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Los cambios en la tierra existieron siempre
y provienen de los procesos climatologicos vy
eventos propios de la naturaleza (rios que se
desplazan, aguas subterraneas que disminu-
yen, bosques y humedales que sufren muta-
ciones, especies que desaparecen, cambian
climas locales y aparecen efectos climaticos
globales, entre otros), a los que se suman las
actividades de los seres humanos (sistemas
productivos y procesos de urbanizacion),

En efecto, son las actividades de la sociedad
sobre los recursos naturales los que mas rapi-
damente hacen mutar los territorios, transfor-
mando la naturaleza en paisajes productivos
uniformizados y en territorios urbanos con
asentamientos aglomerados, ademas de pro-
liferacion de chimeneas y silos industriales de
altoimpacto en el medio natural. Se asume que
en los dltimos tiempos estos cambios deriva-
dos de actividades socioeconémicas, son mas
vertiginosos y no dan tiempo a las adaptacio-
nes evolutivas de los ecosistemas impactados.

La relacién entre la naturalezay la sociedad
establece relaciones constantes e interactivas
y COMo nunca, en esta época, contradictorias;
situacion que plantea dudas acerca de lo rever-
sible que pueda ser esta "huella ecoldgica “so-
bre el planeta.

También en Paraguay, fundamentalmente
en las dltimas décadas, se ha venido dando
un drastico cambio en el uso de la tierra, de-
bido en primer lugar al desarrollo agricola que
embarca la produccién agropecuaria hacia los
comodities de exportacion (antes algodon vy
ahora sojay ganado vacuno primordialmente).
Tanto los territorios de la regién oriental como
los del chaco, han sufrido cambios importan-
tes en el paisaje, cuya imagen aparenta, por
un lado, desarrollo, pero oculta. por otra par-
te, las consecuencias en la base fisica (recursos
naturales) que constituye el capital primigenio

que nutre el desarrollo de la sociedad en gene-
raly de la economia en particular.

De igual manera y en forma concomitante
con la produccion acelerada de los “commodi-
ties”, se observa la asimetria en la distribuciéon
delatierraylosrecursos naturales, que genera
una inequidad social hasta ahora nunca vista
en el pais. Esto ultimo tiene como consecuen-
cia a los procesos migratorios y la concentra-
cion de poblaciones en periferias urbanas. Tal
es asi, que aumentaron los asentamientos en
ciudades como Asuncién, Encarnacion y Ciu-
dad del Este, lo mismo que en algunas ciuda-
des intermedias (Coronel Oviedo, Caaguazd,
Santani, Santa Rosa, San Ignacio Misiones,
solo por citar algunas mas relevantes).

El uso del territorio con fines extractivos
(produccion agropecuaria, forestal y mine-
ra), como hasta ahora ha sido el territorio del
Paraguay, determina asimismo la necesidad
de nuevas infraestructuras que completan el
cambio del paisaje del territorio nacional. Exis-
ten nuevas rutas duplicadas, avenidas y obras
de arte que a su vez, generan mayores y mejo-
res condiciones para continuar con la explota-
cibndelatierrayel crecimientode las ciudades.
Ello, en detrimento de las poblaciones rurales,
empujadas cada vez mas hacia minifundios y
por ende, a escasa renta econémica y ecologi-
ca (por disminucion de la fertilidad del suelo).

Se produce, por lo tanto, un proceso paula-
tino de cuadriculacion del territorio, tanto ru-
ral como urbano. Crecen las areas productivas
agropecuarias y crecen también, las tierras ur-
banas ocupadas por asentamientos humanos.
Ambas son caras de una misma realidad, la del
usodiscrecional del territorio. Cuando se habla
de discrecionalidad, se habla de la no existen-
cia de patrones de uso del territorio que debe
ser normado por las autoridades.. Al mismo
tiempo y por dicha condicion, el privado que



usa un territorio determinado, lo hace preci-
samente en ausencia de una politica territorial
explicita, que proteja los ecosistemas genera-
dores de condiciones para que el desarrollo sea
sostenible en el tiempo.

La inexistencia de reglas para la ocupacién
del suelo', permite la anarquia en el uso del te-
rritorio, donde el sector privado es el que de-
termina los patrones principales. En el campo,
la ganaderia se nutre de bosques tumbados, al
igual que la agricultura extensiva para la pro-
duccién de granos. Las areas cultivadas crecen
hasta los poblados, hasta los bordes de los cur-
sos hidricosy hasta las puertas de las viviendas
de los campesinos. En el mismo sentido, la po-
blacion de los pueblos crece merced al despla-
zamiento de los campesinos que venden o al-
quilan sus tierras para los cultivos extensivos.
El crecimiento urbano se extiende en forma
anarquica y generalmente hacia la periferia
de las ciudades, donde la renta de la tierra es
menor y va ocupando areas ecolégicamente
débiles (humedales, arroyos, canadas) y sue-
los fértiles, que son parte de la sustentabilidad
urbana.

Por otra parte, tanto los nuevos barrios ur-
banos, como la produccion rural, necesitan de
servicios e infraestructuras para su desarrollo,
que son demandadas a las autoridades, que
ante dicha presion, terminan legitimando el
uso desordenado del territorio

Los cambios en el uso del suelo y en gene-
ral en la ocupacion del territorio exigen adap-
taciones tanto presupuestarias como en in-
versiones, que significan tiempo y dinero del
Estado y de los gobiernos locales y sobre todo,
angustias de la poblacion mas vulnerable.

En conclusiéon, tenemos un Paraguay con
dinamicas territoriales contradictorias e in-
equitativas, ganaderia que avanza sobre bos-

1 Existela Ley 422, que obliga a dejar porcentajes
del territorio como reservas forestales, hoy dejada
de lado por un Decreto anti constitucional que
pretende derogar la citada ley, dejando a merced de
los inversionistas, la ocupacion total del territorio
con fines productivos. Esta aberracioén juridica,
tiene a sectores interesados del poder ejecutivo
como beneficiarios y lograra en el corto y mediano
plazo, un impacto mucho mayor en el territorio
nacional, salvo que acudan al salvataje territorial,
los gobiernos locales.

ques nativos, pequenos agricultores tratando
de cultivar en suelos agotados, un mar de co-
modities que invade a las ciudades y a terri-
torios de sectores muy vulnerables, ciudades
que ocupan humedales, bordes de rios y arro-
yos habitados, ciudades inundables, pueblos
fantasmas con poblacién decreciente y otros
con crecimiento desordenado y caético, con
poblacién viviendo en condiciones de hacina-
miento y ambientalmente deficitaria, entre
otras irracionalidades que pueden observarse
en todo el territorio nacional.

La situacion planteada acarrea sistemati-
cos conflictos por el control y el uso del terri-
torio, que solo la presencia del Estado puede
resolver.

Los constantes conflictos por el uso y la
propiedad de la tierra, el desorden en el regis-
tro catastral, la baja capacidad de gobernan-
za territorial y la pretendida descentralizacion
politica territorial, contribuyen a la anarquia
territorial existente. Ademas, el precio de los
impuestos a la tierra rural, juega su papel de
acelerador de los procesos de concentracion
fundiaria y uso especulativo del territorio.

Por otro lado, como las actividades produc-
tivas del pais, por su condicion de comodities,
estan organicamente vinculadas a la econo-
mia mundial y a la posiciéon que hoy tiene el
pais en el mercado global, se asume que los
cambios en el uso del territorio seran mas aun
vertiginosos en los proximos anos.

Sin embargo, es de esperarse que el cono-
cimiento de las consecuencias territoriales del
desarrollo, haga mas pertinente el inicio de un
proceso de ordenamiento del territorio nacio-
nal.

El Ordenamiento Territorial (OT), apare-
ce entonces como la concrecion fisica de esa
planificacion, buscando conducir los cambios
fisicos segun las ideas de desarrollo futuro que
se pretende (Desarrollo Territorial), cuidando
conservar los territorios apreciados para el
futuro (no siempre solamente por su valor de
uso comercial) y utilizando sosteniblemente
aquellos que hacen posible un presente mas
equitativo para la sociedad en su conjunto.



Segun la Carta Europea de Ordenacion del Te-
rritorio, firmada por los paises representados
en la Conferencia Europea de Ministros Res-
ponsables de Ordenamiento Territorial — CE-
MAT, el Ordenamiento Territorial es “la
expresion espacial de las politicas econé-
micas, sociales, culturales y ecolégicas de
toda sociedad. Es a la vez una disciplina
cientifica, una técnica administrativa y
una politica, concebida como actuacion
interdisciplinaria y global, cuyo objetivo
es un desarrollo equilibrado de regiones y
la organizacion fisica del espacio segiin un
concepto rector”.?

Algunas definiciones hacen hincapié en los
recursos existentes, tanto los naturales como
los sociales: “Es un modelo de ocupacion y orga-
nizacién del Territorio, para aprovechar racional-
mente la potencialidad de los Recursos existentes y
alcanzar el Desarrollo Humano” (STP 20m).

Otras definiciones consideran su caracter
normativo: “Es la técnica administrativa que per-
mite una accion voluntaria de intervencion en los
diferentes aspectos que involucra un modelo de or-
ganizacion territorial” (Villar, 2011).

2 Carta Europea de Ordenacién del Territorio, 1993

Existen varios tipos de ORDENAMIENTO TE-
RRITORIAL, segln el énfasis y los resultados
que se pretende:

ORDENAMIENTO TERRITORIAL AMBIENTAL,

ORDENAMIENTO TERRITORIAL

CON ENFOQUE DE CUENCA,

ORDENAMIENTO TERRITORIAL CON

ENFOQUE POBLACIONAL,

ORDENAMIENTO TERRITORIAL URBANO

ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN

FUNCION A LAS VIAS DE COMUNICACION

ORDENAMIENTO TERRITORIAL

PARA LA PRODUCCION

ORDENAMIENTO TERRITORIAL PARA

PREVENCION DE DESASTRES Y Otros

segun el énfasis que se le otorga.

Queda clara la conveniencia de la integra-
cion de los enfoques sectoriales ya que la rea-
lidad territorial se presenta en forma compleja
y necesita una mirada holistica para su com-
prension.

Finalmente, se adhiere al concepto de Or-
denamiento Territorial como la expresion fi-
sica de las politicas econémicas, sociales y
ambientales definidas por una comunidad de-
terminada.



Constituye asimismo, una forma de solu-
cionar los problemas que las actividades hu-
manas han generado en el territorio por la des-
consideracion de las caracteristicas del medio
natural. El Ordenamiento pretende sinergia de
acciones en el territorio y es una oportunidad
para:

mitigar los problemas ambientales que el

crecimiento poblacional ha generado en el

territorio

reducir desequilibrios socioambientales

en el uso del territorio

prevenir conflictos derivados de la inade-

cuacioén de las actividades antropicas sobre

los ecosistemas en donde se desarrolla
conservar los recursos territoriales signi-
ficativos para la region y para el desarrollo
sostenible

modificar comportamientos que atentan

contra la continuidad de los recursos para

el desarrollo futuro.

Es a la vez, una disciplina cientifica, una
técnica administrativa y una apuesta politi-
ca, concebida como un enfoque interdiscipli-
nario y global, cuya finalidad es un desarrollo
equilibrado de las regiones y la organizacion
fisica de un territorio determinado segln un
concepto rector o Vision del desarrollo. EL OT
es pues, una estrategia de uso de la tierra, que
debe contemplar:

todos los territorios a sus diferentes esca-

las:

a escala local (ciudades, pueblos, muni-
cipios),a partir de ideas o visiones del de-
sarrollo local

a escala regional, que se combina con
estrategias de desarrollo departamental
y/o de integracion de territorios segun
regiones

a escala nacional (paises) que corresponde
a planes de desarrollo, estatal o nacional.
todos los intereses de los diferentes sec-
tores sociales, empresarios, campesinos,
ciudadanos, pueblos originarios etc. Debe
buscar el acuerdo social mediante la parti-
cipacion de los diferentes grupos y comuni-
dades.

todos los niveles administrativos, tanto del

gobierno central como el departamental y

el de gobierno local. La correspondencia es

importante para la integracién de los recur-
sos del territorio y la convivencia social.
todas las disciplinas del saber, tanto el
cientifico de las diferentes disciplinas que
intervienen en el territorio, con los mapas
geoldgicos, de capacidad del suelo, de hi-
drografia, etc., como los saberes y conoci-
miento locales.

El ordenamiento debe contemplar todos es-
tos aspectos y dar mayor énfasis a algunos de
ellos, segln la Visién del Plan de Desarrollo
que se pretenda implementary que por ello se
constituye en su eje rector.



El concepto del Ordenamiento Territorial apa-
rece vinculado a las politicas territoriales vy
tiene como antecedente a la Revoluciéon In-
dustrial, a inicios del siglo pasado, que para la
producciéon masiva de bienes de consumo ex-
pandi6 el consumo “territorial”.

Enlos anos 70, aparece la problematica am-
biental vinculada al desarrollo con la Conferen-
cia de las Naciones Unidas (Estocolmo 1972),
que puso endiscusion los limites del desarrollo,
en relacion a los recursos naturales. Ya el Club
de Roma, creado en el ano 1968, habia puesto
en relieve la necesidad de limitar el crecimien-
to poblacional, en observacion al crecimiento
de la demanda por alimentos, que conllevaba
un impacto en los territorios productivos de la
tierra. A raiz de ello, se asocié primeramente
el Ordenamiento Territorial al desarrollo de
las ciudades y al urbanismo. Con el avance de
las asimetrias entre las ciudades, como “Terri-
torios de Consumo de los Recursos Naturales”
y al campo, como “Territorios Proveedores” de
productos de consumo, el concepto de Orde-
namiento abarcaba territorios extra urbanos
y consideraba a las areas rurales y al medio
natural en general, como objeto de estudio y
planificacion.

El rol del estado en el Ordenamiento Terri-
torial es clave para entender los procesos ac-
tuales y pone a los gobiernos sucesivos en la
disyuntiva de “hacer” o “dejar hacer” al sector
privado, quienes aparecen como los “motores
del desarrollo” de los territorios para la pro-
duccién de bienes de consumo, sin considerar
también que son los “predadores” de los recur-
sos naturales nacionales.

El concepto de Desarrollo Sostenible, pone
en evidencia los limites del crecimiento eco-
ndémico cuando éste afecta a la base fisica del
mismo crecimiento y determina la necesidad
de la Planificacién del Desarrollo segun las ne-
cesidades humanas, tanto de las zonas urbani-
zadas como en las areas rurales.

El Ordenamiento Territorial necesita la
instrumentacion de las politicas y planes que:
regulen el uso del suelo, considere a las pobla-
ciones urbanasy rurales, promueva el desarro-
llo social, conserve ecosistemas de importan-
cia local, regional o global y considere para su
formulacion e implementacion, un enfoque
sistémico, multidisciplinario e interinstitucio-
nal. Por lo tanto, busca involucrar a todos los
actores del desarrollo (instituciones, empre-
sas, asociaciones ciudadanas, academia). Se
podria considerar entonces, el Ordenamiento
Territorial como un pacto politico y social para
el uso de los recursos nacionales.

En el Paraguay, la ocupacién territorial se
dio alrededor de las vias de comunicacion.

En primer lugar, fluviales, en la época de la
colonia ya que las primeras poblaciones se ubi-
caron sobre el Rio Paraguay, via de ingreso y
salida de personasy productos.



En la postguerra del 70, con la mayor parte
del territorio en manos de grandes empresas,
comenz6 una época de exportacion de recur-
sos naturales mediante el sistema ferroviario
que favoreci6 el crecimiento y desarrollo de los
pueblos ubicados sobre la via del tren. Hacia
mitad del siglo XX, con el advenimiento de los
productos derivados del petroleo, entre ellos,
el asfalto y los combustibles, se desarrolld el
transporte terrestre, que tuvo como expresion
territorial, el desarrollo de vias de comunica-
cion (Rutas1, 2y 7) y el auge inmediato de los
pueblos y ciudades ubicados sobre dichas ru-
tas.

Concomitantemente con el desarrollo de
las vias de comunicacion y por las necesida-
des territoriales para las Obras Hidroeléctricas
de Itaipu y Yacyreta, el gobierno implementé
la denominada “Marcha hacia el Este”, habili-
tando territorios para la agricultura (algodén
para agricultores y campesinos minifundiarios
en primer lugar, y para la soja posteriormente)
y la ganaderia.

La construccion de la represa de Itaipu for-
talecid el poblamiento y consolidaciéon de la se-
gunda area metropolitana del pais, Ciudad del
Este y su conurbacion. La represa de Yacyreta,
genero el mismo proceso de urbanizacién en
Encarnaciony alrededores.

La inaccion del gobierno nacional y local,
fortalecio la politica tacita de “dejar hacer” al
sector privado, lo que mas convenia a sus inte-
reses econdmicos, en detrimento de la pobla-
cion rural minifundiaria, con las consecuen-
cias que hoy estan a la vista: la expulsion de
agricultores hacia las ciudades, la masiva de-
forestacion y la concentracion de la tierra en
empresas nacionales e internacionales.

Finalmente, se empez6 a tomar en cuenta
que el territorio es un recurso indispensable
del desarrollo productivo del pais y como los
organismos internacionales exigen considera-
ciones ambientalesy sociales (ODM, CC, ODS),
se asumid la complejidad e integralidad que
exige la sostenibilidad del territorio.

Asi aparecieron las primeras experiencias
de Ordenamiento Territorial a escala munici-
pal, pero todavia eludiendo la escala nacional.



CUADRO DE EVOLUCION COMPARATIVA DE POLITICAS GLOBALES Y NACIONALES
VINCULADAS AL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN PARAGUAY

Décadas
historicas

1972-1982-
1992

1990-2000-
2009

2010-2017

Acontecimientos globales

Conferencia NNUU (Estocolmo)
Conferencia NNUU (Rio de Janeiro

Relacién entre el desarrollo econdmico
y el ambiente natural. Conceptos

para el Desarrollo Sostenible.

Gestién de recursos naturales.

Interés creciente y participacion

en la tematica de organismos
internacionales como el PNUMA, PNUD,
ONUDI, GWP, BID, BM y regionales
como la CEPAL Yy el ILPES, CAF.

Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM).

Servicios ecosistémicos.

Grupo Intergubernamental de Expertos
sobre el Cambio Climatico ( IPCC)

World Resources Institute (WRI )

Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Desarrollo Sostenible

(RIO +20)

Objetivos de Desarrollo Sostenible. (ODS).

Enfoque holistico y asuncion de
la complejidad de los sistemas
urbanos como habitat humano.

Acontecimientos vinculados
al OT en Paraguay

Alianza para el Progreso.
Construccion de Infraestructuras viales.

Las grandes represas hidroeléctricas
y la“"Marcha hacia el Este” del pais.

Aparecen instituciones de
planificacién. STP

Constitucion 1992 permite la
descentralizacion municipal.

Los planes de Desarrollo
Nacional (PEDES 2001),

Estrategia nacional de reduccién
de la pobrezay la desigualdad
2003, ENPAB 2003, PAN- 2006,
PEES 2008, Plan Agrario 2010,

Paraguay para Todos y Todas 2009,

Planes urbanos de la Municipalidad
de Asuncion (PDUA,1992).

Plan Nacional de Desarrollo,
Paraguay 2030 (2013).

Ley Organica Municipal ( OT a nivel
municipal) .2010. PLNHAVI - 2011)

Plan marco Nacional de Desarrollo
y Ordenamiento Territorial del
Paraguay (PMDy OT). = STP 2011.

ASUVIVA (2017)



Sibien no existe alin una Ley de Ordenamiento
Territorial, el mismo esta citado entre las fun-
ciones en las cartas constitutivas de dos insti-
tuciones del Poder Ejecutivo: la Secretaria del
Ambiente SEAM vy la Secretaria Técnica de Pla-
nificaciéon, STP.
Ley N21561/00, de la creacion de la Secreta-
ria del Ambiente SEAM que en su Art 12, inc.
h) senala, entre sus funciones: “proponer
planes nacionales y regionales de Ordena-
miento Ambiental del territorio con partici-
pacion de sectores sociales interesados...”
Decreto N2 17.631/02, de Reorganizacion
de la Secretaria Técnica de Planificacion —
STP. Cita como competencia institucional
los Planes de Desarrollo y el Ordenamien-
to Territorial y expresa textualmente en el
Capitulo IV, entre las competencias de la
Direccidon General de Desarrollo Territorial
e integracion Regional: “concretar con las
instancias de gobierno departamental y de
gobierno local la aplicacion de criterios de
ordenamiento territorial y ocupacion po-
blacional del territorio”

Sin embargo, es a la institucion municipal
que la Ley otorga concretamente la actividad
de desarrollar el Plan de Ordenamiento Terri-
torial local.

Ley Organica Municipal N2 3966/10, que ex-

presa en el Capitulo Ill, Articulo 12, que en-

tre las funciones municipales en materia de
planificacion, urbanismo y ordenamiento
territorial, esta: “la planificacion del munici-
pio, a través del Plan de Desarrollo Susten-
table del Municipio y del Plan de Ordena-

miento Urbano vy Territorial”

Es importante citar, que existe un ante-
proyecto de Ley de Ordenamiento Territorial,
elaborado por el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia y presentado al Congreso Nacional
en 1993. Este anteproyecto fue devuelto para
su estudio al CONAM (Consejo Nacional del
Ambiente constituido por varias instituciones
ambientalistas) en el ano 2005. A partir de ahi
se iniciaron varios talleres de revision y modi-
ficacion del anteproyecto de ley, convocados
especialmente porla SEAM, pero hasta hoy no
devuelto al Parlamento para su aprobacion.

Si bien la normativa sobre Ordenamien-
to Territorial Municipal es aln poco “eficien-
te"” pues la Ley Organica Municipal no plantea
penalizaciones para su ausencia, es una guia
de referencia de lo que puede o no hacerse en
materia de politica territorial. Aunque no es la
dnica, pues existen otras normativas, sobre
todo ambientales3, que pueden contribuir a
una mejor formulacién de dichas politicas.

3 Ley96/92, devida silvestre, 294/93 de evaluacion
de impacto ambiental, 352/94, de areas silvestres
protegidas, 422/73 ley forestal, 904/81, de
comunidades indigenas, 3239/07, de recursos
hidricos y otras.



Aun sin un marco normativo ni criterios na-
cionales de Ordenamiento territorial, existen
algunos casos de OT departamental y otros
varios a nivel municipal.

La SEAM (Secretaria Nacional del Ambien-
te), cumpliendo su carta organica, ha propicia-
do la elaboracion de Planes de Ordenamiento
Ambiental en los municipios de Benjamin Ace-
val, Capiata, Nemby, Lima, Paraguari, durante
los anos 2002/2010, anos en que la SEAM con-
t6 con la Cooperacion Técnica Alemana del Ins-
tituto Federal de Geociencias y Recursos Natu-
rales (BGR), a través del proyecto Ordazur.

Todos los planes elaborados por la SEAM
tienen un fuerte énfasis en lo ambiental. En el
caso del municipio de Benjamin Aceval, 2009,
el eje del Ordenamiento fue el acuifero de agua
dulce que se encuentra bajo el area urbana. En
Paraguari, la preocupacion del Ordenamien-
to estuvo alrededor de los cerros urbanos que
estaban siendo amenazados por el proceso
de urbanizaciéon. En Nemby, se elaboré el OT
con enfoque de cuenca hidrica, como medida
de proteccion del arroyo que pasa por el area
urbana. En Lima gir6 alrededor de la compa-
tibilizacion de los cultivos extensivos (con fu-
migaciones) y los pequenos cultivos de auto
suficiencia alimentaria de los campesinos. Se
conoce otras experiencias de la SEAM en zoni-
ficacion del uso del suelo en los municipios de
La Pastora (2009) y Repatriacion (2006).

En el marco del Proyecto Ordazur (Ordena-
miento Ambiental en Zonas Urbanas) ejecu-
tado por el Instituto Federal de Geociencias y
Recursos Naturales de Alemania (Cooperacion
Técnica Alemana), la SEAM, realizo experien-
cias de Ordenamiento Territorial a escala de-
partamental y regional, entre los anos 2002 y
2010, en el Departamento del Guaira. También
otra mas compleja a nivel regional en el Chaco
paraguayo (en los departamentos Alto Para-
guay, Boquerdn vy Villa Hayes) con la “Funda-
cién DeSdel Chaco”y otras instituciones, entre
ellas las municipales correspondientes.

Desde la misma institucion, se ha hecho
promocion y difusion del OT en los municipios
del pais, mediante un video explicativo de las
ventajas del Ordenamiento Territorial Ambien-
tal, con el fin de entusiasmar a las autoridades
municipales a emprender la tarea de desarro-
llar esta herramienta en los municipios.

Ademas, la SEAM elabor6 una Estratégica
para la conservacion de la biodiversidad del
Paraguay 2004-2009 y un Plan Estratégico de
Areas Protegidas 2010-2015. Ambos documen-
tos podrian ser actualizados y utilizados como
base para un ordenamiento ambiental a nivel
nacional.

También, las ONGs. Alter Vida y Gestion
Ambiental (geAm) hicieron planes pilotos de
Ordenamiento Territorial municipal. Entre el
2000 VY el 2004 se elaboraron Planes de Orde-
namiento Territorial en funcién de la cuenca
del lago Ypacarai, en 6 municipios que rodean
el Lago (Limpio, Luque, Aregua, ltaugua, Ypa-
caraiy San Bernardino), cuya coordinacién en-
tre ellos, permiti6é constituir un Ordenamiento
Territorial Regional.



Otras acciones vinculadas con el Ordenamien- Otros municipios del Area Metropolitana

to Territorial desarrolladas por las ONGs fue-  han elaborado ordenamientos urbanos preo-

ron: cupados por el crecimiento desordenado, tales
Lineamientos para el Ordenamiento Terri- como San Lorenzo, Asuncién, Fernando de la
torial y Ambiental del municipio de Itacu- Moray Encarnacién. Otros como el de Itacuru-
rubi del Rosario, geAm, Gestion Ambiental  bi del Rosario, Cnel. Oviedo y Caaguazli tam-
2012. bién disponen de zonificacién de uso del suelo
Revision de normas urbanisticas de Con-  distrital.

cepcion, Alter Vida (Programa Gestion Am-
biental). 2003/2004.
Delimitacién Urbana y Plan Regulador de

A nivel reflexivo, en el pais, se tiene variadas

experiencias tales como:

Un primer Congreso de Ordenamiento Te-

Santa Rita, Alter Vida (Programa Gestion
Ambiental). 2003/2004.

Video vy folleto de difusion de Ordenamien-
to Territorial, una herramienta para la cali-
dad de Vida. geAm/ SEAM- ORDAZUR. 2010.
Guia Basica paralaelaboracién de Planes de
Ordenamiento Territorial Ambiental. Alter
Vida (Programa Gestion Ambiental) 2004.
Normas urbanisticas Concepcion. Alter
Vida (Programa Gestion Ambiental). 2004
Estructura institucional para la gestion
integrada de la cuenca del Lago Ypacarai.
Alter Vida (Programa Gestion Ambiental)
2000.

Guia para la gestiéon ambiental municipal.
Alter Vida (Programa Gestion Ambiental).
2000.

También Itaipu Binacional, realizé6 en su
zona de influencia, experiencias de Ordena-
miento Territorial Ambiental en funcién a la
proteccion de la cuenca del embalse de la Hi-
droeléctricay con el fin de minimizarla erosién
y colmatacion de los cursos hidricos que llegan
al Lago de la Represa. Se conocen estas expe-
riencias en dos municipios de la cuenca del Pa-
rana (Nueva Esperanza y Mbaracayu) que tie-
nen ordenamiento territorial a escala distrital
local.

rritorial organizado por la SEAM en el 201
donde se presentaron varias ponencias
acerca de experiencias nacionales e inter-
nacionales.

SENAVITAT, en su PLANHAVI — Plan Nacional
de Habitat y Vivienda, elaborado en el 201,
en el marco del Plan de Desarrollo Paraguay
para TodosyTodas (2010-2020), asume que
la falta de Ordenamiento Territorial contri-
buye a la exclusién social y aumenta el dé-
ficit de viviendas. Sefnala que priorizara los
programas de vivienda en los municipios
que tengan Ordenamiento Territorial.

La academia también tiene catedras de Or-
denamiento Territorial en las Facultades de
Agronomiay Arquitectura de la Universidad
Nacional de Asuncion, en las que desarro-
llan ejercicios didacticos de ordenamiento
territorial municipal. También existen va-
rios trabajos finales de grado referidos al
tema territorio nacional.

Como puede verse, hay un involucramiento
creciente en el tema territorial pero la mayoria
de las experiencias son de Ordenamiento Te-
rritorial a nivel municipal, que aunque no son
muchas, han dejado lecciones que se ilustran
a continuacion.



Las siguientes reflexiones devienen de las va-
rias experiencias de trabajo en el Ordenamien-
to Territorial a escala municipal en diferentes
puntos del pais. La elaboracion de los POTA
(Planes de Ordenamiento Territorial y Ambien-
tal) contd con la participacion de los locales
(autoridades, funcionarios técnicos, ciudada-
nos) en las distintas etapas del proceso.

Las ventajas encontradas en el trabajo de
Ordenamiento a nivel municipal, permitieron
por su parte:

Definir el rol del territorio municipal como
reafirmacion de la politica local frente a
las politicas nacionales, pues muchos de
los Ordenamientos fueron elaborados an-
tes del primer Plan De Desarrollo Nacional
(2010-2020).

Guiar el proceso de ocupacién y transfor-
macién del territorio del municipio hacia la
expectativa de un desarrollo mas sustenta-
ble, tal como dice la LOM (Ley Organica Mu-
nicipal) .

Afirmar la descentralizacion municipal a
través de la toma de decisiones territoriales,
como una forma de empoderamiento local.
Distribuir y localizar actividades de ma-
nera compatible entre las funciones habi-
tuales (habitacional, comercial, industrial,
agricola, etc.) y el medio natural. Por ejem-
plo, las actividades turisticas, con crecien-
te impacto en la economia, se nutre de
ambientes conservados y saludables y con
recursos hidricos de calidad, asi como esce-
narios con poca intervenciéon humana. Por
otro lado permite un mejor control guber-
namental y social de los usos del suelo dis-
trital.

Optimizar las inversiones privadas y publi-
cas pues establece las reglas del juego y pro-
tege la inversion en un horizonte de al me-
nos 15 anos, tiempo de duracion frecuente
de un plan, suficiente para la recuperacion
de lainversion.

Transparentar la accion municipal con re-
glas claras para todos los ciudadanos.
Permitir la participacion ciudadana vy
con ello, la legitimaciéon del Ordenamiento
Territorial en particular y la politica munici-
pal, en general.



Las desventajas
del Ordenamiento
Territorial Municipal

Si bien las ventajas deberian animar a las auto-
ridades nacionales y locales a encarar el orde-
namiento territorial como politica de Estado
y proceso de gobernanza para un desarrollo
sostenible en el largo plazo, el ordenamiento
realizado solo a escala municipal, puede ofre-
cer algunos inconvenientes.

Los planes de OT municipal aislados no
constituyen una solucién a los problemas
ambientales y al contrario, pueden empeo-
rarlos pues el ecosistema casi nunca coincide
con los limites municipales, siendo un absur-
do proteger una parte del sistema cuando otra
esta siendo sometida a contaminaciones y de-
gradaciones irreversibles al propio sistema.

Los ecosistemas significativos para un mu-
nicipio no siempre coinciden con las expec-
tativas del otro municipio y el problema se
agudiza cuando no se considera la impor-
tancia regional de los recursos natura-
les locales. .

La Ley Organica Municipal, sefala el De-
sarrollo Sustentable que no siempre
corresponde con la idea de Desarrollo
local y esta con las condiciones de territo-
rialidad de cada municipio.

Las normas de uso de suelo no siempre se
respetan, a causa de la discrecionalidad
con que las autoridades municipales fijan
las normasy la LOM no contempla castigos
ni penalizaciones. Es decir, la normativa
existente es solo enunciativa pero no
coercitiva.

Las autoridades municipales no tienen la
capacidad de controlar el cumplimiento de
las mismas normas que dictan con lo cual el
ordenamiento territorial aplicado esta
al arbitrio de las autoridades de turno.

Las normas del uso del suelo no siempre
son asumidas por la poblacion, algunas
veces por la poca trasparencia y otras por la
falta de difusion.

La dispersion de los datos del territorio y el
desorden catastral en los municipios no
ayudan a la aplicacién de las reglas del uso
del suelo.

Las propuestas de Ordenamiento Territorial
Municipal, son en general, recortes parcia-
les de la realidad territorial y no siempre
convergen con otros niveles de la plani-
ficacion, nacional o regional, por lo que ca-
recen de articulacién con otros territorios y
carecen del consenso social a nivel macro.



La falta de una politica territorial, no le exime
al Estado ni al gobierno de turno, de la respon-
sabilidad que tiene con el mantenimiento de
la base fisica de su desarrollo, maxime si se
trata de paises cuyo desarrollo se centran en
“comodities” y productos de la tierra. La no te-
nencia de normas explicitasy claras, de lo que
se puede hacer o como se debe usar los recur-
sos de una nacién, deja claramente una senal
ala sociedad sobre la desconsideracion que los
gobiernos tienen sobre su territorio y por ex-
tension, de su vision del desarrollo.

Implicancias sociales

La forma de ocupacion del territorio refleja
el tipo de desarrollo dominantey la apuesta
por el tipo agroexportador se manifiesta en
el territorio con sus contradicciones y des-
equilibrios. El desarrollo de algunas zonas
del pais y el abandono de otras, las vivien-
das campesinas aisladas en el “mar verde
de la soja” con los peligros y consecuencias
familiares de las fumigaciones, los apreta-
dos poblados de pequenos agricultores en
residuos territoriales de los cultivos exten-
sivos, la poblacion migrante concentrada
en la periferia de areas metropolitanas, el
crecimiento urbano desordenado de baja
densidad que se extiende cada vez mas le-
jos de los centros de servicios, son algunas
de las razones por las que el incremento de
la pobreza se hace mas evidente. El Ordena-
miento Territorial puede contribuir a modi-
ficar dicha tendencia.

Se citan algunas de las implicancias de la
falta de politicas gubernamentales para un
Ordenamiento Territorial: y se las presenta
en forma separada en sociales, econémicas,
ambientales e institucionales, recorte que se
asume de manera interesada, pues de hecho,
la falta de un politica territorial deviene en
impactos simultaneos en todos los 6rdenes y
afecta a todos los sectores de la sociedad.

El uso del suelo privilegia a grandes empre-
sas latifundistas y perjudica a las comuni-
dades rurales de campesinos y agricultores.
La asimetria resultante en derechos y obli-
gaciones se expresa en tensiones y luchas
sociales por la tierra y sus recursos. El Esta-
do debe establecer reglas claras para que el
uso del territorio sea un ambito de convi-
vencia democratica y gobernanza entre los
diferentes actores sociales.



Implicancias econémicas

La economia de mercado ejerce presion en
el uso del suelo y la falta de Ordenamiento
Territorial, deja a merced del capital priva-
do, nacional o transnacional, el estableci-
miento de un “orden territorial” en el uso
del suelo, segun sus intereses, normalmen-
te asociados a la recuperacion del capital
invertido. El impacto resultante agudiza
las diferencias econdémicas entre los gran-
des agricultores y los pequenos campesi-
nos y muestra la asimetria resultante en
el uso del suelo que privilegia a los duenos
del capital asi como externaliza los costos
ambientales. EI Ordenamiento Territorial
puede establecer reglas claras para que el
territorio permanezca como creador de
riqueza y factor efectivo de desarrollo.
La falta de un Ordenamiento Territorial no
permite un uso racional de los ecosiste-
mas en funcion a los servicios ambien-
tales que los mismos pueden ofrecer. Asi,
un suelo apto para actividades forestales,
utilizado para la agricultura extensiva, hace
necesario a la larga del aporte de fertilizan-
tes y agroquimicos para dar continuidad
a dicho tipo de produccién y malgasta las
potencialidades econémicas que hubiera
podido ofrecer dicho suelo, si se destinara a
la produccion forestal. Se hace hincapié en
que los costos econémicos de la utilizacion
extractiva de los nutrientes del suelo, no
hacen parte de la contabilidad nacional y
por ello, existe de hecho un subsidio apor-
tado por el ambiente a la generacion de ri-
quezas que son apropiadas por el capital.

Un ordenamiento territorial podria precau-
telar las formas de agricultura diferenciada
que se observa en comunidades campesi-
nas e indigenas y la ausencia de dicha po-
litica pone en un horizonte de corto y me-
diano plazo, el riesgo de la desaparicion
de especies nativas de fauna y flora que
pueden ser muy valiosas para la produccién
de alimentos (organicos por ejemplo), me-
dicamentos y otros productos requeridos a
nivel mundial.

Por otro lado, el uso extensivo de la tierra
que expulsa a la poblacion campesina, ace-
lera los procesos migratorios a los centros
urbanos del pais, ocasionando a su vez, una
demanda creciente de servicios, el incre-
mento de la especulacion inmobiliaria y del
precio de la tierra; asi como desequilibrios
territoriales en los servicios basicos urba-
nos que deben ser proveidos por el gobierno
central o los gobiernos locales, que se ubi-
can en asentamientos “otorgados” por los
gobiernos de naturaleza populista; pues las
poblaciones migrantes, en general no pa-
gan el impuesto inmobiliario y reciben va-
rios tipos de subsidios. La falta de un Orde-
namiento Territorial de las areas rurales
del pais, tiene una relacion econémica
correlativa en las areas urbanas y con
ello, una dificultad para lograr un equilibrio
entre ambas economias, rural y urbana.



Implicancias ambientales

La falta de Ordenamiento territorial dismi-
nuye la existencia, por una parte, vy la
potencialidad y productividad latente,
por otra, de los recursos naturales. Al
dejar su existencia o alteracion a la discre-
cionalidad de los propietarios, ignora o deja
de lado los servicios ambientales que el te-
rritorio ofrece al conjunto de la sociedad,
hipotecando en muchos casos, la calidad
de vida de los futuros habitantes de una re-
gion.

La ausencia de un Ordenamiento pone en
situacion de riesgo a los ecosistemas
significativos a nivel regional o nacional,
y contribuye al desequilibrio ambiental del
planeta en el largo plazo. Ejemplo de ello,
rios, arroyos, humedales y cuencas super-
ficiales y subterraneas se hallan expuestos
a todo tipo de intervencion, sin control de
los gobiernos locales y afecta a la calidad y
a la cantidad de agua dulce de numerosas
poblaciones. Mas recientemente, se han le-
vantado las voces de alerta sobre el “Cam-

Implicancias institucionales

La Ley Organica Municipal establece como
competencia de las administraciones lo-
cales, el Ordenamiento Territorial, pero no
existe punicién ni posibilidades de control,
siesquedichoinstrumento no se desarrolla.
El cumplimiento de la normativa queda
al arbitrio de las autoridades y con ello,
las inversiones del gobierno central y del
sector privado también impactan el territo-
rio municipal, sin control alguno.

Tan importante como disponer de un Plan
de Ordenamiento Territorial a nivel muni-
cipal, es el desarrollo de las capacidades de
las instituciones para llevar a la practica su
Plan. En muchos casos se ha visto que di-
chos Planes constituyen letra muerta y
terminan siendo archivados.

bio Climatico”, conociéndose ya, el impacto
de las actividades humanas en los desequi-
librios climaticos a nivel mundial. El com-
promiso de los paises, establecido en las
cumbres sucesivas, pone de relieve el im-
pacto ambiental del desarrollo econémico
desenfrenado.

El crecimiento de las ciudades sobre suelos
fértiles, bordes de arroyos y rios, planicies
de inundacién, humedales y sobre bosques
entre otros recursos, hace que la calidad
ambiental de los recursos naturales, dismi-
nuya drasticamente y afecta a la calidad de
los servicios ambientales que brindan
los recursos naturales.

En el mismo sentido, la falta de ordena-
miento deja de lado la posibilidad de pla-
nificar situaciones emergentes, comolas
generadas por las cada vez mas frecuentes
sequias e inundaciones, con las consecuen-
tes pérdidas econdémicas y sociales y hasta
de vidas humanas.

Existen ambiguedades en las normativas
existentes. La Secretaria del Ambiente tie-
ne competencia a través de la Ley 294 de
Evaluacion de Impacto Ambiental. La Ley
Organica Municipal, le da atribuciones a
los gobiernos locales, mientras que otro
decreto le brinda a la Secretaria Técnica
de Planificacion, competencias en el ambi-
to municipal y departamental. Falta una
legislacion especifica a nivel nacional
sobre Ordenamiento Territorial y una
autoridad de aplicacion que oriente la
politica territorial nacional y haga efectiva
la implementaciény las puniciones.



iCuales son los motivos politicos e institu-
cionales de no encarar el Ordenamiento
Territorial a nivel nacional? Esta pregunta
debe motivar al debate, ya que desde el afo
1993 existen antecedentes que avalan el su-
puesto interés de profesionales y legislado-
res. Es precisorevivirel interésy plantearun
borrador de Ley de Ordenamiento Territo-
rial a nivel nacional, promoviendo amplios
debates y discusiones en las regiones sig-
nificativas del pais, de la manera mas par-
ticipativa posible y estableciendo acuerdos
y concertaciones, antes de su presentacion
al Congreso Nacional para su tratamiento.
Clave en ésta participacion, es no dar
poder de decision a sectores con interés
manifiesto en el uso de la tierra.

Existen dificultades para lograr un acuerdo
social en el uso del territorio nacional. Se de-
bera llevar a debate a todos los actores del
territorio y plantear las implicancias para
uno u otro sector de la sociedad que vive
y trabaja sobre el territorio nacional (au-
toridades municipales, empresarios, cam-
pesinos, ciudadanos, pueblos originarios,
inmigrantes). Del debate debera surgir el
compromisoy la responsabilidad mediante
un acuerdo concertado.

Se hace asimismo imperioso, la discusion
acerca del rol del Paraguay en el mercado
mundial como proveedor de alimentos vy
materias primas. De éste rol y del supues-
to interés que hoy se expresa a bocas llenas
en todos los acontecimientos, de lograr un
desarrollo sostenible, se debera encarar el
Ordenamiento Territorial, preservando los
recursos naturales como condicién para
potenciar el desarrollo econémico futuro.

Es preciso reconocer la dificultad de acor-
dar con otros paises vecinos, el manejo de
los recursos y ecosistemas compartidos de
nuestro territorio. La mayoria de los recur-
sos naturales son compartidos con otros
paises vecinos (el territorio chaqueno, los
rios Paraguay, Parana, Pilcomayo y Apa, el
Acuifero Guarani, entre otros). La dimen-
sion territorial va mas alla de los limites de
un pais y por eso deviene en interés trans-
fronterizo y lleva a la obligacion del Estado,
pensar sobre la necesidad de trabajar la pla-
nificacion territorial en forma conjunta con
otros paises.

Los distintos territorios existentes en el pais,
configuran de hecho una oportunidad de
organizaciéon de la produccion en funcién
de las caracteristicas de dichas regiones. La
organizacion y estructura del territorio,la
descentralizacion y regionalizacion y la re-
lacion urbano - rural que se pretende para
el futuro, pueden tener fundamento en
éste reconocimiento. La distribucion de las
ciudades, los pueblos y los asentamientos
humanos en redes urbanas equidistantes
de los sitios de producciény de las fronteras
y el fomento de poblamiento en areas olvi-
dadas, son estrategias de las que se pueden
echar mano.

La construccién de las infraestructuras
(de comunicacion y transporte diversifica-
do — sistemas multimodales) y de servicios
(agua, luz, plantas de tratamientos, edifi-
cios de salud, educacion), para integrar el
territorio nacional y consolidar las areas
pobladas, podrian realizarse en funcién a
la consideracion territorial. Los sistemas de
saneamiento, tratamiento de residuos re-
gionales o intermunicipales, son ejemplos
de uso racional del territorio.



Una asignatura pendiente: la modificaciéon
del comportamiento respecto al uso los
recursos naturales, la deforestacion para
implantar cultivos o urbanizaciones, el ver-
tido de efluentes en las aguas superficiales,
la baja densidad en las areas urbanas, el
abandono del campo con la falsa expecta-
tiva de mejores condiciones de vida en la
ciudad, el crecimiento desordenado de las
ciudades, el aumento de asentamientos in-
formales en areas ecolégicamentefragilesy
el deterioro del paisaje. No son solo proble-
mas territoriales actuales, sino resultados
de un comportamiento histérico, inducido
por politicos y lideres con escaso conoci-
miento de los limites impuestos por los re-
cursos naturales del territorio. Trascender
el pensamiento de “pan para hoy, hambre
para manana”, esta en la base filoséfica de
la utilizacion actual de los recursos del terri-
torio nacional. Esa actitud deberia ser des-
terraday en ello, la educaciéon debe incenti-
varse desde dicha perspectiva.

La definicion de los ecosistemas significati-
vos, contabilizando el patrimonio ambien-
tal y cultural del pais, que deban ser sujetos
de preservacion, es punto importante para
el debate.

La coordinacién de las politicas sectoria-
les relacionadas al territorio, politicas de
vivienda, politicas agrarias, de vialidad vy
transporte, entre otros., estableciendo el
Ordenamiento Territorial como politica in-
terinstitucional que ayude a la sinergia de
acciones para lograr un desarrollo sosteni-
ble.

La coherencia y el ordenamiento legal, es
decir armonizar las normas del ordena-
miento con el marco legal (ambiental, ca-
tastral) vigente. El Ordenamiento Territo-
rial debe constituirse en politica de Estado
y suimplementacion debera ser un proceso
técnico planificado, una herramienta admi-
nistrativa y un instrumento politico de los
sucesivos gobiernos y por lo tanto, debera
trascender los periodos electorales.

La actualizacion de datos catastrales, po-
blacionales (un censo de poblacién fiable),
de uso del suelo (cultivos, bosques, hume-
dales, pueblos originarios) y toda clase de
informacién relacionada al territorio na-
cional. Sera necesario un banco de datos
que pudiera contener toda la informacion
existente, distribuida sectorialmente (ca-
pacidad de suelo, aguas superficiales y sub-
terraneas, catastro urbano y rural, monito-
reo de uso de suelo, mapas de riesgos, entre
otros), asi como los datos y experiencias de
Ordenamiento ya realizadas, tanto por las
instituciones publicas como por las ONGs.
El fortalecimiento del liderazgo de la insti-
tucion responsable de la aplicacién de las
normativas que definen la politica territo-
rial del pais. Ello, con la suficiente capaci-
dad de establecer penalizaciones y castigos.
La preparacién de los talentos humanos
para la aplicacion futura del Ordenamiento
Territorial, mediante capacitaciones tanto
en las municipalidades, como en otras insti-
tuciones educativas. Para ello es necesario
no solamente fomentar el pensamiento ho-
listico sino estar preparados para trabajar
en equipos multidisciplinarios y por qué no
transdiciplinarios. En el territorio confluyen
gran cantidad de disciplinas (agronomia,
geologia, biologia, hidrologia, meteorolo-
gia, ingenierias, economia, urbanismo, so-
ciologia urbana y otras) que necesitan co-
nocimientos especializados pero por sobre
todo, conocimiento relacional que ain no
estainstalado enlos centros de estudios del
pais.
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