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Resumen

Este trabajo se inserta en el reto de reconstrairnbcion de planificacion con un

contenido cientifico y coherente a los requerinbentle la sociedad cubana actual.
Sumidos en este gran desafio - que tropieza caxitiencia de una amplia gama de
enfoques, escuelas y practicas - el propésito esdan la dimension territorial de la

planificacion. Desde el ambito internacional un tosjo sobre estos temas nos
muestra por un lado, la experiencia de los paisesatistas de Europa del Este - que
junto a sus logros indiscutibles carga con un clonde criticas asociadas a los
extremos centralistas y dogmaticos - y por otrgjuahs nociones contemporaneas
impulsadas con fuerza por paises de Europa Octatl@omo Espafia, Alemania y
Francia. Si se considera que — ademas de las lowitees evidenciadas en la practica
de la planificacidn territorial en Cuba- el acerteorico existente para abordar el

problema es aun insuficiente, entonces constihoye una necesidad vital repensar

conceptualmente la dimension territorial de la pfexacion.

Abstract

This paper is inserted into the challenge of reting the notion of planning with
scientific content and consistency with the regmients of the Cuban society. Mired in
this great challenge - which is hampered by thestemce of a wide range of

approaches, schools and practices — the purpose asldress the territorial dimension

! Texto resumen para presentacion en el panel ‘&adigma interpretativo de la Planificacién en Cuba.
Necesidad de su redefinicion”, que tuvo lugar dieah Seminario Cientifico “50 Aniversario de los
Estudios Economicos en la Universidad de la Haha#i&® de marzo de 2012.



of planning. From internationally ambit, the anat/en these topics shows on one hand
the experience of the socialist countries of HastBurope - with undeniable
achievements, but also criticized for practicesoaggted with centralized and dogmatic
extremes - and on the other, contemporary notioimengly driven by Western
European countries like Spain, Germany and FranCensidering that - and the
evident limitations in the territorial planning pecéice in Cuba- the existing theoretical
endowment to address the problem is still not ehptigen today is a vital need to

conceptually rethinking the territorial dimensiohmanning.
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La planificacion territorial: un acercamiento teoérico

El propdsito de estudiar la planificacion terrigdyiha propinado el acercamiento a
diversas areas del conocimiento cuyas fronterasnsaentran bastante cercanas. La
ordenacion territoria) la planificacion fisica la planificacion urbanistica la
planificacién sectoriak incluso eldesarrollo local constituyen disciplinas cuyo objeto
de estudio desemboca mayoritariamente en el teoriterocede por tanto, dedicar unas
lineas al abordaje de algunos enfoques que girdoreo a la relacion que se establece
entre ellas.

Uno de los enfoques que se observa con mas fraauem@l que muestran Pujadas y
Font (1998). Estos autores presentanrtienacion territorialcomo la sombrilla en la
cual descansan otras materias con incidencia iemplartante dimension territorial. Asi,
aparece como uno de sus principales propésitaslehar los usos del suelo que existen
en un determinado territorio, lo cual se materalia partir del ejercicio de la
planificacion fisica, que brinda el ambito dondees@blecen las normas que regularan
los uso& La planificacion territorial, urbanay sectorialse presentan subordinadas a la
planificacion fisica en un mismo nivel, como el adp a partir del cual se materializa

este objetivo. (Pujadas; Font, 1998)

2 Los usos pueden ser disimiles, por solo mencialgamos se puede citar el uso residencial, el tmres
el industrial, el terciario, para infraestructupara uso agricola, para equipamiento o simplemganta
usos heredados del medio natural.



ESQUEMA 1.LA ORDENACION TERRITORIAL Y SU VINCULO CON OTRASIIRLINAS
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Fuente: Enfoque presentado por Pujadas y Font (1998) eesafizado por la autora.

El enfoque anterior atribuye a la planificaciorriterial la funcién de la elaboracion y
aprobacion de los planes que definen el modeldaeal futuro, lo cual se considera
como una nocion limitada de la planificacion detiterio. La mera confeccion de
planes, si bien constituye un importante instrument el ejercicio de la planificacion
no garantiza que estos sean coherentes ni querlit®rios se conduzcan de manera
planificada.

Una perspectiva diferente es la que presenta JadosdRodriguez (2003), quien asume
a la planificacion territorial como similar alordenamiento territorial Sefiala como
aspectos basicos a tener en cuenta en la plamdircac ordenamiento territorial los
siguientes: su caracter publico; la escala: redidoedenacion territorial) y local
(urbanismo); la diferenciacion entre planificacifisica — que coordina aspectos
territoriales de las politicas sectoriales — y {fieacion econdmica — centrada en la
consecucion del desarrollo socioecondmico — y sacter a la vez cientifico, técnico-
administrativo y politico.

Conceptualmente, siguiendo a los autores anteyiopesirian identificarse mas
similitudes que diferencias entre ambos concepis. obstante, es relativamente
corroborable que la ordenacion territorial pract&cano rebasa el tratamiento a
dificultades de organizacion y mejoramiento enuess del suelo, encontrando lazos
mucho més cercanos con la planificacion fisicaapurela planificacion territorial.

Otro enfoque interesante lo presenta Alfredo G@z4l1985), el cual enuncia la

existencia de dos vertientes dentro dpl#ificacion territorial la planificacion fisica



y la planificacion territorial econémich En este caso se observa que el nivel de
subordinacion entre lplanificacion territorial y la planificacion fisicay econdmicase
muestra en un sentido inverso respecto al enfogeseptado por Pujadas y Font
(1998).

El autor sefiala que corresponde aplanificacion fisicaexpresar en términos de
soluciones territoriales, los objetivos econdmiooiales planteados para un territorio
determinado, tomando en cuenta sus caracteristigagencialidades. Se aflade a su
competencia por tanto los estudios de localizad®imversiones, las propuestas de los
usos de suelo, los proyectos de zonas ruralesanisticos, entre otros. Por otra parte,
la planificacion territorial econémicalebe considerar en el proceso de elaboracion de
los planes, los resultados de la planificacioncéisen relacion a la factibilidad y
conveniencia de las diferentes soluciones técrtooemicas elaboradas para un
determinado territorio, y plasmarlas en decisicgmmnomicas especificas de acuerdo a
los objetivos del periodo y la correspondiente atidipilidad de recursos. (Gonzélez,
1985)

En la presente ponencia se sostiene, a partir dbézan los aspectos positivos y
negativos de los enfoques anteriores, quadaificaciéndel territorio constituye una
disciplina abarcadora que desde una perspectivistioal se propone el desarrollo
territorial* Para la consecucién de este fin, se apoya enalaifiphcion fisica —
ordenamiento territorial — comprometida con el l@s@miento 6ptimo de los usos del
suelo; y en la planificacion socio-econdmica, respbilizada con la creacion de las
bases necesarias para un desarrollo social y ecomatal territorio. Entran a jugar un
papel importante la planificacion urbana, la pliaaifion sectorial, y las iniciativas de
desarrollo local, correspondiendo a la planificaciérritorial la compatibilizacion de

intereses y objetivos entre estas importantes difoees.

ESQUEMA 2.REINTERPRETACION PROPUESTA DE LA PLANIFICACIONRERRIAL

% Perdomo (2000) se acoge también a este enfoque.
* Ver Esquema 2.
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Fuente: Elaboracion propia.

TIPOS DE PLANIFICACION TERRITORIAL
El territorio puede ser visto como parte de un wotg superior por un lado y como
eslabon parcialmente independiente por otro. Destis dos aristas, constituira la base
sobre la cual se erija el desarrollo integradoadsokciedad, en la cultura, la politica, la
infraestructura, la economia, entre otros. Necasete habra que diferenciar entonces
entre dos niveles de actuacion en la planifica¢esritorial. Se propone para ello el
empleo de los términgdanificacion territorial detipo | y planificacion territorial de
tipo Il.
Aquella en la cual el territorio se conciba comorecorte espacial que responde a lo
que defina como sus prioridades internas de dékasera denominadplanificacion
territorial de tipo I La delimitacion del espacio fisico en este casm,tendra que
responder necesariamente al criterio de la divisipolitico-administrativa.
Adicionalmente, el territorio pasa a desempefarolactivo que lo conduce a orientar
sus acciones a la resolucion de los problemas mé&saates y al mismo tiempo a la
potenciacion de sus fortalezas. Se trata en deéinite como el territorio se planifica a
si mismo.
Por otra parte, lalanificacion territorial de tipo llserd aquella en que el territorio se
identifigue como parte integrante de un agregadgomaEste conjunto superior
asignara a cada parte un papel en el desarrollereote de sus objetivos. Se trata en
este caso de como el territorio junto a otros, lasificado desde un nivel superior o
conjunto territorial. Respecto a la importancia quguiere este tipo de planificacion,
Alfredo Gonzélez (1985) plantea qué..) cuando examinamos la planificacién



territorial no debemos tomarla como un ente aislasioo considerarla precisamente
como la proyeccion en el plano territorial del peso de reproduccion ampliada de la
economia (...)”

Otro debate radica en torno a si ambos tipos daifigiacion territorial pueden
considerarse excluyentes o no, al evaluar hastapgu® la promocion de una limita el
desarrollo de la otreéSe considera que no es posible proponerse llewar maxima
expresion sendos tipos de planificacion territoabimismo tiempo, lo cual las hace
excluyentes. Esto no quiere decir que en un teitoco puedan coexistir actividades
sujetas a lalanificacion territorial de tipo Icon actividades sujetas aghanificacion
territorial de tipo I, sino que sobre una misma actividad no podraajeecel ejercicio
de la planificacion territorial desde dos nivelé@sréntes.

Podria ser estratégico por ejemplo que el sisteengatiid, la educacion, entre otros,
por constituir servicios basicos a la poblacionremejen a través de pdanificacion
territorial de tipo I, favoreciéndose una visiéon integral desde el foalta las partes,
mientras que la agricultura, los servicios de fang local y otras prestaciones
comunales sean concebidas y organizadas a travapldaificacion territorial de tipo

l.

De hecho, se conoce que en los procesos de péaidfic que se producen
simultdneamente en los diferentes niveles organomespaciales se presentan ciertos
grados de conflicto. De esta forma, las prioridadestificadas por un territorio para si,
pueden entrar en contradiccion con lo que un éelwiimayor — la Nacién por ejemplo —
requiere para la consecucion del proyecto gend&watamente por esto es que se plantea
gue pueden ser excluyentes.

En definitiva, la relacion entre ambos tipos de ngieacion territorial puede
manifestarse de tres maneras diferentes. Por un faceden secomplementariay/
coexistir perfectamente engranadas con funcioneseas especificas para cada una;
por otro lado, podrian sexcluyentegzon elpredominio de la planificacion territorial
de tipo I y el tercer caso cuando son igualmeexeluyentespero ahoracon la
supremacia de la planificacion territorial de tigo Cualquiera de las dos ultimas
posiciones se consideran en esta investigaciéacsiioes no deseadas.

Que la relacion propenda a uno u otro de los s&gles mencionados dependera de dos

aspectos fundamentales: en primer lugar gtado de divisibilidad social del nivel



superior o conjunto territorigly en segundo lugar del marco regulatorio querohata
el grado de centralizacién de la administracién

ESQUEMA 3.RELACION ENTRE AMBOS TIPOS DE PLANIFICACION TERMRIAL
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Fuente: Elaboracion propia.

Antes de pasar a examinar los diferentes escenpasthbles en eEsquema 3es
importante apuntar algunos elementos respecto \ariable divisibilidad social del
nivel superior o conjunto territorialSi preguntaramos bajo qué criterios se ha refdiza
la delimitacion de los subconjuntos territoriales las innumerables experiencias
existentes, se hallaria la respuesta a estos dimiterazones politicas, economicas,
geograficas, entre otras. Sin embargo, cuandoaseeal la divisibilidad de un territorio
como rasgo, se hace referencia a la posibilidaafidear que al interior de las fronteras
de una demarcacion territorial se desarrollan |Igoma de las relaciones sociales de
reproduccion de sus habitantes, lo cual conties@$pectos historicos, culturales, etc.
Es esta la caracteristica que hace divisible guotm con lo cual la fragmentacion no
necesariamente tendrd que estar asociada al estaibleto de fronteras claras entre los
espacios fisicos por alguno de los restantes iogtenencionados.

Por ejemplo, si se tiene un conjunto territoriairfado por cuatro subconjuntos, y sus

habitantes residen en uno, laboran en otro, reddseservicios de salud en un tercero, y

® Es preciso recordar que mivel superior o conjunto territoriales el nivel desde el cual se ejerce la
planificacion territorial de tipo 1l.Asi, en la medida en que este conjunto sea soagigdmaivisible
entonces se estard abriendo paso aplamificacién territorial de tipo | en los subconjuntos
correspondientes. Ver Esquema 3.



su esparcimiento lo realizan en un cuarto, senedlgte las relaciones de reproduccion
que se establecen no son delimitables entre esd® @ubconjuntos. Esta situacion, a
partir de la alta interconexidon existente, impdgéiuna efectiva divisibilidad, rasgo
determinante para llevar a cablanificacion territorial de tipo | El establecimiento
de los limites territoriales para la planificacifriede estar menos asociado a criterios
politicos-administrativos y mas a elementos socmémicos como se ha mencionado,
aunque en la practica no hay regularidades al caspe

Por otra parte, en las posibilidades de acometeuwtro tipo de planificacion, también
influye el nivel decentralizacion. En el Cuadrante 4 @&dquema 3por ejemplo se
refleja que es recomendable llevar a cabo plaaificacion territorial de tipo | La
posibilidad de hacer divisible el conjunto y de marar en un marco descentralizado
de la administracion ofrece las mayores ventajes gapuesta en marcha.

Por otra parte, llevar a caboghanificacion territorial de tipo llrequiere de un elevado
nivel de centralizacién como condicion principal gue implicaria la concentracion del
poder con jurisdiccion sobre los recursos e instiues de los subconjuntos territoriales
por parte de un conjunto espacial mayor. En ese, @ que haya o ndivisibilidad
social del nivel superiono imposibilita la facultad de ejercer este tipoptenificacion

del territorio. Esta situacion se ubica en los Camts 1 y 2 deEsquema 3Sin
embargo, ante una situacion en la cual tanto el nie centralizacion como el grado de
divisibilidad del conjunto sean bajos (Cuadrantes8)considera que solo queda espacio
para laplanificacion territorial de tipo 1) que podra ejercerse en aquellas actividades o
procesos sobre los cuales a pesar del escenadentiedizado todavia se tiene alguna
influencia desde el nivel superior.

Luego, sera en las intersecciones de los Cuadranyed, y 3 y 4 — sombreados con
color blanco en eEsquema 3- donde estardn creadas las condiciones para una
situaciéon decomplementariedacentre ambos tipos de planificacion territorial. Se
considera este escenario el que brinda las meposibilidades para compatibilizar

® Hay precedentes en el caso de Cuba de autorehajueealizado propuestas de regionalizacion
econdmica, sefialando que la delimitacion de lasitdras territoriales debe tener en cuenta la
divisibilidad en cuanto a las relaciones socio-écoigas. Se puede ver por ejemplo: Departamento de
Planificacion Regional del Centro de Estudio denfBitzcion del Instituto de Economia de la
Universidad de La Habana, 1975: “Una aproximacioma aregionalizacion econémica de Cuba”.
Economia y Desarrollo. Revista No. 28.



ambos objetivos. Cualquiera de las otras posicianggemas conducirian, o a una
autarquia indeseable del territorio, o a un lam#atpapel inmovil de este como

receptor de orientaciones.

Reflexion final

A modo de cierre podria plantearse que predominalaetiteratura académica
internacional y nacional una nocion glanificacion territorial que reduce su campo de
accion al proceso de elaboracion y aprobacion desllmg planes que incorporan
variables regionales en sus analisis. En oposis@®rsugiere una concepcion que la
presenta como aquella disciplina que desde ungegmiga holistica se propone la
evolucion hacia el desarrollo sistémico del teriatoEsta definicion la hace contentiva
de la planificacion fisica y de la planificaciorcemconomica.

Por ultimo, plantear la necesidad de incorporaidlza de que el ejercicio de la
planificacion territorial impone una mirada al temio desde dos planos de analisis:
desde el subconjunto territorigdlanificacion territorial de tipo 1)y desde el conjunto
superior(planificacion territorial de tipo Il) Las posibilidades de acometer uno u otro
tipo de planificacion territorial estaran condicsrpor, al menos, dos factoresgeddo

de divisibilidad social del nivel superior o conjanterritorial, y el grado de

centralizaciéon de la administracideterminado por el marco regulatorio.
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