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Resumen: El Ordenamiento Territorial (OT) es una herramienta clave para la planificacion
y gestion sostenible de los territorios. En la provincia de Neuquén, Argentina, entre 2005y
2018 se formularon 24 Planes de Ordenamiento Territorial (POT) con el objetivo de regular
el uso del suelo y orientar el desarrollo municipal. Sin embargo, su implementacién ha
enfrentado multiples desafios politicos, técnicos e institucionales. Este estudio analiza
las brechas entre la formulacion y la aplicacién de los POT en los municipios neuquinos,
a partir de un enfoque cualitativo basado en el analisis documental y entrevistas
semiestructuradas con exintendentes. Los resultados evidencian un bajo nivel de
conocimiento y apropiacion de los POT por parte de las autoridades municipales, asi
como limitaciones en los recursos técnicos y financieros para su ejecuciéon. Ademas, se
identifican tensiones discursivas en torno al concepto de OT, influenciadas por dindamicas
de poder y prioridades de gestion. Se concluye que es necesario fortalecer la capacitacion
técnica, la articulacién intergubernamental y la participacion ciudadana para mejorar la
efectividad del OT como politica publica en los municipios.

Palabras clave: Politicas publicas, ordenamiento territorial, brechas

Abstract: Spatial Planning (SP) is a key tool for sustainable land management and
development. In Neuquén Province, Argentina, between 2005 and 2018, 24 Spatial
Planning Plans (SPP) were formulated to regulate land use and guide municipal
development. However, their implementation has faced multiple political, technical, and
institutional challenges. This study analyzes the gaps between the formulation and
implementation of SPPs in Neuquén municipalities, using a qualitative approach based on
document analysis and semi-structured interviews with former mayors. The results show
a low level of knowledge and appropriation of SPPs by municipal authorities, as well as
limitations in technical and financial resources for their execution. Additionally, discursive
tensions around the concept of SP are identified, influenced by power dynamics and
management priorities. It is concluded that strengthening technical training,
intergovernmental coordination, and citizen participation is necessary to improve the
effectiveness of SP as a public policy in municipalities.
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Introduccion

El Ordenamiento Territorial (OT) ha adquirido creciente relevancia como
herramienta de gestion para la planificacion y desarrollo de los espacios urbanos
y rurales. En América Latina, suimplementacion ha estado marcada por desafios
estructurales, institucionales y politicos que condicionan la efectividad de los
Planes de Ordenamiento Territorial (POT). En Argentina, y en particular en la
provincia de Neuquén, estos planes han sido disefiados como instrumentos de
gestién municipal para orientar el uso del suelo, promover el desarrollo
sostenible y mejorar la articulacion entre actores gubernamentales vy
comunitarios. Sin embargo, la distancia entre la formulacion y la implementacion
efectiva de estos planes ha generado interrogantes sobre su viabilidad,
apropiacion y alcance real en la gestién publica local.

Este articulo, derivado de una investigacion doctoral en curso, tiene como
objetivo analizar los procesos de formulacion e implementacion de los POT en
la provincia de Neuquén entre 2005 y 2018, periodo en el cual se elaboraron
veinticuatro planes para distintos municipios. El propdsito es identificar las
brechas entre planificacion y ejecucion, reconociendo los factores
institucionales, técnicos, politicos y discursivos que han condicionado su
desarrollo. Asimismo, se busca comprender como los actores municipales
interpretan y resignifican el concepto de OT, y de qué manera estas
percepciones inciden en la capacidad de los gobiernos locales para transformar
el territorio mediante politicas publicas sostenibles.

A partir de un enfoque interdisciplinario, se integran distintas perspectivas
tedricas: La politica publica como marco de analisis (Sartori, 1979; Subirats Et al,
2008); la ontologia politica de Ernesto Laclau y Chantal Mouffe (1985), que
permite comprender al OT como un significante en disputa, los aportes de Milton
Santos (1996), y Rolando Garcia (2006)sobre la complejidad territorial; y los
aportes sobre la implementacién las politicas de Rabinovitz y Rein (1978) y
Pressman y Wildavsky (1973). Esta combinacion teérica posibilita abordar el OT
no solo como un instrumento técnico, sino también como un campo de disputa
simbdlicay politica en el que confluyen intereses, saberes y practicas de gestion.

Desde una aproximacion metodoldgica mixta, el estudio combina el analisis
documental de los POT con entrevistas a exintendentes de municipios
neuquinos y un analisis discursivo sobre la percepcion del OT. En primer lugar,
se relevaron los documentos oficiales de los POT, sus normativas asociadas y
estudios previos sobre implementacion territorial. En segundo lugar, se
realizaron doce entrevistas semiestructuradas con exintendentes de distintos
municipios, abarcando diferentes escalas institucionales, con el fin de explorar
su conocimiento, uso y valoracién del OT en la gestién local. Finalmente, se
aplicé un anadlisis del discurso, desde la ontologia politica, para examinar cémo

2 PROYECCION 38 (JUL-DIC 2025). ISSN 1852-0006 | CC BY-NC-SA 4.0AR



Alejandro J. Mogni

los actores municipales construyen, disputan y legitiman el significado del OT en
sus respectivas jurisdicciones.

El articulo se estructura en cinco secciones. En primer lugar, se presenta el
marco tedrico y metodologico que fundamenta el anadlisis de los POT en
Neuquén. En segundo lugar, se describe el proceso de formulacién de estos
planes, detallando sus fases, actores y procedimientos institucionales. La
tercera seccidon aborda la implementacion, con énfasis en los obstaculos
institucionales, técnicos y politicos que han condicionado su aplicacion. En la
cuarta seccion, se analizan las percepciones y discursos de los intendentes,
destacando las tensiones entre la planificacién ideal y la gestion cotidiana del
territorio. Finalmente, en las conclusiones, se sintetizan los principales hallazgos
y se formulan recomendaciones orientadas a fortalecer la capacidad
institucional y la gobernanza territorial en los municipios neuquinos.

A través de este analisis, se busca contribuir al debate sobre la implementacién
de politicas de OT en Argentina, aportando evidencia empirica y reflexiones que
permitan mejorar la efectividad de estos instrumentos. Asimismo, se pretende
ofrecer aprendizajes extrapolables a otros contextos latinoamericanos que
enfrentan desafios similares en la construccion de politicas territoriales
sostenibles, democraticas y socialmente inclusivas.

Desarrollo

Marco tedrico: politicas publicas, Ordenamiento territorial y brechas de
implementacion

El OT es una disciplina desarrollada desde los ultimos treinta afios del siglo XX.
Su relativa juventud ha sido considerada como una razén por la cual existen
diversas concepciones de ella, asi como vaguedades y debilidades
metodoldgicas. Sin embargo, desde entonces la descripcién mas difundida y
citada en textos sobre el tema generados en diversos paises es la propuesta por
la Conferencia Europea de Ministros Responsables de Ordenacion del Territorio
(CEMAT) a través de la Carta Europea de Ordenacion del Territorio (1983), que la
define como la expresidn espacial de las politicas econdmicas, sociales,
culturales y ecolégicas de la sociedad (..) cuyo objetivo es el desarrollo
equilibrado de las regiones y la organizacion fisica del espacio segun un
concepto rector.

Varios autores concuerdan en asumir al OT como una politica publica que
implica un proceso planificado del territorio donde lo técnico, lo politico y lo
administrativo juegan un papel especifico en dicho proceso (Gémez Orea, 1994;
Massiris Cabeza, 2002; Méndez Casariego & Pascale Medina, 2014; Gudifo,
2015). El OT procura adecuar los usos de la tierra y la ocupacién del espacio a
las aptitudes y restricciones ecoldgicas y sociales de cada lugar, siguiendo 4
principios rectores: Competitividad territorial, equidad social, sostenibilidad en el
uso de los recursos y democracia (Méndez Casariego & Pascale Medina, 2014)
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(Tabla N°1). De este modo se promueven nuevas oportunidades de desarrollo y
promocién del territorio y se reducen los conflictos derivados del uso de la tierra
y los impactos ambientales.

Tabla N°1. Principios rectores del OT

Competitividad territorial

Integracion de los sectores primarics, secundarios y terciarios v el
desarrollo de las cadenas productivas y de valor, entendiendola corno un
fenomeno sistémico que implica el funcionamiento armonico de todos
los actores involucrados.

Equidad social
[gualdad de oportunidades para todos los pobladores y sectores del
territorio favoreciendo la inclusion y disminuyendo las asimetrias sociales.

Sostenibilidad en el uso de los recursos

Los procesos deberan ajustarse a criterios de sostenibilidad,

en sintonia con los acuerdos internacionales, armonizando los aspectos
productivos con los ambientales.

Democréatico

Para que el proceso de Ordenamiento Territorial sea autentico, legitimo
v realizable requiere una activa organizacion

Vy participacion social.

Nota. Principios rectores del OT, para maximizar su alcance y beneficios al conjunto de la sociedad.
Fuente: Tomado de Ordenamiento Territorial en el Municipio
(Méndez Casariego & Pascale Medina, 2014)

En la actualidad, luego de todos estos afios de formulacion de politicas publicas
vinculadas al OT los académicos se han comenzado a preocupar por determinar si
las politicas realmente logran lo que se espera de ellas (Ballabio & Reyes, 2016).
Dicho con otros términos, se preguntan si se logran implementar. Este concepto se
refiere a poner en funcionamiento, aplicar métodos o medidas para lograr un
objetivo. En el campo de la politica publica se trata de un fendmeno complejo y
hasta hace relativamente poco tiempo, sin analisis. Esto ultimo ha provocado un
conocimiento disperso y poco consistente (Pefia, 2013).

La implementacion es el punto culmine, en que se pretende alcanzar el objetivo
movilizador, evitar o solucionar problemas de orden publico. Este proceso como el
de toda politica publica es un conjunto encadenado de decisiones y de acciones,
que resultan de las interacciones estructuradas y repetidas entre diferentes actores,
publicos y privados, que por diversas razones estan implicados en el surgimiento, la
formulacion y la resolucion de un problema politicamente definido como publico
(Subirats, Knoepfel, Larrue, & Varone, 2008).

El principal instrumento del OT es el Plan de Ordenamiento Territorial (POT), que
contempla aspectos normativos, técnicos y administrativos. EIl POT es un
documento que, en su esencia, expresa la visién actual que se tiene del territorio
municipal, la vision del territorio que se quiere alcanzar en el futuro y los pasos,
instrumentos y herramientas necesarios para llevarlo a cabo.

Es a través del andlisis del nivel alcanzado de implementacién, que se lograra
determinar el éxito de un POT. “Es importante considerar al analisis y seguimiento
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de la implementacion como oportunidad de aprendizaje sobre el desarrollo del ciclo
de la politica. Es decir que sean la confirmacion de los hechos, los que
retroalimenten al POT, a la Politica, y a la Teoria.

Sartori (1979) describe en su libro “La Politica” la idea de que la teoria y la practica
se unen en unarelacion de subordinacién. Y que la direccion de la relacion esta dada
por cudl precede y condiciona a la otra. Esta subordinacion no excluye que ambas,
teoria y practica, interactuen y se relacionen entre si, pero que una de las dos sera
el primer motor. En el ambito de la politica, y en este caso del OT, los casos en
analisis ya han partido de una base tedrica o plan de accidn tedrico, y es momento
de evaluar la implementacion para retomar la construccion de la teoria ex postfacto,
que la teoria siga a la accién. “El hecho de que la praxis, lo que yo he hecho o estoy
haciendo, vuelva a operar sobre la teoria, quiere decir simplemente que el hombre
aprende experimentando y equivocandose; dicho en otras palabras, aprende de su
experiencia” (Sartori, 1979, pdg. 108). Es fundamental que los hechos
retroalimenten al proceso de construccion de la planificacion o de la politica, para
que exista un aprendizaje, y se redireccionen las acciones futuras.

En la implementacion se demanda principalmente a los gobiernos locales,
capacidad técnica-administrativa, recursos y consensos. En esta etapa se generan
tensiones entre intereses y visiones, intereses por los recursos, intereses de agenda
o ideoldgicos, lo cual determina la aparicion de conflictos. La forma en la que se
resuelven esos conflictos depende de los propoésitos (su claridad, prominencia y
consistencia), los recursos (tipo, nivel y oportunidad) y la complejidad del proceso
administrativo de la implementacion (Rabinovitz & Rein, 1978). Esta situacion se
agrava en municipios pequefos, ya que poseen capacidad limitada para administrar
las competencias delegadas, asi también como para cumplir con las funciones mas
bdsicas para sus ciudadanos (Cravacuore, 2007).

Continuando con la introduccién a factores influyentes en la implementacion, los
habitantes del territorio son quienes, a través de sus actividades, roles, funciones e
intereses, intervienen en la construccion de su futuro. La participacion genuina de
los actores sociales en todas las etapas del POT debe avanzar hacia instancias de
concertacion o acuerdos y de metas consensuadas (Vernetti & Oviedo, 2013). Esto
crea unared de interrelaciones, que son el objeto de la politica.

Resulta evidente que todo analisis de una politica publica debe estudiar de manera
precisa la situacion de los grupos-objetivo. El éxito o el fracaso del problema tratado,
definitivamente, depende de su (cambio de) conducta. Milton Santos (2000) suma
a esta determinacion historica otros factores: “a cada lugar geografico concreto
corresponde, en cada momento un conjunto de técnicas y de instrumentos de
trabajo, resultado de una combinacién especifica que también es histéricamente
determinada” (Santos, 2000, pag. 48). Pero no solo estos factores impactan en las
brechas de implementacién, Rolando Garcia (2006) expresa que el analisis de las
comunidades y su territorio no puede ser simplificados, y que en general se parte de
diagnosticos que no fueron apropiados, ya que no tomaron la multiplicidad de
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procesos vinculados o también que no se conformaron equipos interdisciplinarios
de trabajo y que los actores no se involucraron lo suficiente (Garcia, 2006, pag. 137).
Sin embargo, sin evaluacién de la implementacion no se puede suponer que toda
experiencia previa efectivamente aporte para que las proximas sean distintas y
posiblemente mas eficaces.

Ahora bien, mas alla de comprender la herramienta, su funciény aplicacion, se suma
la complejidad territorial que pone en evidencia la multiplicidad de factores e
intereses presentes en juego, y ademas, en contextos dindamicos. Lo que necesita
de un abordaje holistico, participativo, dinamico y con visioén de largo plazo, una
falencia en las gestiones municipales, restringidas a la intervencion territorial en su
tiempo de gestion. Por esto son los actores territoriales, agentes de cambio, quienes
deben realizar el esfuerzo de lograr dar continuidad a este proceso.

En procesos de OT, el territorio es el centro de disputa por su significacion en
funcion de visiones e intereses. Para Milton Santo (1996), el territorio es una
construccion social compleja que resulta de la interaccidon entre los elementos
fisicos del espacio y las practicas sociales, politicas y econdmicas de la sociedad.
Claramente no todos los actores sociales lo valoran de la misma manera ni tienen
la misma capacidad de influir en su desarrollo. En este sentido, como menciona
Dukuen (2010), existen actores y medios que ejercen poder simbdlico influyendo
significativamente sobre la construccion de sentido. Dukuen resalta que:
el poder simbdlico (Bourdieu 1988 a, 1999, 2001) es el poder de nombrar, y de
construir/producir visiones y divisiones sociales. Es el derecho sobre la produccién del
sentido, sobre la definicion, vision, divisién y prescripcién de lo social, como realidad social.
En cuanto a como se construyen los discursos relacionados con el ordenamiento territorial,

existen tensiones respecto a las perspectivas de desarrollo, superposicion de intereses
territoriales, riesgos humanos o naturales, entre otros.

Farinds Dasi (2008) introduce a la gobernanza territorial como la herramienta o
practica que busca integrar a los actores, y describe un nuevo enfoque en el que el
espacio se construye, se territorializa, de acuerdo con las visiones, deseos o
intereses de sus agentes. Luego agrega que la gobernanza territorial es una pre-
condicion para la cohesion territorial mediante la participacion de los distintos
actores que operan a las diferentes escalas. Plantea que este enfoque provoca
cambio a dos niveles: en el ambito de la gestion territorial (“Policies”) y en el de la
gestion publica (“Politics”), y que ambos niveles se aproximan con el fin de poder
cumplir mejor sus objetivos, ya que “el reto actual consiste en que las politicas
publicas se puedan adaptar al territorio y no a la inversa” (cita, afio, pagina). A este
reto planteado por Farinds (2008), Gudifio (2015), agrega la necesidad de
transformar al OT en una verdadera politica de Estado, una politica que se construye
a partir de consensos solidos, que deben formalizarse y perdurar en el tiempo.

Por ultimo, si no se prioriza el interés comun de la sociedad y los principios y fines
del OT (Gudifo, 2015) y no se atienden las brechas actuales de implementacién
(Grindle, 2009), las politicas de OT nuevamente fracasaran.
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Metodologia

El enfoque metodologico busca articular el andlisis tedrico y practico,
proporcionando un marco comprensivo que permita reflexionar sobre las
transformaciones necesarias para consolidar el OT como una politica publica
efectiva y sostenible. La integracién de estas herramientas analiticas ofrece una
perspectiva critica sobre los desafios y oportunidades para el desarrollo territorial
en Neuquén, con el potencial de generar aprendizajes replicables en otros contextos
de América Latina.

El desarrollo metodoldgico se presenta a modo de sintesis en 3 etapas:

Etapal de andlisis documental

En primer lugar, se relevaron las principales teorias sobre el OT, las politicas
publicas y las brechas de implantacion con relevancia en Latinoamérica, luego se
sistematiz6 brevemente el estado del arte internacional sobre la implementacién de
politicas de OT con especial énfasis en Argentina.

Para el andlisis de la formulacién de los POT, del caso de estudio, se realizé una
revision documental de cada gobierno local de Neuquén a partir de buscar los
documentos originales de los POT presentados y de las normativas generadas
vinculadas a los mismos. La totalidad de los POT se encuentran disponibles en la
biblioteca del Consejo Federal de Inversiones. (CFl, 2024)

Para cada POT se realiz6 un analisis de contenido, que es una técnica utilizada para
el trabajo con fuentes escritas y orales “tendiente a obtener indicadores
(cuantitativos o no) por procedimientos sistematicos y objetivos de descripcién del
contenido de los mensajes permitiendo la inferencia de conocimientos relativos a
las condiciones de produccién/recepcion (contexto social) de estos mensajes”
(Bardin, 1996, pdg. 32). Este proceso permite que los datos brutos arrojen
informacion precisa de las caracteristicas de un contenido, a través de la presencia
o ausencia de los elementos, la frecuencia de aparicion o el orden, segun la
apariciéon temporal, importancia o funcién.

En este sentido, para analizar la formulacion de los POT, se relevé la estructura
metodoldgica, siguiendo los lineamientos propuestos por Méndez Casariego y
Pascale Medina (2014) en su guia metodoldgica para el OT en el municipio, que
contempla 3 etapas para la fase de formulacion:

Etapa preparatoria o inicial: Esta etapa esta orientada en generar condiciones
necesarias para la formulacién del POT y comprende los siguientes pasos:
Decision politica

Conformacion de un equipo de trabajo

Plan operativo

Revision del marco juridico

Revision de estrategia, politicas y objetivos de desarrollo

Estructuras de gestion municipal

o O O O O O
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Sociabilizacién del proceso y estrategia de comunicacion
Identificacion de actores
Conformacion de la mesa de OT.

e Etapa Diagnostico: El objetivo final del diagndstico es el conocimiento
integral del territorio, no sélo desde el punto de vista descriptivo de lo que
hay en él, sino, sobre todo, desde el punto de vista explicativo de por qué
suceden las cosas.

e Etapa Prospectiva: La prospectiva es un proceso sistematico y participativo
para recopilar conocimiento relacionado con el futuro y construir visiones a
mediano y largo plazo, con el objetivo de orientar las decisiones que han de
tomarse en el presente y movilizar acciones conjuntas para construir el
futuro deseado. Contempla dos etapas.

o lIdentificacion de los procesos criticos de transformacion del
territorio. Factores que afectaran al territorio en el futuro en cuanto
a uso, aprovechamiento, funcion, integracion con otros territorios.

o Disefio de escenarios: Escenario tendencial, escenarios
alternativos y escenario concertado disefiados.

Para el analisis de la implementacion se realizaron dos relevamientos:

¢ Relevamiento documental de evaluaciones previas sobre la ejecucién e
implementacién de los POT: En primer lugar, se realizd el relevamiento
documental evaluaciones de laimplementacion en: bibliotecas digitales (CFI
/ Biblioteca Publica Provincial del Neuquén), en diarios digitales, y se
consulté al Consejo de Planificacién y Accion para el Desarrollo (COPADE) y
a los gobiernos locales involucrados sobre la existencia de informes y/o
evaluaciones de los POT.

e Relevamiento de documentos legislativos de los gobiernos locales
vinculados a los POT (Ordenanzas, leyes, cédigos urbanos): En segundo
lugar, se relevé aquellos municipios que contaban con legislacién sobre OT:
aprobacion por ordenanza de los POT, Cddigos de ordenamiento urbano
rural, zonificaciones resultantes del proceso de planificacion.

Etapa 2 de entrevistas semiestructuradas

Se realizaron 12 entrevistas a exintendentes de diferentes gobiernos locales que
cuentan con al menos un POT presentado, abarcando todas las categorias de
gobierno local establecidas en la Constitucion Provincial de Neuquén
(Municipalidad de 1°, 2°, 3° y comisiones de fomento). Se priorizé entrevistar a
Intendentes que estuvieron en la gestion de gobierno inmediatamente luego de
presentados los planes de Ordenamiento territorial.

Estas entrevistas permitieron explorar el estado de situacién de los POT, la
influencia de los planes en las gestiones municipales, avances en la
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implementacién, asi también como las percepciones sobre el OT, las dificultades de
implementacién y las dinamicas de poder asociadas.

Etapa 3 de andlisis discursivo

Este analisis del discurso de los exintendentes de la provincia de Neuquén, explora
tres ejes centrales: OT, lucha por el poder, y participacion ciudadana, desde la
perspectiva de la ontologia politica de Ernesto Laclau y Chantal Mouffe (1985). Esta
perspectiva resalta la importancia de la lucha por la significacion en la construccion
de identidades politicas y demandas sociales, considerando que las identidades se
constituyen a través de discursos, y que la hegemonia se construye articulando
diversas demandas en torno a puntos nodales que organizan el significado social.

El analisis del discurso resulté una herramienta poderosa para desentrainar como
los significados son construidos, distribuidos y disputados en el ambito politico y
social. En este contexto, el enfoque basado en la ontologia politica ofrece un marco
tedrico particularmente util para entender cémo los discursos estructuran el campo
politico mediante la construccién de significados flotantes y hegemonias en
disputa. La politica es vista como una disputa constante por la hegemonia, donde
los actores luchan por imponer su visidon del mundo y organizar las demandas
sociales en torno a significantes vacios o flotantes. Estos significantes, como el
“ordenamiento territorial”, adquieren distintos significados segun los actores y
contextos en los que se desarrollan. De Igual modo la ocupacién del territorio y la
asignacion de valores o determinacion de categorias de usos del suelo se
encuentran en constante lucha por la significacion.

Antecedentes
Breve repaso del camino recorrido en América Latina y Argentina particularmente

Después de 20 anos de experiencia ordenadora, en América Latina no existe aun
una vision comprehensiva sobre la naturaleza, alcances, logros y fracasos de las
politicas de ordenamiento territorial y, menos aun, sobre los nuevos desafios que
deben enfrentar derivados de los procesos de globalizacion (Massiris Cabeza A.
, 2008). Recientemente, en algunos paises se esta vinculando al ordenamiento
territorial con la organizacién politica administrativa y las politicas de
descentralizacion. Segun la Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) (1998), la modernizacién se concentra en la aplicacion de principios,
técnicas y practicas de gestion para aumentar el impacto y la eficiencia de los
programas y proyectos. Massiris describe que es evidente en Colombia,
Argentina, Honduras, Venezuela y Republica Dominicana, cuyas normas o
proyectos de Ley establecen dicha conexion. Sin embrago en América Latina
predomina la ausencia de politicas nacionales que orienten las acciones del
ordenamiento territorial en los distintos ambitos territoriales de actuacién
(municipios, departamentos, regiones, etc.) (Massiris Cabeza A., 2008). Esto se
evidencia en la escasa formacion y recursos destinados al OT. Es sabido que los
planes y programas de OT exigen el manejo de cuantiosa informacion,
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generalmente espacializada (mapas, catastro, informes estadisticos, etc.). De la
calidad de dicha informacion va a depender, en gran medida, la calidad del
conocimiento utilizado en la elaboracién de los planes. No hay duda de que esta
falencia, que afecta la implementacion, se observa en América Latina. Esto
quedo en evidencia en el estudio de caso realizado en Colombia por Camelo et
al. (2015), donde se observaron dos limitaciones claves para la formulacion de
los planes de ordenamiento territorial: la escasez de recursos econdmicos y la
baja capacidad técnica para asumir el proceso, especialmente en los municipios
menores de 30,000 habitantes, los cuales representan casi 70% del total. Los
exiguos presupuestos y la baja capacidad técnica y administrativa se oponen a
la intencién de desarrollar procesos de ordenamiento territorial exitosos. “En
Colombia, segun la legislacién vigente y especialmente la Ley 388 de 1997,
denominada Ley de Desarrollo Territorial y el Decreto reglamentario 879 del 13
de mayo de 1998, los municipios deben asumir directamente el compromiso de
orientar el proceso de planeacion y ordenamiento de su desarrollo territorial”.
(Otero, 1998, pag. 7). Este proceso de ordenamiento territorial que se viene
realizando en el pais a partir de la expedicién de dicha Ley, es quizas una de las
transformaciones mas substanciales que ha sufrido el ejercicio de la
planificacion de los municipios en Colombia. (Camelo Garzon, Solarte Pazos, &
Lopez, 2015)

Para el caso de la Republica Argentina desde el afio 2005, a través de la
Subsecretaria de Planificacién Territorial y de la Inversion Publica del Ministerio
de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios (MINPLAN) se impulso el
Plan Argentina 2016, Politica y Estrategia Nacional de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial (PET). Como objetivo principal proponia construir una Argentina
equilibrada, integrada, sustentable y socialmente justa. En el mismo se refleja la
organizacion del territorio actual y el modelo deseado a nivel pais, que incluye
también modelos o visiones territoriales a nivel de las provincias. El documento
del Plan Estratégico Territorial resume en grandes lineas las principales acciones
llevadas adelante en materia de planificacién territorial nacional y sobre todo
constituye el marco de referencia de otros planes nacionales y provinciales.

Con respecto a un nivel intermedio, cada provincia establece sus normas e
instrumentos de ordenamiento territorial. Se destacan las provincias de Buenos
Aires (Decreto-Ley 8912 de 1977, de OT y uso del suelo) y Mendoza (Ley 8051 de
2009 de ordenamiento territorial); cuyas normas enfatizan en los planes de
ordenamiento territorial y uso del suelo como instrumento basico para conciliar
el proceso de desarrollo econémico, social y ambiental con formas equilibradas,
eficientes y sostenibles de ocupacion y uso de la tierra.

En Santa Fe se implementan estrategias de Ordenamiento Territorial (OT) en el
marco del Plan Estratégico Provincial, iniciado por las administraciones del
Frente Progresista Civico y Social en 2008 y actualizado en el afio 2012. En
términos administrativos, se formaliz6 con la creacion del Comité
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Interministerial de Ordenamiento Territorial (CIOT) mediante el Decreto N°
638/14,y se consolidé ampliando sus miembros mediante el Decreto N° 5605/1.

En otras provincias también existen instancias de planificacion estratégica o
planificaciones del territorio bajo modalidades similares: Catamarca (Plan
estratégico territorial de Catamarca, 2011); Chaco (Plan de desarrollo territorial
de la provincia de Chaco, 2013); Chubut (Plan estratégico de infraestructura de
Chubut, version preliminar); Cérdoba (Plan Estratégico para el Desarrollo Integral
de Coérdoba, 2015); Corrientes (Plan estratégico provincial Corrientes 2021.
Diagnéstico 2012); Entre Rios (Desarrollo territorial, escenarios prospectivos e
Infraestructuras, 2005); Formosa (Formosa 2015, el plan de inversiones que
conduce a la vision de provincia de largo plazo); Jujuy (Esquema de
Ordenamiento territorial para la provincia de Jujuy, 1999); La Pampa (Plan del
desarrollo Rural del Oeste, 2008); Salta (Plan de desarrollo estratégico 2030); Rio
Negro (Plan estratégico 2015, 2007); La Rioja (Plan integral de desarrollo 2009-
13 y Visién la Rioja 2025. 2012); San Juan (Plan estratégico de Ordenamiento
Territorial de la region Programatica de San Juan JICVF, 2018); Tucuman
(Lineamientos estratégicos para el desarrollo de Tucuman 2016-2020. 2010);
Tierra del Fuego (Modelo de proyeccién de Necesidades).

Respecto de la implementacion de estas normativas existe muy poca
informacion publicada, algunos trabajos se detallan a continuacién. En Mendoza,
varios autores han reflexionado sobre la implementacion de la Ley de OT
observando, por ejemplo, que, si bien las etapas definidas por la norma se
cumplieron en lo formal, hubo inconsistencias tedrico-metodoldgicas en la
elaboracion de los diagndsticos situacionales y su posterior articulacion para la
construccion del modelo actual de la provincia, que se trasladaron a la etapa de
elaboracién del plan (Guardamagna & Cueto, 2015). También se observo que el
excesivo normativismo que define la ley, en vez de facilitar y garantizar la
ejecucion de la politica, complejiza aun mas el proceso, generando brechas entre
la etapa de formulacién y la implementacion de la misma. Ademas, pone en
peligro su contenido sustancial que tiene que ver en definitiva con resguardar los
recursos naturales y, por lo tanto, la calidad de vida de los mendocinos
(Guadamagna, 2016). Asi como también se describieron la baja capacidad de
coordinacion y establecimiento de prioridades, alta dependencia del Poder
Ejecutivo, duplicacién de tareas y funciones por parte de las estructuras
institucionales, retraso en la adopcion de la politica y discontinua participacion
de actores afectados en la implementacion, entre las observaciones mas
relevantes (Ballabio & Reyes, 2017).

Para el caso de Santa Fe, a partir del plan estratégico provincial (2008) y con la
creacion del Comité Interministerial de Ordenamiento Territorial (CIOT), el OT se
concibe como un proceso que requiere necesariamente un abordaje integral,
transversal e interdisciplinario. No se plantea como un camino lineal, ni se asume
como un problema resuelto. Tampoco se concibe como un “proyecto” que se
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inicia, cumple su ciclo y alcanza un resultado definitivo o irrevocable, sino que se
entiende como un proceso que provee a la gestién provincial y municipal de una
metodologia para la toma de decisiones definidas por un marco de referencia
con lineamientos de corto, mediano y largo plazo capaces de otorgar
previsibilidad a todos los actores sociales. Barbara, Biasatti, Boggio, & Rapalino
(2017) han descripto, aspectos que en este caso han dificultado la concrecién
del POT provincial. Ellos destacan la vulnerabilidad institucional, el periodo de
gobernabilidad acotado, la escasa practica administrativa de los gobiernos
locales y la falta de formacién como los principales factores influyentes.
Respecto de la vulnerabilidad institucional explican que los gobiernos locales no
tuvieron el acompafamiento de las inversiones recursos econdmicos y técnicos
para mejorar las capacidades de actuacidon. Lo que genera, en consecuencia,
modos de gestion que responden mas a la urgencia con respuestas aisladas, de
corto plazo y condicionadas por la coyuntura local, donde el periodo de
gobernabilidad se encuentra acotado por la corta duracién del periodo de
mandato, lo que debilita la capacidad de gestion de las instituciones, asi como
de las comunidades. “Es necesario fomentar esta nueva forma de gestién
propuesta por el CIOT para generar gobernanza que anticipe y evite conflictos en
el territorio” (Barbara et al., 2017).

Caso de estudio: Provincia de Neuquén, Argentina

Adentrandose en el caso de OT en Neuquén, el Consejo de Planificacion y Accion
para el Desarrollo (COPADE) describe en su pagina oficial (COPADE, 2018) que
esta provincia, hacia fines de los afios cincuenta, era todavia era un Territorio
Nacional olvidado, al igual que toda la Patagonia. Un territorio incomunicado,
desértico y escasamente poblado que mostraba evidentes sintomas de atraso
respecto al conjunto del pais. Diez afos después, cuando asume como
gobernador de esta nueva provincia Don Felipe Sapag en 1963 comienzan a
delinearse las ideas desarrollistas de la época, y a perfilarse opciones para hacer
frente a esta situacion. Por entonces, el concepto de Planificacion de la accion
publica era nuevo, concebido como un instrumento de progreso y de creacion de
una nueva sociedad. Se comienza entonces a pensar en un organismo que se
encargara de planificar la provincia, porque planificar representaba el cambio, y
la posibilidad de concretar los suefios. Asi nace el organismo que cumpliria esa
funcién técnico-social, con el nombre de Consejo de Planificacion y Accién para
el Desarrollo, en septiembre de 1964. En la actualidad, con 55 afos, es el
organismo de planificacion mas antiguo del pais (COPADE, 2018). A pesar de la
existencia de este organismo y de su trayectoria, el OT no ha logrado instalarse
como una Politica de Estado provincial. Aunque si ha sido eficiente en la gestion
de fondos para elaborar planes de desarrollo territorial a escala municipal, ya sea
bajo la modalidad de planificacion estratégica o de plan de OT. De los 45 planes
elaborados (para el periodo de estudio), 24 son POTs, los restantes son planes
sectoriales, estratégicos o de desarrollo. Los planes de ordenamiento
territoriales analizados en esta investigacion se presentan en la tabla N°2.
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Tabla N°2. Planes de OT entre 2005 y 2018 en la provincia de Neuquén

Municipio/
Comisién

Centenario

Chos Malal

San Patricio
del Chafar

Senillosa

Andacollo
Las Ovejas

Picun Leufd

l?iedra del
Aguila

Vista Alegre
El Cholar

Huinganco

Los Miches

Villa El
Chocén

Villa Pehuenia

El Sauce

Guafiacos

Manzano
Amargo

Paso Aguerre

Santo Tomas

Varvarco

Villa del
Nahueve

Documento

Plan de ordenamiento territorial para las localidades de Centenario y Vista
Alegre (2007)

Plan de ordenamiento territorial de Chos Malal, provincia del Neuquén (2011)

Plan de ordenamiento territorial y actualizacion del cédigo urbano rural y de
edificacion de San Patricio del Chafiar (2018)

Plan de ordenamiento territorial para la localidad de Senillosa (2006)

Plan de ordenamiento territorial ambiental intermunicipal, Andacollo, Huinganco, Las
Ovejas y Villa Nahueve (2005) y Plan de ordenamiento territorial de Andacollo (2018)

Plan de ordenamiento territorial ambiental intermunicipal, Andacollo, Huinganco, Las
Ovejas y Villa Nahueve (2005)

Plan de ordenamiento territorial y ambiental, Piedra del Aguila, Picun Leufd, Paso
Aguerre, El Sauce, Santo Tomas (2007)

Plan de ordenamiento territorial y ambiental, Piedra del Aguila, Picun Leufd, Paso
Aguerre, El Sauce, Santo Tomas (2007)

Plan de ordenamiento territorial para las localidades de Centenario y Vista Alegre
(2007)

Plan de ordenamiento territorial para las localidades de El Cholar, Los Miches, Los
Guafiacos, Villa Nahueve y elaboracion de propuestas de desarrollo (2009)

Plan de ordenamiento territorial ambiental intermunicipal, Andacollo, Huinganco, Las
Ovejas y Villa Nahueve (2005)

Plan de ordenamiento territorial para las localidades de El Cholar, Los Miches, Los
Guafiacos, Villa Nahueve y elaboracion de propuestas de desarrollo (2009)

Plan de ordenamiento territorial de Villa El Chocén (2017)

Plan de desarrollo estratégico y ordenamiento territorial de las localidades de Villa
Pehuenia y Moquehue (2010) y Plan de ordenamiento territorial Moquehue (2018).

Plan de ordenamiento territorial y ambiental, Piedra del Aguila, Picin Leufa, Paso
Aguerre, El Sauce, Santo Tomas (2007)

Plan de ordenamiento territorial para las localidades de El Cholar, Los Miches, Los
Guafacos, Villa Nahueve y elaboracion de propuestas de desarrollo (2009)

Plan de ordenamiento territorial ambiental para las localidades de Varvarco,
Invernada Vieja y Manzano Amargo (2007)

Plan de ordenamiento territorial y ambiental, Piedra del Aguila, Picin Leuft, Paso
Aguerre, El Sauce, Santo Tomas (2007)

Plan de ordenamiento territorial y ambiental, Piedra del Aguila, Picun Leufl, Paso
Aguerre, El Sauce, Santo Tomas (2007)

Plan de ordenamiento territorial ambiental para las localidades de Varvarco,
Invernada Vieja y Manzano Amargo (2007)

Plan de ordenamiento territorial ambiental intermunicipal, Andacollo, Huinganco, Las
Ovejas y Villa Nahueve (2005) y Plan de ordenamiento territorial para las localidades
de El Cholar, Los Miches, Los Guafiacos, Villa Nahueve y elaboracién de propuestas
de desarrollo (2009)

Nota: Detalle de los gobiernos locales con planes de ordenamiento territorial presentados en el
periodo 2005 - 2018. Fuente: Elaboracion propia a partir de la biblioteca del CFI

http://biblioteca.cfi.org.ar/biblioteca. Consultada el 12/5/2020.
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Es a partir de 2005 que se comienzan a elaborar planes bajo la modalidad de
“Ordenamiento Territorial” en la provincia, tal como se observa en la figura N°1.
Por tal motivo el recorte histdérico definido en esta investigacion es desde 2005
hasta el 2018.

Figura N°1. Cantidad de POTs en la provincia de Neuquén

12

10

M Cantidad de POT

2004
2005
2006
2007
2008
2009

Nota: Evolucion de la presentacion de POT en la provincia de Neuquén para el periodo 2005 -
2018. Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del CFI.

Formulacién e implementacidn de los planes de OT en Neuquén

En el analisis de los documentos de los POT se observé que metodolégicamente
todos desarrollan las 3 fases principales, establecidas para la formulacion: Fase
1 Preparatoria o Proyecto del Plan; Fase 2 Diagndstico Territorial y Fase 3
Prospectiva territorial (Méndez Casariego & Pascale Medina, 2014).

En la elaboracién de la fase preparatoria se observa que contienen una
delimitacion preliminar de los ambitos espaciales de los planes y el desarrollo de
un diagndstico provisional para tener una primera vision comprensiva del
sistema territorial. En su mayoria no presentan en el documento, una evaluacién
del marco normativo local previo, tampoco se hace referencia en la mayoria al
mapa de actores construido previamente, y no queda claro la metodologia de
trabajo con el municipio el y la comunidad, solo algunos expresan la
conformacién de una “mesa de OT” o de una comisién de trabajo
interinstitucional.

La fase de diagndstico es la mas desarrollada en la mayoria de los POT, permite
una aproximacion a las problematicas del area de estudio. Se encuentran
también instancias de elaboracion del diagnostico basada en la planificacion
participativa, que busca suplir la carencia de informacidn territorial y ambiental
previa, al aprovechar el saber de los lugarefios y de los técnicos locales, a su vez
expresan algunos POT que esto posibilita la apropiacién del plan por parte de la
comunidad, lo cual garantiza su continuidad en el tiempo mas alla de los
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vaivenes politicos. En algunos casos se presentan diagndsticos que determinan
la capacidad de acogida del territorio para la localizacién y funcionamiento de
las actividades estratégicas para el desarrollo sustentable del area de estudio.
En el diagnodstico integrado se pone de manifiesto las interconexiones que se
dan entre los diferentes subsistemas, mediante la elaboraciéon del modelo
territorial actual, la priorizacion de los problemas y la identificacion de las
potencialidades.

Luego en la mayoria de los casos se desarrollaron una serie de tareas de
preparaciéon para la fase 3 de planificacién territorial, como el analisis DAFO
(debilidades, amenazas, fortalezas y oportunidades), que permitié disponer del
conocimiento adquirido en el diagndstico del Plan, facilitando de esta manera la
identificacion de estrategias y objetivos; el desarrollo de los escenarios futuros
y del sistema compatibilizado de objetivos. Todos los planes presentan
cartografia y tablas que acompafan la informacién descripta buscando facilitar
la comprension de los escenarios territoriales asi también como sintetizar
diferentes capas de informacion geografica.

Analisis de la implementacion

Con respecto al primer relevamiento documental realizado en: bibliotecas
digitales (CFI / Biblioteca Publica Provincial del Neuquén), en diarios digitales,
por solicitud a COPADE, y a los gobiernos locales involucrados, se pudo
constatar que no existe ninguna evaluacién o informacion sobre la
implementacién de estos planes.

Luego al relevar la legislacién sobre OT: Aprobacion por ordenanza de los POT,
Cdédigos de ordenamiento urbano rural, zonificaciones resultantes del proceso
de planificacién, se concluy6 que al afo 2024 solo 5 gobiernos locales de 20
(estudiados) poseen alguna legislacién vinculada a los POT, Chos Malal,
Andacollo, Piedra del Aguila, Villa el Chocén y Villa Pehuenia. Por lo que en el
recorte historico de esta investigacion solo el 25% de los gobiernos locales
concretaron un instrumento legislativo vinculado a los POT. En este relevamiento
surgio que los municipios de Las Ovejas y Senillosa también cuentan
actualmente con cédigos de OT, pero vinculados a POT realizados en 2019 y
2023.

Para el andlisis de la implementacién, fueron muy relevantes los datos que
surgieron de las entrevistas realizadas a los exintendentes. En el trabajo de
campo se logro entrevistar a gobiernos locales de todas las categorias
contempladas en la constitucion provincial de Neuquén (Articulo N° 274 y 299)
(tabla N°3). La misma establece que seran municipio de 1° categoria aquellos
con mas de 5.000 habitantes, de 2° categoria con menos de 5.000 y mas de 1.500
habitantes, de 3° con menos de 1500 y mas de 500 habitantes y Comisiones de
fomento aquellos gobiernos locales con menos de 500 habitantes. Ademas, el
resultado de las entrevistas muestra amplia distribucion territorial entre norte y
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sur de la provincia con mayor frecuencia de respuestas en la regiéon norte de la
provincia. (Figura N°2).

Tabla N°3. Gobiernos Locales Entrevistados segun categoria

Gobiernos Locales Entrevistados Categoria
Centenario 1°
Chos Malal 1°
Andacollo 20
Las Ovejas 20
Picun Leufa 20
Piedra del Aguila 20
El Cholar 3°
Huinganco 3°
Los Miches 3°
Manzano Amargo Comision de Fomento
Varvarco Comision de Fomento
Los Guafiacos Comision de Fomento

Nota: Se detallan los gobiernos locales de los cuales se obtuvo al menos una entrevista.
Fuente: Elaboracion propia en base a la ley provincial N°3152/18.

Figura N°2. Distribucién espacial y categoria de los gobiernos locales entrevistados

Provincia de Neuqueén
Republica Argentina

Referencias categoria gobiernos locales

Gobiernos Locales

. Categoria
Entrevistados g

Andacollo

Las Ovejas

Pican Leufa

Piedra del Aguila

Manzano Amargo Comisién de Fomento

Varvarco Comisién de Fomento

Los Guafiacos Comisién de Fomento

Nota: Distribucién de los gobiernos locales entrevistados, y diferenciacién por colores de la
categoria. Fuente: elaboracién propia sobre imagen satelital de Google Earth.
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Percepciones sobre el Ordenamiento Territorial y la Planificacion

El concepto de OT y planificaciéon emerge de las entrevistas como una nocién
heterogénea y, en muchos casos, incipiente. Las respuestas de los intendentes
reflejan una diversidad de realidades locales, desafios estructurales y contextos
histéricos que influyen en la forma en que se aborda la gestién territorial. En
términos generales, las percepciones se agrupan en tres grandes ejes: la
ausencia histérica de planificacién, los esfuerzos por estructurar el desarrollo
territorial y los retos especificos vinculados a las particularidades locales.

Un denominador comun en las respuestas es la falta de planificacion previa
como una caracteristica recurrente en muchas localidades. Algunos intendentes
describen escenarios en los que la planificacion era practicamente inexistente, y
la urbanizacién se desarroll6 de manera improvisada o "a lo criollo"
(Comunicacion personal 2, Manzano Amargo 2021). Este vacio de estructura ha
derivado en problemas de infraestructura, como la dificultad para extender
servicios basicos como el gas o el agua potable. A este respecto, un exintendente
de Andacollo subraya que "no hay lineas de planificacién en cuanto a la
urbanizaciéon" (Comunicaciéon personal 1, Andacollo 2021), mientras que un
intendente de El Cholar menciona cémo las redes cloacales y de agua enfrentan
complicaciones por la falta de previsién inicial. (Comunicacién personal 9, El
Cholar 2022)

Asi mismo, otros intendentes sefalan que la carencia de herramientas basicas,
como catastros o normas legales claras, limitaba enormemente la posibilidad de
planificacién. Un exintendente de Los Miches ilustra esta realidad al describir
que en Los Miches no existia "nada que nos permitiera trabajar’, lo que llevo a
iniciar un proceso desde cero, contratando agrimensores para establecer las
primeras lineas de ordenamiento. (Comunicacién personal 3, Los Miches 2022)

A pesar de las limitaciones historicas, los testimonios también destacan
esfuerzos recientes por implementar medidas de planificacion y estructuracion
del territorio. Varios intendentes explican cdémo las experiencias acumuladas y
los aprendizajes han permitido sentar las bases para un ordenamiento mas
coherente. En Piedra del Aguila, por ejemplo, se menciona que su gestidon dejo
"un camino trazado y un lugar hacia dénde ir" en términos de planificacion,
(Comunicacién personal 6, Piedra del Aguila 2022) mientras que en Picun Leufu
el exintendente resalta la importancia de trabajar en proyectos como la
ampliacién del ejido urbano, que permitira orientar mejor el crecimiento y los
servicios. (Comunicacién personal 8, Picun Leufu 2022)

Por otro lado, un exintendente de Varvarco expone como su localidad ha logrado
mantener un modelo ordenado, respetando medidas establecidas para veredas,
cuadras y terrenos, y reservando tierras para servicios futuros, como estaciones
de servicio, salud y comisarias. (Comunicacién personal 11, Varvarco 2023) Este
ejemplo contrasta con las experiencias menos estructuradas de otras
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localidades, evidenciando disparidades en la capacidad de planificacion entre
los municipios.

Las respuestas también revelan que el OT esta profundamente influido por las
condiciones particulares de cada localidad. En algunos casos, la falta de
regularizacion de tierras es un obstaculo central. Los exintendentes de Las
Ovejas y Piedra del Aguila destacan cémo esta probleméatica condiciona el
desarrollo, especialmente en pueblos como Piedra del Aguila, donde el
crecimiento depende de decisiones de los duefnos de estancias.

Por otro lado, en localidades con economias vinculadas a actividades muy
dindmicas, como Centenario, la planificacion enfrenta desafios particulares. Un
ex intendente menciona que el rapido crecimiento impulsado por Vaca Muerta
ha sido desproporcionado, lo que dificulta la planificacién y obliga a priorizar "lo
urgente" sobre "lo importante". (Comunicacion personal 7, Centenario 2022)

En principio, los intendentes describen un panorama en el que el OT aun enfrenta
importantes desafios, pero donde también existen intentos por construir un
futuro mas ordenado. La diversidad de enfoques y problemas pone de manifiesto
la necesidad de fortalecer las capacidades técnicas, econémicas y normativas
de los municipios, promoviendo instancias de capacitacion y cooperacion que
permitan superar las limitaciones historicas y avanzar hacia una gestion
territorial mas eficiente y equitativa.

La falta de conocimiento sobre el Plan de Ordenamiento Territorial (POT) al inicio
de las gestiones municipales evidencia un déficit importante en la transferencia
de informacién y en la formacion de los intendentes en un aspecto clave para la
gestion territorial. Sélo el 25% de los intendentes entrevistados conocian el POT
de su comunidad al asumir sus mandatos, lo que indica que, para la mayoria, el
OT no fue abordado como una prioridad desde el comienzo de sus
administraciones. Este desconocimiento inicial limita la capacidad de los
municipios para planificar y ejecutar politicas coherentes en términos de uso del
suelo, urbanizacion y desarrollo local. Ademas, refleja la necesidad de fortalecer
la institucionalidad en torno a los POT, asegurando que su importancia sea
comprendida y asumida como un eje central de la gestion publica municipal.

Durante el transcurso de sus mandatos, el 41% de los intendentes descubri6 la
existencia de un POT, en su mayoria a partir del vinculo con organismos
provinciales. Aunque esto no significO que los instrumentos guiaran las
decisiones en la ocupacion del territorio, s6lo el 16% del total de los intendentes
entrevistados reconocio haber utilizado el POT para tomar alguna decision y en
ambos casos estuvo vinculado a un uso urbanistico (medidas de calles y
veredas). Por ultimo, el 33% de los intendentes entrevistados, incluso al finalizar
sus gestiones, aun no conocian los contenidos ni los lineamientos del POT,
evidenciando que, en ciertos casos, estas herramientas no logran penetrar en la
dinamica municipal. Esto no sélo pone en riesgo la continuidad de politicas
publicas relacionadas con el desarrollo territorial, sino que también perpetua un
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modelo de gestion reactiva, centrada en la resolucion de urgencias diarias en
lugar de la planificacion a mediano y largo plazo. La implementacion efectiva de
los POT requiere un mayor compromiso por parte de los gobiernos provinciales
y nacionales, para garantizar capacitacion, recursos técnicos y un
acompafiamiento constante hacia los municipios.

Ordenamiento territorial (OT) y lucha por el poder.

Desde la perspectiva del andlisis del discurso ya expuesta, el concepto de
"ordenamiento territorial" (OT) emerge como un significante vaciado de
contenido estable, lo que permite que distintos actores lo llenen de significados
divergentes segun sus contextos y necesidades. Esta nocién, desde la ontologia
politica de Laclau, revela la tension entre el vacio del concepto y la pluralidad de
demandas que buscan articularse en torno a él.

Uno de los aspectos mas recurrentes en las entrevistas realizadas en este
estudio es la percepcién de ausencia de planificacion. Un exintendente de
Andacollo destaca que "no hay lineas de planificacién" en su localidad,
subrayando que la ausencia de OT se ha vuelto un problema estructural
(Comunicacién Personal 1, 2021). En contraposicién, un exintendente de
Varvarco presenta un discurso en el que el OT se asocia a una cierta estabilidad
y continuidad: menciona que se sigue un "modelo que viene de hace 48 afnos",
destacando la conservacion de medidas urbanisticas tradicionales
(Comunicacion personal 11,2023). Aqui se puede ver como el OT funciona como
un punto nodal que organiza la articulacion de diferentes demandas, ya sea hacia
la innovacion o la preservacion.

Desde la perspectiva de Laclau y Mouffe, este vacio de significante en torno al
OT permite que actores politicos construyan cadenas equivalenciales de
demandas, donde se articulan diferentes necesidades bajo el mismo concepto,
aungue muchas veces con significados contradictorios. La falta de planificacion
estructural sefialada por el exintendente de Andacollo, por ejemplo, refleja el
vacio en la gestion publica que deja espacio para disputas sobre cémo debe ser
llenado ese vacio con diferentes proyectos y modelos.

Otra dimensién relevante es como el OT esta condicionado por factores
externos. Una exintendenta de Piedra del Aguila, menciona que, en su localidad,
la planificacion esta limitada por la propiedad privada de las tierras, en manos de
una estancia. Esto introduce un conflicto entre los intereses comunitarios y los
derechos del propietario privado, lo que revela cémo el OT no es solo un proyecto
técnico, sino que se enmarca en luchas de poder entre actores con diferentes
niveles de control sobre el territorio. El OT se convierte en un significante flotante
en disputa, donde los actores luchan por imponer su vision hegemonica sobre
como deben usarse y gestionarse los recursos territoriales. Los actores que
controlan los medios para definir el sentido del OT —en este caso, el propietario
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de la estancia— tienen una ventaja en la disputa por el control del espacio, lo que
lleva a una lucha desigual entre los actores locales y los privados.

El OT no sélo es un tema técnico-administrativo, sino un espacio de lucha por el
poder. En las entrevistas se hace evidente como los gobiernos municipales
experimentan una tension constante entre sus aspiraciones de autonomia y las
limitaciones impuestas por el gobierno provincial y los actores externos. Este
conflicto se manifiesta en la forma en que los exintendentes perciben su
capacidad de implementar el OT en sus localidades.

Un exintendente de Los Miches, sefiala que, al llegar a la gestion, "no habia
planificacion" en su municipio, lo que lo llevé a empezar "de cero" contratando a
un agrimensor para comenzar a organizar las tierras. (Comunicacién personal 3,
2022) Esta situacion revela la falta de poder estructural de los gobiernos locales,
que muchas veces carecen de los recursos necesarios para llevar a cabo un
proceso de OT que responda a las necesidades de la comunidad, se ven
obstaculizados por la falta de control sobre los recursos materiales y simbolicos.

Un exintendente de Chos Malal también sefala esta tension, criticando los
planes de OT impuestos desde instancias externas como "documentos muy
técnicos" que "no consideran la dindmica local". (Comunicacién personal 4,
2022) Aqui, el discurso revela una resistencia a los proyectos hegemoénicos
provinciales, ya que se percibe que estos planes no reflejan las realidades y
necesidades de la comunidad. Los actores locales buscan imponer una vision
propia del territorio que difiere de la visidn tecnocratica impuesta desde fuera.

Ademas, la dependencia econémica se presenta como un factor que limita la
autonomia de los municipios en su capacidad de implementar el OT. Un
exintendente de Centenario, por ejemplo, menciona que “la principal limitante son
las limitaciones econémicas" (Comunicacién personal 7, 2022), lo que refuerza
la idea de que el poder para realizar una gestion territorial adecuada esta
concentrado en aquellos que controlan los recursos financieros, en este caso, el
gobierno provincial o nacional.

Participacion ciudadana: entre la inclusion y la exclusion

Uno de los ejes mas reveladores del analisis del discurso es la participacion
ciudadana en los procesos de OT. En las entrevistas, la mayoria de los
exintendentes destaca la dificultad de lograr una participacion activa y
significativa por parte de la comunidad. Un exintendente de Andacollo menciona
que "falté unainstancia" de participacion ciudadana en el proceso de elaboracion
del POT, y que los vecinos no se involucraron porque "no lograron su interés" o
"transmitir la importancia del OT" (Comunicacién personal 1, 2021). El hecho de
que en muchas ocasiones la participacién sea limitada o simbdlica refleja la
exclusion de ciertos sectores del proceso politico, lo que puede llevar a una crisis
de legitimidad en las politicas de OT.
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En Chos Malal, por otro lado, se ofrece un ejemplo de una experiencia mas
positiva, mencionando que en su municipio se realizaron varios talleres
participativos para la creacion de un plan estratégico. Aunque estos espacios de
participacién fueron limitados, representan intentos de articular demandas
comunitarias dentro del proceso de planificacion territorial. (Comunicacién
personal 4, 2022). Otro aspecto central es la implementacion de presupuestos
participativos y del programa Municipios Saludables, mencionados por algunos
exintendentes como experiencias de participacion directa de la comunidad en la
gestion publica. Estas experiencias, aunque limitadas, son ejemplos de cémo las
comunidades pueden ser incluidas en la toma de decisiones sobre el uso del
territorio.

La falta de recursos y capacidades: obstaculos a la hegemonia local

El discurso de los exintendentes también enfatiza la falta de recursos humanos
y técnicos como un obstaculo central para la implementacién del OT. El
exintendente de Las Ovejas menciona que la falta de "técnicos en todas las
areas" fue uno de los principales problemas en su gestion, lo que limité su
capacidad de implementar politicas efectivas de ordenamiento (Comunicacién
personal 5,2022). Desde esta perspectiva, la escasez de recursos no es solo una
limitacién técnica, sino una manifestaciéon de las relaciones de poder que
subordinan a los actores locales frente a los actores provinciales y nacionales.
La falta de técnicos y profesionales capacitados es un sintoma de la desigualdad
estructural que impide a los municipios ejercer un control pleno sobre su
territorio, y refuerza la dependencia de los gobiernos locales de las instancias
superiores.

Conclusiones

Considero que los municipios desempenan un rol crucial como actores
principales en la ejecucién de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT). La
autonomia municipal, reconocida en la Constitucion Provincial de Neuquén
desde 1957, otorga a los gobiernos locales la facultad de gestionar y planificar
el uso de su territorio, lo que constituye un avance significativo en términos de
descentralizacion y autogobierno. Sin embargo, esta autonomia plantea tanto
oportunidades como desafios que los municipios deben afrontar en su camino
hacia una gestion eficiente y sostenible del territorio.

Por un lado, la autonomia permite a los municipios adaptar las politicas de OT a
sus contextos locales especificos, teniendo en cuenta sus particularidades
geograficas, sociales y econdmicas. Este enfoque local es fundamental en una
provincia como Neuquén, donde la diversidad de los entornos urbanos y rurales
demanda respuestas diferenciadas. Sin embargo, la falta de capacidad técnica,
y de integracioén regional e interinstitucional de los municipios para implementar
estas politicas resulta en las desigualdades estructurales existentes. Los
municipios mas pequefos o con recursos limitados suelen enfrentar mayores
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dificultades para disefar y ejecutar un POT, a diferencia de los municipios mas
grandes o econdmicamente fortalecidos (que enfrentan otras dificultades
propias de la magnitud de las comunidades). Ademas, muchos municipios
enfrentan una limitada capacidad de recaudacién fiscal, lo que agrava aun mas
sus restricciones presupuestarias y genera una dependencia financiera de los
niveles superiores de gobierno, lo que, en ocasiones, puede poner en jaque la
autonomia municipal. Sin los recursos necesarios, los municipios no soélo ven
comprometida su capacidad para ejecutar un POT, sino que también enfrentan
dificultades para sostener otras politicas publicas fundamentales para el
desarrollo local, como el acceso a infraestructura basica y servicios publicos.

Otro obstaculo identificado es la falta de coordinacion interinstitucional entre los
distintos niveles de gobierno. La implementacion efectiva de los POT requiere de
un trabajo articulado entre los gobiernos locales, provinciales y nacionales. En
este sentido, los municipios suelen enfrentar desafios para acceder y gestionar
informacion técnica y normativa necesaria para disefiar y ejecutar acciones
coherentes con las politicas provinciales y nacionales. El acompafiamiento a los
gobiernos locales es insuficiente al igual que las capacidades locales para la
gestion.

Por otro lado, también se destaca el impacto de la politizacién de las decisiones
territoriales. En algunos casos, los POT no se implementan debido a decisiones
politicas basadas en intereses particulares, lo que puede generar conflictos entre
actores locales. La falta de consensos en torno a la planificacién territorial y la
ausencia de procesos participativos efectivos limitan la legitimidad y el alcance
de las politicas de OT.

En conclusion, los municipios de la provincia de Neuquén tienen un papel central
en la implementacién de los POT, pero su capacidad para cumplir con este rol
depende de multiples factores. Entre ellos, la disponibilidad de recursos
econdmicos y técnicos, la formacién y especializacion del personal, la capacidad
de recaudacioén fiscal, la predisposicion politica a la participaciéon ciudadana, la
coordinacion con otros niveles de gobierno y una visién a largo plazo. El desafio,
entonces, es transformar los POT en instrumentos que asistan a las gestiones
de gobierno en la administracion del territorio, y construyan una politica territorial
inclusiva que permita una mayor participacién ciudadana, una planificacién
adaptada a las realidades locales y una redistribucion mas equitativa de los
recursos y capacidades técnicas. Y lograr finalmente que el OT no sea s6lo una
formalidad, sino una herramienta efectiva para el desarrollo integral de las
comunidades.

Referencias Bibliograficas

Ballabio, M., &; Reyes, M. (2016). Marchas y contramarchas en la implementacién de la politica de
ordenamiento territorial en Mendoza: Desarrollo institucional de la politica bajo la légica de

22 PROYECCION 38 (JUL-DIC 2025). ISSN 1852-0006 | CC BY-NC-SA 4.0AR



Alejandro J. Mogni

innovacién. V Encuentro Latinoamericano de Metodologia de las Ciencias Sociales, ISSN 2408-3976.
https://www.memoria.fahce.unlp.edu.ar/trab_eventos/ev.8364/ev.8364.pdf

Ballabio, M., & Reyes, M. L. (2017). La implementacién de una politica publica compleja. Los desafios
institucionales del ordenamiento territorial en Mendoza. Estado Abierto, 1(2), 117-162.
https://ri.conicet.gov.ar/handle/11336/69871

Barbara, Y., Biasatti, R., Boggio, L., & Rapalino, M. (2017). Propuestas para la implementacién de planes de
ordenamiento territorial en gobiernos locales de la provincia de Santa Fe. Revista Proyeccion,
edicion especial, 71, 178-197. https://core.ac.uk/download/pdf/250410523.pdf

Bardin, L. (1996). Andlisis de contenido. Madrid, Espafia: Akal Ediciones.

Camelo Garzoén, A, Solarte Pazos, L., & Lépez, 0. (2015). Evaluacion y seguimiento de planes de
ordenamiento territorial en los municipios de Colombia. Revista Sociedad y Economia, 28, 163—180.
http://www.scielo.org.co/scielo.php?pid=S1657-63572015000100009&script=sci_arttext

CEPAL, Comision Econémica para América Latina y el Caribe. (1998). Gestion de programas sociales en
América Latina (Serie Politicas Sociales, 25). Santiago de Chile: Naciones Unidas.

CFl, Consejo Federal de Inversiones. (2024). Biblioteca "Dr. Manuel Belgrano". http://biblioteca.cfi.org.ar

COPADE. (2018). COPADE. Recuperado el 18 de febrero de 2020, de
https://www.copade.gob.ar/contenido.aspx?ld=Historia

Dukuen, J. P. (2010). Las astucias del poder simbdlico: Las villas en los discursos de Clarin y La Nacién. Ciudad
Auténoma de Buenos Aires: Koyatun.

Farinés Dasi, J. (2008). Gobernanza territorial para el desarrollo sostenible: Estado de la cuestion y agenda.
Boletin de la Asociacion de Gedgrafos Espafioles, 46, 11-32. https://bage.age-
geografia.es/ojs/index.php/bage/article/view/668/622

Garcia, R. (2006). Sistemas complejos. Conceptos, método y fundamentacién epistemoldgica de la
investigacion interdisciplinaria. Barcelona: Editorial Gedisa S.A.

Gomez Orea, D. (1994). Ordenacién del territorio. Una aproximacion desde el medio fisico. Espafia: Instituto
Tecnolégico Geo-minero de Espafia / Ed. Agricola Espafiola.

Grindle, M. S. (2009). La brecha de implementacion. En F. Marifiez & V. Garza (Eds.), Politica publica y
democracia en América Latina.

Guardamagna, M. M., & Cueto, W. J. (2015). La implementacion de la politica de ordenamiento territorial en
Mendoza, Argentina: una mirada critica sobre el disefio del plan provincial. Revista Enfoques,
13(22), 135-153. https://www.redalyc.org/pdf/960/96040292007.pdf

Gudifio, M. E. (2015). El ordenamiento territorial como politica de Estado. Perspectiva, Universidad
Pedagdgica y Tecnoldgica de Colombia, 20.
http://www.scielo.org.co/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0123-37692015000100011

Laclay, E., & Mouffe, C. (1985). Hegemonia y estrategia socialista: Hacia una radicalizacion de la democracia.

Massiris Cabeza, A. (2002). Ordenacién del territorio en América Latina. Scripta Nova. Revista Electrénica de
Geografia y Ciencias Sociales, 6(125).
https://revistes.ub.edu/index.php/ScriptaNova/article/view/457

Massiris Cabeza, A. (2008). Politicas latinoamericanas de ordenamiento territorial y sus perspectivas en un
mundo globalizado. En M. Salinas Escobar (Ed.), El ordenamiento territorial: Experiencias
internacionales (Serie Planeacién Territorial). México: Secretaria de Ambiente y Recursos
Naturales.
https://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nsf/530205A7FFBFE9040525804200
5CC358/S$FILE/1_pdfsam_596.pdf

Méndez Casariego, H., & Pascale Medina, C. (2014). Ordenamiento territorial en el municipio: Una guia

metodoldgica. Santiago de Chile: FAO.
https://openknowledge.fao.org/server/api/core/bitstreams/1beff16f-c672-4b09-951f-
01d5f93f1dc8/content

PROYECCION 38 (JUL-DIC 2025). ISSN 1852-0006 | CC BY-NC-SA 4.0AR 23


https://www.memoria.fahce.unlp.edu.ar/trab_eventos/ev.8364/ev.8364.pdf
https://ri.conicet.gov.ar/handle/11336/69871
https://core.ac.uk/download/pdf/250410523.pdf
http://www.scielo.org.co/scielo.php?pid=S1657-63572015000100009&script=sci_arttext
http://biblioteca.cfi.org.ar/
https://www.copade.gob.ar/contenido.aspx?Id=Historia
https://bage.age-geografia.es/ojs/index.php/bage/article/view/668/622
https://bage.age-geografia.es/ojs/index.php/bage/article/view/668/622
https://www.redalyc.org/pdf/960/96040292007.pdf
http://www.scielo.org.co/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0123-37692015000100011
https://revistes.ub.edu/index.php/ScriptaNova/article/view/457
https://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nsf/530205A7FFBFE90405258042005CC358/$FILE/1_pdfsam_596.pdf
https://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nsf/530205A7FFBFE90405258042005CC358/$FILE/1_pdfsam_596.pdf
https://openknowledge.fao.org/server/api/core/bitstreams/1beff16f-c672-4b09-951f-01d5f93f1dc8/content
https://openknowledge.fao.org/server/api/core/bitstreams/1beff16f-c672-4b09-951f-01d5f93f1dc8/content

Brechas de implementacion en el ordenamiento territorial. Evaluacion del caso Neuquén (Argentina), 2005-2018

Otero, W. A. (1998). Guia simplificada para la elaboracién del plan de ordenamiento territorial municipal. Santa
Fe de Bogot4, D.C.: Convenio IGAC Proyecto CHECUA - CAR - GTZ - KFW.

Pefia, V. S. (2013). {Qué ha salido mal? Hallazgos sobre la implementacion de politicas publicas para la
transparencia a partir de un caso instrumental. Revista de Gestion Publica, 2, 405-438.
https://revistas.uv.cl/index.php/rgp/article/view/2316/2275

Pressman, J. L., & Wildavsky, A. (1973). Implementacién. Cémo grandes expectativas concebidas en
Washington se frustran en Oakland. Berkeley: University of California Press.

Rabinovitz, F., & Rein, M. (1978). Implementation: A theoretical perspective. En W. D. Burnham & M. W.
Weinberg (Eds.), American Politics and Public Policy (pp. 307-335). Cambridge: The MIT Press.

Santos, M. (1996). La naturaleza del espacio: Técnica y tiempo, razén y emocion.
https://geohistoriahumanidades.wordpress.com/wp-content/uploads/2010/11/milton-santos-la-
naturaleza-del-espacio.pdf

Sartori, G. (1979). La politica. Ldgica y método en las ciencias sociales. Milan: SugarCo Edizioni.
https://significanteotro.wordpress.com/wp-content/uploads/2018/09/giovanni-sartori-la-politica-
logica-y-mecc81todo-en-las-ciencias-sociales.pdf

Subirats, J., Knoepfel, P., Larrue, C., & Varone, F. (2008). Anélisis y gestion de politicas publicas. Barcelona:
Editorial Ariel S.A. https://maestriainap.diputados.gob.mx/documentos/material/sem5/B/02.pdf

Vernetti, A. M., & Oviedo, C. L. (2013). Ordenamiento ambiental territorial: Marco normativo y su proyeccion
en el actual proyecto de reforma al Cédigo Civil 2012. Revista Iberoamericana de Derecho Ambiental
y Recursos Naturales, 8.
https://pensamientocivil.com.ar/system/files/ordenamiento_ambiental_territorial.pdf

24 PROYECCION 38 (JUL-DIC 2025). ISSN 1852-0006 | CC BY-NC-SA 4.0AR


https://revistas.uv.cl/index.php/rgp/article/view/2316/2275
https://geohistoriahumanidades.wordpress.com/wp-content/uploads/2010/11/milton-santos-la-naturaleza-del-espacio.pdf
https://geohistoriahumanidades.wordpress.com/wp-content/uploads/2010/11/milton-santos-la-naturaleza-del-espacio.pdf
https://significanteotro.wordpress.com/wp-content/uploads/2018/09/giovanni-sartori-la-politica-logica-y-mecc81todo-en-las-ciencias-sociales.pdf
https://significanteotro.wordpress.com/wp-content/uploads/2018/09/giovanni-sartori-la-politica-logica-y-mecc81todo-en-las-ciencias-sociales.pdf
https://maestriainap.diputados.gob.mx/documentos/materia1/sem5/B/02.pdf
https://pensamientocivil.com.ar/system/files/ordenamiento_ambiental_territorial.pdf

