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“Sin una 'comprensibn cabal q’el territorio, de sus pofencfalfdadés y
. fimitaciones, no es poﬁble formular ptaﬁes de deSarr’of_lB Ipcr:.a! o sec-
torial ap_ro’piados, ya que n-c;. contarian cbp la bas_é esencial par_'a ,_s,us}
ten%ar sus propuestas y prqposiéibne&. Por'el cqntran‘o, en la medida
que los planes de desarrollo se formw;en sobre la base de un.c.o‘.no-
cimiento intimo _q_’elfer‘ritorio, sué’prbpuesi‘as tendréri la _capac':_'da&
no solo de velar pér el desérroﬂo econdmico y #ociai ..sino tambi'én
de pi‘reseryar el medio ambiente y la biodiviersidad y gesti\on-ar los
riesgos de desqstres, hoy una de las principales fuenrtes de estanca-
“miento y empobrecimiento de la sz;ciedad". :

Carlos Zapata.. 2009
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El presente material ilustrativo es complementario.al video de “Ordenamiento Territorial”.
Ambos fueron elaborados con el objétivo de sentar las bases para entender el concepto y el
potencial del Ordenamiento Territorial como herramienta de gestion dentro de la Politica Am-
biental Nacional impulsada po'r la Secretaria del Am‘biente (SEAM) del Paraguay. 5

" Este folleto pretende ayudar a fijar las ideas del Ordenamiento Territorial y servir como ma-
terial de consulta a instituciones nacionales y locales, como-asi también a todas aquellas per-
sonas interesadas en promocronar y llevar adelante los Planes de Ordenamlento Territorial en
sus ambitos de accion. \

Este documento, puede constituirse en una herramienta muy valiosa, en especial para los mu-.
nicipios, que como gestores de su propio territorio, Busgan mejorar la calidad de vida presente
y futura de sus habitantes e impulsar el desarrollo sostenible.

A nivel nacional, es la Direccién General de Gestion Ambiental de la SEAK/I, la que apoya e
impulsa la realizacion de los Planés de Ordenamiento Territorial, teniendo en cuenta el as-
pecto ambiental de dichos planes. La Direccion es apoyada técnica y financieramente por
la Cooperacion Técnica Alemana, a través del Proyecto Ordenamiento Ambiental de Zonas
Urbanas (ORDAZUR) ejecutado por el Instituto Federal de Geociencias y Recursos Naturales
(BGR), con recursos financieros del Mlmsteno de Cooperaoén Econémica y Desarrollo (BMZ)

de Alemania. g : N
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Los seres humanos se establecen en un es-
pacio geografico adaptandose a ély desarro-
llando actividades que lo modifican. A este
espacio llamamos TERRITORIO, que es con-
siderado como el escenario fisico de procesos

naturales y relaciones sociales que se expre-

san en diversas formas de uso, ocupacion y
apropiacion. '

La sociedad, en su busgueda del bienestar,
transforma el medio natural donde se asienta.
La intensidad y direccion de esta transforma-
cion responde a una politica que puede ser
expresa o tacita.

El Ordenamiento Territorial es la expresion
espacial de las politicas econdmicas, sociales,
culturales y ambientales de la sociedad y su
objetivo es la organizacion del territorio para
el desarrollo sostenible de la poblacién que lo
habita. Es también una herramienta adminis-
trativa que se apoya en normas y con ello con-
tribuye a un buen gobierno.

El Ordemamiento Territorial responde a una
politica publica que ayuda a tomar decisiones
para remediar los conflictos actuales, evitar los
futuros y resguardar los recursos disponibles.

La Politica Ambiental Nacional del Paraguay
nombra al Ordenamiento Ambiental del Te-
rritorio como a una de sus herramientas para
la construccion de la sostenibilidad del desar-
rrollo del pais.

Sin intentar agotar el debate, a los efectos de
este folleto se utilizan indistintamente los con-
ceptos de Ordenamiento Territorial y Ordena-
miento Ambiental del Territorio, asumiendo
que los mismos son sindénimos, teniendo en
cuenta la transversalidad del componente am-
biental. \

Una regiéon, o un municipio utiliza un Plan de
Ordenamiento Territorial como el instru-
mento para guiar la transformacion, ocupa-
cion y utilizacion del espacio de acuerdo auna
estrategia de desarrollo.

En este sentido, puede ser comparado a una
hoja de ruta o una brujula que orienta la di-

~ reccién de las transformaciones del territorio

[6]

para que éstas se dirijan hacia el modelo de
desarrollo deseado.
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¢Para qué sirve el Ordenamiento Territorial?

Entre otras ventajas de su aplicacion, el Ordenamiento Territorial sirve:

Para que las actividades de la poblacion
se desarrollen en lugares adecuados

Las actividades indispensables de la ciudad
—habitacional, comercial, recreacional, indus-
trial u otras— deben estar relacionadas; pero
no siempre es conveniente que estén proxi-
mas o contiguas.

Una industria de gran escala, por ejemplo,
puede atraer poblacion y vincularse con el nu-
cleo habitacional. Ambas actividades tienen
exigencias de drea, de infraestructura vial o
de condiciones ambientales que las vuelven
incompatibles si estan ubicadas en una mis-
ma zona debido al humo, ruidos, efluentes u
olores gue la primera pudiera generar. Si bien
todos estos impactos pueden ser atenuados
para evitar inconvenientes a la poblacion,
no-es conveniente la instalacion de este tipo

de emprendimiento en sitios densamente po- |

blados.

Por otro lado, existen lugares que por sus ca-
racteristicas fisicas o ubicacién, son més apro-
piados para la implantacién de ciertas activi-
dades que otras. Los humedales por ejemplo,
si bien no son aptos para la localizacion de
viviendas, podrian albergar actividades recrea-
tivas o cientificas. :

Para la ubicacién de las actividades de la po-
blacién, un plan de Ordenamiento Territorial
establece criterios de compatibilidad y de vin-

~culacion funcional. Es decir, define areas prio-

ritarias de acuerdo a las caracteristicas del
sitio (suelo, subsuelo, hidrografia, topografia,
vientos etc.); criterios de compatibilidad (que
usos son permitidos 0 no) y vincula las areas
mediante un sistema vial (rutas, avenidas, ca-
lles etc.). ‘




Para que el crecimiento urbano
sea planificado

A medida que la poblacién urbana crecey se
transforma, necesita y ocupa mas territorio.
Perosila ciudad se extiende indefinidamente se
vuelve social y econdmicamente ineficiente.

El crecimiento urbano no debe estar sujeto
unicamente al libre juego de la oferta y la de-
manda de la tierra.

La aparicion de loteamientos ubicados de ma-
nera dispersa y lejos del centro urbano ha ge-
nerado problemas de transporte, de provisién

\

de servicios municipales y de equipamiento
como escuelas, centros de salud, recreacion,
u otros.

Un plan de Ordenamiento Territorial define la
politica de crecimiento urbano, estableciendo
densidades (cantidad de habitantes por hecta-
rea) y organizando la expansion de los limites
urbanos en la forma conveniente y hacia sitios
mas adecuados y de acuerdo a la posibilidad
de dotaciéon de servicios municipales.

-
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Para que las obras de infraestructura necesarias

Una de las ventajas de vivir en la ciudad es la
posibilidad de acceso a los servicios basicos,

(agua potable, energia eléctrica, recoleccion y
disposicion de desechos sélidos vy liquidos) y

estos servicios exigen espacios que deben ser
contemplados en el Ordenamiento Territorial.

La localizacién y la capacidad de estos servi-
cios dependen de la concentracion y de las
actividades de la poblacién presente o futura.

La capacidad de una planta de tratamiento de
efluentes cloacales, por ejemplo, tiene que ver
con la cantidad de habitantes y requiere un sitio
acorde con el tipo de tratamiento elegido.

Para la ubicacién de sitios adecuados para la
disposicion final de los residuos sélidos urba-
nos se establecen distancias minimas a cen-
tros habitados, cursos de agua, rutas princi-
pales, etc. ; :

_estén previstas en los lugares adecuados

También la vida urbana exige otro tipo de
espacios como los destinados al acopio y dis-
tribucién de alimentos (mercados) o al trans-
porte de cargas y personas (terminales de
omnibus) que deben ser considerados en el
Ordenamiento Territorial, asi como las obras
de infraestructura complementarias.

Es necesario puntualizar que hay obras publi-
cas que responden a planes nacionales, o re-
gionales que se extienden mas alla de los limi-
tes municipales. Asi como estas obras pueden
traer ventajas al municipio, también pueden
ocasionar impactos negativos si no se compa-
tibilizan con las necesidades locales. Tal es el
caso de los conflictos que ocasionan las rutas
nacionales que atraviesan ciudades. I

Un plan de Ordenamiento Territorial debe ar-
ticular los planes nacionales o departamenta-
les con los municipales.




Para que los gastos publicos respondan
a necesidades priorizadas en la planificacion

Al definir en un plan de Ordenamiento Terri-
torial las zonas prioritarias para el -desarrollo

urbano, se indican las areas de inversién publi-

cay en ellas se establecen las necesidades de
obras e infraestructuras que la administracion
municipal debe incluir en su presupuesto.

El presupuesto municipal se estructura en
funcion a sus ingresos. La principal fuente de
ingreso de una municipalidad es el impuesto
inmobiliario, cuyo cobro depende de un re-
gistro catastral actualizado.

Como el Ordenamiento Territorial utiliza la in-
formacion del catastro, que es €l registro de la
riqueza inmobiliaria de un municipio, contri-

buye indirectamente al aumento de los ingre-

50s municipales.

El Ordenamiento Territorial orienta:

e |a elaboracion del Programa de Inver-
siones Municipales para el presupuesto X
anual , _ :

e - laseleccién de proyectos prioritarios y la

" gestion de su financiacion

e g uso eficiente del dinero Jpublico ha-
ciendo que las obras beneficien a mayor
cantidad de gente :

1 : ; TN




Para que la inversion privada y

!

La economia de un municipio puede estar sus-

tentada en diversas “actividades econdmicas -

como la industria, el turismo, la ganaderia, la
agricultura, entre otras; cuyas caracteristicas
de produccién no siempre son compatibles
entre si y sobre todo con el uso habitacional.

El Ordenamiento Territorial, al definir zonas
para cada actividad, garantiza la permanencia
de las condiciones favorables para el desarro-
llo de cada una de ellas y asegura la estabili-
dad de la inversion privada.

el desarrollo econémico estén asegurados

Existe por ejemplo en ciertos pueblos ubicados
en la llamada frontera agricola, una particular
tension urbano-rural, pues los cultivos exten-

" sivos estan cada vez mas cerca de los centros

urbanos. /
X

Una tension similar se percibe en el medio
rural-entre las zonas de producciéon orgénica
y las que usan agroquimicos para mejorar la
productividad.




Para que los recursos naturales permanezcan y sean
aprovechados por las generaciones presentes y futuras

Los centros urbanos, al asentarse sobre recur-
sos naturales, generan impactos por el uso
gue hacen de éstos. -

Una practica comun al abrir las calles en los
loteamientes, es que se corten arboles y se
elimine la cobertura vegetal, exponiendo el
suelo a la erosién y a la degradacion.

Otro ejemplo caracteristico es el sistema de
evacuacion de aguas cloacales domiciliarias a
través de pozos absorbentes que contaminan
no solo el suelo sino también las aguas subte-
rraneas y superficiales.

Una adecuada planificacion debe considerar
los impactos que las actividades humanas ge-
neran sobre los recursos naturales, evitando o
minimizando los negativos para no-alterar el
. equilibrio natural.

Hay recursos naturales de importancia sig-
nificativa ya sea por su escasez, por poseer
caracteristicas singulares o por su fragilidad
ambiental. Estos casos (nacientes, bosques
remanentes, humedales, etc.) requieren espe-
cial atencion para su proteccion.

Un buen ejemplo de proteccién de recursos
naturales se da en la localidad de Benjamin
Aceval donde el Ordenamiento Territorial se
estructuré considerando la proteccion de las
areas de recarga del acuifero de agua dulce,
unica fuente de abastecimiento de agua pota-
ble para esta comunidad.

Otro ejemplo se da en Paraguari donde la
Municipalidad, mediante ordenanzas, declaré
area protegida a los cerros H(, Mbatovi, Pers,
Santo Tomas y Mba'e que, ademas de poseer
caracteristicas paisajisticas, son reservas fores-
tales y constituyen recursos importantes para
el desarrollo turistico del municipio. X

3

ot
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[13]
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¢ Quiénes participan en el Ordenamiento Territorial?

Como el Ordenamiento Territorial ubica las
politicas de desarrollo en el territorio, se cons-.
tituye en el elemento integrador y estructu-
rante de los procesos sociales. Al responder a
una politica publica, las-autoridades son res-
ponsables directos y al ser parte constitutiva
del territorio a los ciudadanos les corresponde
una partlopaaon activa. ”

Las autoridades son las que primeramente
deben tomar la decision de elaborar el plan de
Ordenamiento Territorial. Ademas de estable-
cer los criterios politicos del plan, también les
corresponde su aplicacion medlante decretos
.ordenanzas reso!uoones etc.

Segun las escalas del territorio, esta respon-
sabilidad recae en las autoridades nacionales,
departamentales o municipales.

La ciudadania no solamente tiene derechos
sino también responsabllldades sobre el lugar
que habita. El proceso de Ordenamiento Te-
rritorial debe involucrar a los_ciudadanos, gue
ademas de ser los més interesados en la so-
lucién delos problemas, son los beneficiarios
directos del plan. Al participar en la toma de

decisiones, le otorgan validez social y al mismo

tiempo se comprometen en su aplicacion.

’

g0 T

o

Los C|udadanos al convemrse en actores acti-
vos del ordenamiento de su propio territorio,
se transforman en contralores del plan otor-

‘gandole la sustentabilidad necesaria.

Para elaborar un plan de Ordenamiento Terri-
torial es fundamental el conocimiento deta-
llado del territorio y por ello es importante el
aporte de técnicos capacitados. Es necesa-
rio conformar un equipo de trabajo con téc-
nicos locales y complementarlo con expertos
externos, que si bien no tienen la experiencia
directa de vivir en el lugar, pueden aportar
tecnologias especificas, ideas y mwadas mas
integrales.

En la elaboraciéh de un plan de:Ordenamiento

Territorial participan las autoridades estable-
ciendo los lineamientos politicos, y la ciudada-
nia manifestando sus necesidades y expectati-
vas. A los técnicos corresponde interpretar los
requerimientos de la comunidad en funcion
a la orientacion politica, relacionarlos con las

: posrbmdades del medio y traducurlos en una
; pfopuesta técnica.

=
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Leyes que regulan competencias
sobre el Ordenamiento Territorial

Articulo 7 - DEL DERECHO A UN AMBIENTE SALUDABLE

"Toda persona t_iéne derecho a habitar en un ambiente
saludable y ecolégicamehte equilibrado. Const'ituyen
objetivds prioritarios de interés soéial la preservacion,
la conservacion, la recpmposicién y el mejoramiento
del ambiente, asi como su conciliacion con el desarrollo

humanointegral. Estos propdsitos orientaran lalegislacion

y la politica gubernamental pertinente”.

[16]
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Si bien existen muchas leyes telacionadas con la gestion del territorio, el pais todavia no
cuenta con una ley de Ordenamiento Territorial. Existe, sin embargo un anteproyecto
de Ley de Ordenamiento Ambiental del Territorio, en egtudio en el Consejo Nacional del

Ambiente — CONAM.

Las leyes que espeoflcamente /hombran el Ordenamiento Territorial como competenoa pu-
blica son:

Ley N° 1561/00

De creacion de la SECRETARIA DEL AM-~

BIENTE - SEAM, que en el Art. 12, inc. h)
regula como una de sus funciones. “pro-
poner planes nacionales y regionales de
ordenamiento ambiental del territorio,
con participacion de sectores sociales in-
teresados.”

LEY ORGANICA IVIUNICIPAL que en el
Articulo 12 nombra como una de las
funciones municipales, en materia de
planificacién, urbanismo y ordenamiento
territorial, “la planificacién del municipio
a través del Plan de Desarrollo Sustenta-
ble del Munlcaplo y del Plan de Ordena-
miento Urbano” y Terrltorlal 2

[17]
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Decreto N” 1/621

O ""} A ”' 2
ey N° 294/93
De EVALUACION DE IMPACTO AMBIENTAL ‘
querequiereenel Art. 7, inc. a), certificacién
ambiental a “los asentamientos humanos,
las colonizaciones y las urbanizaciones, sus
planes directrices y reguladores.”

De reorganizacion de la SECRETARIA
TECNICA DE PLANIFICACION - STP,
que en el capitulo IV, item 16, dice que
compete a la Direcciéon General de De-
sarrollo Territorial e Integracion Regional
e “articular a los municipios y departa-
mentos con los procesos del desarrollo
nacional y regional, a través de (...)" i
e “concretar con las instancias de gobier-
no departamental y de gobierno local la
aplicaciéon de criterios de ordenamiento
territorial y ocupacion poblacional del te-
rritorio.” .
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“ecapitulacion - -
El Ordenamiento Territorial
es... T

“ la expresion espacial de las politicas
economicas, sociales, culturales y am-
bientales de la sociedad

o una herramienta administrativa que se
apoya en normas :

o una politica publica que ayuda a tomar
decisiones para remediar los conflictos
actuales, evitar los futuros y resguardar
los recursos disponibles

o una de las herramientas claves para la
construcciéon de la sustentabilidad del
desarrollo del pais

. como una brujula que orienta las trans-
formaciones del territorio hacia el mo-
delo de desarrollo deseado

sirve para... ’

° determinar areas preferenciales para
cada actividad y establecer criterios de
compatibilidad entre ellas

» prever el crecimiento urbano hacia
areas adecuadas de acuerdo a la dis-
ponibilidad y condiciones del territorio

° ubicar las obras de infraestructura rela-
cionando las necesidades locates con los
planes nacionales

& v |

0

-

e AT S

. elaborar el presupuesto municipal ba-
sado en recursos y necesidades

%

. promover el desarrollo econémico y
asegurar la‘inversién privada -

° proteger los recursos naturales con el
fin de mantener sus caracteristicas para
que sigan siehdo utilizados por la po-
blacién actual y~futura

[18]
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preasa de...

la decisién politica de las autoridades
para su elaboracion y normativa

. la participacién ciudadana para validar
el proceso y controlar su aplicacion

o el aporte de técnicos capacitados para

~interpretar los requerimientos de la co-.

munidad en funcién a la orientacién po-

litica, relacionarlos con las posibilidades

i del medio y traducirlos en una propues-
ta técnica

: : debe...

buscar-la cooperacion entre diferentes
actores para Iograr el desarrollo desea-
do

o integrar a toda la sociedad y en especiél
a las identidades culturales y.sus necesi-
dades espaciales

o constituirse en escenario de concerta-
cién social y de construccion de ciuda-
dania y democractia

[19]
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eflexion

1 = ¢Cuéles te parecen son los elementos de la ciudad o de la comunidad donde vives que se
pueden modificar o mejorar a través de un Plan de Ordenamiento Territorial?

2. Podrias citar algunos miembros u organizaciones de tu comunidad, que a tu juicio son
importantes que participen en la elaboracion de un Plan de Ordenamiento Territorial?’

3. ¢Recuerdas los nombres de 2 o 3 autoridades de tu municipio?

N

4. ¢Eres miembro de alguna organizacién en tu comunidad?,
¢Te animarias a hablar sobre la necesidad de un Ordenamiento Territorial, con tus veci-
nos, en la organizacién o con las autoridades? FELRNE

i [21]



valuacion S

Con el objetivo de obtener una retroalimentacion acerca de la comprension del contenido y los
mensajes incluidos en este material, le solicitamos a usted completar lo siguiente:

1.

a)

: 5

9]

3.

a)
9]

4,

b)

En la elaboracion de un Plan de Ordenamiento Territorial deben participar:

los técnicos capacitados, porque son los Unicos que tienen el conocimiento suficiente para
realizarlo : '
las autoridades, estableciendo lineamientos politicos y la ciudadania, manifestando sus necesi-
dades. Los técnicos deben interpretar los requerimientos de ambos y traducirlos en una
propuesta técnica :

la gente que vive en el lugar, porque conocen detalladamente su territorio

La proteccién de los recursos naturales debe tenerse en cuenta en el Ordenamiento Terri-
torial principalmente para: '
mantener el paisaje actual

cuidar a los animales y a las plantas :
mantener sus caracteristicas de tal forma que puedan ser utilizados por la poblacién actual y futura

{

El Ordenamiento Territorial sirve entre otras cosas para:

promover el desarrollo econémico y asegurar la inversion privada

elaborar el presupuesto municipal basado en los recursos disponibles y las necesidades
determinar dreas preferenciales para cada actividad y establecer criterios de compatibildad entre ellas

Una vez elaborado y aprobado por Ordenanza, el Plan de Ordenamiento
Territorial: ;

solucionara todos los conflictos territoriales

sera controlado su cumplimiento por la Secretaria del Ambiente SEAM

debera ser aplicado y controlado por las autoridades, y cumplido por la ciudadania que,
a su vez, sera contralor del mismo

[22]
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