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Abstract
TERRITORIAL PLANNING AND LOocAL STAKEHOLDERS’ NETWORKS: EUROPEAN UNION AND
CENTRAL AMERICAN INTEGRATION SYSTEM IN COMPARISON

Territorial planning is a key aspect of supranational
integration. It has become a central topic of debate
within the European Union (since the 90s) and SICA
(since 2009). This article focuses on the role played
by cooperation networks between local stakeholders
in territorial planning by comparing EU and SICA. In
fact, these networks have developed a spatial
management that goes beyond national boundaries,
providing a major contribution to supranational
integration processes through a joint territorial
management system.
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Resumo
As ReDeS DE ATORES LocAlis Nos PROCESSOS DE ORDENACAO DO TERRITORIO: A UNIAO
EUROPEIA E O SISTEMA DE INTEGRACAO CENTROAMERICANA EM COMPARACAO

A ordenacdo do territério representa um aspecto chave dos processos de integracdo
supranacional e se converteu em tema central de debate tanto na Unido Européia (desde os
anos noventa) como no SICA (desde 2009). Esse artigo se centra no papel desempenhado
pelas redes de cooperacdo entre atores locais em matéria de O.T mediante uma comparacao
entre UE e SICA. De fato, essas redes atuam na gestdo do territério que vai mais além das
fronteiras nacionais, aportando uma contribuicdo fundamental ao processo de integracao
supranacional através de uma ordenacdo conjunta do territdrio.

Palavras-chave: Cooperacao territorial, Ordenacao do territério, Atores locais, UE, SICA.

57



LAS REDES DE ACTORES LOCALES EN LOS
PROCESOS DE ORDENACION DEL
TERRITORIO: LA UNION EUROPEA Y EL
SISTEMA DE LA INTEGRACION
CENTROAMERICANA EN COMPARACION

Resumen

cooperacidon entre actores

Raffaella Coletti y Venere Stefania Sanna

La ordenacién del territorio (OT) representa un aspecto clave de los procesos
de integracién supranacional y se ha convertido en un tema central del debate
tanto en la Unidn Europea (desde la década de 1990) como en el SICA (desde
el 2009). Este articulo se centra en el papel desempefiado por las redes de
locales en materia de OT mediante una
comparacion entre la UE y el SICA. De hecho, estas redes han realizado una
gestién del territorio que va mas alla de las fronteras nacionales, aportando
una contribucién fundamental al proceso de integracion supranacional a través
de una ordenaciodn conjunta del territorio.

Palabras clave: Cooperacion territorial, ordenacion del territorio, instancias locales, UE, SICA.

La del

ordenamiento territorial (OT) representa
un aspecto clave de los procesos de
integracion  supranacional 'y, desde
mediados de la década de 1990, se ha
convertido en un tema central del debate
europeo. Un paso clave en este ambito se
ha dado con la adopcién del “Esquema de
Desarrollo del Espacio Europeo” (1999),
que representa el primer intento
sistematico para reflexionar sobre la
ordenacidn y planificacién del territorio en

ordenacion territorio u
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el nivel supranacional. Durante la
siguiente década, la OT encontré gran
respaldo en la elaboracidon del concepto
de cohesidn territorial (Camagni, 2006). Si
bien en Europa aun no existe una Unica
definicién de cohesién territorial (Faludi,
2006), todas sus diferentes acepciones
enfatizan la cuestién de los desequilibrios
territoriales y la valorizacion de las
potencialidades locales como
herramientas para la integracidon vy el
desarrollo. Ademds, con el Tratado de
Lisboa de 2007 (en vigor desde el 2009), el
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concepto de cohesidn territorial se ha
convertido en un ‘objetivo prioritario’ de
las politicas europeas, junto con los
tradicionales objetivos de la cohesién
econémica y social. De esta manera, la
Unidn Europea (UE) ha adquirido un papel
creciente en materia de ordenamiento
territorial.

De la misma manera, la ordenacién del
territorio ha adquirido recientemente una
importancia considerable en el proceso de
integracién supranacional en
Centroamérica (Berti y Ferrufino, 2009;
Massiris, 2008). A partir del afio 2009,
diferentes organismos del Sistema de la
Integracién Centroamericana (SICA)* han
desarrollado un amplio conjunto de
instrumentos que tienen  especial
relevancia en materia de ordenamiento y
desarrollo territorial.

Bajo este marco, el presente articulo
centra su analisis en el papel
desempeiiado por las redes de
cooperacion entre actores locales en el
campo del OT, mediante una comparacién
de los casos de la UE y el SICA. De hecho,
estas redes han realizado una gestién del
territorio que va mas allad de las fronteras
nacionales, aportando una contribucion
fundamental al proceso de integraciéon
supranacional a través de una ordenacién
conjunta del territorio.

% E| sistema de la Integracion Centroamericana
(SICA) es el marco institucional de la Integracion
Regional de Centroamérica, creado el 13 de
diciembre de 1991 mediante la suscripcién del
Protocolo de Tegucigalpa por Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua vy
Panama. Posteriormente se adhirieron Belice como
miembro pleno y la Republica Dominicana como
Estado asociado.

59

La estructura del articulo es la siguiente:
en la préxima seccion se indican de
manera sintética los principales avances
del OT en la Unién Europea y en el SICA.
En el tercer apartado se profundiza acerca
del papel de las redes de actores locales —
en particular, en el tema de la cooperacién
territorial — en materia de OT en la Unidn
Europea. La seccién siguiente analiza el
papel jugado por los actores locales en el
espacio SICA, con especial atencién a la
experiencia desarrollada en la Regién
Trifinio. Finalmente, en el quinto apartado
se trazan algunas conclusiones.

EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN
LOS PROCESOS DE INTEGRACION
SUPRANACIONAL: LOS CASOS DE LA
UE v DEL SICA”

En el viejo continente, ya desde la década
de 1970, se ha desarrollado un fuerte
debate en materia de ordenamiento
territorial a nivel supranacional, debido Ia
exigencia de armonizar los procedimientos
para la planificacion en los diferentes

" El conocimiento directo de los procesos de
integracidn transfronteriza centroamericana, y en
particular el de la Region Trifinio, ha sido posible
gracias a las oportunidades ofrecidas por el Centro
Studi di Politica Internazionale (CeSPI) de Roma en
el dmbito de dos de sus iniciativas: el Programa
Fronteras Abiertas, realizado por dicha entidad en
colaboracion con el Instituto Italo-Latino
Americano (IILA) y cofinanciado por la Cooperacion
Italiana, y el proyecto Fomento de la Cohesion
Social e Integracion Regional Territorial de los
municipios fronterizos del Trifinio
Centroamericano, coordinado por la
Mancomunidad Trinacional Fronteriza Rio Lempa y
cofinanciado por el Programa URB-AL IIl de la
Comision Europea.
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territorios europeos y establecer formas
de coordinacién para el manejo conjunto
de zonas de frontera. Este debate culminé
en la publicacion de la “Carta Europea de
la Ordenacion del Territorio”, adoptada
en 1983 por la Conferencia Europea de
Ministros Responsables de la Ordenacion
del Territorio (CEMAT) -instituida en el
Consejo de Europa®’-. La Carta establecid
por primera vez una serie de criterios-guia
para las politicas de incidencia territorial
(CEMAT, 1983).

A partir de la suscripcidn de la Carta y ante
la creciente preocupacién por un
desarrollo  equilibrado, cohesivo vy
equitativo del territorio, la Unién Europea
ha incrementado su atencidén en el tema
del ordenamiento territorial.
Consecuentemente, si bien desde el punto
de vista institucional la UE no tiene
competencias y organismos especificos en
esta drea, en la practica estd adquiriendo
un protagonismo creciente en materia de
gestién del territorio y de su desarrollo. En
efecto, los Estados miembro de la UE y la
misma Comisién Europea’® han tomado
conciencia de la importancia de la
dimension espacial en las politicas de
desarrollo europeas, y la sensibilizacién
por temas territoriales es un fendmeno
gue crecientemente ejerce influencia -
segun diferentes modalidades y procesos-
sobre los foros politicos nacionales y

7 El Consejo de Europa no es parte de la Unién
Europea sino que constituye una organizacidn
politica intergubernamental establecida en 1949 y
compuesta por 47 Estados democraticos europeos
(www.coe.int).

¥ La Comision Europea (CE) representa el poder
ejecutivo dentro de la UE, aunque también
interviene en la legislacién. Es una institucion
politicamente independiente que representa y
defiende los intereses de la Unidn en su conjunto.
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supranacionales de la UE y las redes de
cooperacion entre actores locales.

Desde la segunda mitad de la década de
1980 y, con mas claridad, desde el
comienzo de la década de 1990, el
‘territorio’ se ha convertido en una ‘nueva
dimensién de la politica europea’ y su
‘ordenacién’ se ha convertido en un tema
central del debate europeo.

El Consejo informal de los Ministros
responsables de la planificacién espacial y
de la politica territorial de la Unidén
Europea (denominada ‘Politica Regional’ o
‘Politica de Cohesion’)*® de Lieja de 1993
fue el punto de partida para la elaboracion
de una perspectiva europea de
ordenacion territorial propiamente dicha.

Desde entonces varios proyectos han sido
elaborados. En 1997 la Comisién Europea
publicé un “Compendio de los sistemas y
las politicas de ordenacién del territorio
de la Unién Europea” y en 1999, en el
marco de la Reunién informal de Ministros
responsables de ordenacion del territorio

Y la politica regional europea, instituida mediante
la reforma de los Fondos Estructurales de 1988,
apunta a destinar recursos a los territorios
especialmente desaventajados de la UE a fin de
corregir las desigualdades existentes y conseguir
una cohesién econdmica, social y - desde 2007 -
también territorial de la UE. La politica de cohesién
se articula en ‘objetivos prioritarios’ que deben ser
perseguidos por las regiones de la UE (gobiernos
intermedios) y que son definidos por cada periodo
de programaciéon. Para el actual periodo de
programacién (2007-2013) los objetivos son: (i)
Convergencia - para las regiones atrasadasen
su desarrollo; (ii) Competitividad regional y empleo
— para todas las regiones europeas que no sean ya
incluidas en el objetivo convergencia; vy (iii)
Cooperacion territorial europea — para todas las
regiones europeas.
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en Potsdam, se adoptd el “Esquema de
Desarrollo del Espacio Europeo”.

Por medio del Esquema han sido definidos
modelos y objetivos territoriales comunes
para el desarrollo futuro del territorio de
la Unién Europea y, en particular, se
formularon las directrices politicas para
todos los Estados miembro, regiones® vy
autoridades locales -asi como para la
Comisién-. Este esquema fija tres grandes
objetivos: (i) “un desarrollo urbano
policéntrico y una nueva relacién entre las
zonas urbanas y las rurales, (ii) la igualdad
de acceso de todas las regiones europeas
a la infraestructura y al saber, y (iii) la
gestion prudente del patrimonio natural y
cultural” (Comision Europea, 2001: 29).

Paralelamente al desarrollo del Esquema
de Desarrollo del Espacio Europeo, en
1998 la Comision lanzdé un programa de
estudios sobre la planificacién territorial a
nivel europeo, en estrecha colaboracion
con los entonces 15 Estados miembro.
Este programa sentd la base de un
entendimiento comun sobre el anélisis
territorial, cuestion que hasta entonces se
habia dejado de lado en la Unidn
(Comisién Europea, 2001: 35).

Finalmente, en 2001 el segundo informe
sobre la cohesion econdmica y social de la
Comisién Europea abordé por primera vez
el tema de la ‘cohesidn territorial’, eje
estratégico ‘hacia un desarrollo mas
equilibrado’ del territorio europeo, donde
se establece que “el objetivo del
reforzamiento de la cohesién especificado

20 . . .. .

Las regiones representan un nivel administrativo
subnacional de gobiernos intermedios, existente
en la mayoria de los paises europeos.
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en el Articulo 158 del Tratado de la UE
estd destinado principalmente a lograr un
desarrollo armoénico de la Unidén en su
conjunto” (Comisién Europea, 2001: 35).

El concepto de cohesidn territorial se ha
convertido en un objetivo explicito de la
politica regional europea mediante su
adopcion en el Tratado de Lisboa de 2007
(en vigor desde el 2009). Considerando
que la UE alberga una enorme diversidad
territorial, “el objetivo de cohesion
territorial va orientado ante todo a lograr
que las personas puedan aprovechar al
maximo las caracteristicas inherentes de
las zonas en que viven. Ningln ciudadano
europeo debe estar en desventaja en lo
que respecta al acceso a los servicios
publicos, la vivienda o las oportunidades
de empleo simplemente por vivir en una
regioén y no en otra. La cohesion territorial
apunta a un desarrollo sostenible y mas
equilibrado”?’. En 2008, la Comisidn
Europea elaboré un informe sobre la
cohesion territorial: el “Libro Verde sobre
la cohesién territorial: convertir la
diversidad territorial en un punto fuerte”.
El Libro Verde dio inicio a un nuevo
debate con objeto de profundizar en la
comprension del concepto de ‘cohesidn
territorial’ y de sus implicaciones en
términos politicos y de cooperacidn.

Asimismo, en el 2007 fue adoptada la
Agenda Territorial (Unién Europea, 2007),
donde los ministros europeos
responsables de ordenacion y desarrollo
del territorio destacaron la necesidad de
continuar con el crecimiento econdmico
sostenible, la creacién de puestos de
trabajo y el desarrollo social y ecoldégico
en todas las regiones de la UE, a la vez que

21 .
Fuente: Inforegio, www.ec.europa.eu.
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se aseguraron “mejores condiciones y
calidad de vida con las mismas
oportunidades con independencia de
donde vive la gente” (Comisidon Europea,
2008: 11). La Agenda ha profundizado
gradualmente sobre el concepto de
cohesion territorial entendida como: “un
proceso permanente y cooperativo que
implica a los diversos agentes y partes
implicadas (stakeholders) en el desarrollo
territorial, a los niveles politico,
administrativo y técnico (...). La cohesién
territorial se puede alcanzar solamente
con un didlogo intenso y continuo entre
todos los agentes implicados en el
desarrollo territorial. Este proceso de
cooperacion es lo que llamamos
gobernanza  territorial  (...)” (Unidn
Europea, 2007, Puntos 4 y 5). Ademas, la
Agenda ha dado un nuevo impulso al
debate al definir seis prioridades
territoriales (que van de las agrupaciones
regionales de innovacion a las estructuras
ecoldgicas y los recursos culturales, del
desarrollo policéntrico a las nuevas formas
de asociacién y de gobernanza territorial)
y las acciones necesarias para su
materializacion (Comisién Europea, 2008).
Una versién actualizada de la Agenda
Territorial (Agenda Territorial Europea,
2020) ha sido publicada en 2011.

En lo que se refiere a América Latina, la
ordenacion del territorio “tiene una
historia muy reciente que se remonta a los
inicios de la década de los ochenta”
(Massiris, 2002: 1). En particular, el OT en
la region centroamericana es un tema
complejo, por un lado debido a su propia
naturaleza y a la volatil dinamica a la que
dicho proceso estd expuesto en cada pais
y, por otro lado, por la diversidad de
experiencias acumuladas en los paises que
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componen el Sistema de la Integracidn
Centroamericana.

La complejidad de la gestion territorial
propia de cada pais del SICA se suma a la
complejidad de los procesos que se estan
desarrollando a escala regional y a los
desafios que los mismos enfrentan.

De hecho la regidn centroamericana sigue
en la ‘construccién’ de la integraciéon de
sus sistemas nacionales y, también por
esta razon, en afos recientes ha brindado
una creciente atencién a las politicas
plblicas que consideran ‘el territorio’*?
como protagonista de dicho proceso de
integracion y, consecuentemente, como
‘sujeto’ de ordenacién.

De manera similar a lo ocurrido en Ia
Union Europea, los organismos que se
encargan de liderar el proceso de
integraciéon centroamericana -asi como
numerosas instancias nacionales- parecen
cada vez mas conscientes del papel que el
ordenamiento del territorio desempena

> Sobre los conceptos de territorio, region y
regionalizacién véase, entre otros: (i) Badie B.
(1995), La fin des territoires, ed Fayard.; (ii) Brunet,
R. (1984), La regionalizzazione: essenza o gestione
dello spazio?, en Regione e regionalizzazione. (A.
Turco), Franco Angeli, Milano. (iii) Lefebvre H.
(1974), La production de I'espace, ed Anthropos;
(iv) Raffestin C. (1986), Ecogénése territoriale et
territorialité, en: Espaces, jeux et enjeux, F.Auriacy
R. Brunet (dir), Fayard. -Roncayolo M. (1990), La
ville et ses territoires, Gallimard, Folio essais; (v)
Vallega, A. (1983), Regione e territorio, Mursia,
Milano. Como sintesis se sugiere (vi) Massiris
(2000), Ordenamiento territorial y procesos de
construccion regional, Edicién original, [En lineal,
Marzo de 2012:
www.banrepcultural.org/blaavirtual/geografia/ma
sir/presen.htm
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en la produccién de los procesos de
desarrollo (en su mas amplia acepcion) y
de su capacidad de influir en los efectos
de las decisiones politicas generales y
sectoriales. Por esta razén, a menudo
dichos organismos han incrementado
sustancialmente su protagonismo en el
tema.

De hecho, si bien durante anos el
ordenamiento del territorio no ha sido
considerado como un tema de inminente
relevancia en el marco de las agendas de
integracién  regional, los  cambios
impuestos por la urgencia de conseguir un
desarrollo mas equitativo a nivel social,
econdémico y territorial, asi como la
necesidad de resolver los inaplazables
problemas que afectan a la region
(dualidades econdmicas intra y extra-
regionales, persistente marginalidad de las
areas periféricas, crisis del sector primario
y consecuente transicion econdmica,
creciente urbanizacién, migracién interna
y externa, deterioro de los recursos
naturales, etc.), han llevado a los
gobiernos nacionales y a los organismos
supranacionales a  reconsiderar el
ordenamiento territorial como disciplina
util para la promocion de politicas publicas
orientadas al desarrollo social, econdmico
y territorial.

Un documento de suma importancia en la
materia es la “Agenda de Ordenamiento
Territorial 2010-2015”, elaborada por el
Consejo Centroamericano de Vivienda y
Asentamiento Humano (CCVAH) en 2010
con el acompafiamiento de la Secretaria
de la Integracion Social Centroamericana
(SISICA). Este instrumento, realizado a
través de un proceso ampliamente
participativo y previa consulta de

63

numerosas instituciones publicas vy
privadas de la regidn, ha recogido buena
parte de las experiencias y avances que los
paises del SICA tienen en materia de OT.
Citando textualmente la Agenda: “la
region muestra mucha actividad en el
tema de OT (...) Esos esfuerzos, iniciativas
en marcha, son el capital que el CCVAH [el
Consejo Centroamericano de Vivienda vy
Asentamientos Humanos, NdA] quiere
promover para la construcciéon de politicas
publicas en materia de OT en cada uno de
los paises y de manera compartida en
toda la region” (SISCA, 2010: 11).

A diferencia de la UE, el SICA aiun no
cuenta con una politica supranacional
destinada a la reduccion de las
desigualdades econdmicas, sociales vy
territoriales existentes ni con
instrumentos de promocién territorial
sistematizados a través de fondos
especificos. Sin embargo, la Agenda de
Ordenamiento Territorial prevé que a
partir de 2014 los paises miembros del
SICA contardn con mecanismos de
financiamiento aprobados para apoyar la
inversion en proyectos de ordenamiento
territorial, ademas de que propone la
creacion de una “politica integrada de
inversion publica regional” (objetivo
especifico quinquenal n. 3, SISCA, 2010:
26).

Respecto a los aspectos institucionales, es
relevante sefialar que el 26 de noviembre
de 2010 ha sido instituido el Consejo de
Ministros de Planificacion (CONPLAN) -
cuya creacién como érgano del SICA era
contemplada en el Protocolo de
Tegucigalpa de 1991 (Protocolo
constitutivo del SICA). EI CONPLAN abre
una ventana de oportunidades para (i)
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articular de manera mas eficiente la vision
estratégica del proceso de la integraciéon
regional, con la vision estratégica
individual de los paises que componen el
SICA; (ii) alinear objetivos y acciones,
tanto nacionales como regionales; vy (iii)
profundizar en la vinculacién entre los
planes nacionales de desarrollo y las
politicas y estrategias formuladas a escala
regional.

Ademas, en la ultima década se abrieron
interesantes espacios y plataformas de
didlogo (politico, técnico, metodoldgico,
etc.) para compartir y brindar experiencias
y ofrecer informacién actualizada sobre el
ordenamiento territorial en
Centroamérica, que impulsan a que éste
se convierta en un instrumento de politica
publica a escala regional, como son por
ejemplo el Foro Centroamericano de
Ordenamiento Territorial (desde el 2008) y
la Red de América Latina y el Caribe de
Planificacién para el Desarrollo (creada en
2010). Conjuntamente, existen diferentes
instancias en el marco del SICA que
durante afios han desempenado, y aun
juegan, un papel fundamental en materia
de ordenacion del territorio mediante la
elaboracion de politicas, estrategias e
instrumentos (tal vez sectoriales) con
especial incidencia en materia de OT*.

% Estas son: (i) la Secretaria de Integracion Social
Centroamericana  (SISCA), (i) el Consejo
Centroamericano de Vivienda y Asentamientos
Humanos (CCVAH), (iii) la Secretaria de Integracion
Econdmica Centroamericana (SIECA), (iv) el
Consejo Agropecuario Centroamericano (CAC), (v)
la Comision Centroamericana de Ambiente vy
Desarrollo (CCAD), (vi) el Centro de Coordinacién
para la Prevencion de los Desastres Naturales en
América Central (CEPREDENAC), (vii) el Comité
Regional de Recursos Hidraulicos (CRRH) y (viii) el
Consejo de Ministros de Salud de Centroamérica
COMISCA (Sanna, 2011).
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Desde el afio 2009 todos los actores
activos en materia de OT han tenido un
papel relevante para promover el
intercambio de experiencias e informacidn
en la regién (asi como para coordinar el
apoyo de organismos donantes externos),
y han contribuido de manera efectiva a la
realizacion de un amplio conjunto de
instrumentos que, sumados a |la
mencionada Agenda de Ordenamiento
Territorial 2010-2015, tiene especial
relevancia en materia de ordenamiento y
desarrollo territorial**.

Como es aclarado por la Agenda de
Ordenamiento Territorial “la tarea de
construir una regién mas integrada sigue
siendo un desafio enorme y requiere el
abordaje de multiples aspectos del
desarrollo” (SISCA, 2010: 5), y el
ordenamiento territorial es uno de ellos.

EL APORTE DE LAS REDES DE
ACTORES LOCALES EN LA
ORDENACION Y PLANIFICACION
TERRITORIAL EN EL CASO DE LA
UNION EUROPEA

En el marco de los procesos de
planificacion del territorio europeo que se
han desarrollado a lo largo de los ultimos
afios, las redes de cooperacién

24 . P
Como son por ejemplo: la Politica

Centroamericana de Gestion Integral de Riesgos
2010, la Estrategia Centroamericana de Desarrollo
Rural Territorial 2010-2030, la Estrategia Regional,
Agroambiental y de Salud 2009-2024, el Plan
Ambiental de la Regidon Centroamericana 2010-
2014, la Estrategia de Vivienda y Asentamientos
Humanos 2009) (Sanna, 2011).
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transfronteriza y transnacional entre
regiones europeas han desempefiado un
papel clave.

Desde 1990, la Unidn Europea ha utilizado
el Programa INTERREG para apoyar las
iniciativas de cooperacion transfronteriza
entre autoridades subnacionales
europeas. El programa fue renovado en
1994-1999, 2000-2006 y 2007-2013. La
cooperacion entre territorios en el marco
de INTERREG se ha convertido
paulatinamente en un eje estratégico de
las politicas regionales de la UE (Coletti,

2010) y en el periodo actual de
programacion  (2007-2013) se ha
transformado en el tercer ‘objetivo

prioritario’ de la politica de cohesién: el
eje de “cooperacién territorial europea”.
La creciente relevancia de dicha forma de
cooperacion emerge también de Ia
aumentada intervenciéon estratégica en
términos de recursos disponibles (Tabla
1).

Tabla 1
Evolucion del Programa INTERREG, 1989 -
2013
Recursos
Periodo de AR disponibles
programacion (Millones de
Euros*)
1989-1993 INTERREG 1,034
1994-1999 INTERREG Il 2,9
2000-2006 INTERREG Il 4,9
2007-2013 Ob. '3 Cgoperacién 78
territorial Europea

Fuente: documentos de programacién INTERREG
* El dato relativo al periodo 1989-1993 es en ECU
(Unidad Monetaria Europea).

Las razones detrdas del éxito de INTERREG
son diferentes. Por un lado, los programas
de  cooperacidon  transfronteriza vy
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transnacional han contribuido a Ia
creacion de una Europa post-westfaliana
“sin fronteras”, fomentando la progresiva
reduccion (material e imaginaria) de las
fronteras y de los limites nacionales
(Celata y Coletti, 2011). Por otro lado,
dichos programas han ayudado a las
regiones a adaptarse a los cambios en el
territorio producidos por el proceso de
integracidén europea. En este contexto, la
creciente atencion en Europa por el tema
del OT encuentra en la cooperacidon
territorial una importante herramienta de
apoyo.

En efecto, ya en el “Esquema de
Desarrollo del Espacio Europeo” de 1999,
INTERREG se habia indicado como “el
instrumento mas significativo -entre
aquellos contemplados en el marco de la
Politica Regional- en materia de desarrollo
espacial”, porque “ofrece un enfoque
integrado para el desarrollo territorial”
(Unién Europea, 1999: 16).

Ademas, paralelamente al debate que dio
lugar a la aprobacion del Esquema, en
1996 se habia incorporado en el Programa
INTERREG una nueva area de intervencion
relativa a la ‘cooperacidon transnacional’,
dirigida especificamente al desarrollo de la

planificacién de los espacios
transnacionales de la UE (espacios que son
mas extendidos de las areas

estrechamente transfronterizas). El eje
relativo a la cooperacién transnacional, de
hecho, amplié el ambito de accion de
INTERREG, incluyendo en el Programa una
especial atencion al ordenamiento
territorial (Davoudi, 2005: 687).

Dicha iniciativa se puso en marcha con el
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objetivo de “brindar a los Estados
miembro una mayor participacion
operacional en la cooperacion para el
ordenamiento y la planificacion territorial”
como consecuencia de “la creciente
integracion e interdependencia econdmica
entre Estados miembro y regiones, y de
los nuevos desafios que surgen por la
globalizacion” (CE, 2006). Los objetivos de
la cooperacién transnacional se identifican
en “la promocion de un desarrollo
equilibrado y armoénico de la Unidn
Europea, el fortalecimiento de Ia
cooperacion transnacional entre Estados,
regiones y otros actores bajo un marco
compartido para el OT; la contribucién a
mejorar el impacto de la las politicas
europeas en materia de OT; la ayuda a los
Estados miembro y sus regiones a
cooperar con el objetivo de crear un
enfoque proactivo para resolver los
problemas comunes”(CE, 2006).

El Esquema solicitaba a “la Comisidn
Europea y los Estados miembro a
continuar con la ejecucion de proyectos
de cooperaciéon transnacional para el
desarrollo territorial en el marco de la
iniciativa comunitaria INTERREG Ill y a
crear las condiciones adecuadas para que
esto sea posible. Este representard una
herramienta importante para la aplicacion
del Esquema de Desarrollo del Espacio
Europeo” (Unidn Europea, 1999: 39).
Ademds, en el mismo Esquema de
Desarrollo del Espacio Europeo se afirmd
gue su propia aplicacién a nivel nacional y
subnacional “sera de particular
importancia para fortalecer la cohesién
econdémica y social de la Unién Europea”
(UE, 1999: 45).

La importancia estratégica del OT para los
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objetivos de la cohesién se expresa
también con la elaboraciéon del concepto
de ‘cohesion  territorial’, adoptado
oficialmente a partir de 2007.

Como ya ha ocurrido en el marco del
Esquema de Desarrollo del Espacio
Europeo, también los documentos
publicados por la Comisién Europea en
materia de cohesidn territorial hacen
referencia al concepto de cooperacién
territorial y se le atribuye especial
relevancia para la consecucion de |Ia
cohesién territorial. Sélo para dar un
ejemplo, el “Tercer Informe sobre la
Cohesidon” (Comisién Europea, 2004: 27)
confiere un papel central a la cooperacién
e integracidon entre niveles subnacionales
y territorios de Europa para conseguir la
cohesidn territorial. El Libro Verde sobre la
cohesion territorial pone de relieve que la
competitividad entre territorios se basa,
entre otros, en la construccién de redes
con otros territorios, para asegurar que los
bienes comunes (asset) se utilicen de
forma compartida y sostenible (Comision
Europea, 2008: 3). El Scoping Document of
the European Commission on Territorial
State and Perspectives (Comision Europea,
2005), comenta que las regiones de la UE
pueden lograr un mejor posicionamiento
en el escenario global a través de la
cooperacion trans-europea, que a su vez
puede facilitar la conectividad y la
integracidn territorial.

La Agenda Territorial de la Unidén Europea
para el 2020 subraya que “las acciones de
cooperacion transfronteriza, transnacional
e interregional deben desempefiar un
papel fundamental en la aplicacién de las
prioridades territoriales definidas por la
Agenda Territorial de 2020” (Unidn



Ao 1. No. 3. Agosto 2012

Las redes de actores locales en los procesos de ordenacion...

Europea, 2011: 9) y que “las acciones de
cooperacion territorial deben orientarse
hacia objetivos de largo plazo de cohesion
territorial” (Union Europea, 2011: 10).

Finalmente, cabe mencionar que el papel
clave desempefado por las instancias
locales y regionales europeas en materia
de cooperacidn territorial y OT se basa en
el conocimiento adquirido mediante la
experiencia directa conseguida a lo largo
del tiempo. Dicho conocimiento se ve
enriquecido por la existencia de redes de
autoridades locales que tratan, entre otras
cosas, los temas de la cooperacién y la
cohesion. Redes como la [Asamblea de las
Regiones de Europa (ARE), el Consejo de
los Municipios y Regiones de Europa
(CMRE, CCRE), la Conferencia de las
Regiones Periféricas y Maritimas de
Europa (CRPM) o la Asociacion de
Regiones Fronterizas Europeas (ARFE),
representan plataformas que facilitan el
intercambio de informacion y la
representacion de las instituciones locales
y regionales que lo componen,
fortaleciendo sus propios papeles en la
arquitectura institucional europea. Estas
redes constituyen foros independientes
donde se trabaja activamente para la
cooperacion interregional, el
fortalecimiento del papel y de |Ila
contribucién de las autoridades locales y
regionales en el ambito de la gobernanza
europea y en la escena internacional, y
para la promocion de las mejores practicas
politicas de la comunidad y el aprendizaje
mutuo. De tal manera, dichas instancias -y
sus regiones asociadas - participan en
programas de cooperacién interregional
europeos y realizan acciones y proyectos
gue tienen un especial impacto sobre el
ordenamiento y desarrollo del territorio
en varios campos: transporte e
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infraestructura de comunicacion, turismo,
medio ambiente, pesca y acuicultura, etc.

LAS REDES DE ACTORES LOCALES EN
EL SICA: EL CASO DE TRIFINIO

En el marco del Sistema de la Integracion
Centroamericana, las politicas de
desarrollo y ordenamiento territorial se
disefian y se promueven, principalmente,
desde una perspectiva nacional. Sin
embargo, como se ha analizado
previamente, con el paso del tiempo el
nivel supranacional del SICA esta logrando
una relevancia creciente.

Lamentablemente, el papel de |las
instancias locales en el marco de estos
procesos es aun marginal. Aunque en las
diferentes arenas politicas nacionales vy
supranacionales se ha avanzado mucho en
el reconocimiento del papel fundamental
gue las instancias subnacionales
desarrollan en tema de OT, todavia
enfrentan muchas dificultades (Sanna,
2011).

En efecto, si bien en los ultimos afos el
proceso de descentralizacién en muchos
paises centroamericanos ha traido como
resultado un reconocimiento cada vez
mayor de la autonomia municipal -
también a través de un empoderamiento
de la normativa en la materia-, en la
mayoria de los paises del SICA aun existe
una desarticulacién entre agenda de
descentralizaciéon o reforma del Estado vy
la relativa regulaciéon del OT en los
diferentes niveles territoriales -tanto
desde el punto de vista normativo (porque
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la legislacién en la mayoria de los casos
parece confusa o ambigua), como desde
una perspectiva de devolucion de los
fondos de financiacion.

Adicionalmente, persisten vacios de
funciones en materia de ordenamiento
territorial y, como consecuencia, las
municipalidades tienen un papel poco
participativo en esta materia, sobre todo
las mdas pequefias que disponen de
menores recursos financieros y humanos.
Se nota, por lo tanto, una marginalidad
generalizada de los gobiernos locales en
los procesos nacionales y supranacionales,
aunque hay casos puntuales exitosos
entre grandes municipalidades y areas
metropolitanas (Sanna, 2011).

Finalmente, la mayoria de las
municipalidades aun lamentan una
dramatica falta de capacitaciéon; ya que no
es suficiente descentralizar funciones,
recursos y finanzas a los municipios sin
dotarlos de un sistema que oriente
uniformemente criterios, metodologias vy
técnicas compartidas de planificacion y
gestion del territorio.

Para sintetizar, entonces, entre los
principales obstaculos para la ordenacion
del territorio en los paises del SICA a nivel
local se pueden sefialar: la ausencia de un
marco legal a nivel nacional; un reparto
confuso de las responsabilidades entre las
diversas instituciones y niveles de
gobierno; la falta de recursos financieros
destinados a las instancias locales que
tienen competencias en materia de OT; y
debilidades en términos de capacitaciéon
de los mismos municipios.
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Razonando bajo una Optica comparativa
entre la UE y el SICA, es igualmente
relevante sefalar la falta de un nivel
administrativo intermedio en los Estados
centroamericanos, que en la mayoria de
los paises europeos representa un espacio
esencial de coordinacion entre los niveles
de gobierno nacional y municipal. Este
vacio hace que el proceso de
descentralizacién de funciones y la misma
gobernanza del territorio sean aun mas
complejos, especialmente en materia de
oT.

Cabe ademds remarcar que, siempre en
tema de OT y a pesar del proceso de
descentralizacion en marcha, tanto a
escala nacional como a nivel SICA, las
instancias locales no ven reconocido su
propio papel en el ambito de los procesos
de integracién, con especial incidencia en
materia de OT, ademds que aln no existe
en América Central una red de gobiernos
locales que se ocupe del ordenamiento
territorial y que pueda de alguna forma
considerarse parecida a las redes
europeas mencionadas anteriormente.

Finalmente, mientas en Europa las redes
entre actores locales -en particular en el
ambito transfronterizo y transnacional-
han sido especialmente promovidas por
politicas y financiaciones de la UE, en
Centroamérica no existen procesos
analogos.

Sin embargo, en lo que se refiere al
espacio  SICA  existen experiencias
interesantes que  demuestran las
potencialidades de la  cooperacién
territorial para el logro de los objetivos
estratégicos de la integracién vy



Ao 1. No. 3. Agosto 2012

Las redes de actores locales en los procesos de ordenacion...

funcionales a las iniciativas de
ordenamiento y desarrollo territorial. De
especial relevancia es el caso desarrollado
a nivel local en la Regién Trifinio®> (Celata,
Coletti y Sanna 2012), donde desde hace
veinte afios “se estd viviendo un proceso
de integracion  transfronteriza  sin
precedentes en América Latina” (Conato,
2009: 129).

La region se caracteriza por su relevancia
estratégica y su propia transfrontalidad,
caracteristicas que configuran el Trifinio
como un area de natural experimentacién
de practicas y politicas de cooperacién
transfronteriza y gobernanza local. En
efecto, ya desde hace décadas, en la zona
se ha desarrollado una integracidon
‘natural’ entre municipios que se ha
basado en una dindmica y sistematica
relacién comercial.

En este territoriob en 1988 fue
institucionalizado el “Tratado entre las
Republicas de El Salvador, Guatemala y
Honduras para la Ejecuciéon del Plan
Trifinio”, denominado Plan Trifinio, que
representa una plataforma de
cooperacion para el manejo conjunto de
los recursos compartidos, incluso el
ordenamiento territorial.

Bajo este marco, durante afos los actores
locales y las municipalidades han
desarrollado un papel especialmente
activo y creciente. En primer lugar, los

%> E| Trifinio se localiza en una zona de frontera que
comprende aproximadamente 7.541 kilémetros
cuadrados de los cuales corresponden el 44,7%
a Guatemala, el 40% a Honduras y el 15,3% a El
Salvador. La region representa el 13% de la
superficie total de los tres paises, acoge el 3% de
sus habitantes totales y comprende 45 municipios
fronterizos: 15 guatemaltecos, 22 hondurefios y 8
salvadorefios (Fig. 1).
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lideres locales han colaborado de forma
directa con los gobiernos de los tres paises
a fin de realizar el Plan Trifinio que, desde
entonces, surgio de forma consensuada y
a partir de un proceso participativo con el
objetivo especifico de “lograr el desarrollo
integral equilibrado de la region, mediante
la accién conjunta y coordinada” (OEA e
IICA, 1988:6) de multiples escalas, la
nacional y la local, en el marco de la
cooperacion transfronteriza y de la
integracién centroamericana. Ademas, los

gobiernos locales han desarrollado
actividades directas de cooperacién
intermunicipal y han venido

organizandose en uniones de municipios
con el objetivo de generar economias de
escala y resolver problemas comunes
(Mancomunidad Trinacional Fronteriza Rio
Lempa, 2008:1). Por citar un ejemplo,
entre los aflos 2003 y 2006 en el Trifinio se
crearon seis asociaciones de caracter
local-nacional y paralelamente se inicié un
proceso de legalizacion de una
mancomunidad trinacional de gobiernos
locales: la “Mancomunidad Trinacional
Fronteriza Rio Lempa” (MTFRL)®®, que
debe su nombre a la cuenca hidrografica
trinacional (Figura 2).

La MTFRL, integrada por 12 municipios de
tres paises (seis municipios
guatemaltecos, cuatro hondurefios y dos
salvadorefios, cada uno de los cuales
pertenece a alguna Mancomunidad local-
nacional), se convirtid en una institucidn
publica local auténoma a partir de 2007,
laboratorio de cooperacion transfronteriza
con el objetivo de “garantizar la plena,

%% Reconocida juridicamente en Guatemala, por el
Ministerio de Gobernacion (2007), en Honduras
por la Secretaria de Gobernacidn y Justicia (2009) y
en la Republica de El Salvador segun publicacidn en
el Diario Oficial (2011).
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integrada y efectiva participacién de los
gobiernos municipales en la gestidon
conjunta del desarrollo de la regién (...) a
través de la formulacién y ejecucién de
politicas publicas, planes, programas y
proyectos municipales, intermunicipales y
subregionales” (Mancomunidad
Trinacional Fronteriza Rio Lempa, 2008:
11).

Sustancialmente, con el paso del tiempo
“se formalizd una alianza estratégica con
otras mancomunidades de la regidn,
generandose asi la practica de Ila
cooperacidon entre un municipio y otro”
(Mancomunidad Trinacional Fronteriza Rio
Lempa, 2008).

Esta  cooperacién  horizontal entre
mancomunidades ofrece una relevante
contribucién al manejo y ordenamiento

conjunto del territorio transfronterizo.
Ademas, las mancomunidades se han
convertido en interlocutores ‘verticales’
en el proceso de cooperacién entre
Estados, por lo que la gobernanza del
territorio es mas “fluida’.

La experiencia de cooperacidon entre
instancias locales en el Trifinio demuestra
como determinadas formas de
cooperacidon entre territorios, si bien no
tan populares como en Europa, se estdn
difundiendo gradualmente en América
Latina y cémo, en la practica, las
asociaciones de municipios pueden
constituirse como laboratorios
experimentales para la consecucién de los
objetivos estratégicos definidos por la
Agenda de Ordenamiento Territorial
regional.

Figura 1. Los municipios de la Regidn Trifinio

E Region Trifinio

Municipios de la Regién Trifinio

: Confines naclonales

Honduras

El Salvador

Fuente: Elaboracion propia.
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Figura 2. Las mancomunidades locales y la Mancomunidad Trinacional Fronteriza Rio Lempa

Guatemala

Mancomunidad Trinacional Fronteriza Rio Lempa

I:l Mancomunidades locales

Confines nacionales

Honduras

El Salvador o 5 10km

Fuente: Elaboracion propia.

CONCLUSIONES

En este articulo se ha tratado de
reflexionar sobre el creciente papel
desempeiiado por las instancias locales en
materia de OT, tanto en la Unidén Europea
como en el espacio SICA.

El ordenamiento territorial es, por su
propia naturaleza, un tema de gobernanza
multinivel. En efecto, la planificaciéon del
territorio requiere la elaboraciéon -por
parte del nivel central- de lineas
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estratégicas y objetivos que, en concreto,
se traducen en practicas e intervenciones
desarrolladas por las escalas locales.
Cuando los organismos supranacionales se
encargan del OT con el objetivo de
armonizar las practicas desarrolladas a

todas las escalas de la gobernanza
multinivel, los actores locales pueden
ofrecer una contribucion estratégica

organizandose en redes que trascienden
las fronteras nacionales, poniendo en
practica una planificacién del territorio a
escala transnacional.
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Tanto en Europa como en Centroamérica,

las instancias supranacionales han
adquirido  recientemente un  papel
creciente en el campo del OT. Por

consiguiente, la Unién Europea y el SICA
se han dotado de sus propias agendas de
ordenamiento territorial y, en cuanto al
SICA, de organismos especificos
orientados a la gestion del OT a escala
supranacional.

En Europa, este proceso ha ido a la par
con el creciente papel de las instancias
subnacionales. A partir de la década de
1990, a través del apoyo financiero y
politico de la Unidn Europea, las redes de
actores territoriales locales (mediante la
cooperacion transfronteriza y
transnacional), se han convertido en los
protagonistas de la gobernanza multinivel
en la gestion del territorio a escala
transnacional. De tal manera, las
autoridades regionales y locales europeas
han adquirido competencias y expertise en
el dmbito de la gestion compartida del
territorio, convirtiéndose en
interlocutores  cualificados a  nivel
supranacional.

En el marco del SICA, el papel de los
actores locales es aun limitado. Elementos
como: (i) la ausencia de un marco legal
especifico a nivel nacional; (ii) un reparto
confuso de las responsabilidades entre las
diversas instituciones y niveles de
gobierno; (iii) la falta de recursos
financieros destinados a las instancias
locales que tienen competencias en
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materia de OT; (iv) debilidades en
términos de capacitacion de los mismos
municipios; y (v) la falta de un nivel
administrativo intermedio entre los
niveles de gobierno nacional y municipal;
afectan gravemente la capacidad de los
actores locales de participar activamente
en los procesos con especial incidencia en
el OT, y en particular en aquellos procesos

que van mas alld de las fronteras
nacionales.

Sin  embargo, algunas experiencias
exitosas se estan desarrollando en

América Central, y sin duda, la mas
relevante se estd llevando a cabo en la
Regidon  transfronteriza del  Trifinio
centroamericano. En esta regién las
mancomunidades de frontera vy |Ia
Mancomunidad Trinacional Fronteriza del
Rio Lempa estan promoviendo un proceso
de ordenamiento y planificacién territorial
conjunta, que constituye un proceso Unico
en América Latina y puede convertirse en
un modelo a replicar en Centroamérica y
en otros contextos de integracion
supranacional.

Finalmente, cabe remarcar que la atencion
prestada al tema del OT y el activismo de
los gobiernos locales estan destinados a
crecer en los préximos anos, y el didlogo

entre actores locales europeos vy
centroamericanos podria facilitar el
intercambio de buenas practicas vy

contribuir al
procesos.

mejoramiento de dichos
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