquejaron lineamientos generales de como podria
organizarse y funcionar el territorio. Esto no quiere decir que este disefio se haya traducido en un
marco legal, o que haya sido acompafnado de un fundamento técnico claro, se trata muchas veces
de iniciativas de lideres politicos locales que plantean una propuesta de caracter politico, acompa-
fada generalmente con un bosquejo elaborado por una oficina técnica o un estudio o consultora.
En segundo lugar, la sanciéon de una ordenanza para el cumplimiento del plan aparece en muchos
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municipios, pero esto no quiere decir que los municipios hayan puesto en marcha planes integra-
les de OT, sino que ya existen ordenanzas previas para regular el uso del suelo, o en otros casos se
trata de crear algun tipo de ordenanza para resolver problemas de conflictos, y que generalmente
tienen muy poco valor o coherencia programatica con una estrategia de OT.

Todo esto evidencia nuevamente la necesidad de fortalecer las politicas estructurales del pais en
materia de OT para que esta se transforme en una practica obligatoria y estandarizada en todos
los Municipios

Figura 4: Cantidad de actividades realizadas en cada etapa del ciclo de proyectos de OT
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Fuente: Elaboracion personal en base a datos de encuesta de campo

Los factores claves que limitan las practicas de OT en los Municipios de Paraguay

Frente a esta debilidad en la puesta en marcha de procesos de OT, se indagd sobre los factores
que limitan la puesta en marcha de procesos de planificacion. La tabla 4 presenta el conjunto de
variables o factores limitantes con su respectivo promedio ponderado.

‘ Creative Commons Reconocimiento-No Comercial 3.0 e-ISSN 2340-0129


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/3.0/es/

S1LI, M. (2022). Factores limitantes de las practicas de ordenacién del territorio
Cuadernos Geogrdficos 61(1), 24-43 36

Tabla 4: Factores claves que afectan la puesta en marcha de planes de OT

Promedio
Factores claves

ponderado
Falta de recursos econémicos para llevar adelante proyectos de planificacion 3,21
Falta de apoyo de la Gobernacion y el Gobierno Central, y més coordinacién de las acciones 3,11
Falta de personal bien calificado en estos temas 3,08
Carencia de politicas de planificacion territorial por parte del Gobierno Central y las gobernaciones 2,95
Ausencia de leyes de planificaciony OT 2,87
Carencia de oficinas de planificacién territorial 2,79
Dificultad para generar consenso politico entre el Municipio, el Consejo, la poblacién, los empresariosylas | 2,76
organizaciones sociales sobre el futuro del Distrito
Carencia de informacién detallada sobre el uso del suelo, actividades y poblacién 2,75

Nota metodoldgica. El promedio ponderado indica la importancia de las alternativas para solucionar los problemas de OT. Es el
resumen de ocho alternativas identificadas y el recorrido de la variable va de 1 (nada necesaria) a 4 (muy necesaria).
Fuente: Elaboracion personal en base a datos de encuesta de campo

Estos factores hay que considerarlos en funcién del tamafio de los Municipios (tabla 5). Excep-
tuando las necesidades econémicas, que fueron planteadas en primer lugar por todos los Muni-
cipios, aparecen elementos muy diferentes segun el tamafno de los mismos.

o Paralos Municipios de menos de 10.000 habitantes, el elemento mas importante es la falta de
apoyo de los gobiernos central y departamentales; en segundo lugar la ausencia de leyes de
planificaciéon que den un marco legal a las acciones de planificacion, y en tercer lugar la dificul-
tad que existe a nivel local para generar un mayor consenso sobre los problemas territoriales
y de planificacion en general.

o Paralos municipios que tienen entre 10.000 y 20.000 habitantes, el principal factor que limita
los procesos de OT es la falta de apoyo por parte del gobierno central y departamental, y tam-
bién la carencia de politicas nacionales que den un paraguas institucional a estas problemati-
cas. Le sigue ademas la ausencia de marcos legales y normativos vinculados a la planificacion.
En definitiva, se trata de problemas de orden institucional y de gobernanza.

 En los Municipios que tienen entre 20.000 y 50.000 habitantes se observa la misma situacion,
con pequeifias variaciones, aunque se observa un aumento de importancia de la dificultad de
construir mayor consenso entre los actores locales y de contar con marcos normativos sélidos
a nivel nacional.

 Los Municipios que tienen entre 50.000 y 100.000 habitantes mantienen el mismo patrén que
los anteriores, pero crece la importancia asignada a la ausencia de apoyo de la gobernacion y
el gobierno central para llevar adelante procesos de OT.

« Por ultimo, en los Municipios de mas de 100.000 habitantes, la problematica o limitante mas
importante es la ausencia de politicas de planificacion territorial de nivel nacional que le den
sustento y marco de referencia a las acciones locales. Esta limitante se plantea mas importante
aun que la necesidad de contar con recursos econémicos.

En sintesis, los Municipios de menor poblacion plantan como mayores limitantes la falta de re-
cursos econoémicos para poder llevar adelante planes de OT. En tanto los Municipios mds grandes
(que normalmente tienen mads recursos), plantean como mayor limitante la ausencia de politicas
mas claras por parte del gobierno central, y de mejores instrumentos y herramientas para imple-
mentar sus planes de OT.
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Tabla 5: Factores claves del OT segun tipo de Municipios

37

Menos de Egt:)%o Entre 20.000 | Entre 50.000 | Mas de
Factor 10.000 20'000 y y 50.000 y 100.000 100.000 Total
habitantes - habitantes habitantes habitantes
habitantes
Falta de recursos econémicos para llevar 3,13 29 3,55 3,38 3,21 322
adelante proyectos de planificacion
Falta de apoyo de la Gobernacién y el 2,87 29 3,38 3,31 3,32 3,12
Gobierno Central, y mas coordinacion de
las acciones
Falta de personal bien calificado en estos | 2,94 2,85 3,41 3,23 3,16 3,1
temas
Carencia de politicas de planificacién 2,65 2,65 3,23 3,38 3,21 2,96
territorial por parte del Gobierno Central y
las gobernaciones
Ausencia de leyes de planificaciony OT 2,74 2,75 3,09 2,69 3,05 2,87
Carencia de oficinas de planificacién 2,68 2,7 3,14 3 2,58 2,8
territorial
Dificultad para generar consenso politico 2,71 2,6 3,09 2,62 2,74 2,76
entre el Municipio, el Consejo, la poblacién,
los empresarios y las organizaciones
sociales sobre el futuro del Distrito
Carencia de informacién detallada sobre el | 2,71 2,55 3,33 2,62 2,53 2,76
uso del suelo, actividades y poblacién

Nota metodoldgica. El promedio ponderado indica la importancia de las alternativas para solucionar los problemas de OT. Es el
resumen de ocho alternativas identificadas y el recorrido de la variable va de 1 (nada necesaria) a 4 (muy necesaria).
Fuente: Elaboracién personal en base a datos de encuesta de campo

5. Discusion

El analisis de la informacién relevada permite observar los diferentes tipos de problematicas que
tienen los Municipios del Paraguay en materia de organizacién territorial. Estos problemas han
sido observados por multiples organismos nacionales e internacionales vinculados a la coope-
racion para el desarrollo, y han sido difundidos en diversos documentos, en especial en el “Plan
Marco Nacional de Desarrollo y Ordenacién del territorio” (Investigacion para el Desarrollo,
2011), en los trabajos de diagndstico realizados por la OECD (2018a y 2018b), y el diagndstico
territorial realizado por la Secretaria Técnica de Planificacion del gobierno de Paraguay (2017).

Frente a todos estos problemas territoriales, existe un discurso y una opinién compartida sobre
la necesidad de poner en marcha procesos de OT de manera de resolver los mismos. Es decir, se
piensa ala OT como una estrategia racional para resolver los problemas identificados (Sili, 2019,
Gonzalez Mejia, 2020). Esta narrativa y este discurso a favor de la OT se traduce en cierta forma
en la emergencia de numerosas iniciativas de OT, especialmente a nivel municipal.

No obstante, estas iniciativas tienen grandes limitaciones para poder ejecutarse con eficacia y re-
solver los problemas territoriales: falta de presupuesto municipal; carencia de politicas nacionales
y departamentales de OT que brinden la cobertura y el apoyo a las iniciativas locales; falta de ins-
trumentos e informacién de calidad para los procesos técnicos; falta de recursos humanos capa-
citados en materia de OT; muchas dificultades para construir consensos a nivel local. Todas estas
problematicas no son exclusivas del Paraguay, diversos autores y mas especialmente la CEPAL
han identificado problematicas similares en el resto de los paises de América Latina, continente
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donde las iniciativas de OT recién estin comenzando a cobrar importancia en las ultimas décadas
(Peres & Chiquito, 2012; Carrioén, Vieyra, Arenas & Alvarado, 2020).

Mas alla de estos factores analizados y evidenciados a través de esta investigacion cuantitativa, los
talleres realizados en una tercera etapa, permitieron complementar el analisis y la discusion sobre
otros elementos que estan en la raiz de estas limitantes a los procesos de OT en Paraguay. Es decir,
se indagd en las causas que subyacen a las limitantes y problemas evidenciados y cuantificados,
las cuales pueden considerarse a su vez en nuevas hipdtesis de trabajo hacia el futuro.

Un primer elemento, es la preeminencia, en Paraguay, pero también en gran parte de los paises
de América Latina (Rocco, 2019), de una visién muy limitada o reduccionista del rol de la OT,
especialmente a nivel nacional y departamental. Los actores politicos, visualizan a la OT como
un proceso de muy largo plazo, y por lo tanto incapaz de resolver los acuciantes problemas en el
corto plazo (pobreza, falta de infraestructuras, deterioro ambiental), que deben ser resueltos para
asegurar la gobernabilidad (Aroca & Atienza, 2016). La consecuencia es que la OT no es priori-
zada como una politica estratégica a nivel nacional o departamental, lo cual se traduce, en la falta
de presupuestos y recursos para estas iniciativas, o bien en la inexistencia de planes y programas
estructurales, o bien en su debilidad y bajo impacto. Esto explicaria en gran parte las problemati-
cas o grandes limitantes que existen para el OT en los Municipios del Paraguay.

El segundo elemento es de orden normativo. Al no existir un marco legal de nivel nacional sobre
la OT, y al no quedar lo suficientemente claro cuales son las incumbencias en materia de OT de
los Ministerios de nivel nacional, ni de las Gobernaciones, estas iniciativas se trasladan siempre
al nivel municipal. Los municipios son los tinicos que tienen una normativa explicita y detallada
en torno a la OT (Ley Organica Municipal), es decir cuentan con la legitimidad para poner en
marcha procesos de OT, aunque no cuenten para ello con los suficientes recursos, apoyos institu-
cionales, e instrumentos necesarios.

Un tercer elemento que subyace a la problematica de analisis, es que todavia existe una concep-
cién tecnocratica y por ende una baja participacién en los procesos de OT. Existe en general en
los Municipios (y a nivel nacional y departamental), una necesidad de avanzar rapidamente con
los procesos de planificacién, para generar asi una imagen de racionalidad y ordenamiento en la
gestion publica (Korah, Cobbinah & Nunbogu, 2017). Esta urgencia en planificar, hallevado a que
muchas iniciativas de OT se realicen directamente a través de una consultora o una universidad,
sin la participacion de la sociedad civil, evitando al maximo los conflictos locales, o en algunos
casos con una participaciéon controlada que tiene como objetivo validar lo que el gobierno o una
consultora ha disefiado (Primmer, 2017). Esto transforma al plan en un documento técnico con
poca validacion y contenido social (Miguel, 2010), que no llegan a pasar a la fase de implementa-
cion. Esta situacion ha sido puesta en evidencia en esta investigacion a través del debilitamiento
del proceso de planificacion a través del tiempo.

Un cuarto elemento, que atenta contra la mejora de los procesos de OT es la baja capacidad de
aprendizaje institucional. No existe una sistematizacién de experiencias sobre como llevar ade-
lante procesos mas efectivos de planificacion (Groves, 2019), por lo tanto, no hay oportunidades
de aprendizaje en torno a las experiencias en marcha. Esta situacién no sélo involucra a los di-
ferentes niveles de gobierno (Nacion, Departamentos y Municipios), sino también a la coopera-
cién internacional. Las diversas Agencias de cooperacidon que participan de procesos de OT en
Paraguay (cooperacion alemana, cooperacion japonesa, cooperacion espaiola, etc.) aportan sus
metodologias, enfoques e instrumentos, pero no se coordinan suficientemente con los planes o
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estrategias nacionales, por lo cual no permiten construir un aprendizaje compartido, ni acumular
conocimientos que sirvan para sostener y madurar nuevas practicas. Esta situacion ha sido pues-
ta en evidencia en esta investigacion, pues se observa que hay muy pocos casos de evaluacién y
monitoreo de los procesos de planificacion (Lavalle, 2012).

6. Conclusiones

La planificacién en Paraguay estuvo histéricamente mucho mas orientada al desarrollo econd-
mico o a politicas de reduccién de la pobreza. Sdlo se han verificado en las décadas de los 70
y 80 algunos intentos puntuales de planificacion territorial a través de la creacion de grandes
iniciativas de infraestructuras, y de la consolidacion de ciudades medianas, como factor de equi-
librio territorial. La OT como propuesta politica y técnica mas estructurada e institucionalizada
aparece en forma tardia en las ultimas dos décadas, con poca fuerza y sostenibilidad, a pesar de
los grandes esfuerzos que han realizado numerosos organismos de cooperacion internacional y
el mismo Gobierno.

Este trabajo ha puesto en evidencia como la debilidad politico institucional afecta la puesta en
marcha de estas iniciativas. Esta debilidad se traduce en la falta de recursos econémicos, de mar-
cos normativos, de recursos humanos capacitados y de instrumentos adecuados, y principalmen-
te de una falta de estrategia y politica nacional coherente e integrada de OT.

Teniendo en cuenta estos hallazgos, y desde una perspectiva de la accidn territorial, esta investi-
gacion nos plantea un nuevo interrogante o desafio en torno ala OT en Municipios de Paraguay,
y también para otros paises de América Latina que comparten las mismas problematicas. Este
desafio consiste en identificar y analizar cuales son los elementos o los factores que aseguran una
mayor eficacia en los procesos de OT en los Municipios de Paraguay. Entender estos factores per-
mitira definir mejores politicas y practicas de OT a nivel municipal, contribuyendo a resolver los
histéricos problemas territoriales del pais, y también de otros Municipios de América Latina que
atraviesan situaciones similares.
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Anexo 1: Formulario de Encuesta para identificacion de factores claves que viabilizan
las practicas de ordenamiento territorial en Municipios del Paraguay

1

2.

. Sexo: Fem — Masc

Edad:
18-30
30-45
45-60
mas de 60

. Mayor nivel educativo alcanzado
Primario completo
Secundario completo
Terciario completo
Universitario completo
Posgrado

. Cargo en el cual se desempefia (marque con una cruz)
Intendente
Concejal
Técnico
Administrativo
Otros:

. Nombre del Municipio:

. Poblacién del Municipio:
Distritos de hasta 10.000 habitantes
Distritos entre 10.001 y 20.000 habitantes
Distritos entre 20.001 y 50.000 habitantes
Distritos entre 50.001 y 100.000 habitantes
Distritos entre 100.001 y 300.000 habitantes

‘ Creative Commons Reconocimiento-No Comercial 3.0 e-ISSN 2340-0129


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/3.0/es/
http://hdl.handle.net/11336/128775

S1LI, M. (2022). Factores limitantes de las practicas de ordenacién del territorio
Cuadernos Geogrdficos 61(1), 24-43 42

o Distritos de mas de 300.001 habitantes

7. Ahora le vamos a mencionar diferentes problemas de infraestructuras o equipamiento ; Podria
mencionar la importancia o la gravedad que tienen estos problemas en su Municipio?

1 2 3 4
Variables Nada . Muy

. importante Grave

importante grave

Falta o deterioro de escuelas y centros educativos en el pueblo o ciudad

Falta o deterioro de escuelas y centros educativos en las companias

Falta o discontinuidad en el servicio de energia eléctrica en el pueblo o
ciudad

Falta o discontinuidad en el servicio de energia eléctrica en las companias

Caminos rurales deteriorados o intransitables

Falta de rutas y accesibilidad a centros urbanos mas importantes

Falta de salas o centros médicos

Falta de espacio para cementerios

Falta de rellenos sanitarios

8. Ahora le vamos a mencionar diferentes problemas territoriales. ;Podria mencionar la impor-
tancia o la gravedad que tienen estos problemas en su Municipio?

L 7 3 Ny
Variables Nada importante | Grave | MY
importante grave

Degradacion del ambiente por presencia de basureros y vertedores a
cielo abierto

Contaminacién por efluentes cloacales

Crecimiento descontrolado de la planta urbanay de loteos formales e
informales

Conflictos en el uso del suelo por la presencia de actividades que no son
compatibles entre si (por ejemplo industrias contaminantes al lado de
viviendas)

Pérdida de la calidad del patrimonio y el paisaje urbano y rural

Fuerte concentracion y congestion de las zonas de rutas, accesos y
principales calles comerciales

Falta de ordenamiento y titulacion de tierras productivas

Degradacion ambiental por la falta de planificacion del uso del suelo
agricola y la regulacion de la deforestacion

9. Ahora le vamos a mencionar algunos elementos que podrian ser necesarios en su Municipio
para resolver estos problemas territoriales. ;Podria marcar en cada uno de ellos el nivel de
necesidad?

Se
. . | Se . Es
Variable No es necesario . necesita
necesita mucho fundamental

Leyes de planificacion y ordenamiento territorial

Politicas de planificacién territorial claras y continuas por parte
del Gobierno Nacional y Departamental

Mejor coordinacién y apoyo de la gobernacion y el
gobierno central

Mas consenso entre el Municipio, el consejo, la poblacién,
los empresarios y las organizaciones sociales sobre el futuro
y el desarrollo del Distrito (menos conflictos e intereses
contradictorios)

Recursos econdémicos para llevar adelante estos proyectos
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. . | Se £ . Es
Variable No es necesario . necesita
necesita fundamental
mucho

Disponibilidad de personal bien calificado en estos temas

Contar con una oficina de planificacién territorial

Informacién detallada sobre el uso del suelo, actividades y
poblacién

10. ;Qué importancia tiene para Ud. contar con una planificacién territorial que organice y regu-

le el uso del suelo y defina las zonas de crecimiento y loteos en su Municipio?

 Hasta ahora nos hemos arreglado bien sin tener un Plan

« Esimportante pero primero hay que solucionar otros problemas locales graves

« Esimprescindible, sin un plan de ordenamiento territorial el Municipio va a tener graves pro-

blemas hacia el futuro

11. Sitiene o tuvo un plan de ordenamiento territorial, ;podria marcar todas las actividades que

se llevaron a cabo efectivamente?

Actividades realizadas

Cumplidas

Se creo un equipo técnico

Se hicieron estudios técnicos previos

Se hicieron diagndsticos locales con la participacion de la poblacion

Se llego a un consenso con todos los actores y politicos locales sobre los problemas locales

Se hizo un disefio y una propuesta general de plan de ordenamiento

Se hicieron proyectos muy detallados, con datos técnicos, planos, presupuestos y formas de ejecucion.

proyectos detallados

Se llego a un consenso con todos los actores locales y politicos sobre la propuesta general y los

Se implementé y se ejecuté el plan

Se sancion6 una ordenanza para el cumplimento del plan

Se monitoreo y se evalué el plan

Se actualizé el plan
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