GOT, n.2 10 — Revista de Geografia e Ordenamento do Territério (dezembro de 2016)

GOT, nr. 10 — Geography and Spatial Planning Journal (December 2016)

Geografia e Ordenamento do Territdrio, Revista Electrénica
Centro de Estudos de Geografia e Ordenamento do Territorio
http://cegot.org

ISSN.2182-1267

CE(SOT

Centro de Estudos de Geografia GUARDAMAGNA, MELINA

e Ordenamento do Territorio Universidad Nacional de Cuyo. Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales. Centro de Estudios de

Innovacioén Institucional (CEIlI). CONICET
5501. Lainez 68. Godoy Cruz. Mendoza. Argentina
meliguardamagna@gmail.com

El ordenamiento del territorio en Mendoza, Argentina: la
implementacion ¢ participativa? de una politica

O ordenamento territorial em Mendoza, Argentina. A implementagao
participativa de uma politica?

Territorial planning and land use in Mendoza, Argentina: the participatory
implementation of a policy?

Referéncia: Guardamagna, Melina (2016). El ordenamiento del territorio en Mendoza, Argentina: la
implementacién ¢participativa? de una politica. Revista de Geografia e Ordenamento do Territério (GOT), n.2
10 (dezembro). Centro de Estudos de Geografia e Ordenamento do Territério, p. 159-187,
dx.doi.org/10.17127/got/2016.10.008

RESUMEN

En los ultimos anos, en Argentina y en particular en la provincia de Mendoza se ha avanzado
en la formulacién e implementacién de una politica de ordenamiento territorial y usos del
suelo como un instrumento de planificacidon que busca contribuir al desarrollo territorial.
Este estudio constituye un andlisis critico de dicha politica y, principalmente, de su etapa de
implementacién definida desde una concepcidon sistémica del territorio y cuya principal
caracteristica intenta ser la participacioén de la ciudadania.

Palabras claves: ordenamiento; territorio; implementacién; politica publica; participacion
ciudadana

RESUMO

Nos ultimos anos, na Argentina e particularmente na provincia de Mendoza, tem-se
avancado na formulagdo e implementacdo de uma politica de ordenamento do territério e
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dos usos do solo como um instrumento de planificacgdo que tenta contribuir para o
desenvolvimento regional. Este estudo constitui uma analise critica dessa politica e
principalmente da sua fase de implementacdo definida a partir de uma visdo sistémica do
territdrio e cuja principal caracteristica pretende ser a participacdo dos cidadaos.

Palavras-chave: ordenamento; territério; implementacdo; politica publica; participacdo
cidada.

ABSTRACT

There has been an important progress on the formulation and implementation of a land use
policy that could be used as a planning instrument to contribute to the territorial
development in Argentina, particularly in the Mendoza region, during recent years.

This research constitutes a critical analysis of those policies, especially of the
implementation stage. That first step has been defined following a systemic conception of
the territory, whose main feature is intended to be the citizen participation.

Keywords: land use; territory; implementation; public policy; citizen participation

1. Introduccion

La provincia de Mendoza, perteneciente a la Regién de Cuyo y ubicada al noroeste del
territorio argentino, presenta caracteristicas particulares vinculadas a los oasis irrigados que
“ocupan apenas el 3% de su superficie y en ellos se concentra mds del 90% de la actividad

econdomica y el asentamiento del 65% de la poblacion provincial” (DGI, 2005).

O oeparimmenss @) Cavecsns depatamentaie: LAME Nombre de desaamente

Figura 1 — Mapa fisico-politico de la provincia de Mendoza
Fuente: Elaboracion Instituto CIFOT, FFyt
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Sumado a lo cual, para 2020 se proyecta un crecimiento del 15% en la poblacion (DEIE,
2010), lo que incrementard las demandas y conflictos en torno a los escasos recursos
disponibles. Esta es, sin duda, una de las razones por las cuales la problematica del
ordenamiento del territorio y los usos del suelo forma parte de la agenda provincial desde
hace mas de diez afos.

Este trabajo pone el acento en el proceso de implementacion de la politica de
Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo, y especificamente del Plan Provincial de
Ordenamiento Territorial -PPOT-, etapa central en el ciclo de la misma. A los fines analiticos
de la presente investigacion ubicamos el inicio de dicho proceso en Mendoza en el aino 2009
a partir de la sancion de la Ley N2 8051.

La Ley de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo N° 8.051 establece, desde una
concepcion sistémica del territorio, procedimientos para la elaboracion del Plan de
Ordenamiento Territorial provincial y de los municipios. Para ello, define una
implementacidén, en diversas etapas, a partir de un tipo de planificacion normativa que
incorpora un proceso de construccion colectivo, garantizando la participacién ciudadana.

En un articulo anterior (Guardamagna, Cueto, 2015), bajo el supuesto de que la falta de
cohesion sistémica podria dificultar e incluso imposibilitar la construccion de un Modelo
Territorial Deseado a partir del cual se desarrolle el plan provincial y los planes municipales,
examinamos, a partir de una metodologia de tipo cualitativa que nos permitid, a través de
una estudio exploratorio, la construccién de una matriz normativa?, la correspondencia
tedrico-metodoldgica entre las diversas etapas que la ley precisa y el desarrollo efectivo del
proceso de planificacion, refiriéndonos especificamente a la elaboracion del diagndstico; el
modelo territorial; los escenarios alternativos y la identificacion de acciones prioritarias para
la provincia.

Entre las conclusiones a las que arribamos en dicho analisis, algunas de las mas significativas
indican que: mas alla de que las etapas previstas por la ley se cumplieron, en el proceso
entre la elaboracién del diagndstico y la identificacion del plan de acciones se produjeron
tensiones, conflictos y cambios entre los actores responsables del disefio. Asimismo se
generaron inconsistencias tedrico-metodoldgicas entre las prescripciones legales y las
propuestas efectivas e inclusive modificaciones en los criterios para definir el formato final
del llamado “Documento Preliminar” (2014).

1En el marco del proyecto de investigacién N2 06/F334 “La implementacién de una politica publica en
contexto de complejidad normativa: el caso del ordenamiento territorial en Mendoza a partir de 2009”.
Secretaria de Ciencia, Técnica y Postgrado. UNCuyo. Programa de Incentivos 2013/2015 se han elaborado y
publicado diversos articulos que expresan resultados preliminares de la investigacion. Los mismos responden a
los objetivos, hipdtesis y metodologia del proyecto de investigacion.
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Dentro de las inconsistencias teérico-metodoldgicas encontradas, tal vez las que mayores
consecuencias tendran en la implementacion de las etapas posteriores tienen que ver la
utilizacion de distintas unidades de andlisis para la elaboracién de los diagndsticos por
subsistema. Sumado a lo cual tampoco se definid una metodologia para la interrelacion de
los mismos, por lo que el modelo deseado se termind construyendo a partir de los procesos
criticos identificados en el diagndstico del Plan Estratégico de Desarrollo Mendoza 2030 -
PEDMza 2030- sin incorporar los diagndsticos situacionales desarrollados para cada
subsistema. Ademas la delimitacidn de los mecanismos de participacidén ciudadana fue débil
e imprecisa, poniendo en cuestionamiento el efectivo involucramiento de la sociedad en el
proceso.

Por otro lado, la forma asistematica y con un altisimo nivel de generalidad y abstraccion con
la que se presento el plan de accidn dificilmente sirva como insumo para la elaboracion del
PPOT.

En el presente trabajo vamos a continuar realizando un contraste entre la prescripcion
normativa y las actividades efectivas que los actores concretaron para disefar el proceso de
implementacién del PPOT pero poniendo ahora especial atencion en la etapa posterior a la
culminacién del Documento Preliminar del Plan Provincial. Es decir que nuestro estudio
atenderd el periodo que va desde la presentacion del mismo al Consejo Provincial de
Ordenamiento Territorial -CPOT-, pasando por las instancias de validacion ciudadana -
Consulta Publica y Audiencia Publica- hasta su remision a la Legislatura provincial, donde

actualmente se encuentra.

Para ello, el articulo se ha estructurado en cuatro partes. La primera donde se explicita la
secuencia de planificacion definida por la ley, distinguiendo fundamentalmente
procedimientos, acciones y sujetos responsables de la elaboracién del PPOT. La segunda
donde analizamos el lugar de la participacion ciudadana en el proceso. La tercera referida a
la elaboracién del proyecto que finalmente ingresd a la Legislatura. Y la cuarta donde
analizamos en forma comparada esta versién del PPOT y la de un grupo de especialistas del
sector cientifico presentada al Senado con posterioridad.

2. La secuencia en el proceso de planificacion

Los capitulos de la Ley 8051/09 que hacen referencia a los procedimientos para la
elaboracién y aprobacion del plan provincial son, principalmente, el 2 y 3.

En el capitulo Il, sobre los Instrumentos del Ordenamiento Territorial el articulo 10 define la
jerarquia de los conceptos que se utilizaran en el resto de la norma y luego, al momento de

162



GOT, n.2 10 — Revista de Geografia e Ordenamento do Territério (dezembro de 2016)

GOT, nr. 10 — Geography and Spatial Planning Journal (December 2016)

la elaboracién de los planes. Para ello establece la siguiente estructura con sus respectivas
definiciones:

a) “Planes de Ordenamientos Territoriales: estos comprenden el Plan Provincial de
Ordenamiento Territorial y los Planes Municipales de Ordenamiento Territorial, el Plan de
Ordenamiento Territorial Metropolitano para el Gran Mendoza, los Planes de Ordenamiento
Territorial de Areas Especiales y los Planes Sectoriales o Intersectoriales. Contienen
estrategias que orientan su ejecucion y objetivos para alcanzar el modelo territorial
deseado.

b) Programas: se trata de instrumentos rectores, derivados de la planificacion institucional,
conformados por un conjunto de proyectos formulados para alcanzar determinados
objetivos, establecidos en los Planes de Ordenamiento Territorial.

c) Proyectos: conjunto de obras o actividades destinadas a alcanzar el cumplimiento de
objetivos y metas definidos por un programa, tendientes a la obtencion de resultados
concretos de acuerdo al dmbito de competencia y responsabilidad de cada unidad, que
pueden, planificarse, analizarse y ejecutarse administrativamente en forma especifica” (art.
10. Ley 8051/09).

El articulo 13, determina que los planes “serdn las herramientas territoriales que dardn lugar
a la generacion de medidas correctivas, de conservacion y de desarrollo territorial, haciendo
uso de programas y proyectos de gestion, que garanticen la interaccion entre las distintas
instituciones y los mecanismos de participacion social” (art. 13. Ley 8051/09).

A lo largo de estos capitulos y sus articulos se evidencia una necesidad excesiva de
normatizar hasta lo que se entendera por cada uno de los conceptos que utiliza la politica,
lo que, como veremos mas adelante, no garantiza que no se genere una brecha entre el
disefio y la etapa de implementacion.

A continuacion la ley define una secuencia en el proceso de planificacion en etapas, es decir,
procedimientos especificos para la elaboracién de los planes.

1. DIAGNOSTICO

2. MODELO TERRITORIAL

ESCENARIOS ALTERNATIVOS

“Etapas esenciales del plan” IDENTIFICACION DE ACCIONES

PROYECTO DE PLAN O PROGRAMA

INFORMES SECTORIALES

EVALUACION AMBIENTAL ESTRATEGICA

XN kW

INFORMACION Y PARTICIPACION PUBLICA

9. APROBACION DEL PLAN O PROGRAMA

Cuadro N° 1: Etapas para la elaboracién de los Planes
Fuente: Elaboracién propia a partir del art. 16 de la Ley N° 8051/009.

En este trabajo nos centraremos en las etapas que van desde la elaboracién del proyecto de
plan o programa hasta su presentacion en la Legislatura para su aprobacién, pasando por las
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instancias de participaciéon publica. Sin embargo, lo que se evidencia en el proceso de
implementacién de la politica, tal como lo analizaremos mas adelante, es que se fueron
salteando etapas de la secuencia definida por la norma vy, tal vez lo mas preocupante,
algunas de las que efectivamente se cumplieron, sélo fue en los términos formales, pero no
en los sustanciales.

Los articulos 17, 18 y 19 de caracter procedimental, establecen las normas de aprobacion -el
plan de ordenamiento territorial por ley y los planes municipales por ordenanza municipal
(art. 17. Ley 8051/09)-; los plazos de elaboracion de los planes -6 meses desde la
promulgacién de la ley para la elaboracién del Plan Estratégico de Desarrollo de Mendoza,
18 meses desde la remisidn de este a la Legislatura para la confeccidén del Plan Provincial de
Ordenamiento Territorial y 12 meses desde la aprobacion del Plan para que cada Municipio
realice su plan (art. 18. Ley 8051/09)- y las sanciones por su incumplimiento.

En los hechos, los plazos se alejaron de lo dispuesto por la norma, lo que daria lugar a
sanciones administrativas y penales sobre los funcionarios implicados (art. 19. Ley 8051/09).
La ley se publicd en el Boletin Oficial en el mes de mayo de 2009. Un aifo y siete meses
después, en diciembre del 2010, se sanciond el PED Mza2030 y recién luego de 3 afios y
cuatro meses, en abril de 2014, el Ejecutivo envid el proyecto del PPOT a la Legislatura,
donde se encuentra parado desde entonces.

El capitulo 3 hace referencia especificamente a todo lo vinculado a la elaboracién del PPOT.
En dicho sentido identifica a los principales actores de la politica, estos son el Poder
Ejecutivo a través de la Autoridad de Aplicacién? responsable de la elaboracion del plan, la
Legislatura de quien dependera su aprobacién y las reparticiones y organismos competentes
a cargo de la implementacion (art. 20. Ley 8051/09).

Mientras que el articulo 21 define los contenidos basicos que debera tener en tanto “marco
de referencia sistémico y especifico para la formulacion y gestion de las acciones publicas y
privadas” que impactan sobre el territorio provincial. Se trata de un extenso articulo donde
se enumeran un conjunto de acciones, algunas de caracter instrumental y otras de
contenidos -definidos e indefinidos-, que a los fines del proceso de implementacion de la
politica que estamos analizando hemos tratado de ordenar siguiendo la secuencia légica de
la norma que va desde la definicidon de directrices hasta la enunciacion de un conjunto de
acciones a las que el plan tendria que responder; veremos luego si esto ocurrié o no.

2 De acuerdo al articulo 39 de la Ley 8051/09, “la Autoridad de Aplicacién serd la Secretaria de Medio Ambiente
o el organismo que en el futuro la reemplace y los Municipios serdn Autoridad de Aplicacion de esta ley en sus
respectivas jurisdicciones...”. Asimismo, se crea para el cumplimiento de esta tarea, el Consejo Provincial de
Ordenamiento Territorial (CPOT) y la Agencia Provincial de Ordenamiento Territorial (APOT). La Agencia es un
organo desconcentrado del Poder Ejecutivo. Entre sus principales funciones se encuentra la de “elaborar los
proyectos de los planes de Ordenamiento Territorial” (art. 41. Ley 8051/09).
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CAPITULO 3: Elaboracién del Plan de Ordenamiento Territorial
Accidn y contenido por inciso:

Adherir a las politicas sobre cuencas hidrogréficas (Definida de
contenido)

Fijar lineamientos y directrices para el desarrollo de centros urbanos
del interior de la provincia (Definida de contenido)

Fijar acciones y politicas para |a proteccion y control del pedemonte
(deﬁnida de con?enicto)

Elaborar proyectos y ejecutar obras sobre infraestructura de agua,
cloacas, vialés, de transporte y otras (Definida de contenido)

Integracion socio territorial (Indefinida de contenido)

Desarrollar mecanismos para regular y monitorear los
asentamientos humanos (Definida de contenido)

Definir las politicas de ocupacion y arraigo territorial en zonas bajo
riego (Definida de contenido)

LT

Reglamentar las normas referidas a laimplementacién de la unidad
economica (Definida de contenido)

Desarrollar la infraestructura, los equipamientos y los servicios en
zonas rurales (Definida de contenido

O, ®) ©

Crear y establecer las grandes directrices Determinar las prioridades de la accion Identificary delimitar el orden de prioridades| Actividades ladrilleras y otras actividades extractivas en zonas
territoriales (Definida de contenido) publica y privada a escala provincial para la utilizacion, defensa y conservacion agricolas (Indefinida de contenido)
(Definida de contenido) de los recursos naturales y antrépicos y las

Desertificacion, salinizacién, erosion y degradacion de los suelos

acciones que aseguren el desarrollo i !
A B (Indefinida de contenido

sustentable (Definida de contenido)

|1

Planificacion y manejo integrado de amenazas naturales,
ambientales, tecnolégicas y antropicas (Indefinida de contenido)

Generacion de una atmésfera industrial (Indefinida de contenido)

©

Definir e inventariar las caracteristicas Definir las zonas homogéneas,

Definir programas para el transporte ;Jublioo de pasajeros y
lambientales, geomorfolégicos, geolégicas, heterogéneas y de interfaces entre usos del comercial de carga (Definida de contenido
'geotécnicas, hidrogeoldgicas,edafoldgicas, suelo y externalidades conflictivas (Definida ] . L )
hidrolégicas y topograficas en relacién con de contenido) (instrumental) Coordinar y compatibilizar los planes nacionales y

e - provinciales con los municipales y sectoriales
los presupuestos minimos de riesgos
naturales (Definida de contenido) Desarrollar_los procesos de descentralizacién y fortalecimiento
municipal (Definida instrumental)

GOS00000060GSOO0

[ 1] ]

®

Elaborar y actualizar las bases de datos bajo un sistema de
informacidn integral (Definida instrumental)

Cuadron.22
Fuente: Elaboracién propia a partir del art. 21, capitulo 3. Ley N° 8051/09.
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A partir del analisis de estos articulos, podemos decir que la ley precisa una secuencia de
implementacién para el proceso de planificacion en la que se detalla un conjunto de
instrumentos y una secuencia de etapas. Para la confeccion del PPOT establece ademas un
extenso y preciso conjunto de acciones, lo que a priori podria aparecer como de un excesivo
normativismo que podria propiciar el cumplimiento de las formas legales, dejando de lado
el contenido sustancial, que en definitiva es lo que quienes redactaron las norma querian

resguardar.

Ahora bien ¢Cudles fueron y cdmo se instrumentaron las instancias de participaciéon
ciudadana previstas por la ley en dicho proceso? ¢Cudl fue el proceso de implementaciéon de
la politica hasta llegar a la presentacién del Plan Provincial de OT para su tratamiento y
aprobacion en la Legislatura provincial? ¢Cudles fueron las disidencias entre el Poder
Ejecutivo y el sector técnico-cientifico?

3. El lugar de la participacion ciudadana en el proceso de
planificacion de la politica

La participacion ciudadana constituye un requisito central en la formulacién de politicas
publicas en democracia. Mdas aun en temas que afectan en forma directa y, por lo tanto, a
una escala local, la vida de los ciudadanos. La participacidén de la sociedad atraviesa, en este
sentido, todas las etapas de la politica de Ordenamiento Territorial, lo que también supone
desafios y dificultades al momento de su implementacion. Tal como afirma Manero “el
concepto de participacion ciudadana ocupa en nuestros dias una posicion muy destacada en
el debate sobre el modo de entender y ejecutar las politicas publicas tanto por el margen de
posibilidades que se le reconoce en el sistema regulador como por las incertidumbres,
contradicciones y conflictos que genera. ldentificado asimismo como uno de los pilares en los
que se fundamentan los enfoques aplicados a la gobernanza y a la ordenacion integrada y
sostenible del territorio” (2010:47).

Los modos de implementacién, en el ambito del ordenamiento del territorio, varian de una

legislacion a otra de acuerdo a los objetivos y resultados que se pretenden alcanzar. Para

! las etapas previas del proceso de implementacidn, definidas por la Ley 8051/09, -diagndstico; modelos
territoriales; escenarios alternativos; identificacion de acciones- junto a las instancias de participacion
ciudadana desarrolladas en cada una de ellas, son analizadas en un trabajo anterior (Guardamagna, Melina y
Cueto, Walter. La implementacion de la Politica de Ordenamiento Territorial en Mendoza, Argentina: una
mirada critica sobre disefio del Plan Provincial. Revista Enfoques. 2015. 13(22). Santiago de Chile. [Abril, 2016].
Disponible en: dehttp://www.revistaenfoques.cl/index.php/revista-uno/article/view/335
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Arteaga “la participacion ciudadana puede darse en diferentes formas: en el nivel de
consulta la poblacion no sdlo conoce propuestas y decisiones, sino que expresa su parecer
sobre un determinado evento y declara, en funcion de sus intereses, un conjunto de

necesidades, aspiraciones y puntos de vista” (2003: 73 en Martinez y otros, 2005: 195).

Nos encontramos entonces ante un gran desafio al reconocer a la participacion ciudadana
como una de los baluartes esenciales de las politicas orientadas a la ordenacién del
territorio (Manero, 2010: 52). Esto tiene que ver con el interrogante de cémo superar la
contradiccion entre la implicacion de la sociedad en estos procesos de planificacion y la
calidad de los mecanismos de gestion publica para que la misma sea realmente efectiva y

no, solamente, el cumplimiento formal de la norma que la legisla.

3.1. ¢Qué dice la ley y como regula la participacion de la ciudadania en el proceso de

planificacion?

Tal como deciamos anteriormente, cada una de las etapas definidas por la ley prevé el
involucramiento de la sociedad. De hecho, uno de los criterios que la norma precisa para la
elaboracién de los planes es la participacién social: “los Planes de Ordenamiento Territorial
deberdn permitir la intervencion de todos los actores involucrados a fin de priorizar metas y
objetivos, detectar problemas y conflictos y establecer las acciones a sequir, logrando el
mdximo nivel de beneficio publico posible, definiendo propdsitos, objetivos y metas
compartidas, que permitan alcanzar los objetivos fijados por los planes” (Inc. |. Anexo 2. Art.
11. Cap. 2. Ley N2 8051/09).

Ademas, el capitulo 8 referido especificamente a la participacién ciudadana define los
mecanismos para garantizar la informacion y la participacién social. En dicho sentido, como
parte de las etapas que estamos analizando en este trabajo (ver Cuadro N2 1) la ley

establece dos procedimientos especificos: la consulta publica y las audiencias publicas.

El objeto de la Consulta Publica es “garantizar la participacion y el derecho a la informacion
mediante un procedimiento que contribuya a la toma de decisiones por parte de la
autoridad de aplicacion” (art. 44. Ley N2 8051/09).

En el caso de las audiencias publicas podran convocarse “con un plazo minimo de diez (10)
dias hdbiles posteriores a la finalizacion de la Consulta Publica y en forma previa a resolver
sobre temas que, por su significacion y evaluacion, tengan trascendencia permanente y

general para la poblacion de la Provincia...” (art. 48. Ley N2 8051/09).
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3.2. ¢Como y en qué contexto se instrumentaron los procedimientos de participacion

ciudadana?

En cumplimiento de las etapas dispuestas por la Ley 8051/09, la Consulta Publica fue
convocada por el Ministerio de Tierras, Ambiente y Recursos Naturales entre los dias 10y 21
de febrero de 2014.

Al mismo tiempo, el CPOT dividido en tres comisiones: Comisidn de Instrumentos del Plan;
Comision de Procedimiento de Elaboracién del Plan y Comisién de Contenido del Plan traté
el documento preliminar, a fin de revisarlo y mejorarlo, en las sesiones del 5 de febrero; 19,
20, 25y 26 de marzo y 24 de abril de 2014.

Figura 2
Referencia: Sesién del Consejo Provincial de Ordenamiento Territorial. Abril, 2014.

La Audiencia por su parte, fue convocada para el dia 15 de Abril de 2014. Fijandose ademas
varias instancias de inscripciéon previa para los interesados en participar. Mas de 500
personas realizaron el trdmite, aunque finalmente sélo 130 tomaron la palabra (Diarios Los
Andes, 16/04/14).

Figura 3
Referencia: Audiencia Publica. Centro de Congresos y Exposiciones. Mendoza. 15 de Abril 2014.
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Estas instancias de validacion colectiva se realizaron en un contexto con determinas
caracteristicas y con actores representantes de sectores claves que es importante destacar
para entender no sélo la forma en la que la Agencia de Ordenamiento Territorial® trabajé
luego con los aportes al documento del PPOT, sino también los apoyos, objeciones y
rechazos al documento y al proceso. Fundamentalmente en lo referido a la formas en las

gue se instrumento la participacion ciudadana.

El Ejecutivo habia demostrado un notorio interés por cumplir rdpidamente las etapas que la
norma prevé. El gobernador habia prometido presentar el Plan en el acto de apertura de
sesiones ordinarias de la Legislatura y para ello era necesario validar previamente el
documento, aunque esto significara desoir los reclamos de la ciudadania que pedia mas
tiempo para analizar el material. “El periodo de consulta publica recién se habilito esta
semana -aunque el ministro Guillermo Elizalde planteé que evalua la posibilidad de
extenderlo- y es el paso previo a la audiencia publica prevista para el 27 de marzo. Esto, con
el objetivo de llegar al 1 de mayo, como se comprometio el gobernador Francisco Pérez en la
apertura de sesiones ordinarias -el mismo dia del afio pasado- con el proyecto de ley” (Diario
Los Andes, 21/02/14).

La ciudadania, por su parte, y principalmente los representantes de organizaciones no
gubernamentales ambientalistas manifestaban su disconformidad con el proceso, llegando
incluso a pedir la nulidad del mismo. Entre las principales criticas destacaban que el
documento diagndstico era muy extenso y poco legible y que ademas no contemplaba los
aportes que la ciudadania venia realizando en las diferentes instancias de participacion a las
gue venian siendo convocados desde el 2012. “Ha habido espacios de participacion y
consulta permanentes, pero desconozco si las sugerencias se han visto plasmadas en este
proyecto preliminar. No he podido leer todo el material, es complicado para quienes no han
estado involucrados en su elaboracion, con lo que se dificulta una Consulta Publica
informada” (Ciudadana participante de los talleres en la etapa diagndstica. Diario Los Andes,
21/02/14). Mientras una ciudadana integrante de la Asamblea por el Agua de San Carlos
sostenia que: “hace dos afios que venimos participando y nos encontramos con que el
documento preliminar es un engendro que va mutando. Los mismos funcionarios no cumplen
con los procedimientos. Evidentemente estdn apurados porque el gobernador les pidid
presentar el proyecto el primero de mayo” (Diario Los Andes, 16/04/16).

Los partidos de la oposicion también expresaron una postura critica a la metodologia
utilizada para la elaboracién del documento y a los contenidos del mismo. “El documento se
muestra como un hibrido que no alcanza a constituirse como un plan, hay un listado de

proyectos sin jerarquizacion, sin plazos, en fin un conjunto de obras que no contribuyen a la

2 A cargo de la elaboracién del documento del PPOT (art. 41).
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Mendoza del 2030” (Kotlik, Diego. Director de Planificacion Urbana. Municipio de Godoy
Cruz. En Diario Los Andes, 16/04/16).

El sector técnico-cientifico® que habia participado tanto en la elaboracién de la Ley 8051,
como en las etapas de elaboracion del diagndstico; el modelo territorial y los escenarios
alternativos también mostraba su disconformidad por la forma en que dicho trabajo habia
sido plasmado, por la Agencia, en el documento preliminar del PPOT. Entre las apreciaciones
de los expertos se sostenia que el diagndstico realizado no se veia reflejado en el Plan
(Coordinadora del Institutito de Ciencias Ambientales UNCuyo. En Diario Los Andes,
16/04/16) y que “el documento adolece de fallas técnicas e incoherencias” (Directora del
Doctorado en Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sustentable. UNCuyo. En Diario Los
Andes, 16/04/16).

En definitiva, quienes venian participando en la implementacion de las etapas previstas por
la ley sostenian la necesidad de aprobar el plan. Desde el sector politico oficialista porque
les permitia capitalizar, previo a las elecciones del 2015, un proceso que venian impulsando
desde la Secretaria de Medio Ambiente, desde el 2007. El gobierno sabia que se trataba de
una politica sensible a los intereses ciudadanos que transversaliza todo el territorio
provincial e intenta ordenar la explotacién de recursos vitales para la provincia, como son el
agua y los minerales. En dicho sentido, repercute en los intereses de poderosos sectores,
como son el inmobiliario y el de las empresas mineras. Mientras que desde el sector
cientifico porque, mas alla de las criticas a la metodologia utilizada por la Agencia para la
elaboracién del Plan, habian sido parte no sélo de las etapas previas sino también de la
elaboracion de la Ley de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo y creian fundamental

avanzar con el proceso.

Por otro lado, estaban quienes se oponian a la aprobacion del documento preliminar
presentado por el gobierno. El sector politico de la oposicion aducia fallas metodoldgicas en
la elaboracion del documento que no llegaba a constituir un plan; aparte de los intereses
politico-electorales que estaban en juego. Y los ciudadanos, principalmente los
representantes de organizaciones ambientalistas, que con un altisimo nivel de organizacion,
venian participando de todo el proceso y no veian que sus aportes fueran parte del
documento que el gobierno pretendia ingresar a la Legislatura. La ley, en dicho sentido,
tampoco establece una metodologia que ayude a garantizar la incorporacion de los aportes

ciudadanos.

3 Cuando hablamos del sector técnico-cientifico nos referimos fundamentalmente a los integrantes del
Proyecto de Investigacion y Desarrollo PID 08/2009: “Ordenamiento Territorial para un desarrollo
sustentable”. Financiado por el Fondo para la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (FONCYT). Institucion
beneficiaria: Universidad Nacional de Cuyo (UNCuyo). Empresa adoptante: Secretaria de Medio Ambiente del
Gobierno de Mendoza (actual Ministerio de Tierras, Ambiente y Recursos Naturales).
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A fin de plasmar estas distintas posturas y entender la légica de un complejo proceso
participativo, hemos sistematizado y cuantificado los aportes realizados por los actores en
las tres instancias -Consulta Publica; CPOT; Audiencia Publica- de acuerdo a los siete
procesos criticos identificados en el diagndstico del Plan Estratégico de Desarrollo Mendoza
2030 (PEDMza 2030) a partir de los cuales se elabord el documento preliminar del Plan

Provincial de OT.

Consulta | Audiencia CPOT Total
Problema
Publica Publica participacion
por problema
1. Fortalecimiento institucional del rol del Estado a 8 42 10 50

partir de un sistema de gestién coordinada del
territorio con participacién ciudadana como
mecanismo para garantizar el pleno ejercicio de los
derechos esenciales: agua, suelo, aire y el acceso a
un ambiente sano y seguro.

2. Disminucion de la fragmentacién territorial, la 25 22 33 80
segregacion socio-espacial y la exposicion a los
riesgos frente a amenazas naturales y antrdpicas.

3. Desarrollo de una economia regional integrada y 9 6 12 27
diversificada, basada en la innovacién, generadora
de empleo genuino a través de modalidades
productivas que agreguen valor territorial a lo largo
de toda la cadena de produccién.

4. Integracion de nuestra provincia en América Latina e 1 0 8 9
insercion en el mundo, potenciando su posicién
estratégica y su disponibilidad de recursos.

5. Integracion de las zonas no irrigada, mayor 7 5 13 25
eficiencia en la gestidn de los oasis y reservacién de
zonas agricolas que prestan servicios ambientales,
conservando y promoviendo el patrimonio natural,
cultural, ambiental y paisajistico.

6. Incorporacion de nuevas propuestas educativas y 1 2 1 4
profesionales en funcion de un modelo territorial
sustentable, promocién de la investigacion, el
desarrollo y la innovacion en los sectores
estratégicos para el desarrollo provincial.

7. Mayor eficiencia para un uso mas equitativo del 8 13 8 29
recurso hidrico.

s . . 59 90 75
Total participacién por instancia

Cuadro N° 3: Sistematizacién y cuantificacién de los aportes ciudadanos en funcién de los problemas
identificados por el PPOT
Fuente: Elaboracion propia a partir del documento preliminar Plan Provincial de OT. Pag. 40, 41y de
las Actas elaboradas por la Agencia Provincial de OT.

El procesamiento de los aportes ciudadanos en funcién de los ejes a partir de los cuales se
elabord el plan, nos permitid verificar cuales son las problematicas que mas preocupan a la
ciudadania, hacia dénde el gobierno tendria que direccionar la politica de ordenamiento

territorial.
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En funcién de los datos presentados, entendemos que la ciudadania mendocina reclama, en
primera instancia, politicas tendientes a disminuir la fragmentacion territorial y la
segregacion socio-espacial. Mendoza, como tantas otras urbes, no escapa a las
problemadticas relacionadas al surgimiento de nuevas desigualdades en la estructura social y
procesos de segregaciéon -tanto material como simbdlica- de amplios sectores
histéricamente subordinados, consecuencia de los procesos de precarizacion de los empleos
industriales y de la consolidacion del modelo de acumulacién postfordista en los afios 90.
Procesos que sin duda impactan en el desarrollo del territorio contribuyendo a la
emergencia de nuevos espacios cada vez mas polarizados; es decir, mas homogéneos hacia
su interior y heterogéneos hacia el exterior (Dalla Torre, Ghilardi; 2012). El exponencial
aumento de conjuntos inmobiliarios privados en los Ultimos afios en la provincia es muestra
de ello. Como asi también lo es, el reclamo de los participantes por el desarrollo de una

economia regional integral y diversificada que genere trabajo genuino.

En segundo lugar, la sociedad distingue al Estado como un actor central reclamandole un
mayor involucramiento en la garantia de derechos esenciales como son el agua, el suelo, el
aire y el ambiente. No es de extrafar que esto sea asi en una provincia desértica que vive y
se desarrolla a partir de sus oasis donde existe una cultura ciudadana altamente movilizada

a torno al cuidado del agua y en contra de la mineria.

Figura 4
Referencia: Movilizacién de organizaciones ambientalistas de Mendoza en defensa del aguay en
contra de la mineria.

De hecho, las otras problematicas a las que los ciudadanos y ciudadanas hacen mayor
referencia también tienen que ver con esta preocupacion relacionada al manejo y cuidado

del recurso hidrico, la proteccion de los oasis irrigados y de las tierras con permiso de riego
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agricola, en una provincia que hace, por cuarto afio consecutivo, se encuentra en

emergencia hidrica.

4. El Plan Provincial de Ordenamiento Territorial

Tal como el gobierno lo venia anunciando, el 1 de mayo de 2014 en el discurso de apertura
del periodo de sesiones ordinarias de la Legislatura, el Gobernador, Dr. Francisco Pérez
anuncido que el Ejecutivo habia enviado el dia 30 de abril el proyecto de Ley para la
aprobacion del PPOT.

De acuerdo a este actor clave de la politica, se habian cumplido las etapas previstas por la
norma (ver cuadro N2 1); en la Audiencia Publica la ciudadania habia dado su conformidad al
proyecto: “se concluyé mayoritariamente, apoyar el Plan con observaciones y aportes, las
que posteriormente han sido incorporadas por la Agencia de Provincial de Ordenamiento
Territorial” (Expte. N265017/14) y el finalmente el CPOT, en sesidn extraordinaria del 24 de
abril, habia aprobado la nueva version del Plan “surgido de la participacion y la construccion

colectiva de provincia a la que se aspira” (Expte. N265017/14).

Sin embargo, representantes de la ciudadania, de la oposicion y del sector técnico cientifico
sostenian que sus aportes no habian sido incorporados al documento del plan. Lo cual

termind sin duda afectando su tratamiento legislativo...

4.1. iComo se elabord el Plan?

En esta etapa, la Agencia de Ordenamiento Territorial fue la responsable de la elaboracién
del documento del plan a partir del diagndstico y del modelo deseado que habian sido
construidos con la participacion del sector técnico-cientifico, mas los aportes de la CPOT y
de la ciudadania a través de la Consulta y la Audiencia Publica.

El proyecto de 160 paginas que fue presentado a la Legislatura se estructura en cinco
capitulos: introduccion; antecedentes; modelos territoriales; nodos a identificar vy

jerarquizar e instrumentos. Mas un glosario y un anexo cartografico.

Dentro del capitulo 3 se retoma el modelo territorial actual, el tendencial, el deseado vy
finalmente el realizable. Recordemos que, en la etapa diagndstica, la Agencia, recurrid a los
siete procesos criticos identificados en el PEDMza 2030. “E/ modelo deseado se construyo a
partir de los procesos criticos identificados en el diagndstico del PEDMza 2030 sin incorporar

los diagndsticos situacionales desarrollados para cada subsistema y sin tener en cuenta los
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aportes de la ciudadania a través de los talleres realizados por los equipos del sector técnico-
cientifico” (Guardamagna, Cueto, 2015: 148).

A partir de estos siete problemas (ver Anexo N2 1) se planted el modelo territorial deseado.
Evidenciando una vez mas, y tal como ya venia ocurriendo en las etapas previas,
inconsistencias entre la secuencia definida por la norma y lo efectivamente implementado.
Recordemos que de acuerdo a la Ley 8051/09 el modelo deseado debia surgir del
diagnéstico (ver Cuadro N2 1) y no del PEDMza 2030 que es anterior a esta etapa y que

ademas es uno de los instrumentos y procedimientos del OT (art. 7. Ley 8051/09).

La situacién deseada definida en el documento del plan merece algunos comentarios. Se
trata de un planteo con un altisimo nivel de generalidad, confusidon en las ideas y los
conceptos utilizados y sin una bajada empirica clara, que permita a los ciudadanos vy
ciudadanas entender hacia dénde el gobierno propone el desarrollo territorial de la
provincia. Por ejemplo, se enuncia que: “Desde el Estado provincial y municipal, asi como en
la construccion de politicas de Estado de extendido consenso entre los diversos sectores de la
sociedad, se hace efectiva la inclusion social de todos los ciudadanos y ciudadanas para
lograr la cohesion social, a través del trabajo digno, la educacion, la salud, la vivienda en un
hdbitat adecuado, la cultura, la recreacion y el deporte y el ambiente sano y seguro”
(Documento PPOT, 2014: 34, 35).

En cuanto a los contenidos del modelo deseado, dentro de cada uno de los siete procesos
criticos se mezclan diversas problematicas. Dentro del primer problema que tiene que ver
con la inercia en la gestion del Estado, se hace mencidn al sistema impositivo provincial,
para pasar luego a las regalias provenientes de los recursos naturales no renovables y a
continuacion al personal del Estado: “Se promueve que el sistema impositivo provincial sea
equitativo, previsible, que aliente la inversion, la creacion de empleo y la redistribucion de
ingresos en lo social y territorial, el cumplimiento de las obligaciones fiscales es una
conducta valorada socialmente. Se orientan las regalias provenientes del aprovechamiento
de recursos naturales no renovables hacia el desarrollo sustentable de la provincia. Se
promueve que el personal del Estado sea suficiente, iddneo, con capacitacion permanente y
con un sistema de ingreso, evaluacion y promocion transparente” (Documento PPOT, 2014:
34).

Lo mismo ocurre con el resto de los problemas, donde se agrupan cuestiones como el
transporte, la energia, la educacion, el cambio climatico, el respeto por la cultura de los
pueblos, entre otras tantas cuestiones, que ademas se repiten en los distintos procesos
criticos. Se trata también de problemas que requieren distintos niveles de analisis y
abordaje, aunque no lo pareciera en la forma en la que son presentados: “Se disefian e

implementan politicas publicas que garantizan la inclusion econdmica, politica e
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institucional, profundizando la inversion social en el territorio y fortaleciendo y
promocionando la familia en sus diversas formas. Se busca a través de politicas especificas el
reposicionamiento del trabajo como integrador social por excelencia, que posibilita la
construccion de identidad, que permite el acceso a los derechos y la asuncion de obligaciones
que representan un nucleo de inclusion y pertenencia social. Se promueve activamente la
educacion como garante de la movilidad social ascendente y generadora de oportunidades.
Se hace una reparacion historica con los pueblos originarios reconociendo su derecho a la
propiedad de la tierra y a recibir asistencia técnica y financiera para lograr un armonico
desarrollo de sus actividades” (Documento PPOT, 2014: 35).

Este nivel de confusidn se traslada luego al modelo territorial realizable. Nuevamente se
definen siete ejes, que siguiendo la secuencia ldgica utilizada en la etapa diagndstico y en el
modelo deseado deberian corresponderse con los siete procesos criticos previamente
identificados. Sin embargo, se plantea una redefinicidén en el contenido de los ejes, algunos

coincidentes con los problemas surgidos del diagndstico, otros no.

A continuacion la parte central del plan donde se definen los contenidos basicos en
respuesta al articulo 21 de la Ley 8051 responde a la siguiente secuencia. En primer lugar,
por cada uno de los ejes se definen objetivos especificos a alcanzar por el plan provincial y
los planes municipales. Luego, para de cada uno de estos se establece un conjunto de
directrices, lineamientos y programas. Dentro de los programas, se ponderan aquellos que
son estructurantes?y finalmente, los que son prioritarios o indicativos®, que son los
primeros que se implementarian a partir de la aprobacion del PPOT. Sin embargo, en el

documento no queda clara la distincién entre ambos tipos proyectos.

La cuantificaciéon de la secuencia utilizada para la elaboracion del PPOT nos permite apreciar
la escasa sistematicidad y consistencia metodoldgica en la definicion de las directrices,
lineamientos y programas. El caso mas significativo, en este sentido, es el del eje Il, donde
de 6 directrices, se desprenden 4 lineamientos y 26 programas, de los cuales, finalmente, se

ejecutaran en forma prioritaria, solo 3.

Al analizar los contenidos de la misma, se evidencia ademas un alto nivel de generalidad,
abstraccion y desarticulacion. De hecho no queda clara la distincion entre lo que se entiende
por directriz y por lineamiento, ya que ambos se caracterizan por un mismo estado de

generalidad.

4 Los programas estructurantes “se conciben de realizacién prioritaria para la concrecién de los objetivos del
PPOT” (Documento Plan Provincial de OT, 2014: 50).

5 Programas estructurantes prioritarios e indicativos: “si bien los programas serdn desarrollados a partir de la
aprobacion del PPOT, se definen los considerados estructurantes prioritarios detallando: objetivo, breve
descripcion, actores intervinientes y plazos para su elaboracion, desarrollo e implementacion” (Documento
Plan Provincial de OT, 2014: 59).

175



GOT, n.2 10 — Revista de Geografia e Ordenamento do Territério (dezembro de 2016)

GOT, nr. 10 — Geography and Spatial Planning Journal (December 2016)

Ejes Objetivos Directrices Lineamientos Programas por objetivo Programas Programas
especificos a por objetivo por objetivo Estructurantes Estructurantes
alcanzar por el por objetivo Prioritarios o
PPOT y PMOT Indicativos por
por Eje objetivo
| 1 5 7 3 3 3
Il 1 6 4 Nodo principal: 7 5 5
Centros intermedios: 4
Centros rurales: 3
Creacién polos
desarrollo: 5
Generales: 7
Total: 26
1 1 7 4 12 4 4
1\ 1 9 5 14 3 3
\Y 1 3 4 9 2 2
VI 1 5 5 6 2 2
VII 1 3 4 12 2 2

Cuadro N2 4: Cuantificacion de la secuencia utilizada en la elaboracién del plan
Fuente: elaboracion propia a partir del documento del Plan Provincial de OT.

Por su parte, la extensa enunciacion de programas por eje es repetitiva y con un altisimo
nivel de abstraccién. Una breve enunciacién asi lo demuestra: Programas del eje Il:
“programa de movilidad sustentable; programa de infraestructura; programa de vivienda y
habitat; programa de servicios; programa de equipamiento....” (Documento Plan Provincial
de OT, 2014: 44). Programas del eje Ill: “programa de insercion, integracion y de mixtura de
sectores sociales; programas de barrios; programa de seguridad humana; programa de

acceso al empleo...” (Documento Plan Provincial de OT, 2014: 45, 46).

Sumado a lo cual, en el documento sélo se llega al nivel de programas, mas alla de que la ley
define a lo largo de todo su texto la necesidad de “implementar planes, programas y
proyectos” (ver Ley 8051). En definitiva, el proyecto del PPOT no propone una bajada
empirica que oriente a los municipios para el desarrollo de sus propios planes y a la
ciudadania un panorama entendible de hacia donde el gobierno esta pensando el desarrollo
de la provincia. El documento tampoco evidencia la priorizacion de las problematicas

realizada por la ciudadania en las instancias consultivas -Consulta y Audiencia Publica-.

4.2. Similitudes y diferencias con el proyecto del sector cientifico

A principios del 2014 representantes del sector técnico-cientifico, miembros del Proyecto de
Investigacion y Desarrollo PID 08/2009: “Ordenamiento Territorial para un desarrollo
sustentable” Uncuyo-Conicet, fueron convocados nuevamente por el Gobierno con la
intencidon mejorar el material que iba a ser puesto a discusion de la ciudadania en la

Audiencia Publica. Sin embargo, en el mes de julio de 2014, tres meses después de que el
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Gobierno remitiera a la Legislatura el PPOT, este mismo grupo de especialistas ingresa para
su tratamiento otro documento con aspectos que a su entender no habian sido
incorporados al proyecto oficial que a su entender constituia una versiéon acotada del
original omitiendo ademas el tratamiento de aspectos que estan normados por la Ley
8051/09.

El nuevo documento respondia “al Reglamento para la elaboracion del Plan Provincial de
Ordenamiento Territorial, aprobado por el CPOT en el mes de marzo del 2014 e incorpora los
aportes brindados por la Agencia y el Sistema de Informacion Ambiental Territorial (SIAT) del
Ministerio de Tierras, Ambiente y Recursos Naturales del Gobierno de Mendoza; los
dictadmenes del CPOT; los aportes efectuados en la Consulta Publica hecha durante el mes de
febrero de 2014 y los aportes a la Audiencia publica realizada el 15 de abril de 2014” (Nota
elevada por Gudifio a la Honorable Camara de Senadores. Mendoza, 04/07/14) que a su
entender no habian sido totalmente incorporados al proyecto oficial.

Ahora bien, écuales son los principales puntos de disidencia de este proyecto con el oficial?
Para distinguirlos hemos confrontado ambos proyectos (ver Anexo N2 2), recurriendo
ademas a los documentos donde el grupo de especialistas responsable de su elaboracion
resalta las diferencias entre ambos, poniendo especial atencién a aquellas relacionadas con
los aportes de la ciudadania. Estas se refieren a cuestiones de forma y de contenido. Entre

las primeras podemos mencionar que:

- El PPOT omite las previsiones del Reglamento aprobado por el CPOT; no incluye el
diagnodstico construido participativamente a partir de lo establecido por la Ley 8051;
tampoco considera en su totalidad las etapas definidas para la elaboracién del Plan
aprobadas en plenario del CPOT (Nota elevada por Gudifio a la Honorable Camara de
Senadores. Mendoza, 04/07/14).

- La propuesta de los especialistas de la UNCuyo-Conicet® incorpora cronogramas de
acciones de los programas e instrumentos vinculados a los Planes Municipales (Propuesta
Plan Provincial de OT. UNCuyo-Conicet, 2014: 103, 104).

Dentro de las disidencias de contenido:

- El PPOT no responde a la metodologia que la Universidad Nacional de Cuyo aportd
validada a través de talleres participativos en todo el territorio provincial (Nota elevada
por Gudifio a la Honorable Camara de Senadores. Mendoza, 04/07/14). Esto mas alla de lo
que el proyecto del Ejecutivo hace mencién a la metodologia “adoptada” (ver documento
Plan Provincial de OT, 2014: 15).

6 Universidad Nacional de Cuyo-Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas.
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-El PPOT no establece criterios técnico-cientificos que garanticen homogeneidad
procedimental para la planificacién territorial coordinada de Ilas instituciones
gubernamentales que participan en la implementacion de la politica (Nota elevada por
Gudifio a la Honorable Camara de Senadores. Mendoza, 04/07/14).

Varia la cantidad y el contenido de los programas. La propuesta de los especialistas de la
UNCuyo-Conicet define directamente los programas que considera estructurantes’ (12)
(Propuesta Plan Provincial de OT. UNCuyo-Conicet, 2014: 32, 33). Los mismos incluyen
objetivos a alcanzar; instituciones responsables; zonas en las que se desarrollaran;
procedimientos a cumplir por cada institucidon; etapas y tiempos previstos y las probables
fuentes de financiamiento. La propuesta de plan del Gobierno propone 82 programas que
“son solo indicativos contrariamente a lo que exige la ley n® 8051” (Nota elevada por
Gudifio a la Honorable Camara de Senadores. Mendoza, 04/07/14) y que luego reducen a
21 programas estructurantes (Documento Plan Provincial de OT, 2014: 41-66). Por cada
programa estructurante, se definen objetivo; descripcidn; actores intervinientes y plazos.
No se mencionan fuentes de financiamiento o partidas presupuestarias especificas para la

concrecion de cada programa.

El proyecto presentado por el grupo de cientificos de la UNCuyo-Conicet incorpora, a los
instrumentos de la Consulta publica y Audiencia Publica, mecanismos para la difusion de
los resultados de las evaluaciones (Propuesta Plan Provincial de OT. UNCuyo-Conicet,
2014:101).

Varia la definicién de los Instrumentos de Gestidn, Ejecucion y Control. El proyecto del
Gobierno enuncia los siguientes: la Auditoria Interna (Al); la Auditoria Externa de Impacto
Territorial (AEIT); la Evaluacion de Impacto Territorial (EIT) y la Evaluacién Ambiental
Estratégica (EAE) (Documento Plan Provincial de OT, 2014: 110). El documento de los
especialistas del sector técnico-cientifico, ademds de hacer mencién a los mismos
instrumentos, propone la elaboracion de Planes de accién anual por resultados en materia
de Ordenamiento Territorial; Convenios Interjurisdiccionales que permitan lograr
consistencia e integralidad de las politicas; define recursos econdmicos para la
implementacion del plan, de acuerdo a lo dispuesto por el articulo 51 de la Ley 8051/09 y
los del Fondo de Afectacién Especifica (art. 53) para los municipios (Propuesta Plan
Provincial de OT. UNCuyo-Conicet, 2014: 90-96).

- Varia la definicion de la zonificacion definida por la Ley 8051/09 (art. 15) como

instrumento del ordenamiento y la planificacion territorial. En el proyecto del sector

7 Definen como programas estructurantes a aquellos con cuya ejecucién se tiende a modificar la forma de
organizacion del territorio para el logro de una mayor integracién, equilibrio, equidad y sustentabilidad. Son
programas concadenados entre si y con los instrumentos previstos para su implementacion (Nota elevada por
Gudifio a la Honorable Camara de Senadores. Mendoza, 04/07/14).
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técnico-cientifico se incluye la metodologia para que los municipios puedan realizarla y los
criterios generales y uniformes para delimitar la unidad urbana; las areas de interface; las
naturales; las rurales y las sujetas a regimenes especiales (Propuesta Plan Provincial de OT.
UNCuyo-Conicet, 2014: 75-78).

- Con respecto a los conjuntos inmobiliarios® y de los cementerios privados se hacen
previsiones expresas que se corresponden con lo exigido por el articulo 11 de la Ley N°
8051. Respecto de los primeros se llega a la conclusién que el desorden prevaleciente
obedece a una anacronica interpretacion de la Ley de Loteos de la Provincia por lo que se
propone habilitar la figura de la propiedad horizontal como forma juridica que pueden
adoptar estos conjuntos inmobiliarios. Ademas se define como area permitida para los
mismos, la urbana y de interfase, promoviendo asi la proteccién del area rural del avance
de los mismos (Propuesta Plan Provincial de OT. UNCuyo-Conicet, 2014: 71-73). El tema no
es abordado por el proyecto del Ejecutivo.

5. Conclusiones

Desde el afio 2014 ambos proyectos del PPOT -el presentado por el gobierno provincial y el
del sector técnico cientifico- se encuentran en estudio en la Comision de Ambiente del
Senado. Es decir que estan practicamente paralizados, mas alla de los infructuosos intentos
del gobierno saliente por aprobarlo antes de la asunciéon de las nuevas autoridades en
diciembre de 2015. Se abre en este sentido un panorama incierto para el futuro de la
politica de ordenamiento territorial, teniendo en cuenta que el gobierno actual fue uno de
los principales opositores al proyecto que hoy se encuentra en el poder legislativo.

La secuencia analizada en el presente trabajo, desde el modelo deseado a la elaboracién del
plan, pasando por las instancias de participacién ciudadana, deja en evidencia, tal como
ocurrié en las etapas anteriores, la complejidad de un proceso cargado de tensiones,

conflictos e inconsistencias, tanto en lo referido a las formas como en los contenidos.
En dicho sentido se evidencia que:

El excesivo normativismo que define la Ley 8051 en vez de facilitar y garantizar la ejecucidn
de la politica, complejiza aun mas el proceso, generando brechas entre la etapa de
formulacion y la implementacion de la misma. Poniendo ademds en peligro su contenido

sustancial que tiene que ver en definitiva con resguardar los recursos naturales y, por lo

8 Cabe aclarar que el Area Metropolitana de Mendoza tiene la mayor cantidad de barrios privados del pais,
luego del Gran Buenos Aires (Unidiversidad, 2015).
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tanto, la calidad de vida de los mendocinos. Se trata de una caracteristica de la ley que le
resta flexibilidad y capacidad de adaptacion a una politica, que de por si es compleja.

En general, las etapas definidas por la norma se cumplieron en lo formal. Sin embargo, las
inconsistencias tedrico-metodolégicas que marcabamos en la elaboracién de los
diagnésticos situacionales y su posterior articulacidon para la construcciéon del modelo actual
de la provincia (Guardamagna, Cueto, 2015) siguen presentes en la etapa de elaboracién
del plan.

Dentro de las observaciones que el sector técnico-cientifico hace respecto a las omisiones
del documento oficial, algunas de las mas significativas para la politica tienen que ver con
qgue no se definen recursos econdmico-financieros ni se asignan partidas presupuestarias
especificas para la concrecion de los programas estructurantes. Tampoco se define una
metodologia para la zonificacion a fin de aplicar criterios homogéneos en todo el territorio
provincial. Temas que sin duda atraviesan intereses politicos y econdmicos de los actores y
sectores afectados por la politica....

Finalmente, las criticas de los principales afectados por esta politica, la ciudadania, se
refieren principalmente al modo coémo se instrumenté la participacidn y la incorporacion de
sus aportes al documento del PPOT. La Consulta y la Audiencia Publica, en relacion a los
talleres que se venian realizando en los distintos departamentos, sirvieron, en dicho
sentido, para poner en evidencia a los distintos actores de la sociedad civil, sus criticas,
apoyos y rechazos.

Aparece aqui uno de los desafios, a nuestro entender, no resueltos por la politica de
ordenamiento territorial. Una politica que define a la participacion ciudadana como un
elemento central, pero que, hasta ahora, sélo ha logrado garantizarla en lo formal...

Es necesario avanzar en la efectiva articulacién de la participacion y los aportes ciudadanos,
de lo contrario se corre el riesgo de generar un efecto contrario en los participantes que no
se sienten escuchados y hasta “estafados” por haber concurrido sin sentido. En esto las
metodologias, recurso tiempo y la decision politica son claves. De lo contrario nos
inclinaremos a pensar, como Rodriguez y Saavedra (2006) al decir que la autoridad realiza
estas instancias de participacién ciudadana sabiendo que los aportes de la sociedad podran
o0 no ser considerados y que, en todo caso, dificilmente cambiaran el sentido de la

planeacion del Estado...
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Anexo 1: Prueba de inconsistencia metodoldgica en la secuencia entre el diagndstico y el

plan
Problemas que surgen del | Modelo territorial realizable | Correspondencia entre
PEDMza2030 y del diagndstico Ejes Ejes y Problemas
I. Fortalecimiento institucional
del rol del Estado a partir de un
sistema de gestion coordinada
1. del territorio con participacion | Eje I. - Problema 1.
Inercia en la gestion del territorio ciudadana como mecanismo
para garantizar el pleno
ejercicio de los derechos
2. Desequilibrios territoriales esenciales: agua, suelo, aire y
el acceso a un ambiente sano y
seguro.
3. Inequidades sociales
Il. Disminucidn de la
fragmentacién territorial, la
4. Conectividad, accesibilidad vy | segregacidn socio-espacial y la | Eje Il. - Problema 2.
movilidad exposicién a los riesgos frente
a amenazas naturales 'y
antrépicas.
5. Existencia de sistema productivo
dual Ill. Desarrollo de una economia
regional integrada y
diversificada, basada en la
6. Deterioro de condiciones | innovacién, generadora de | Ejelll. - Problema 3
ambientales empleo genuino a través de Problema 5
modalidades productivas que Problema 6

7. Deficiencia en la gestidn integrada
del recurso hidrico

agreguen valor territorial a lo
largo de toda la cadena de
produccidn.

IV. Integracién de nuestra
provincia en América Latina e
insercion en el mundo,
potenciando su posicién
estratégica y su disponibilidad
de recursos.

V. Integracidn de las zonas no
irrigada, mayor eficiencia en la
gestion de los oasis y
reservacion de zonas agricolas
que prestan servicios
ambientales, conservando vy
promoviendo el patrimonio

Eje IV. - Problema 4

Eje V. - Problema 4
Problema 6
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natural, cultural, ambiental y
paisajistico.

VI. Incorporacién de nuevas
propuestas educativas y
profesionales en funcién de un
modelo territorial sustentable, | Eje VI. - Problema 3
promociéon de la investigacion, Problema 5
el desarrollo y la innovacion en
los sectores estratégicos para
el desarrollo provincial.

VII. Mayor eficiencia para un | Eje VII. - Problema 7
uso mas equitativo del recurso
hidrico.

Fuente: elaboracidon propia a partir del documento del Plan Provincial de OT.
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Anexo N2 2: Comparativa entre el proyecto de PPOT del Poder Ejecutivo y el de especialistas del sector técnico-cientifico:

Ejes y programas estructurantes

Problemas que
surgen del
PEDMza 2030y
del diagnéstico

Proyecto PPOT del Poder
Ejecutivo.
Modelo territorial realizable
Ejes

Proyecto PPOT.
UNCuyo-Conicet.
Modelo territorial

realizable Ejes

Proyecto PPOT del Poder Ejecutivo.
Programas Estructurantes prioritarios e
indicativos

Proyecto PPOT. UNCuyo-Conicet.
Programas Estructurantes

1. Inercia en la
gestion
del territorio

2. Desequilibrios
territoriales

1. Inequidades
sociales

4, Conectividad,
accesibilidad Y
movilidad

5. Existencia de
sistema
productivo dual

I Fortalecimiento
institucional del rol del
Estado a partir de un sistema
de gestion coordinada del
territorio con participacion
ciudadana como mecanismo
para garantizar el pleno
ejercicio de los derechos
esenciales: agua, suelo, aire
y el acceso a un ambiente
sano y seguro.

II.  Disminucién de la
fragmentacion territorial, la
segregacion socio-espacial y
la exposicidn a los riesgos
frente a amenazas naturales
y antrépicas.

Ill. Desarrollo de wuna
economia regional integrada
y diversificada, basada en la
innovacion, generadora de
empleo genuino a través de
modalidades productivas
que agreguen valor
territorial a lo largo de toda

I. Participacién ciudadana
proactiva como mecanismo
para garantizar el pleno
ejercicio de los derechos
esenciales: agua, suelo,
aire y el acceso a un
ambiente sano y seguro.

Il. Fortalecimiento

institucional del rol del
Estado a partir de un
sistema de gestién

coordinada del territorio.
lll. Desarrollo de una
economia diversificada de
alto valor agregado
generadora de empleo de
calidad y con nuevas
modalidades de
organizacién  productivas
(economia social, cluster,
cadenas de produccion),
garantizando la proyeccién
sostenida de los recursos
genuinos.

IV. Insercién de nuestra

1. Programa de fortalecimiento
institucional para coordinar los planes de
accién interministeriales e
interinstitucionales y el establecimiento de
procedimientos uniformes y sistematizados
para la gestién en todo el territorio
provincial

2. Programa para el establecimiento de un
sistema de gestion para formulacién,
ejecucion y seguimiento de los planes,
programas y proyectos de ordenamiento
territorial a nivel provincial, municipal e
interjurisdiccional.

3. Programa de fortalecimiento de la
generacioén de informacién ambiental y
territorial para la creacion de nodos
municipales vinculados al SIAT.

4. Programa nodo principal (Area
Metropolitana Mendoza). Subprogramas:
movilidad sustentable; conectividad vial;
gestidn integral de residuos; infraestructura;
equipamiento; saneamiento de aguas;
vivienda y habitat; gestidén de riesgo y
gestidén; monitoreo de la seguridad humana.
5. Programa centros intermedios y

1. Programa de coordinacion de politicas
publicas vinculadas al territorio

2. Programa de desarrollo de
capacidades para la gestidn territorial

3. Programa de vinculacién cientifico
tecnoldgica para el desarrollo territorial
de Mendoza

4. Programa de gestion integrada del
Area Metropolitana de Mendoza

5. Programa de desarrollo de nodos
estructurantes y polos para la integraciéon
territorial

6. Programa para la atencion integral del
habitat

7. Programa de dareas prioritarias de
intervencién socio- territorial

8. Programa para la mitigacion de
riesgos ante amenazas naturales y
antrépicas

9. Programa para la conservacién de la
biodiversidad

10. Programa de conectividad y
accesibilidad para integrar Mendoza
11. Programa de desarrollo

econdmico y energético segun la
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6. Deterioro de
condiciones
ambientales

7. Deficiencia en
la gestién
integrada del
recurso hidrico

la cadena de produccién.

IV. Integracion de nuestra
provincia en América Latina
e insercion en el mundo,
potenciando su  posicidn
estratégica y su
disponibilidad de recursos.
V. Integracién de las zonas
no irrigada, mayor eficiencia
en la gestion de los oasis y
reservacion de zonas
agricolas que prestan
servicios ambientales,
conservando y promoviendo
el patrimonio natural,
cultural, ambiental y
paisajistico.

VI. Incorporacién de nuevas
propuestas educativas vy
profesionales en funcién de
un modelo territorial
sustentable, promocion de la
investigacion, el desarrollo y
la innovacion en los sectores
estratégicos para el
desarrollo provincial.

VII. Mayor eficiencia para un
uso mas equitativo del
recurso hidrico.

provincia en  Ameérica
Latina y el mundo gracias a
su posicion estratégica.

V. Integracion de las zonas
no irrigadas, mayor
eficiencia en el manejo del
agua en los oasis vy
preservacion de zonas
agricolas que  prestan
servicios ambientales.

VI. Disminucion de Ia
fragmentacién
socioterritorial y de los
riesgos frente amenazas
naturales y antrépicas.

VII. Valoracién de Ia
identidad cultural %
patrimonial.

VIIl. Mayor eficiencia para
un uso mas equitativo del
recurso agua.

IX. Incorporacion de nuevas
estrategias educativas y
profesionales en funcion

del perfil productivo
provincial.

X.  Promociéon de Ia
investigacion vy de

desarrollo en sectores
estratégicos

menores. Subprogramas: equipamiento,
infraestructura; servicios; vivienda y habitat
6. Programa centros rurales.
Subprogramas: dotacion de servicios basicos
(agua y luz); dotacién de equipamiento,
infraestructura y servicios; vivienda y habitat
rural.

7. Programa polos de desarrollo.
Subprogramas: conectividad y accesibilidad;
energia; equipamiento; infraestructura;
servicios; vivienda y habitat; TICs.

8. Programa proteccion y puesta en valor
de los suelos productivos y de las areas de
fragilidad ambiental.

9. Programa refuncionalizacidn y expansion
de los servicios

10.Programa banco de tierras fiscales
11.Programa barrios

12.Programa acceso al empleo
13.Programa generacioén de indicadores
ambientales

14.Programa determinacion de los valores
de aptitud del suelo y capacidad de carga
15.Programa mitigacion de riesgos ante
amenazas naturales y antrépicas (Plan de
gestidn de riesgo)

16.Programa accesibilidad y conectividad
local, provincial, nacional e internacional
acorde con el modelo deseado de la
provincia

17.Programa unificacidn de los servicios de
transporte publico de pasajeros en una red

vocacion del territorio

12. Programa para la gestién
integrada y participativa del agua y del
territorio
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provincial eficiente, inclusiva, favoreciendo
la accesibilidad y conectividad de los
distintos nodos y polos estructurantes del
territorio

18.Programa sistema de identificacion y
actualizacién de los sectores productivos
19.Programa fortalecimiento de la
construccion social del entramado
productivo a través de la incorporacidn de
pequefios productores, cooperativas y
organizaciones sociales

20.Programa gestion integrada participativa
del agua y del territorio

21.Programa compatibilizacién y
actualizacién de la normativa vigente para la
preservacion y administracion del recurso
hidrico

Fuente: elaboracion propia a partir del documento del Plan Provincial de OT, 2014 y de la propuesta Plan Provincial de OT. UNCuyo-Conicet, 2014.
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