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' Gedgrafos, miembros de la Asociacién Geografia y Planificacion de Peri. La Asociaciéon de
Geografos para la Planificacion y Gestion Territorial o en su denominaciéon corta Geografia y
Planificacion es una asociacion civil de profesionales constituida en Peru, que tiene por objetivo incidir
en el proceso de planificacion y gestion de las politicas publicas, con un enfoque de gobernanza
territorial basado en la ciencia de la geografia.



Introduction

A nivel global, y desde multiples aproximaciones, la planificacién territorial sigue siendo una
politica recomendada para alcanzar los objetivos del desarrollo sostenible, crear espacios
mas ordenados y eficientes, y contrarrestar los efectos de la degradacion de los ecosistemas
del planeta (Verburg, P.H. et al, 2022). Sin embargo, la implementacion de politicas de
planificacion territorial es desigual geograficamente en el Mundo. Europa occidental ha
desarrollado un robusto sistema (Nadin et al, 2018), mientras que en Africa subsahariana los
intentos son aun iniciales debido a un complejo escenario de inestabilidad politica aun
dominante (Alvergne, 2017).

Ademas, frente al rol de los Estados Nacion como instituciones hegemonicas en los procesos
de planificacion territorial, han surgido multiples iniciativas ‘desde abajo’, que, desde el
enfoque de la gobernanza territorial, reivindican para si el derecho a decidir sobre sus
territorios (Pissourios, 2014)

Frente a este escenario han surgido multiples iniciativas locales de sociedad civil que buscan
participar o dirigir procesos de planificacion territorial en espacios rurales e indigenas. Las
motivaciones para emprender estas aventuras de planificacion son varias, siendo frecuente
que sean una respuesta a los mecanismos de planificacion oficiales ‘desde arriba’,
proponiendo sus propios mecanismos y normas para definir los usos de la tierra. En los
territorios indigenas, los mecanismos de planificacion son incluso mas complejos,
adaptandose a las condiciones y limitaciones de su espacio, asi como a un manejo sostenible
que asegure la presencia de recursos a futuro. Muchos de estos mecanismos han sido
expuestos en estudios recientes, como el caso de los Shuar, Awajun y Wampis de Cordillera
del Condor (Cardenas et al, 2008) e incluso en estudios ya desarrollados varias décadas
atras, como el estudio de agricultura indigena de los Boras en Loreto, Peru (Denevan et al,
1983)

Estas iniciativas, dirigidas por organizaciones comunitarias, NGOs o municipios locales, han
recibido poco interés dentro de los procesos de planificacién territorial oficial y de la
Academia, ya que se suele asumir que estos procesos deben ser dirigidos por los Estados-
Nacién, que son ademas quienes tienen la capacidad técnica, la facultad normativa y las
competencias para dirigirlo (Lopez Trigal, 2015)

Sin embargo, esta premisa es puesta en debate al aceptarse crecientemente el derecho de
autonomia de pueblos indigenas, o los conflictos entre politicas nacionales en areas rurales,
usualmente de tipo extractivista, que son confrontadas por comunidades locales, opuestas a
estas actividades.

En los espacios urbanos, diferentes iniciativas de este tipo han surgido desde hace décadas
tanto en paises del Norte como en el Sur global. Movimientos de defensa de la ciudad,
organizaciones vecinales luchando por la dotacion de servicios. Muchas de estas iniciativas,
aunque quiza poco visibles en la literatura, han logrado imponer decisiones sobre cémo se
construye la ciudad. Henri Lefevre acufid el término derecho a la ciudad para referirse
justamente a re-crear la ciudad como una misién comun y colectiva (Costes, 2011).



Desde los espacios rurales, grupos organizados como ejidos, comunidades campesinas o
asociaciones de agricultores tomaron por iniciativa propia participar directamente en la
planificacion de sus espacios, ya no solo como invitados, sino como protagonistas y siendo
ellos mismos quienes toman la iniciativa. Dentro de los territorios de pueblos indigenas,
existen varias iniciativas similares (Walker et al, 2013)

Es asi que, la discusién sobre procesos de planificacion en espacios rurales locales y de
pueblos indigenas, se posiciona como de gran actualidad y diversidad.

Desde la Academia la aceptacion creciente de la gobernanza territorial, responde en parte al
nuevo paradigma de reparticion de poder y las decisiones sobre bienes comunes. Sin
embargo, las experiencias se encuentran dispersas, lo que dificulta una comprension cabal
de lo aprendido y cédmo ponerlo en funcionamiento de manera correcta.

El objetivo de este trabajo es revisar los conocimientos y actuales tendencias del debate
tedrico y practico de la planificacion territorial rural e indigena, asi como, recopilar
experiencias de estas planificaciones a escala local, destacando los factores de ‘éxito’ que
los hacen casos de estudio y aprendizaje. Para este fin, se procedio primero con la creacion
de una base de datos que recopila casos de estudio en los 5 continentes, tanto en paises del
Sur como del Norte Global; luego, se analizaron algunos casos nacionales a partir de la
normativa de los paises, y finalmente se explord a mayor detalle algunos casos en Peru, pais
de origen de los autores. Esta amplia recopilacion nos permite realizar un analisis social,
politico y geografico a diferentes escalas y profundidad de analisis, o que ayudara a identificar
los aprendizajes de ciertos casos, entendiéndose en sus contextos geograficos.

Esperamos que los resultados de este trabajo contribuyan a entender los nuevos escenarios
de gobernanza en espacios rurales e indigenas, y ayuden a los pueblos indigenas, los actores
estatales y de la sociedad civil a tomar una posicion respecto al futuro de sus recursos y
territorios.

CHAPTER 1. TRENDS IN RURAL AND INDIGENOUS SPATIAL PLANNING

En este primer capitulo se desarrollara en lineas generales un marco tedrico sobre la spatial
planning, la historia y teoria de la planificacion, asi como el giro hacia el sur de las teorias de
la planificacion a partir de la introduccién de la decolonialidad en el debate. Asi mismo, se
explicara qué es la planificacion territorial rural y la planificacion territorial comunal o indigena.
Finalmente, se abordara brevemente las principales herramientas e instrumentos utilizados
para implementar procesos de planificacion territorial rural y comunal.

1.1 Spatial Planning: a conceptual framework

Los seres humanos tienen una preocupacion inherente por la organizacion del espacio
geografico. Asi, desde tiempos ancestrales las primeras comunidades de humanos han
organizado el espacio geografico de acuerdo con sus necesidades, por ejemplo,
seleccionando los mejores lugares para habitar, para desarrollar actividades de subsistencia
o para ofrecer resistencia frente a posibles ataques (Farinds y Olcina, 2022, p. 34). Ademas,
estas preocupaciones de las sociedades se extienden a escenarios futuros, lo que ha llevado
a la accion de planificar sobre su territorio.



La planificaciéon en el mundo ha tomado diversas denominaciones y se ha conceptualizado e
implementado de formas variadas. No obstante, las tradiciones del Norte global se han
impuesto histéricamente al resto de los paises del mundo. Mas especificamente aquellas
tradiciones originadas en Europa, cuya difusién se ha visto favorecida por el intercambio
internacional de ideas en el idioma inglés (Nadin, Cotella y Schmitt, 2024, p. 4) . De ahi que
en los manuales y los libros seminales de la teoria y practica de la planificacion se identifique
a Europa como el lugar de origen del término spatial planning (Silva y Acheampong, 2015, p.
11). Aunque, es justamente en este continente donde ha habido y sigue habiendo mayor
interés académico y produccion cientifica de conocimientos sobre el tema.

Si bien el término spatial planning no tiene un significado unico, en los ultimos 30 afios se ha
convertido en un término genérico para describir los arreglos y procesos para gestionar el
desarrollo territorial (Silva y Acheampong, 2015, p. 11). Uno de los documentos que marcé
un hito en el entendimiento y la generalizacién del uso del término en Europa ha sido “The
EU compendium of spatial planning systems and policies” de 1997, que define a la spatial
planning como los métodos utilizados en gran medida por el sector publico para influir en la
futura distribucion de las actividades en el espacio, con el objetivo de crear una organizacion
territorial mas racional de los usos del suelo y de los vinculos entre ellos para equilibrar las
demandas de desarrollo con la necesidad de proteger el medio ambiente y alcanzar ciertos
objetivos sociales y econémicos (Comision de las Comunidades Europeas - CCE, 1997, p.
24).

De esta ultima definicion se infiere que en gran medida la spatial planning es una actividad
gubernamental. Sin embargo, en un sentido mas amplio Patsy Healey (1997) menciona que
la spatial planning consiste en un conjunto de practicas de gobernanza [no solo de los
gobiernos] para desarrollar e implementar estrategias, planes, politicas y proyectos, asi como
para regular la localizacion, el tiempo y tipo de desarrollo de una sociedad. Donde estas
practicas estan definidas por las dinamicas de cambio econémico y social que dan pie al
surgimiento de demandas por el espacio, la localizacién y ciertas cualidades de los lugares

(p. 3).

De acuerdo con Nadin, Cotella y Schmitt (2024, p. 4), y Silva y Acheampong (2015, p. 11), la
spatial planning comprende un conjunto de términos similares entre ellos como: “land use
planning”, “urban planning”, “town and country planning” an “city and regional planning”, solo
por mencionar algunos en inglés. Estos términos principalmente describen los arreglos para
regular los cambios en el uso del suelo y la propiedad y los instrumentos que se utilizan para
gestionar el desarrollo urbano y rural, sin embargo crecientemente toman en cuenta también
los procesos de negociacion donde se concilian los multiples intereses de los actores
involucrados en la transformacion del territorio (Nadin, Cotella y Schmitt, 2024, p. 4). Es este
ultimo componente el que diferencia en parte al spatial planning de la regulacién de usos de
suelo o land use planning. Los modelos de land use planning suelen ser vistos como
regulaciones normativas de los Estados, muchas veces rigidas, y no como procesos que
resultan de negociaciones. Es en este sentido que debemos entender la spatial planning en
la actualidad.

Por otro lado, es importante entender que en todos los paises del mundo los gobiernos
siempre buscan gestionar el desarrollo territorial en funcién de sus intereses. Aunque lo hacen



de diversas formas, usualmente se da a través de un nucleo de instituciones que se pueden
denominar como el spatial planning system (Nadin, Cotella y Schmitt, 2024, pp. 6 y 7).
Segun Janin Rivolin (2012), el spatial planning system se puede entender como una
“institutional technology”, que se define como el marco institucional que permite (y regula), en
un pais especifico, los multiples y complejos procesos de interacciones verticales (entre
niveles de gobierno y las politicas) y horizontales (entre sectores y entre lo publico y privado),
que abordan la organizacion espacial de la vida social (Rivolin, 2012, citado por Berisha,
2018, pp 41).

Un spatial planning system, segun esta concepcion, esta constituido por cuatro componentes:
i) el componente estructural, que se refiere al marco legal y el sistema de gobierno en el
que opera el spatial planning system; ii) el componente técnico, que tiene que ver con el
marco instrumental (planes, principalmente); iii) el componente practico, que se genera a
partir de la experiencia social de la planificacién y el control de las actividades en un contexto
institucional; y iv) el componente discursivo, que define la prevalencia de ciertas ideas,
conceptos y argumentos en el marco de la spatial planning (Berisha, 2018, pp 41 y 42; basado
en Rivolin, 2012).

Figura 1. Spatial planning system
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Source: Berisha, E. (2018, p. 41).

Entender como opera un spatial planning system a través de sus componentes es
fundamental, no solo para el analisis comparativo entre sistemas a nivel pais, como ha sido
el caso de la iniciativa Comparative Analysis of Territorial Governance and Spatial Planning
Systems in Europe (ESPON), sino para promover procesos de reforma y aprendizaje a partir
del analisis de éstos. No obstante, la aplicacion de estos marcos analiticos y tedricos en
paises del sur global debe hacerse con suma cautela. Asi lo sugieren Blanc y Cotella (2020),
al referirse al analisis de la evolucidn de los sistemas de planificacion de América Latina que,
segun sugieren, estan indudablemente marcados por el legado colonial, donde las practicas
informales de la planificacion, muchas veces estructuran los spatial planning systems, junto
a otros factores.

1.2 Planning history, theory and decoloniality



La ensefanza de la historia y teoria de la planificacion en los paises anglosajones sigue un
canon académico bien definido. El nacimiento de ésta se establece en el periodo de finales
de los 1800 a 1900, con la etapa tardia del colonialismo, la rapida industrializacion, el
saneamiento y suministro de agua en las ciudades, y la aparicion de los primeros planes
urbanos. Posteriormente, la planificacion ira evolucionando hacia un periodo de formalizacion
(1900 - 1945), de crecimiento (1945 - 1965), un primer periodo de crisis (1965 - 1980), otro
de madurez (1980 - 2000) y finalmente otro periodo de crisis que va hasta nuestros dias (2000
a la actualidad) (ver las caracteristicas detalladas de estos periodos en la tabla adjunta, el
subrayado es nuestro) (Pojani, 2023).

Figura 2. Tabla resumen de la historia y teoria de la planificaciéon candnica.
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Source: Pojani, 2023, pp. 12-13.

Sin embargo, segun Dorina Pojani, esta historia y teoria de la planificacion canénica esta
incompleta, pues no ha incorporado la perspectiva de diversos grupos (las mujeres, los
pobres, las comunidades LGBTQ+, las personas con discapacidades, adultos mayores,



nifios, minorias religiosas, personas de color, migrantes, indigenas y personas colonizadas
por Inglaterra) en su mayoria marginados (2023, p.1). Si bien esta argumentacion esta
referida a la historia y teoria de la planificacién en paises de la anglosfera, sirve bien al
propésito de acercarnos a una lectura critica de la spatial planning mainstream.

De acuerdo con la profesora Vanessa Watson (2016), en afos recientes ha estado ocurriendo
un cambio fundacional en la teoria de la planificacién; a partir del cuestionamiento de las
concepciones fundamentales de las teorias mainstream de la planificacién por parte de
nuevas perspectivas surgidas en el marco del “southern turn” de las disciplinas de las ciencias
sociales (incluida la planificacion). Estas nuevas perspectivas cuestionan la universalizacion
de las teorias y modelos conceptuales rigidos surgidos de las experiencias del norte global,
y abogan por teorias que se sitien en el tiempo y en el espacio, y reconozcan la
heterogeneidad de las ciudades y regiones del mundo. Estas teorias que se posicionan desde
el sur global se basan en ideas sobre los conflictos sociales, la informalidad, la identidad y la
etnicidad. Y, han adoptado el postcolonialismo y la colonialidad como un marco para
posicionar histérica y geograficamente los lugares en relacion con el resto del mundo
(Watson, 2016).

En esa linea, Libby Porter (2023), en el capitulo “Decolonial approaches to thinking planning
and power” del Handbook of Planning and Power, sintetiza bien las implicancias de examinar
la spatial planning desde las perspectivas decoloniales. Primero, entendiendo la
decolonialidad como una forma de pensar y una practica politica con muchos contornos,
raices y linajes. Donde hay dos compromisos comunes centrales: prestar atencion al sistema
de conocimiento que organiza y coordina el poder colonial; y la practica politica de prefigurar
mundos alternativos y decoloniales (Porter, 2023, p. 166).

Segun Porter, las raices mas importantes del pensamiento decolonial se encuentran en
América Latina y Africa, en la academia radical negra de Norte América, y la academia critica
de Oriente Medio. Los pensadores de estos lugares han concebido a la decolonialidad como
una transformacion epistémica, politica y material que busca provincializar las historias
europeas y deshacer el eurocentrismo en el conocimiento, las relaciones de poder y las
realidades materiales (2023, p. 167). Para lograr este trabajo, menciona Porter, estos
pensadores han iniciado entendiendo criticamente el proyecto de la colonialidad y como
funciona la “colonial matrix of power” (2023, p. 167); ya que esta matriz de poder no ha dejado
de operar con la finalizacién del periodo colonial sino que perdura hasta nuestros dias (Porter,
2023, p. 168).

Entonces, repensando la planificacion bajo la lente de la matriz colonial del poder, debemos
entender que ésta ha estado mas que envuelta en las actividades de dominacion colonial,
pues no solo ha sido una simple complice en la apropiacién de la tierra de los “mundos
conquistados”, sino que ha sido el arquitecto y la maquinaria para dicha apropiacion (Porter,
2023, p. 170). Las ciudades y los procesos de urbanizacion son la muestra de como la
planificacion ha actuado en servicio de la matriz colonial de poder, organizando el despojo de
las tierras indigenas y normalizando su ocupacion por parte de personas no indigenas. En
ese sentido, la aproximacion decolonial de la planificacion pone en evidencia el imaginario
espacial de la planificacion estrechamente ligada con las légicas racializadas de extraccion y
desaparicion de los ocupantes originarios del territorio (Porter, 2023, p. 171).



Ademas, la planificacion candnica, aparte de ser entendida como medio de control de la tierra
y los recursos, Libby Porter, refiere que debe ser entendida como autoridad politica y como
politica del conocimiento. Lo primero, porque la planificacion colonial se fundamenta en un
concepto de autoridad politica, donde el estado se presume como la Unica autoridad politica
del territorio, amparada en modelos del sistema legal occidental, por lo que la autoridad
politica indigena es negada. Asi mismo, la planificacién como politica del conocimiento, debe
entenderse en el sentido de que forma parte del sistema de conocimiento occidental que
sostiene el estado colonial y se erige como el unico sistema de conocimiento que cuenta,
mientras que los otros sistemas de conocimiento son subyugados o minimizados (Porter,
2023, p. 173 - 174).

Finalmente, Porter concluye que si bien la planificacion es vital para el funcionamiento y
operacion del poder colonial, su decolonizacién es urgente y representa un gran reto. En ese
sentido, agrega que, la decolonialidad como forma de pensamiento y practica politica debe
tener al centro las voces, practicas, resistencias y tradiciones intelectuales indigenas y otras
colonizadas (2023, p. 175).

1.4 The rural spatial planning and the extractivism model

Dentro de la spatial planning, la planificacién del espacio rural constituye casi una disciplina
aparte institucionalizada desde el encuentro entre la geografia fisica, la agronomia y la
economia, dominada por paradigmas productivistas o incluso extractivistas (Gémez Orea,
1993: 7). No obstante, nuevas visiones han surgido desde finales del siglo XX, apoyadas en
el surgimiento del denominado desarrollo sostenible, que pone en realce la importancia de la
naturaleza, asi como destacando la busqueda de esquemas de desarrollo adaptado a las
personas, bajo el paradigma del desarrollo humano impulsado por PNUD, y a los lugares,
desde propuestas de desarrollo territorial especialmente en areas rurales (Campagne y
Pecqueur, 2014).

En un sentido que intenta superar el paradigma extractivista y post-colonial, podemos dividir
los procesos de planificacion rural en tres etapas:

a) Resources centered approaches in the first half of the 20th century

El esquema de ordenacién del espacio dominante durante el siglo XX fue una prolongacion
de aquello que desarrollaron los colonizadores y naturalistas en el siglo XIX y antes. Estudios
de regiones desconocidas asumidas como “vacias” (Tricart, J., & Kilian, J. . 1982) en los que
primaron los avances técnicos y cientificos surgidos desde la geografia fisica para conocer
los recursos de estos espacios con fines de explotacion y extractivismo.

Estas corrientes, aunque dominadas por una vision extractivista, realizaron valiosos aportes
técnicos y cientificos para la ordenacion del territorio. El desarrollo de mapas detallados de
recursos, como los realizados por el CSIRO en Australia o el ONERN en Per, seria uno de
esos avances. A partir de técnicas novedosas y sofisticadas para la época, como el uso de
imagenes aéreas, se aceleraron grandemente los inventarios de recursos y la comprensién
del medio natural (Tricart, J., & Kilian, J., 1982) EIl surgimiento posterior de la Teledeteccion
como disciplina fundamental para el desarrollo de cartografia de recursos naturales, viene a



corroborar este nuevo escenario técnico, que es hoy la norma, para el estudio los diagndsticos
territoriales y la extraccion de recursos.

b) Territorial development in early 21th century

Las ultimas décadas del siglo XX van a ser importantes en torno a las nuevas prioridades en
los procesos de desarrollo rural y ordenacion del territorio. A la vision de recursos, dominada
por un animo extractivista, se va a sumar la vision humanista del desarrollo humano que mide
indicadores de calidad de vida (PNUD), y la visién ambiental surgida del ecodesarrollo y la
economia ecoldgica (Naredo, 1997). Ambas visiones van a coincidir parcialmente en el
denominado desarrollo territorial, término de raices francesas y que ha desarrollado toda una
escuela de desarrollo rural en América Latina denominada Desarrollo Territorial Rural
(Schejtman y Berdegué, 2004)

Para esta nueva corriente, la planificacion rural parte por identificar no solo los recursos
naturales de los territorios, sino su articulacion con el mundo globalizado, y las oportunidades
originadas de la historia local y de los recursos territoriales, es decir, de aquellos recursos
gue son propios, y quiza, unicos de estos espacios.

c) Towards local approaches: recent discussions about local centered planning

Aunque existen numerosos intentos por posicionar el desarrollo territorial como una de las
corrientes dominante del desarrollo rural, sus aplicaciones practicas son limitadas,
especialmente en los paises del sur, ya que las politicas nacionales dominantes mantienen
una vision fuertemente extractivista y post-colonial, y también en parte porque los tiempos de
la globalizacion recién llegan a algunos espacios rurales, donde efectivamente surgen
iniciativas locales semi-auténomas, de interés.

La escala local se posiciona por tanto como un foco de interés para los procesos de
planificacion en los espacios rurales, siendo necesario que las normas y herramientas de la
planificacion tradicional se adapten a estos contextos locales, y no al revés. Ello nos lleva a
descubrir una amplia variedad de estrategias de planificacion propias de escalas locales,
siendo la planificacion indigena un modelo de analisis interesante sobre el que se ha puesto
recientemente mas atencion.

1.5 Theorizing indigenous planning

The indigenous spatial planning o indigenous planning como se le ha teorizado es una
tradicion de la planificacion que ha existido desde tiempos ancestrales y de forma paralela a
la spatial planning de occidente (Matunga, 2013), es decir que no surge como respuesta a
esta ultima, si no que, ha tenido y tiene una teoria y practica; pero es en tiempos recientes,
en el marco del viraje de las teorias de la planificacion hacia el sur global, que se le ha
empezado a prestar mayor atencion, junto a otros conocimientos (Watson, 2016).



Para Hirini Matunga?, profesor indigena Maori de la Universidad de Lincoln (Nueva Zelanda),
la definicién de la indigenous planning es una cuestién complicada, no obstante, refiere que
existen caracteristicas claves que la definen: una tradicion de resistencia muy fuerte y de
compromiso con el cambio politico; su existencia desde siempre, ya que las comunidades
indigenas® son anteriores al colonialismo y han planificado sus territorios en funcion de sus
tradiciones y practicas desde tiempos inmemoriales*; vy, el reconocimiento de que los
principios centrales de la planificacion indigena son esencialmente comunitarios/de
parentesco y basados en un lugar especifico (2013, p. 5).

Asi mismo, el profesor Matunga (2013, p. 6) considera que existen cuatro componentes
esenciales de la planificacion indigena, entre los que se incluye:

e Las personas o la comunidad. Es decir, la existencia de un grupo de personas
vinculadas por su ascendencia y conexiones de parentesco.

e Un territorio, lugar, ambiente, y recursos. Esto implica la nocion de un vinculo y
asociacion inextricables entre un territorio (que incluye tierras, recursos, aguas,
ambiente) y un grupo de personas que tradicionalmente reclaman la custodia de este.

e EIl conocimiento, valores, conceptos y cosmovisiones. Es decir, el concepto de un
sistema de conocimiento acumulado acerca del lugar, el ambiente, los recursos, y su
historia.

e Las practicas, aproximaciones, métodos e instituciones. O sea, la existencia de un
conjunto de practicas y perspectivas culturalmente distintivas.

Un apunte fundamental, sostiene Hirini Matunga, para construir una cronologia de la
planificacion indigena como una tradicién es el reconocimiento de épocas importantes en la
historia de los pueblos indigenas y el impacto del colonialismo (2013, p. 6-7). En ese sentido,
considera que la planificacién occidental ha sido complice en el proyecto colonial, proveyendo
capacidades intelectuales, conceptuales y técnicas para facilitar la apropiacion y despojo de
los territorios de los pueblos indigenas (Matunga, p. 7).

Por lo tanto, tomando como punto de referencia al colonialismo, Matunga sostiene que, en la
planificacion indigena se pueden diferenciar tres tradiciones en orden cronolégico (basandose
en la experiencia neozelandesa): la clasica, de resistencia y de resurgimiento. La tradicion
clasica comprende el periodo precolonial o previo al contacto con los colonizadores, donde
las cosmovisiones y perspectivas indigenas tradicionales conformaban el nucleo del manejo

2 A quien recurrimos en extenso en este subcapitulo por su seminal trabajo sobre la teorizacién de la
indigenous planning.

3 En el documento la referencia a comunidades o pueblos indigenas se hace de manera indistinta.
Ademas, esta referencia incluye en su amplitud a otras denominaciones como pueblos tribales, étnias,
naciones indigenas, pueblos originarios, entre otros.

4 De acuerdo con la International Labour Organization (ILO, 2020, p. 13, la negrita es nuestra):

Globally, there is an estimated 476.6 million indigenous peoples, of which 238.4 million are women
and 238.2 million men. Overall, they represent 6.2 per cent of the world’s population which far
exceeds the population of the United States and Canada combined. Asia and the Pacific is the
region where the highest proportion of indigenous peoples live (70.5 per cent), followed by Africa
(16.3 per cent), Latin America and the Caribbean (11.5 per cent), Northern America (1.6 per cent)
and Europe and Central Asia (0.1 per cent). About 15 per cent of indigenous peoples live in the 23
countries that have ratified the Indigenous and Tribal Peoples Convention, 1989 (No. 169). This
underlines an important challenge — a majority of indigenous peoples continue to fall outside the
protection provided under ILO Convention No. 169, even 30 years after its adoption.
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ambiental de los territorios. La tradicion de resistencia que abarca el periodo post contacto
hasta los 70s, y se caracteriza por la resistencia indigena activa y pasiva frente a la agresiva
hegemonia de los gobiernos coloniales. Y, la tradicién de resurgimiento de la planificacion
indigena que es mas reciente (de 1980 en adelante), como respuesta a las protestas de los
pueblos indigenas locales por la pérdida de sus tierras y recursos, asi como el incremento de
la degradacién ambiental. Esta tradicion se acopla con la globalizacion del movimiento por
los derechos indigenas (Matunga, 2013, p. 9 - 10).

La planificacion indigena desde la teorizacion de Hirini Matunga, puede definirse como un
proceso, un resultado y como una tradicion y metodologia. Primero, como un proceso, la
planificacion indigena vincula a las comunidades indigenas de forma especifica con sus
lugares ancestrales, recursos y ambiente; utilizando conocimientos tradicionales vy
contemporaneos, para tomar decisiones sobre su presente y futuro, en el marco de sus
cosmovisiones, principios y valores de manera contextualizada; cuya realizacidén o practica
permitira examinar si una determinada actividad conlleva al mejoramiento del bienestar de las
comunidades indigenas o no (2013, pp. 14 - 15).

Segundo, la planificacién indigena como resultado, en el marco de la autodeterminacion debe
conllevar hacia la consecucion de cinco objetivos criticos o resultados esperados: mejorar la
cantidad y calidad ambiental, la autonomia e incidencia politica, la cohesién social y el
bienestar, el crecimiento econdmico y la redistribucion, y la proteccion y valorizacion cultural
(Matunga, 2013, p. 22).

Tercero, la planificacion indigena como tradicién y metodologia, segun Matunga, esta definida
por dos caracteristicas claves: la nocién de que es efectivamente una tradicion de la
planificacion, es decir que tiene un enfoque particular, una base de conocimientos, objetivos,
agenda y organizacion. Y, la constatacion de que tiene métodos de planificacion o
metodologias, para organizar el material, por ejemplo, y el conocimiento, para guiar las
acciones de implementacion (2013, p. 28).

Figura 3. Segun Matunga (2013), the indigenous planning debe ser entendida como un

proceso, como un resultado, y como una tradicion y metodologia (como se observa en la
tabla adjunta)
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Source: Matunga, 2013: p. 29.

En conclusion, es importante notar que, la planificaciéon indigena, dentro de las teorias de la
planificacion mainstream aparece como una de las perspectivas que cuestiona el
conocimiento canodnico de la planificacion y demanda un lugar a través de la aceptacion de
su legitimidad como una tradiciéon con su propia historia, enfoque, objetivos y aproximacion
(Matunga, 2023, p. 31), en el marco del reciente “southern turn” de las ciencias sociales.
También, es importante mencionar que, pese al importante avance en la elaboracion de
marcos tedricos de la planificacion indigena, éstos se siguen desprendiendo desde las
experiencias de los pueblos indigenas de los paises colonizados en su mayoria
pertenecientes a la anglosfera y que hoy son catalogados como paises desarrollados (Nueva
Zelanda, Canada, Australia y los Estados Unidos de América). Mientras que los aportes
tedricos desde el sur global y especialmente de los paises considerados como
subdesarrollados con presencia de pueblos indigenas son incipientes, permanecen en el
desconocimiento o no existen.

1.5 Analysis of current tools for rural and indigenous spatial planning

Dedicaremos unas lineas para explicar como se pueden clasificar los instrumentos usados
en planificacion territorial siguiendo una publicacién destacable en el tema (Verburg et al,
2022) que sintetiza de manera bastante adecuada los métodos de los que se valen los
procesos de planificacion en general.

Figura 4. A classification of tool groups along two axes capturing differences between

participatory and expert analysis and temporal dynamics. Examples of tools
are given in italics.
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Source: Verburg et al, 2022: 42.

Como se aprecia en la figura 4, se distinguen dos ejes que permiten entender la naturaleza
de los métodos usados: primero, el eje X muestra los instrumentos en funcién del analisis
actual y prospectivo, mostrando que existen herramientas que permiten realizar diagndsticos
puntuales de la situacion actual antes que identificar cambios temporales y de largo plazo; y
segundo, el eje Y presenta los métodos organizados entre analisis desarrollados por expertos,
y en el otro extremo, instrumentos donde participan diversos actores.

Las herramientas basadas en el uso de indicadores (indicator-assessment) constituyen el
ejemplo clasico de los métodos usados en diagnodsticos detallados, los que corresponde a un
alto nivel de especialidad, por lo que resulta mas dificil de integrar dentro de procesos
participativos. Se suele incluir aqui, por ejemplo, el uso de los SIG (Verburg et al, 2022: 45).
Por otro lado, las herramientas orientadas a procesos se proponen para las negociaciones
con actores.

De esta manera, segun Verburg et al, 2022, |la naturaleza diferente de los instrumentos hace
necesario su uso adaptado a cada fase en los procesos de planificacion. Los estudios sociales
dentro de valoraciones rapidas, o los inventarios de recursos como parte de la evaluacion de
indicadores.

Este esquema permite entender la diversidad de instrumentos y su uso pertinente, pero debe
ser leido criticamente, ya que se basa en procesos de planificacion clasicos, que, al ser
adaptados a procesos locales o indigenas, se encuentra con realidades muy diferentes, en
los que se hace imprescindible la participacion local en todas las fases del proceso.
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En efecto, las herramientas e instrumentos tradicionales frecuentemente llevan a procesos
estandarizados que, al ser adaptados en entornos rurales, dificiilmente cumplen su objetivo
real. Los procesos participativos que siguen la “légica de ventanilla” (Torres, 2021), es decir,
procesos de participacion ciudadana, en los que la participacion es entendida como un mero
formalismo y no como una practica que apunte realmente a la gobernanza territorial, son un
ejemplo de estos riesgos.

Para superar estas dificultades, numerosas propuestas basadas de metodologias
participativas han surgido. Entre ellas, el mapeo participativo es una de las mas resaltantes.

CHAPTER 2. IDENTIFICATION OF INTERNATIONAL CASES IN THE APPLICATION OF
RURAL AND INDIGENOUS SPATIAL PLANNING THAT COULD PROMOTE THE
GOVERNANCE OF THE COMMONS.

Ademas de la revision tedrica desarrollada en el capitulo 1, esta investigacion pretende
mostrar, a partir de una seleccion de casos de estudio, como se contrasta esta teoria con la
realidad en la aplicacién de procesos de planificacion territorial en ambitos rurales vy territorios
indigenas del sur global, principalmente.

En principio, una aclaracion debe ser hecha respecto a los términos ‘rural’ e ‘indigena’ que se
usan a menudo en el texto. Se trata de conceptos que parecieran excluyentes, cuando son
exactamente lo contrario: complementarios y yuxtapuestos. En efecto, la experiencia de los
paises del Sur global suele mostrarnos a estos conceptos como complementarios.

En efecto, los espacios rurales en su diversidad pueden ser hogar de pueblos indigenas en
diferentes niveles de integracion con los Estados-Nacion. Desde los pueblos en aislamiento
voluntario, que viven desconectados por completo de los paises a los que pertenecen, a los
pueblos originarios asimilados por completo a los aparatos estatales. Esta diversidad debe
ser considerada cuando nos referimos a las categorias rural o indigena, para no generar
distorsiones en la interpretacion. Asi pues, primara en los analisis las condiciones culturales
y geograficas de los casos estudiados, antes que encasillarlos en estas categorias.

Puesto que la investigacion fue desarrollada unicamente a partir de la revisién de fuentes
secundarias, y debido a las limitaciones de tiempo, se optd por concentrar fuerzas en un
proceso de amplia revision de literatura, que permitiera identificar casos de estudio y realizar
una comparacion entre ellos, asi como una discusién dentro del equipo a partir de los casos
estudiados.

2.1 Literature review strategy

Se recopild mas de 120 fuentes académicas en inglés®, espafiol y francés, provenientes de
a) Libros y manuales de planificacion territorial, b) Documentos técnicos elaborados por
organismos multilaterales y de cooperacion internacional; y, ¢) Articulos cientificos. De estos,
se descartaron algunos estudios por no desarrollar la tematica de planificacion territorial en
espacios rurales ni territorios indigenas, también fueron descartadas publicaciones muy

5 Ver carpeta con la literatura revisada aqui: https://drive.google.com/drive/u/4/folders/107AaejzOZjUHRIwu2yAym3deqc JsO-
E
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antiguas, especialmente anteriores a 2010 (aunque se mantuvieron algunas anteriores a este
ano debido a su relevancia), diferenciandose entre los restantes publicaciones tedricas, que
nos permiten situar y discutir nuestros hallazgos, y estudios de caso, los que utilizamos para
estudiar algunas experiencias de planificacion en espacios muy distintos distribuidos en 4
continentes: Africa, América, Asia y Oceania.

2.2 Building a database of case studies
A partir de la revision de fuentes secundarias se construyé una base de datos preliminar de
los casos estudiados a fin de comparar algunos aspectos entre ellos, tales como su duracién,

amplitud, objetivos, entre otros. Esta base esta constituida por los siguientes casos:

Figura 5. Listado de casos estudiados

Nombre Pais

Saving Coastal Areas — Adaptation
1 . Tonga
to Climate Change

5 Young Municipalities Learn to Resolve Mali
ali
Land Use Conflicts

3 Comunidad de Quispillacta Peru
4 Securing Tenure of Land Laos
5 Amancay's Communal land use planning Peru
6 Community for peace Colombia

Source: Elaboracién propia

Si bien las fuentes secundarias fueron el principal recurso para analizar los casos de estudio,
el expertise de cada miembro del equipo permitio recopilar casos tanto de Colombia como de
Peru. Los casos analizados en Peru, son, efectivamente, examinados a un mayor detalle, lo
que permite comparar resultados obtenidos en otros paises, con aquellos obtenidos en los
casos peruanos. Consideramos que esta comparacion enriquece los resultados, y cobra
sentido ya que el equipo consultor conoce y tiene mas afinidad con los casos en el Perd, lo
cual es una ventaja que se considera importante explotar.

Finalmente, como se aprecia en la figura 6, también fueron analizados parcialmente algunos
casos a nivel de pais. Tal es el caso de Nueva Zelanda o México, paises que cuentan con
una tradicién amplia de estudios y presencia importante de pueblos indigenas. Es importante
aclarar que dado el corto periodo de tiempo para completar el trabajo, tanto la casuistica y la
elaboracion de una base de datos mas completa y su posterior analisis, tuvieron que ser
reducidos para dar paso a la descripcién de los casos seleccionados de manera mas directa
sobre la que se realizo el analisis.

Figura 6. Countries and sites considered in the analysis
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CHAPTER 3. DESCRIBING KEY FACTORS BEHIND THE SELECTED CASES OF RURAL
AND INDIGENOUS SPATIAL PLANNING

Como resultados del analisis de los casos estudiados, presentamos en el siguiente capitulo,
los aspectos comunes que encontramos en la comparacion de estos casos a partir de 5
factores identificados (figura 7). Asimismo, algunos de los casos estudiados son presentados
en cuadros que ayudaran a contextualizar y entender las condiciones geograficas singulares
de cada uno.

Figura 7. Cinco factores que guian los hallazgos de la investigacion

Factores

Paises con casos de estudio
destacables

Participaciéon del Estado

Tonga, Mali

El papel de las normas

Colombia, Nueva Zelanda

Los saberes técnicos

Peru, México, Mali

Las dinamicas productivas

Peru (Quispillacta)

La geografia

Peru (Amancay)
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3.1 La participacion del Estado, por lo general, s alienta y apoya los procesos de
planificacion en espacios rurales e indigenas?

El papel del Estado, considerado protagénico en los procesos de planificacion territorial
mainstream, no lo es tanto a escala local dentro de los espacios rurales, menos aun en
territorios indigenas. Esto, corrobora en gran medida la aproximacion de la teoria de la
planificacion indigena revisada, que concluye que la planificacion gubernamental ha sido el
arquitecto del despojo de las tierras y recursos de los pueblos indigenas (Matunga, 2013;
Porter, 2023).

A continuacién, presentamos una descripcion de los roles que asumen los Estados en los
procesos de planificacion territorial dividido en tres categorias no excluyentes:

a) Los Estados como intermediadores de politicas globales

Para este primer rol hemos escogido el caso de Tonga, un Estados pequefio insular en el
continente de Oceania, con poca capacidad financiera y considerado en alto riesgo debido al
alza del nivel de mar ocasionado por el cambio climatico. El caso de Tonga puede resultar
paradigmatico, ya que las politicas y acciones de planificacion analizadas responden a una
problematica global, el cambio climatico, en una region del mundo altamente vulnerable como
es Oceania. Aqui, a la situacion de vulnerabilidad del pais, se une una prioridad de apoyo
financiero otorgado por la Cooperacién Europea. Esto hace posible ejecutar acciones de
planificacion en espacios locales vulnerables, apoyados en politicas y financiamientos
globales.

Si bien este rol puede parecer contrario a un modelo de planificacion centralizada, poniendo
los intereses supranacionales por encima de las prioridades de los Estados, es también una
oportunidad para impulsar politicas globales de consenso. Sin embargo, existen también
casos donde los organismos internacionales han impulsado la insercion de politicas
ambientales en paises del sur global, que lamentablemente han terminado siendo capturadas
por las élites econdmicas y moldeadas de acuerdo con sus intereses (Gustafsson, Merino y
Scurrah, 2020).

CASE 1. Improving adaptation to climate change in coastal areas in Kolovai, Tonga.

Tonga es un reino compuesto de 172 islas, donde solo algunas de ellas son habitadas, y
alrededor del 76% viven en zonas rurales. La mayor poblacién se concentra en la isla de
Tongatapu, donde la mayor parte del territorio se encuentra a 1-2 metros sobre el nivel del
mar, y el punto mas alto de la isla es de solo 70 metros. Por tanto, el riesgo de ser afectados
por inundaciones, erosion marina o tsunamis es muy alto.

Figura 8. Mapa de ubicacion del caso de estudio Kolovai, en Tonga
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Ante ello, una de las prioridades del reino de Tonga es fortalecer la resiliencia de la
poblacion ante los efectos del cambio climatico. Estos esfuerzos para generar un marco
normativo en materia de cambio climatico se reflejan en la elaboracion de la primera politica
de cambio climatico en Tonga en el 2006, la cual fue revisada y retroalimentada recién en
2014, publicada en el 2016 bajo un nuevo enfoque, y tiene una proyeccion al 2035. Su
objetivo es el de proporcionar una vision, una meta y unos objetivos claros para orientar las
respuestas al cambio climatico y la reduccion del riesgo de desastres durante los préximos
anos.

Esta Politica es el instrumento marco para sus procesos de planificacion respecto a la
mitigacion de los efectos del cambio climatico, la cual vincula la planificacién comunitaria
con los Planes de Desarrollo Estratégico de la Isla, las politicas y los planes nacionales.

Cabe mencionar que este enfoque integral ha sido promovido por la colaboracién técnica y
financiera de la cooperacion internacional, la Unién Europea y otras instituciones. Tal como
es el caso del proyecto implementado por la GIZ-BMZ, en el pueblo de Kolovai, que, si bien
se ejecuto alrededor del 2010, se articula muy bien a los objetivos de su actual politica; éste
plantea un enfoque que permite una planificacién integrada del uso del suelo, considerando
la participacion local para la identificacion de necesidades socioecondmicas, ecoldgicas y
culturales usando diversos instrumentos de recojo de informacion, principalmente, mapas
y diagramas; ademas de considerar estudios técnicos y proyecciones climaticas, que ante
la ausencia de datos histéricos fue fundamental el conocimiento local. También se
identificaron las principales zonas de impacto y las medidas de adaptacion para la poblacion
afectada, para que los danos en sus actividades productivas sea el menor posible, en este
caso, las principales actividades son la agricultura y la pesca que no solo se considera como
su medio de vida, sino también como practica cultural. Luego de integrar y georreferenciar
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toda la informacion recogida, se elaboré el Plan de uso de la tierra de Kolovai, que fue
socializado e implementado por el pueblo, bajo el acompanamiento de un grupo técnico.

Figura 9. Imagenes del proyecto en Tonga.

a) Mapa vision de Tonga resiliente, b) Pueblo de Kolovai and ¢) Tsunami del 2022 en
Tongalapu (Fuentes: Tonga Climate Change Policy. A Resilient Tonga by 2035; Video
“Scaling up coastal protection in Tonga: 2014 — 2023")

b) Los Estados como impulsores de politicas regionales o nacionales acogidas
en los espacios rurales

Cuando las politicas globales se unen a intereses regionales, pueden surgir visiones mas
auténticas de planificacion territorial, quiza mejor alineadas a los objetivos de los lugares. El
caso de Laos donde la planificacion territorial llegé junto a los procesos de titulacion de tierras,
y estos a su vez estuvieron condicionados a planes de zonificaciéon, de motivacién politica,
puede ser un ejemplo de esto. Lo es también la propuesta de amenagement du territoire
planteada por la GIZ en Mali (GlZ, 2012) para organizar las rutas de trashumancia de los
pastores que atraviesan esta region del Sahara desde tiempos inmemoriales, antes incluso
de la independencia de los Estados tal como se conocen hoy en dia. En este ultimo caso, las
rutas de trashumancia son cada vez mas complicadas de realizar debido a los cambios en la
tenencia de la tierra, que tienden a fijar la propiedad individual de agricultores sobre antiguas
rutas de trashumancia, lo que causa conflictos entre pastores y agricultores (Gonin, 2017).
Un estudio en varios paises de Africa subsahariana y Africa central, identifica practicas
positivas en la implementacion de la planificacion territorial en estos paises, tales como la
cooperacion transfronteriza entre paises vecinos, en este caso Mali, Burkina Faso y Cote
d’lvoire; o la creacién de instancias supranacionales (Alvergne, 2007).

Este enfoque es asimismo dominante en Europa, tal como lo demuestra la literatura revisada
de la Comunidad Europea (Berisha, 2018), y especialistas de este continente.

CASE 2: Bellen, Mali. Young Municipalities Learn to Resolve Land Use Conflicts

Mali se sittia en Africa occidental, y se caracteriza por ser un pais de frontera entre el norte
noémada/ganadero y el sur agricola/sedentario, ademas de conflictos de uso entre zonas
mineras y pastoreo. (Marcos, 2019). Asimismo, el cambio climatico ha generado épocas de
sequia, reduccion de areas de fuentes de agua y pastura, lo cual se manifiesta en tensiones
entre las zonas norte y sur.

Figura 10. Mapa de ubicacién del caso de estudio Bellen, en Mali
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Mali, se constituye como Estado en 1960 tras la independencia de su metrépoli francesa,
sin embargo, pocos afios después se generaron diversos conflictos politicos internos, hasta
que en 1992 se inicia el proceso de organizacion territorial mediante la descentralizacion
con el fin de solucionar las tensiones historico-politicas. Es asi que, se organiza en el
gobierno central, regiones, y administracion local constituida por provincias o distritos y
municipios. Segun Marcos (2019), a pesar de la creacién de municipios como primer nivel
de descentralizacion, un problema recurrente es que el Estado no se abastece para llegar
a cada uno de ellos, ademas de la dificultad en establecer limites territoriales tratando de
evitar disputas en cuanto a tradiciones o roles de poder. Ante ello, en un intento de resolver
esto, el Estado crea el Alto Consejo de Entes Territoriales cuyo cometido es asesorar sobre
las politicas de desarrollo regional y local.

Bajo este contexto, se entiende que las condiciones de los municipios para gestionar y
planificar son muy limitadas, por ello, GIZ-BMZ implementa un proyecto para resolver y
prevenir conflictos de uso a nivel comunal e intercomunal, mediante el apoyo de los
propietarios de tierras, representantes municipales y del Estado y jefes de comunas. Para
esto, es necesario establecer un plan de uso de suelo como herramienta de planificacion
rural, donde se inicié mapeando la situacién inicial con las partes interesadas considerando
los recursos existentes, conflictos existentes, cuales son las normas tradicionales (donde
se deberian establecer y cuales deben redefinirse), a partir de ello se elabora un plan de
accién con una propuesta de normas de uso de la tierra que se discutira, para asi, generar
acuerdos locales entre los municipios y los jefes de las comunas. Finalmente, estos son
aprobados por un representante del gobierno central.

Figura 11. a) Asamblea municipal, b) Primera red de corredores demarcadas para
animales en Mali.
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Source: Land Use Planning. Concept, Tools and Applications

A partir del mapeo participativo, se identific6 que los principales conflictos son entre
agricultores y pastores que provienen de Mauritania, por lo que la primera actividad fue la
de establecer corredores para animales usando GPS y colocando carteles de sefalizacion,
y los agricultores que cedian tierras o fuentes de agua para caminos de animales, eran
compensados con nuevas tierras. Se establecieron comités de gestion de recursos, quienes
tienen la funcion de supervisar que se cumplan las normas. Con todas estas actividades

En conclusidn, los conflictos se han reducido en Bellen, y los municipios pueden generar
ingresos mediante las tasas que pagan los pastores por transitar en estos corredores de su
jurisdiccion, entonces este proceso no solo ha disminuido el nivel de conflicto, sino que
fortalecen las capacidades de los municipios. Por parte del gobierno, se puede decir que
ha tenido avances lentos pero importantes, uno de esos logros es la ley de
descentralizacion, sin embargo, para que esto sea efectivo es fundamental generar
herramientas y proveer de capacidades a los municipios como entes que orientan los
procesos de planificacion en sus comunas.

c) Los Estados como creadores de marcos normativos considerados contrarios a
los objetivos locales de las comunidades.

A menudo, en los territorios indigenas, los planes territoriales, propuestos por los Estados-
nacion han sido cuestionados al punto de ser considerados inaplicables. Primero, porque
existe un choque cultural de saberes muy fuerte que dificulta el entendimiento entre ambas
partes. Por un lado, los pueblos indigenas no poseen muchas veces los saberes occidentales,
por lo que su posicion es de rechazo a esos nuevos conocimientos; pero por otro los Estados
no han sabido adaptar sus planes territoriales a contextos indigenas. Como resultado, son
casi inexistentes las situaciones donde los Estados y pueblos indigenas han logrado crear un
sistema comun de planificacion territorial (Matunga, 2013).

Una excepcidén podrian ser los territorios indigenas superpuestos a areas protegidas, donde
existen mayores esfuerzos por involucrar a los pueblos nativos en los procesos de proteccion
de la naturaleza (Cardenas et al, 2008), sin embargo, estos esfuerzos, aunque meritorios, no
han llegado a formular propuestas reales y aplicables de planificacion territorial.
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En Colombia, una similar critica ha sido hecha (Jiménez-Montoya, 2022) destacando la
necesidad de adaptaciones de los procesos de planificacion de manera similar a como se ha
hecho en paises como Canada o Nueva Zelanda.

3.2 ;Qué tipo de normas son utilizadas para realizar procesos de planificacion
territorial?

Analizado el papel de los Estados, y su papel incentivando o no procesos de planificacion
territorial a escala local, una pregunta inmediata que surge es sobre el rol de las normas,
entendiendo estas en un sentido amplio. Esto nos lleva a diferenciar las normas oficiales de
los Estados, lo que corresponde al componente estructural del sistema de planificacion; o, las
normas consuetudinarias de los pueblos, que usualmente podrian ser parte del componente
practico (Berisha, 2018).

Es decir, las normas pueden venir de los ordenamientos juridicos de los paises, pero también
pueden ser resultado de relaciones mas complejas en las que participan normas
supranacionales, como las convenciones internacionales (OIT); o las normas
consuetudinarias, formuladas por los pueblos indigenas y de aplicabilidad limitada solo a sus
territorios.

El caso de Peru y Colombia en América latina ejemplifica un sistema normativo donde las
normas oficiales de planificacion territorial son casi opuestas a las normas locales, y donde
los procesos de co-construccion de normas siguen una “légica de ventanilla” (Torres, 2021),
disfrazada de procesos de participacion ciudadana, en los que la participacién es entendida
como un mero formalismo y no como una practica que apunte realmente a la gobernanza
territorial.

Una norma resulta critica para el entendimiento entre el Estado y los actores locales e
indigenas, y esta es el reconocimiento estatal de la propiedad de la tierra. En efecto, el
reconocimiento de la propiedad de la tierra a pueblos indigenas puede ser el punto de inicio
que facilite la construccion de verdaderos aparatos normativos sobre territorios indigenas,
incluidos los mecanismos de planificacion territorial; mientras que el no-reconocimiento de
este derecho extingue cualquier posibilidad de entendimiento futuro. Por ello, la normativa
para la propiedad de la tierra en territorios indigenas sigue siendo una motivacion fundamental
para iniciar procesos de planificacion.

El caso de Colombia resulta interesante. El estado colombiano reconoce los resguardos
indigenas (comunidades nativas y afrodescendientes) como propietarios de la superficie, sin
embargo, otorga derechos de extraccién de recursos, como hidrocarburos, sobre estos
territorios (Jiménez-Montoya, 2022).

Pero entonces ¢ es posible crear aparatos normativos que respeten la diversidad de normas
sobre el uso del espacio? El caso de Nueva Zelanda puede darnos luces sobre esto, ya que
reconoce desde 1993 el derecho de autodeterminacion, lo que incluye un aparato normativo
indigena y la decision sobre el uso de sus recursos (Kingi, 2008)

3.3 Los saberes técnicos ;mejoran los procesos de planificacion?
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Desde las ciencias sociales, y en particular la antropologia, se ha formado la idea de que el
conocimiento se expresa siempre desde una légica comunicativa, es decir, el conocimiento
no es objetivo y neutro porque emana de un cientifico o técnico, sino que constituye siempre
una categoria de analisis. Por ello, en los procesos de planificacion, los saberes técnicos son
solo uno de los saberes que pueden ser considerados en los procesos de planificacion, pero
existen otros saberes asociados a los actores enddgenos a los territorios (Hoffman y
Velazquez, 2020) ;Cémo sucede el proceso de intercambio de saberes técnicos y de los
saberes enddgenos en los procesos de planificacion territorial estudiados?

Una mirada general sobre el tema nos muestra que los saberes técnicos suelen ser rigidos,
lo que dificulta su aplicabilidad en contextos locales, donde muchas veces no logran
adaptarse. Esta rigidez suele estar condicionada a un marco de normas de los Estados-
Nacion, que, lejos de flexibilizar los procesos permitiendo su adaptacion, los hacen mas
rigidos y hasta impositivos.

El caso de Peru es un claro ejemplo de una politica estatal unificadora poco flexible frente a
un territorio plural y diverso. EI Ordenamiento Territorial se ha concebido aqui como un
instrumento técnico perse, lo que deja poco espacio a una discusion sobre sus objetivos,
métodos y la pertinencia de los procedimientos técnicos. Aqui el saber técnico, de base
normativa, se impone sobre otros tipos de saberes, lo que resulta en un distanciamiento
notable entre el componente estructural y practico del sistema de spatial planning. Esta
situacién es muy comun en América Latina como en Africa.

Algunas metodologias novedosas, como el mapeo participativo, parecen ser alternativas
menos rigidas, mostrando que pueden desarrollar toda una linea de trabajo. En México, varios
manuales de mapeo participativo han sido desarrollados y aplicados. Uno de los ultimos,
incluso propone el uso de proyecciones en 3D (Ledn et al, 2023).

El caso de Mali muestra igualmente cémo el uso de mapeos participativos agilizd los
diagnésticos e identificacion de rutas de pastoralismo, que, siguiendo métodos
convencionales, hubiese demorado mucho mas.

En conclusion, los saberes técnicos no solo son propicios, sino que son fundamentales para
idear nuevas formas de planificar los territorios rurales e indigenas, sin embargo, estos deben
entenderse como creaciones nuevas que resultan de procesos de hibridacion de saberes, de
lo contrario se corre un alto riesgo de fracaso en el uso de estos.

3.4 Las dinamicas productivas ¢ facilitan o complican los procesos de planificacion
territorial?

Usualmente los procesos de planificacion territorial en espacios rurales vienen asociados a
propuestas de dinamicas productivas, vistas como salidas a las condiciones de pobreza de
los territorios. Por ejemplo, la implementacion de cultivos nuevos, resultado de evaluaciones
agrondmicas de los suelos, el clima y los mercados; o mejoras técnicas como implementacion
de sistemas de riego, uso de semillas mejoradas; o incluso actividades mas osadas como el
ecoturismo y sus numerosas variantes, son propuestos dentro de estos planes. Sin embargo,
estas propuestas constituyen no solo un cambio en el orden econémico, sino que pueden
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traer consecuencias sociales, ambientales, entre otras, insospechadas. ;Coémo responden
los territorios a estas propuestas productivas que forman parte de planes territoriales mas
ambiciosos?

Nuestros hallazgos los podemos organizar en dos apartados:

a. Los procesos de planificacion y las dinamicas productivas suelen estar
desconectadas incluso dentro del mismo aparato estatal.

Como se mencioné en el capitulo 1, los gobiernos utilizan la planificacion territorial en funcion
de los intereses que persiguen a través de las politicas y acciones sectoriales con incidencia
sobre el uso del espacio. Sin embargo, vemos que, en los paises del sur, y en mayor medida
en los espacios rurales, los intereses gubernamentales se contraponen con los intereses de
las comunidades locales.

El caso de Quispillacta, una comunidad indigena en Peru presenta de una manera clara la
contraposicion de intereses en el componente practico del sistema de planificacion territorial
peruano. Mientras el sector gubernamental priorizd la construccién de una represa, es decir
un proyecto de inversion publica de gran envergadura; la poblacién indigena apostaba por
seguir manteniendo el valor simbdlico del lugar de represamiento, y con ello los usos del suelo
que se desarrollaban ahi (Verzijl et al, 2018).

b. Las dinamicas productivas pueden ser una motivacion para generar procesos
de planificacion territorial; sin embargo, requieren el apoyo de otros actores,
incluyendo al Estado.

En el caso de la comunidad de Quispillacta, la propuesta de revalorizar la identidad cultural
de los pueblos originarios vino acompafada de intervenciones en el espacio tales como la
siembra y cosecha de agua a través de la construccion de cochas, un sistema quechua de
almacenamiento de agua, que garantiza la provision del agua todo el afio. Esto es
especialmente importante ya que, en los Andes, suele haber una temporada seca, sin lluvias,
que dura varios meses. Este sistema de provisién de agua cobra especial sentido debido a la
propuesta de la Asociacion Bartolomé Aripaylla (ABA) de recuperar las zonas de cultivos, que
fueron dejadas de lado debido al auge de la ganaderia.

CASO 3. Regresando a la agricultura y la soberania alimentaria en Quispillacta, Peru

Quispillacta es una comunidad campesina que pertenece al pueblo originario Quechua. Fue
reconocida por el estado peruano en 1944. Se localiza en los Andes del sur de Peru.

Figura 12. Mapa de la comunidad de Quispillacta en Peru.
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Los Andes son un espacio extenso y complejo en el territorio peruano, ocupados por grupos
campesinos e indigenas que han sabido adaptarse a las diferentes condiciones fisico-
geograficas de un territorio que llega hasta los 6867 m.sn.m, donde nacieron técnicas como
la andeneria, los camellones, la siembra y cosecha de agua, entre otros.

Los Andes del sur de Peru han vivido episodios de violencia en distintas etapas de su
historia, dejando situaciones dificiles de atravesar para muchas comunidades, como es el
caso de Quispillacta. Durante la década de 1960 se inicié un proceso de modernizacion
agricola que culminé con la aplicaciéon de la Reforma Agraria en la década de 1970. Esto
conllevo numerosos cambios que llevaron en parte al desmantelamiento de las estructuras
tradicionales (ABA, 2014).

Por otro lado, la década de 1980 fue la etapa mas sanguinaria, la violencia armada entre
Sendero Luminoso y el Ejército Peruano llegé a estas zonas. Tal y como lo sefiala ABA
(2014) la comunidad sufri6 numerosas pérdidas humanas, desapariciones, destruccion
material, vejaciones, maltratos y entre otros, tal como en la comunidad del vecino distrito
de Chuschi. Cabe sefalar que el grupo terrorista Sendero Luminoso ocupé la comunidad
de Quispillacta desde 1980 hasta 1984, posteriormente se vieron obligados a retirarse
después de una violenta masacre.

Posteriormente, la comunidad de Quispillacta tuvo que lidiar con la fragmentacion comunal,
la migracion de las familias y la recuperacion de su autoridad sobre su territorio.
Lamentablemente, Quispillacta, también, se vié envuelta en una problematica regional,
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relacionada al periodo de violencia sociopolitica, tiempo durante el cual la zona fue
militarizada.

En este contexto, el objetivo del proceso de planificaciéon emprendido por la comunidad fue
en principio para la supervivencia y el resurgimiento de la comunidad, a través de la
reconstruccion y rescate de su cosmovision y practicas ligadas a su relacion con el agua
como un ser vivo (Verzijl et al, 2018).

Para lograr su objetivo la comunidad implement6 varias estrategias, como la reconstruccion
de los lazos comunales y con su entorno, involucrando asi a las infancias y juventudes en
su proceso de planificacion para la siembra y cosecha de agua. Los primeros resultados
fueron visibles en la localidad de Tuco, en la parte alta de la comunidad, especificamente
en el sector de la laguna de Apacheta iniciado en el afio 1994. Esto permitié que otras
familias se adhirieran al proceso.

Figura 13. Imagen Ritual de paraqipiy en Saksawana - Huerta huasi.
= 9

LT e

Fuente. ABA -2014.

CASE 4. Comunidad de paz — San José de Apartad6 en Colombia

La comunidad de paz San José de Apartadd, se ubica en el departamento de Antioquia en
Colombia. Esta en la region tropical y cuenta con una alta biodiversidad de flora y fauna;
ademas tiene salida al mar caribe, por lo que es una region estratégica.

San José de Apartado se encuentra en la region de Uraba, es una region de altas tensiones
debido a la situacion de vulnerabilidad de los derechos humanos, debido al trafico de armas
y drogas en la frontera colombo-panamefa. Ademas de su localizacion estratégica por su
cercania al canal de Panama, también es un area que se caracteriza por su alta
biodiversidad de flora y fauna ligada a la presencia de bosques tropicales, llanuras de
inundacion, sistemas de colinas, entre otros.
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Figura 14. Mapa de la comunidad de Apartadé en Colombia.
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Por otro lado, es una region caracterizada por una “permanente tensioén entre los avances
de la agricultura empresarial y la persistencia del campesinado” (Gonzales, et al., 2003, p.
320). Presenta 3 regiones claras de distinguirse, el norte, donde domina el latifundio y el
control paramilitar; el segundo, el eje bananero, una zona de alta disputa entre los actores
armados; y Uraba Chocoano, una zona marginal, pero con alto potencial para
megaproyectos. Montealegre, A. (2015). Cabe destacar que, la region presenta la
expansion paramilitar como un proceso dirigido desde las cabeceras municipales y las
zonas de mayor desarrollo hacia zonas marginales.

La comunidad San José de Apartadd se cred por un grupo de campesinos que fueron
obligados a desplazarse en medio de violencia desde los afios 85, donde muchas familias
fueron asesinadas. Es asi como ante esta coyuntura un grupo de familias decidieron resistir
con el objetivo de elegir vivir en su territorio en paz, formando asi una zona neutral, en el
afio 1997.

Su asentamiento comunitario central, San Josecito de la Dignidad, se encuentra en la finca
de La Holandita, a 1km de distancia del casco urbano de San José donde se instalé en su
fundacién la Comunidad de Paz. Esta presente actualmente en 7 de las 31 veredas que
tiene el corregimiento de San José. Asi mismo, esta conformada por 7 de las 31 veredas,
siendo las siguientes: Arenas Altas, La Unién, La Linda, La Cristalina, Mulatos, La
Esperanza y La Resbalosa. En el municipio de Tierralta del departamento de Cérdoba,
contiguo a Antioquia, también hay actualmente 4 familias que forman parte de la Comunidad
de Paz. (Movimiento regional por la tierra, 2017).

Estrategias de la comunidad
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Como estrategias, tienen proyectos educativos comunitarios donde mantienen la memoria
de lo que fue desplazamiento forzado, la importancia de cuidar la tierra, etc. Ademas, tienen
un consejo interno, que se establece en la declaracion de la Comunidad de Paz, articulo
séptimo donde se menciona que se ‘reconoce la competencia de un Consejo Interno
conformado por siete delegados de la Comunidad de Paz (...) y un Fiscal’. Este Consejo
Interno (Cl) puede tomar decisiones en nombre de la Comunidad, aunque la autoridad
maxima de ésta, es la asamblea que se reune aproximadamente cada tres meses.
(Movimiento regional por la tierra, 2017).

Figura 15. Imagenes del documental de San José de Apartado.

La propiedad de la tierra

Sobre la propiedad de la tierra, son amparadas bajo la ley 1561 del afio 2012, que cred un
proceso verbal especial para las posesiones regulares e irregulares de bienes urbanos y
rurales de pequena entidad, al probar que la familia vive, trabaja y ejerce una conservaciéon
ambiental por mas de 5 afos ya tiene una legitima posesion de esa tierra, (Movimiento
regional por la tierra, 2017). Sin embargo, cabe senalar que inicialmente las familias fueron
desplazadas de sus terrenos, el proceso siguiente fue retornar a esas mismas tierras, por
otro lado, no existe una base actualizada y real desde las instituciones correspondientes al
gobierno colombiano por lo que hablar de “titularidad” es complicado.

Para el sostén de su economia interna, ellos trabajan tierras comunales en todas las
veredas, donde producen cacao organico, ellos mismos se encargan de procesarlo,
empaquetarlo y venderlo hacia Europa. La comunidad consiguié una certificacion de cacao
organico y de comercio, haciendo asi posible el autofinanciamiento.

3.5 La geografia ¢ qué tan determinante es sobre el éxito de procesos de planificacion?

Una constatacién que hemos dejado para el final, pero que termina por ser muy relevante, es
que las diferencias entre los lugares, sus climas, recursos, distancia de ciudades mas
préximas, es decir, su localizacion y emplazamiento, determina también las posibilidades de
éxito en los procesos de planificacion.

Es importante aclarar, que no se trata sélo de situar a los casos estudiados dentro de
tipologias de desarrollo territorial como la propuesta por Campagne y Pecqueur, quienes
proponen tres categorias: zonas favorables, intermedias y dificiles (Campagne y Pecqueur,
2014); sino que se trata de analizar el éxito de procesos de planificacion sin importar
necesariamente si esto conlleva a procesos de “desarrollo” exitosos.
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De hecho, resulta revelador que algunos casos de planificacion “exitosos” correspondan a
espacios alejados de los avatares de la globalizacion, donde ciertas condiciones, especificas
de esos sitios, posibilitan el éxito de estos procesos.

El caso de la comunidad de Amancay en Peru puede resultar ejemplar. Esta comunidad
cuenta con ciertas ventajas comparativas, que la hacen mas propicia a la implementacion de
un proceso de planificacion territorial, entre ellas se pueden contar:

= Un territorio amplio y diverso que hace posible el acceso a varios tipos de recursos.
= La permanencia de un sistema de gobierno comunal.

= Las limitaciones de acceso para comercializar productos, lo que lleva a los
comuneros a especializarse en el autoabastecimiento.

CASO 5. Especializacion productiva en la comunidad de Amancay, Peru

La comunidad campesina Amancay, perteneciente a los pueblos indigenas u originarios
quechuas, se localiza en el distrito de Accha, provincia de Paruro, departamento de Cusco,
Peru. Fue reconocida en 1997; sin embargo, a la fecha, la propiedad de sus tierras aun no
se encuentra titulada (Ministerio de Cultura, 2025).

Segun la informacion del dltimo censo peruano (Inei, 2017), Amancay esta conformado por
dos centros poblados: Amancay y Kuka; con una poblacién aproximada de 253 habitantes
distribuidos en 65 viviendas. Estas se asientan sobre los ecosistemas de matorrales y
pajonales andinos de la microcuenca Amancae, la cual pertenece a la cuenca hidrografica
Intercuenca Alto Apurimac.

De acuerdo con el Geoportal de CooperAccion (2024), esta ultima, es la cuenca del Peru
con mayor presencia de concesiones mineras en su territorio, con 7 unidades mineras en
explotacion y 20 proyectos en exploracion e inversion (Minem, 2024). Localizados
principalmente en las cabeceras de las nacientes de los cuerpos de agua, ecosistemas de
provision hidrica y territorios ancestrales de los pueblos originarios quechuas.

Figura 16. Mapa de la comunidad de Amancay en Peru
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Desde el afio 2007, la comunidad de Amancay, consciente del avance de la actividad
minera en la region Cusco y de los impactos del cambio climatico en la provisién de agua,
decidieron iniciar un proceso de ordenamiento territorial comunal (OTC) con el apoyo de la
ONG Centro para el Desarrollo de los Pueblos Ayllu - Cedep Ayllu, con el objetivo de
promover un desarrollo alternativo al extractivismo y mitigar los efectos del cambio climatico
(Cedep Ayllu, 2020).

El OTC de Amancay se desarrollo principalmente bajo un enfoque de gestion de cuenca,
empezando un trabajo participativo entre mujeres y varones para realizar el diagndstico de
los problemas que enfrentaba el territorio de la comunidad, para posteriormente desarrollar
una vision de futuro deseado de la comunidad, zonificando la microcuenca de Amancae en
parte alta, media y baja. En estas zonas se asignaron diferentes usos de suelo en funcion
de sus potencialidades y limitaciones, enfocandose principalmente en mejorar la calidad del
suelo y proteger los recursos hidricos para las generaciones futuras.

- En la parte alta, desde una mirada de protecciéon de la cabecera de cuenca, los
comuneros realizaron la siembra y cosecha de agua, con hondonadas donde se
localizan las qochas. En esta zona, también, se cercaron areas para la recuperaciéon
de pajonales y la recarga de manantiales. A su vez, construyeron zanjas de
infiltracion, se plantaron arboles nativos como popylepis spp, con el fin de mejorar
la recarga hidrica y la disminucion de los procesos de erosion de suelos.

- En la parte media, han expandido su area agricola gracias al acceso al agua por
medio de riego tecnificado, desarrollaron andenerias para la siembra de maiz,
tubérculos (papa y otros), cereales (cebada y trigo), hortalizas, pastos cultivados,
entre otros. También, conservan 488 hectareas de bosques relictos de especies
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nativas, donde habita el hongo Morchella (cotizados a nivel nacional e internacional
por su importancia comestible, medicinal y cientifica).

- Enla parte baja, se localizan principalmente las viviendas y se dedican a la cosecha
de frutales como la palta y manzano, y , la siembra de pasto como alimento para
mejorar su actividad ganadera (ovina y cuy).

En las siguientes imagenes, podemos observar las acciones que desarrollaron durante los
ultimos 10 anos en el cambio de uso del suelo de su territorio comunal:

Figura 17. Instalacién de cochas en las nacientes. a) 2017, b) 2023

1 Digue rustico
2 Qocha de Siembra y cosecha de agua
3 Zanjas de infiltracion

Source. Google Earth.

Como resultado de la planificacion territorial participativa, la comunidad logré mejorar el uso
de sus recursos naturales, principalmente del agua y suelo, lo que ha permitido una mayor
productividad agricola, obteniendo una diversificacién de la produccién con nuevos cultivos
y accediendo a nuevos mercados, por ultimo, la poblacion ha fortalecido su organizacién
comunal y ha promovido la participacion de las mujeres en la toma de decisiones (Velasco,
2025).

En los ultimos 3 afios, la comunidad campesina de Amancay ha recibido a muchos pasantes
de otras comunidades para que conozcan in situ todos los resultados positivos que han
obtenido gracias a su OTC. El objetivo es impulsar nuevos procesos en ambitos geograficos
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similares y lograr que las comunidades originarias gestionen su territorio de manera
auténoma (CooperAccion, 2022).

A su vez, el OTC de Amancay podria convertirse en un modelo de buenas practicas que
las municipalidades distritales y provinciales pueden adoptar, asi como las Municipalidades
Distritales de Accha y Omacha que en el 2024 han formulado 2 proyectos de inversion
publica para la recuperacion de servicios ecosistémicos, y, siembra y cosecha de agua, en
la microcuenca de Molinopampa y la comunidad campesina de Huillcuyo, respectivamente
(Geoinverte del MEF, 2025). Ambos territorios se encuentran colindantes al territorio
comunal de Amancay, compartiendo las mismas caracteristicas fisiograficas.

CHAPTER 4. COMMUNITIES VISION FOR THE FUTURE AND TERRITORIAL
GOVERNANCE

En este cuarto capitulo queremos compartir algunas reflexiones derivadas del trabajo
realizado que permitan generar aportes a las discusiones que el Grupo de Trabajo de
Gobernanza de los Bienes Comunes del que CooperAccion forma parte. Estas reflexiones
pueden ser entendidas como conclusiones preliminares del trabajo, que ponemos sobre la
mesa para un mayor debate, y que pueden incentivar el desarrollo de nuevas ideas y
alternativas.

El capitulo esta dividido en dos partes: la primera para identificar las dificultades o retos que
debe identificar cualquier iniciativa de planificacion territorial, y cémo podrian estas superarse;
y la segunda dedicada a entender el funcionamiento de las iniciativas de planificacién desde
una tipologia geografica, intentando explicar el papel fundamental de las relaciones de poder
para garantizar el funcionamiento de las iniciativas de planificacion.

4.1 What difficulties and alternatives exist to define a communal vision for the future
and transition to territorial planning?

En un mundo globalizado como el que vivimos, reconocer la identidad de los lugares, es una
necesidad imperiosa. Este reconocimiento no pasa solo por identificar recursos territoriales,
como la vieja escuela de la planificacion rural propone, sino que requiere ante todo reconocer
que son los mismos actores locales quienes deben co-dirigir este trabajo en linea con las
actuales propuestas de gobernanza territorial. Esto lleva a pensar ;como se definen los
objetivos de planificacion? y ¢ quiénes definen estos objetivos?

La planificacion no constituye una motivacién en si misma, sino que hay un objetivo que
moviliza el proceso. En las comunidades indigenas o rurales, afianzar la propiedad de la tierra
o la defensa de fuentes de agua suele ser un objetivo prioritario, tal como ocurre en las
comunidades Amazonicas, o entre los pastores ndmadas en Africa Subsahariana.

Asi el éxito de los procesos de planificacion depende de la legitimidad y acuerdo de estos

objetivos entre todos los actores a diferentes escalas. La gobernanza se convierte por tanto
en un enfoque tedrico y practico necesario para entender el proceso.
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Sin embargo, los avances hacia una gobernanza equitativa en términos culturales, sociales y
geograficos son aun muy limitados.

El encuentro entre las politicas y normas de los Estados y los pueblos indigenas en Nueva
Zelanda, puede ser un ejemplo incipiente de lo lejos que pueden llegar estas iniciativas. Sin
embargo, en muchas regiones del mundo, los Estados no implementan este tipo de iniciativas
debido a fracturas sociales y culturales persistentes de tiempos de colonizacién.

Por otro lado, el intercambio de saberes implica también un manejo de diversas herramientas
en los procesos de diagnéstico y planificacion. Como hemos visto existe aun un
desentendimiento entre los actores locales y quienes traen los saberes técnicos. Los mapeos
participativos han demostrado ser herramientas utiles, por ejemplo, para realizar diagndsticos
e inventarios, pero ¢ podemos ir mas lejos e imaginar, por ejemplo, el manejo de herramientas
de geolocalizacion en los diagndsticos comunitarios? Existen ya intentos, pero estos implican
una mejora de conocimiento entre ambas partes. Como menciona Jiménez-Montoya (2020)
“es importante resaltar que, mientras el concepto de planificacion en inglés (planning) tiene
una dimensioén espacial intrinseca, en espafol los conceptos de ordenamiento/ordenacion
territorial y planificacion se consideran diferentes y/o complementarios” (p. 20) La
aproximacion geografica que cada cultura tiene a su territorio puede variar significativamente,
lo que exige buscar nuevas metodologias.

4.2. Power dynamics in space

Como lo define Gomez Orea en uno de los manuales en espafiol mas importantes sobre
planificacion territorial (Gédmez Orea, 1993), esta es ante todo una accién politica, es decir,
una decisidén desde un agente de poder, normalmente los Estados, de sus aparatos técnicos
o a través de sus agentes desconcertados. Sin embargo, se reconoce crecientemente que
los Estados no son mas los agentes todopoderosos que fueron, y que, por tanto, las
decisiones sobre el espacio responden a un escenario mas complejo de decisiones donde
intervienen otros actores. Es lo que se denomina el spatial planning system (cita).

¢, Como entender entonces las relaciones de poder que se tejen en relaciéon con procesos de
planificacion territorial?

4.3. The necessity to build relations between spatial planning and sectoral policies

La discusion tedrica y practica acerca de los sistemas de planificacion territorial de los paises
del sur global tiene grandes vacios de conocimiento (Verburg, et al, 2023, p. 19). En ese
sentido, una primera gran tarea que se desprende de la elaboracion de este documento es
que necesitamos estudiar y entender mejor cémo funcionan estos sistemas en nuestros
paises, ya que, a pesar de que no existan leyes o politicas que los regulen especificamente,
éstos son omnipresentes (Nadin, Cotella y Schmitt, 2023).

Segun la teoria revisada, un sistema de planificacién territorial “bien estructurado” deberia
funcionar como un gran engranaje, donde cada politica sectorial y las acciones de
intervencion gubernamental en general estén articuladas y respondan a los instrumentos de
la planificacion desde el nivel nacional, regional y local, y viceversa. No obstante, lo que
normalmente observamos es que en los paises del sur global cada sector opera como en
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islotes, y, si hay instrumentos que abordan la vinculacion intersectorial de los problemas
publicos, éstos muy pocas veces se implementan o cumplen.

Lo normal, mas bien, es que, dentro de los sistemas de planificacion territorial a nivel de pais,
operen dos 0 mas sistemas totalmente desconectados o con articulacion en el papel, pero no
en la practica. Un ejemplo, es el caso de Peru, donde operan varias planificaciones
(econdmica, territorial y del desarrollo), con nulos o pocos mecanismos de articulacién. Otro
ejemplo parecido, es el de Ghana, donde coexisten dos sistemas de planificacion (uno del
desarrollo y otro territorial) en conflicto constante (Acheampong, 2019).

El otro gran reto, ampliamente desarrollado en la parte 3, esta referido a ampliar el alcance
de estas politicas sectoriales y de planificacion a los espacios indigenas, lo que implica una
revision del mismo concepto de spatial planning system, adaptandolo a la realidad de muchos
paises en el sur global, donde las poblaciones indigenas manejan gran parte del territorio. Se
trata de un camino por hacer, pero en cuya direccion se podria plantear ya algunas ideas.

4.4. A lost opportunity to build new deals? Protected natural areas as a category of
spatial planning and its relation to indigenous planning

Un caso poco explorado en nuestros casos de estudio, pero que comparte muchos elementos
en comun con estos, son las areas naturales protegidas (ANPs).

La creacion de areas naturales protegidas y su establecimiento ha respondido a la
preocupacion de los gobiernos, las entidades de cooperacion internacional y la sociedad civil
organizada por proteger y conservar los ecosistemas que tienen un gran valor para la
continuidad de la vida en el planeta. Las areas naturales protegidas dentro del complejo
sistema de planificacion territorial conforman el ordenamiento ambiental con un conjunto de
categorias, cuya gestion suele establecerse en sus propios instrumentos que delinean un
conjunto de reglas que permitan cumplir con los objetivos de proteccién y conservacion de
ecosistemas.

Si bien el proceso de creacion de areas naturales protegidas en los paises no suele estar
exento de sendos debates donde los actores interesados expresan sus puntos de vista. En
general, suele haber un consenso sobre su importancia para proteger y conservar la
naturaleza. No obstante, dentro de estos debates, que suelen congregar sobre todo a los
actores con mayor agencia en los medios de comunicacion; las voces de las comunidades
locales (incluyendo las indigenas), que viven en lugares aledafios o dentro de las propuestas
de creacion de ANPs, son ausentes 0 muy pocas veces escuchadas.

Por ejemplo, en Peru, se ha denunciado que, a pesar de que las comunidades indigenas se
han opuesto a la creacion de areas naturales protegidas, los gobiernos han terminado
estableciéndolas sobre sus territorios; lo cual ha dado paso, incluso, a procesos de litigio
constitucional por la omision de consulta previa®. Es mas, en un reciente encuentro de pueblos

6 Al respecto conviene indicar que la consulta previa, segun la norma vigente en Perud, no es un
mecanismo disefiado para obtener la aprobacién sobre la viabilidad de un proyecto, sino que se
presenta como un didlogo entre los pueblos indigenas y el Estado; es decir, los pueblos indigenas, por
norma, no podrian rechazar la implementacion de algun proyecto, sélo podrian buscar acuerdos acerca
de problematicas que consideren. El Tribunal Constitucional de Peru ha sefialado que de los articulos
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indigenas de la amazonia peruana representantes de pueblos indigenas alegan que que
ninguna de las ANPs se ha creado con el consentimiento de ellos (Ruiz, 2025).

Esta oposicion aparente de las comunidades indigenas a la creacién de ANPs no debe
entenderse como una posicién contraria a la proteccion y conservacion de la naturaleza, sino
como una protesta al incumplimiento del derecho a la libre determinacién de los pueblos
indigenas sobre sus territorios, asi como, del derecho a planificar bajo su propia cosmovision
y objetivos, cuya practica desde tiempos ancestrales ha estado alineada con el cuidado de la
naturaleza. Asi lo han demostrado varios estudios que refieren que las comunidades
indigenas y locales a través de practicas de manejo ancestral de sus territorios contribuyen
en gran medida, por ejemplo, a la mitigacién del cambio climatico (Etchart, 2017; Rights and
Resources Initiative, Wood Hole Research Center, World Resources Initiative, 2016).

Energy transition, climate change, and risks in spatial planning

En la revisién tedrica del primer capitulo hemos mencionado que los gobiernos, ya sea en el
norte o el sur global, buscan influenciar el desarrollo de sus paises segun sus intereses, a
través de los sistemas de planificacion territorial (Nadin, Cotella y Schmitt, 2023). Estos
intereses, en el mejor de los casos, pueden estar alineados con el bien comun. Por ejemplo,
en el caso de Tonga, visto en el tercer capitulo, su sistema de planificacion territorial tiene por
objetivo lograr la resiliencia de las comunidades frente al cambio climatico.

Sin embargo, en buena parte de los paises del sur global donde el sistema neoliberal y la
matriz de poder colonial sigue operando (Porter, 2023), los intereses de los gobiernos pocas
veces se alinean con los intereses de las comunidades locales, sino que responden a élites
de turno que detentan el poder. Los sistemas de planificacion territorial de estos paises
operan afianzando las politicas extractivas de recursos naturales, favoreciendo los grandes
capitales nacionales y extranjeros, en complicidad con los gobiernos de turno, quienes se han
visto envueltos en complejos esquemas de corrupciéon (Gudynas, 2019).

Esto no deberia llevar al desinterés o al abandono de la participacién de la sociedad civil y
las comunidades indigenas en la planificacion territorial, si no que, esta realidad debe
conllevar a una participacion mas consciente sobre las dinamicas de poder en los procesos
de planificacion, recordando siempre que los gobiernos deben utilizar los sistemas de
planificacion para lograr el bien comun a través de un enfoque de gobernanza territorial.

En un contexto de cambio climatico, los gobiernos deben orientar los procesos de
planificacion territorial a la solucién de los llamados wicked problems de nuestros dias cuyas
soluciones apuntan hacia un cambio de matriz productiva; hacia una transicion energética de
combustibles fésiles a energias renovables; el consumo responsable reciclando, reparando y
reutilizando; y en ultima instancia promoviendo un cambio de paradigma donde el hombre
sea un elemento mas, no destructivo, de la naturaleza.

La planificacién territorial sera una alternativa de solucion a los problemas de nuestras
sociedades del sur global, siempre y cuando nos apropiemos de su entendimiento y practica,

del Convenio 169 de la OIT no se desprende que los pueblos indigenas gocen de un derecho de veto.
Sentencia del Tribunal Constitucional EXP. N.° 0022-2009-PI/TC.
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disputemos sus objetivos centrales y hagamos el espacio suficiente para que se les
reconozca la planificacién de los pueblos indigenas.
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