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RESUMEN

Se argumenta la necesidad de un enfoque poblacional como parte del ordenamiento
territorial de los municipios cubanos en el proceso de planificacién territorial, aspecto
sobre el cual existen opiniones a favor y en contra. Se considera el comportamiento de
la dinAmica de la poblacion. El enfoque poblacional estudiado consiste en las
interacciones entre las dinAmicas demograficas, econémicas y sociales. Este enfoque
requiere de variables e indicadores aplicables en el proceso de ordenamiento territorial
urbano en un municipio, lo que permitird su perfeccionamiento. Los métodos dialectico y
el de ecuaciones estructurales, y el analisis de sistema de indicadores de enfoque
poblacional, fueron empleados en esta investigacion. Se realiza una propuesta en
funcion del ordenamiento territorial como componente esencial del sistema de planes del
municipio.
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dinamica poblacional.
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This paper provides arguments that support the need for implementation of a
demographic approach as part of territorial planning in Cuban municipalities, during the
process of land-use planning, an issue that has produced favorable and unfavorable
criteria. The behavior of demographic dynamics was taken into consideration. The
demographic approach is based on interactions among demographic, economic, and
social dynamics. This perspective requires variables and indicators that can be applied in
the process of urban territorial planning in a municipality, which will contribute to its
optimization. The methods used in this study were the dialectical and the structural
equation methods, as well as analysis of the system of demographic approach indicators.
A proposal directed to territorial planning was made as part of an essential component of
the municipal planning system.

Key words: land-use planning; demographic approach; territorial planning; demographic
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Introduccion

La poblacion, vista como la asociacién de personas que desenvuelven su vida en el
marco de una comunidad social identificada con un territorio, es el objeto de estudio e
investigacion de diversas ciencias sociales y constituye un fenébmeno social subordinado
a las leyes de la sociedad. Desde su perspectiva econdmica, cumple la doble condicién
de ser la productora y consumidora de los bienes y servicios que se producen en toda
sociedad, siendo asi objeto y sujeto del desarrollo.

La poblacién debe ser vista como el principio y fin de las acciones del Estado y debe ser
considerada de manera explicita en los planes de desarrollo municipal, pues el
mejoramiento de su calidad de vida es la mision principal de los municipios. De otro lado
la poblacién, entendida como el conjunto de sujetos que vive en un territorio determinado,
tiene caracteristicas particulares como: volumen o tamafio, crecimiento, estructura,
distribucion espacial y movilidad, componentes que cambian en el tiempo e inciden sobre
procesos sociales, econdmicos y ambientales en los municipios, e incluso pueden llegar
a tener efectos regionales y hasta nacionales.
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La relacion poblacién-desarrollo avanza hacia la idea de que el desarrollo econémico y
social de un pais o region ha de estar dirigido, fundamentalmente, a elevar la calidad de
vida de la poblacion en su totalidad y de cada individuo que la integre. El trazado concreto
de una politica de poblacion debe estar entonces adecuadamente articulado con las
politicas econémicas y sociales de un territorio, por tanto, es imprescindible tener definido
con claridad qué se pretende alcanzar y por qué; ademas de identificar las vias y lineas
de accion, y posibles consecuencias de dichas acciones.

En el contexto de Cuba se han sistematizado importantes estudios sobre la relacion
poblacién-desarrollo, como los realizados por el Centro de Estudios Demograficos
(CEDEM, 2009), asi como trabajos empiricos (Bermudez, 2017) acerca de metodologias
para el andlisis de la poblacion en diversos aspectos de la planificacion territorial; pero
son escasos los trabajos sobre el papel que debe desempefiar la poblacion en la practica
de la planificacion territorial.

Hasta el presente, el logro de los indicadores en materia demogréfica que exhibe Cuba
no ha sido derivado expresamente de una politica de poblacién; sin embargo cabria
preguntarse hoy, si, llegados a estos niveles, no seria necesaria la incorporacion explicita
de la categoria poblacion en tanto sujeto y objeto del desarrollo, en los trazados de
acciones para la planificacion territorial, y en particular en el ordenamiento de un espacio
territorial como lo es el municipio, de tal modo que se visualicen los impactos sobre la
composicién y dindmica de la poblacién y a su vez los efectos para el desarrollo
econdmico y social del pais.

De forma mas especifica se puede plantear la siguiente interrogante: como articular la
dindmica demogréafica con las dinamicas sociales, econdémicas, ambientales y fisico
urbanisticas en los planes de ordenamiento territorial,! y como esta es modificada por
dichas dinamicas para contribuir a una mayor y mas eficaz presencia de la poblacion en
la practica de la planificacion territorial.

En el caso cubano, aunque no existe una politica de poblacion explicita, si estan
presentes los componentes de esta en forma de politicas sectoriales que en su accién
integradora han redundado en el estudio transicional de la poblacion cubana, y han
posibilitado afrontar los diversos retos a través del tiempo, que se han presentado y que
con igual perspectiva tendran que definirse en el desarrollo futuro.

El propésito del enfoque poblacional es ampliar las capacidades conceptuales,
metodolégicas y técnicas de las administraciones para la comprensiéon de la poblacién
como unidad dinamica, en constante movimiento y transformacién en un territorio.

[fngrp]* Ordenamiento territorial constituye un instrumento o estrategia de desarrollo sostenible,
especialmente a partir de acciones que buscan inducir la mejor ubicacion de las actividades econdmicas y
sociales, infraestructuras y equipamientos, con relacion al aprovechamiento racional de los recursos
naturales; delimitar los fines y usos de la tierra, de acuerdo con su vocacién ecoldgica y la demanda que
exista sobre ella; sefialar espacios naturales, histdricos, arquitecténicos y culturales sujetos a régimen
especial de proteccidn, conservacion o manejo y orientar la dimensién espacial de las infraestructuras y
equipamientos del territorio, asi como de los procesos de urbanizacion, industrializacion y desarrollo rural.
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Con base en esta perspectiva de la poblacion se espera fortalecer la capacidad analitica
y critica de las administraciones territoriales acerca de los asuntos publicos, los intereses
colectivos y sus limites, la toma de decisiones informadas y un uso mas eficiente de los
recursos. De esta manera se espera contribuir a la gestion de un desarrollo més integral
e incluyente y de relaciones mas armaonicas entre las personas y sus comunidades, su
dinamica poblacional, su base ambiental y la plataforma socioecondmica en las que se
sustenta el territorio.

La utilidad y funcionalidad a escala territorial del enfoque poblacional esta en armonizar
los fendmenos de la poblacion con los procesos del desarrollo econémico y social, lo cual
contribuira al mejoramiento de las condiciones de vida de los habitantes; y a que estos
participen equitativamente de los beneficios del desarrollo econémico social, mediante la
regularizacién de los fendbmenos que afectan a la poblacién en su volumen, estructura,
dinamica y distribucion territorial. Dicho enfoque deberd propiciar un cambio de
mentalidad e intensificar el espiritu de prevision y planeacion de las familias, la igualdad
entre sus miembros en género; fomentar la valoracién parental de los hijos y que se
extienda y arraigue una cultura demografica.

A pesar de que se van conformando las estrategias de desarrollo en Cubay se reconozca
la necesidad de armonizar los procesos de desarrollo con los fendmenos de poblacion,
son insuficientes las medidas territoriales relacionadas con el tratamiento de la variable
fecundidad, la cobertura de necesidades de la tercera edad, el balance de la fuerza de
trabajo a partir del comportamiento demogréfico y de la poblacién econdmicamente
activa, entre otros, lo que sin dudas esté relacionado con el insuficiente tratamiento de la
relaciéon poblacién-desarrollo en las estrategias a escala territorial.

Para abordar adecuadamente el proceso de ordenamiento territorial, es necesario tomar
en consideracion la manera cémo la dindmica demografica se relaciona con las
dindmicas sociales, econdmicas y ambientales del territorio, y cdmo la primera a su vez
se ve modificada por las segundas. A esta relacién en doble sentido y en espiral se le ha
denominado enfoque de poblacién. Incorporar este enfoque en los planes de
ordenamiento territorial, es el objetivo de este trabajo.

Desarrollo

El enfoque poblacional en el ambito territorial

La poblacion -vista como la asociacion de personas que desenvuelven su vida en el
marco de una comunidad social identificada con un territorio- es el objeto de estudio e
investigacion de diversas ciencias sociales y constituye un fenédmeno social que se
encuentra subordinado a las leyes de la sociedad.

Rubiano y Gonzalez (2003) asumen un concepto de poblacion humana mas afin a los
propoésitos de este trabajo y refieren que es un conjunto de sujetos vivos, cuya actividad
necesariamente crea y recrea permanentemente el territorio en funcion de sus
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necesidades bioldgicas, socioculturales y politicas y, de manera determinante, en
funcién de la organizacion para la apropiacién, produccién y consumo de bienes
materiales e inmateriales.

La poblacion humana tiene caracteristicas propias que difieren de las de los individuos
particulares que la componen. A estas particularidades del colectivo poblacional se les
denominan caracteristicas demograficas y debido a que estas se transforman
permanentemente en el tiempo, se reconocen como dindmica demografica.?

Los datos de poblacion muestran su estructura y su dinamica. La estructura se refiere a
la distribucion o composicién de la poblacion segun diferentes rasgos tales como la edad,
el sexo, el color de la piel, el estado civil, lugar en la actividad econémica, la localizacion
espacial, entre otros; mientras que la dindmica expresa los cambios que se producen en
las variables demogréficas béasicas, como: la fecundidad, la mortalidad y las migraciones.
La composiciéon basica de la poblacién de un territorio en un momento o en un periodo
determinado, no solo tiene que ver con la distribucion entre mujeres y hombres o la
distribucion etaria, sino también con la distribucion por color de la piel, o la relacion entre
nupcialidad y divorcialidad, o la mortalidad por color de la piel, o el nivel de la fecundidad,
o el peso del embarazo adolescente, o el impacto de la baja fecundidad sobre el
envejecimiento poblacional, o el comportamiento de las migraciones y su impacto sobre
la actividad econdmica en un lugar determinado.

Los comportamientos estructurales y funcionales de la poblacién en un territorio
determinado pueden ser objeto de estudio de la demografia, y constituyen insumos
obligados para los planes de desarrollo a escala territorial.

Los cambios en el tamafo, crecimiento, estructura, localizacion o movilidad de la
poblacién municipal influyen sobre las dinamicas socioecondémicas y ambientales en el
territorio, de la misma manera que éstas afectan la dinAmica demografica. Las relaciones
entre la dindmica demografica y los demas aspectos del desarrollo (socioeconémicos y
ambientales) no son evidentes a primera vista, por o que es necesario estudiarlas
profundamente para comprenderlas mejor.

De ahi la necesidad de un enfoque poblacional que permita abordar los procesos de
planeacion del municipio desde una perspectiva integral, analizando sisteméticamente la
dindmica poblacional e incorporandola a la toma de decisiones estratégicas y en la
formulacion de politica publica. Para la formulacion de la estrategia de desarrollo
con dicho enfoque, deben tomarse en cuenta las ventajas del municipio,
eliminando asi los desequilibrios entre la poblacion y su territorio.

El enfoque poblacional permite entonces identificar y comprender las relaciones entre la
dinamica demografica y las dindmicas ambientales, sociales y econOmicas, que son
responsabilidad y competencia de los municipios y sus administraciones, cuyo
compromiso es definir planes de ordenamiento territorial y planes de desarrollo.

2 La poblacién aumenta o disminuye en el tiempo. Se localiza en un territorio y se moviliza sobre él.
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El concepto de enfoque poblacional tiene entre sus propositos el desarrollo: de la
educacion, la salud, la provision de infraestructura y su mantenimiento, donde inciden los
procesos de planeacion, vivienda, agua potable y servicios de saneamiento basico.

Al ser incorporadas las variables de poblacion en la planificacién del desarrollo local es
necesario estudiar y valorar la dindmica demografica como parte de la dinamica
poblacional propia, junto con las demas dinamicas: social, econémica, ambiental, asi
como las interacciones entre ellas, para propiciar las posibilidades de un mayor desarrollo
territorial.

Se puede considerar finalmente que el enfoque poblacional se define como el conjunto
de interacciones entre la dindmica demografica y las dinamicas ambientales, sociales y
econdmicas, de las cuales se derivan transformaciones tanto en la dinamica demografica
(tamafio, crecimiento, estructura, patrones de reproducciéon y mortalidad o en su
movilidad y distribucion territorial) como en las caracteristicas del territorio (estructura
ecoldgica, infraestructura, sistemas de movilidad y aprovisionamiento de servicios) (Lara,
Onofre, Ramirez. y Rubiano, 2008). La dinamica demografica forma parte de la dindmica
poblacional, por tanto, a diferencia de algunos criterios, no es el todo; esta ultima es mas
amplia que la primera.

Por su parte, la dinAmica ambiental se refiere a los cambios que se producen en los
ecosistemas, derivados de las interacciones entre el ambiente, la poblaciéon y su
organizacion socioeconomica. La relacion de la poblacion con el medio ambiente tal vez
es la méas evidente en los procesos de ordenamiento territorial.

La dindmica social corresponde a las interacciones entre los individuos y comunidades,
con su base econémica, demogréfica y ambiental, las cuales determinan las formas de
apropiacion y uso del territorio, para satisfacer las necesidades sociales y culturales en
ejercicio de los derechos del individuo.

Por ultimo, la dinamica econdémica corresponde a la relacién entre los individuos, su
organizacién social, el ambiente y el territorio para la produccion de bienes y servicios
materiales e inmateriales necesarios para el ejercicio de los derechos y satisfaccion de
las necesidades del individuo (Lara, Onofre, Ramirez y Rubiano, 2008).

El enfoque poblacional en el ordenamiento territorial

El proceso de planificacion territorial en Cuba esta configurado por el plan municipal de
ordenamiento territorial (PMOT)3 (Duverger y Castro, 2018); plan de ordenamiento
urbano del pais (POU) (Menéndez, 2017)* plan especial para el sistema de espacios
publicos y areas verdes y régimen urbanistico del suelo (IPF, 2015a); la estrategia
ambiental (CITMA, 2006), el plan de desarrollo integral del municipio (IPF, 2012), las
herramientas de planificaciéon y financiacién para el desarrollo integral territorial (MEP,
2018) y el plan territorial como componente del plan de la economia y el plan
presupuestario.

3 Sustituye al plan general de ordenamiento territorial (IPF, 2011).
4 Sustituye a los planes generales de ordenamiento urbanistico, elaborados entre los afios 2003 y 2016.
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Estos planes tienen diferentes procedimientos, herramientas y metodologias para su
elaboracion, pero en el marco de objetivos y fines deben compartir la vision del desarrollo
del territorio; estos derivan en sus correspondientes programas y proyectos y deben tener
su expresion en los indicadores del plan de la economia del territorio y en el presupuesto.
La planificacion territorial como proceso de caracter integrado, basado en el nuevo
enfoque del espacio-territorio, es una condicion necesaria para la gestion del desarrollo,
y el incremento de la capacidad de los gobiernos locales para gestionar los procesos de
cambio. Independientemente de los niveles de articulacion entre la diversidad de planes
territoriales y de que todos pudieran estar precedidos de un diagnostico de poblacion, la
necesidad del enfoque poblacional presupone ir mas alla de la utilizacion de la
informacion demografica, lo que implica que las variables de poblacién se deban utilizar
como elemento clave de este proceso y de las relaciones entre la poblacion y la
planificacion territorial.
Cada decision relacionada con los planes territoriales y en particular las de ordenamiento
del territorio,®> deben tener como criterio los requerimientos y demandas que se derivan
de la dinamica poblacional, de manera que las decisiones resulten oportunas para
resolver las tensiones entre la poblacion y el resto de las dindmicas.
Los elementos que hoy se toman en cuenta en los diagndsticos sobre la poblacién, como,
por Ej., la definicion de necesidades y demandas de bienes y servicios a nivel territorial,
no aportan todas las interrelaciones entre la dindmica poblacional y las dinamicas
econOmicas, sociales y ambientales. Aun cuando se reconoce en las correspondientes
metodologias, procedimientos y herramientas, que son necesarios los estudios de
poblacion como parte del proceso de planificacion territorial, no existen indicaciones para
su andlisis.
Es comudn en la proyeccion de la gestion del desarrollo local y territorial considerar de
suma importancia la planificacion econdmica, las inversiones que son necesarias y las
herramientas de gestion local o territorial a utilizar. Hoy dia, al tener en cuenta los
enfoques transversales de la gestion del desarrollo local y territorial, es frecuente que se
tenga en cuenta el papel de la comunicacion, la sostenibilidad ambiental, la igualdad de
género, el componente juridico-normativo y en ocasiones el componente demogréfico o
de poblacién. Pero no basta con reconocer la necesidad de tener en cuenta el
componente demogréfico en la gestion del desarrollo local y territorial, si no se le da el
justo lugar que debe tener en los procesos de planificacion del desarrollo. Al respecto
Silva (2003) sefiala:

Para ello se ha de efectuar un analisis de la poblacion local, de las tendencias

demograficas, de la piramide de edad, del nivel de empleo y desempleo, nivel de

5 El ordenamiento territorial representa la base del resto de los planes territoriales; no solo regula las
relaciones entre la poblacion y el territorio haciendo cumplir la funcién social y ecol6gica de la propiedad,
sino que busca generar las condiciones para un desarrollo sostenible, equitativo, y sustentable.
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renta, distribucidn geografica de la poblacién, comprobar si existen movimientos
de emigracion, etc. (p. 25)
Por otra parte en Colectivo de autores (2001), citado por Araujo (2017) sefalan:
De manera que no tener en cuenta a la poblacién desde el principio, como
componente esencial de las estrategias de desarrollo territoriales, seria como
seguir un camino sin saber como llegar al destino propuesto. Sin una comprension
de lo que la demografia esta indicandoles, estardn guiando a sus paises sin
instrumentos, y casi con certeza terminaran planificando para el mundo de ayer y
no del mafana. (p. 146)
Considerar la dindmica demografica constituye una tarea fundamental del ordenamiento.
Con el tiempo, la poblacién de un municipio cambia: el tamafo, la tasa de crecimiento,
la localizacion y la movilidad, y en este proceso se afectan aspectos sociales,
econOmicos y ambientales. Estas interrelaciones son las que describen la dinamica
poblacional de un territorio especifico.
De ahi que se planteen las siguientes interrogantes: ¢cémo se logra que el enfoque
poblacional forme parte de la actualizacion de los planes de ordenamiento?, ¢qué
diferencia el enfoque poblacional de otros enfoques transversales en los planes de
ordenamiento territorial?, ¢cuales son las variables e indicadores que condicionan el
enfoque poblacional al interrelacionarse la dinamica poblacional con las dinamicas
econdmicas, sociales y ambientales?
Aplicar el enfoque poblacional en la planificacion, y en particular en la elaboracion del
plan de ordenamiento territorial, implica identificar, comprender y tomar en consideracion
la dinamica poblacional para responder a los grandes retos del municipio, mediante la
toma de decisiones en las distintas etapas.
En particular, en el diagnéstico deben quedar consignadas la situacion poblacional y sus
tendencias, las debilidades y potencialidades del municipio. A partir de alli se definen los
grandes retos a los que debe responder la administracion municipal segun sus
competencias, y que son la base para la construccién de los modelos de desarrollo y de
ocupacion del territorio.
Cada una de las decisiones de ordenamiento que se establezcan en los planes
territoriales deben tener como criterio los requerimientos y demandas que se derivan de
la dinAmica poblacional, de manera que éstas resulten oportunas para resolver las
desigualdades entre la poblacion y el territorio, necesarias para propiciar su desarrollo
sostenible aprovechando el potencial de la poblacion y el territorio y suficientes para
satisfacer sus demandas y garantizar el desarrollo sostenible. La base poblacional
soporta, tanto los diagndésticos, como la definicion de necesidades y demandas de bienes
y servicios que deben ser cubiertas.
La ONU (Lara, Palacios, Wartenberg y Ruiz, 2008), en un estudio sobre el enfoque en la
planeacion del desarrollo municipal muestra la diversidad de interacciones entre las
dindmicas demografica (considerando su volumen, crecimiento, estructura, distribucion,
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movilidad) y la dinAmica ambiental, social y econémica que deben considerarse en la
gestion del plan municipal.

El enfoque poblacional en el ordenamiento territorial. Un analisis a partir de las
metodologias

La Carta europea de ordenacion del territorio (Consejo de Europa (1983), define al
ordenamiento territorial® como la expresion espacial de las politicas econémicas,
sociales, culturales y ecoldgicas de la sociedad. Dicho documento sefala que es la vez,
una disciplina cientifica, una técnica administrativa y una politica concebida como un
enfoque interdisciplinario y global, cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado de las
regiones y la organizacion fisica del espacio segun un concepto rector.

El ordenamiento territorial en el contexto de Cuba forma parte del proceso de
planificacion del territorio y se ha institucionalizado en el ambito publico con instrumentos
de planificacion territorial y urbana ya mencionados. Tiene ademas como complemento,
las Instrucciones metodologicas para la elaboracion de regulaciones y planes de
ordenamiento urbano con sus correspondientes procedimientos (IPF, 2015b).

En el caso particular del PMOT comprende tres etapas: preparacion, planificacion y
gestion. En este plan se reconoce que durante el diagndstico y proyeccion, el equipo de
trabajo se dividira en correspondencia con los cuatro subsistemas (fisico geogréfico,
econdmico productivo, infraestructura técnica y asentamientos humanos y poblacion).
Este plan abarca todo el territorio que politica y administrativamente contempla el
municipio en cuestion y temporalmente tiene una vigencia de diez afios (IPF, 2018).

Si bien en el diagndstico del subistema: sistema de asentamientos humanos y poblacion,
se preve considerar la incidencia de las variables mas significativas de la poblacion en el
desarrollo territorial (distribucién espacial, migraciones y envejecimiento), en los
subsistemas fisico ambiental, econémico productivo y de infraestructura técnica no se
hace referencia a un analisis previo de variables demograficas.

En la metodologia del PMOT se concibe analizar cualitativamente los principales
aspectos que evidencien la relacion del municipio con el entorno, y en la problematica
demografica se incluye explicitamente la migracién de la poblacién, el empleo y el
movimiento pendular.

En la dimensién fisico ambiental no hay referencias explicitas a la necesidad de
considerar los aspectos demogréficos; sin embargo, visibilizar la relacion entre medio
ambiente y poblacion ha sido un tema tratado por la Conferencia Internacional sobre
Poblacién y Desarrollo (CIPD, 1994), la Segunda Conferencia Internacional sobre
Asentamientos Humanos en Estambul Habitat 11 (ONU 1996) y CEPAL (2005) en
aspectos como: a) La satisfaccion de las necesidades basicas de una poblacion en

6 Como politica publica, es la expresion espacial de la politica ambiental, econdémica, social y cultural de
toda la sociedad. Su caracter integral se garantiza con el establecimiento de los objetivos y la
implementacion de acciones articuladoras del territorio, que tienen como fin Gltimo la satisfaccion de las
necesidades de la poblacion. Se implementa mediante determinaciones que orientan la actuacion de los
actores publicos y privados sobre el uso del suelo (Menéndez, 2017, p. 17).
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aumento depende de manera crucial de contar con un medio ambiente saludable y prever
los medios para satisfacer dichas necesidades; b) La pobreza y los factores
demograficos, unido a fenomenos como patrones de produccion y de consumo de bienes
y servicios; c) el crecimiento y la distribucion de la poblacion, asi como la migracion y la
urbanizacién que pueden ejercer presiones excesivas sobre el medio ambiente.

Otra perspectiva de andlisis de esta relaciobn, mas adecuada al objetivo de esta
investigacion, es considerar, ademéas de la poblacion y el medio ambiente, un tercer
elemento: el socio-economico que se refiere a la organizacidbn econdémica, politica e
institucional del territorio (Engelman, Cincotta, Dye, Gardner y Winsnewski, 2000), asi
como la disponibilidad de bienes y tecnologia.

En esta relacion y a efectos del ordenamiento territorial, es necesario considerar el efecto
del nimero de hogares, sobre todo su crecimiento, en los procesos de degradacion
ambiental. MacKellar, Wolfgang, Prinz y Goujon (1995) mostraron que al existir costos
fijos de energia, disposicion de basuras y otros costos para establecer un hogar, el
crecimiento del nimero de hogares afecta mas al medio ambiente que el incremento de
la poblacion.

Por ultimo, en el caso de municipios urbanos cuyos patrones espaciales de produccion y
consumo desempefian un rol central, el uso de recursos y la provision de servicios
sociales pueden ser optimizados en la medida que se cuente con una mayor
concentracion poblacional; ya que las concentraciones urbanas pueden ser una realidad
para acomodar a la poblacion en formas que sean costo-eficientes (Martine, 2000).

La guia metodolégica’ del plan de ordenamiento urbanistico® se aplica a los
asentamientos humanos concentrados 0 a una parte de estos, cuyo suelo clasifica como
urbanizado, sin desestimar las metodologias existentes, de las cuales se toman aquellos
elementos compatibles con las nuevas circunstancias, que exigen maximos de eficiencia
y eficacia. Esta metodologia compila en un instrumento metodoldgico Unico, los principios
y definiciones de la guia para la elaboracion del plan general de ordenamiento territorial
y urbanismo del afio 2000 y las metodologias complementarias establecidas; esta
concebido para un horizonte pivote de mediano plazo de cinco a diez afios (Menéndez,
2017).

El POU se configura a partir de tres ejes: uso del suelo, estructura fisico-espacial y
morfologia urbana. De forma explicita la dinAmica demografica esta planteada en uno de
los objetivos: “Garantizar suelo suficiente para las necesidades de viviendas, segun el
desarrollo social y demografico previsto...” (Menéndez, 2017, p. 14).

7 La guia consta de dos partes: La primera aborda fundamentalmente las fases de elaboracion del plan y
sus principales resultados, es decir, el como hacer; y la segunda detalla los ejes estratégicos para la
estructuracion del planeamiento y su gestion, y las teméaticas que se le subordinan

8 Como politica publica, es la expresion espacial de la politica ambiental, econémica, social y cultural que
se implementa a través del planeamiento y el disefio fisico-espacial de los asentamientos humanos, en
correspondencia con los procesos asociados a la urbanizacion y a la propia estructuracion interna de los
asentamientos (Menéndez, 2017).
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A pesar que el POU se apoya en la necesidad de un creciente protagonismo de la
sociedad local, es necesaria la busqueda de nuevos conceptos y formas de hacer el
planeamiento urbano, con la participacion de la comunidad y sus instituciones en las
etapas de proyeccién y toma de decisiones sobre sus asentamientos. No se establece ni
se delimita los elementos demograficos, en términos de variables e indicadores, a
considerar en el disefio y gestion del POU.

Las Instrucciones metodoldgicas establecidas por el IPF (2015a) para las regulaciones y
planes de ordenamiento urbano del pais (en particular el plan especial para el sistema
de espacios publicos y areas verdes y régimen urbanistico del suelo) surgen con el
propésito de conducir y regular la ocupacién del suelo® y precisar su uso como soporte
del sistema de espacios publicos y areas verdes. En ambos planes se considera la
realizacion de un diagnostico y la propuesta de plan, como las dos fases esenciales.

En particular, el diagndstico de las instrucciones metodolégicas del régimen urbanistico
(IPF, 2015a) incluyen: delimitar el suelo urbanizado, urbanizable y no urbanizable;
realizar el balance de las areas, conocer los ritmos de su ocupacion y proponer los
destinos y usos en los planes de ordenamiento territorial y ordenamiento urbano. En
ningun caso el diagnostico se hace depender de la dinamica demografica previsible.
Por su parte, el plan especial para el sistema de espacios publicos y areas verdes
urbanas (IPF, 2015b), se ocupa ademas de la actividad turistica, el sistema de
centralidades, entre otros. El procedimiento propuesto se establece como requisito para
lograr un conjunto armonico y coherente: “... que responda a las necesidades y
exigencias del conjunto de habitantes que residen en las urbanizaciones, tanto de las
generaciones actuales como de las futuras” (IPF, 2015b, p. 11), y considera, ademas,
que la estructuracién y dimensionamiento de estos espacios dependen de varios
factores, entre ellos el tipo y tamafio del asentamiento; sin embargo, no se implican
indicadores demogréficos que deben ser considerados en la planificacion.

Es necesario sefalar que los planes de ordenamiento territorial y urbano no son
precedidos por andlisis demograficos realmente rigurosos, aunque se considere, de
alguna manera, el papel de la poblacion en las indicaciones metodoldgicas establecidas.
En el PMOT se marginan menos los aspectos demogréficos.

Es necesario considerar, ademas, las variables poblacionales en expresiones espaciales
relacionadas con el suelo, viviendas, espacios publicos. Mas que obtener una poblacion
total exacta; es necesario enfocar bien la tendencias del futuro (Burriel, 2003) lo que
exige mas reflexion demografica e indicadores mas adecuados a la problemética
espacio-territorio y su proyeccion.

El enfoque de poblacidon requiere de un analisis anticipado (ex antes) del comportamiento
de variables e indicadores de la dinamica poblacional a partir de variables e indicadores
determinantes de las dinamicas demograficas, economicas, sociales y ambientales. Una
primera aproximacion sobre estas variables e indicadores, como expresion de la relacion

9 Suelo no urbanizable, suelo urbanizado y suelo urbanizable.&#091;/fngrp&#093;
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entre las dimensiones analizadas se presenta en el Cuadro 1, como resultado de la
presente investigacion.

En el proceso de planificacion se requiere dar mas importancia a indicadores con mas
significacion territorial, como el hogar y las migraciones que presentan una mayor
desagregacion territorial (Burriel, 2003).

En relacion con las funciones urbanas y areas de influencia de las ciudades, se requiere
el estudio de los aspectos espaciales de la poblacion y el manejo de variables
relacionadas con las caracteristicas socioecondémicas de la poblacién: la movilidad no
residencial, tanto por motivos laborales como por ocio; el nimero de hogares,
composicion y tamafio para la planificacion del numero y tipo de viviendas; los aspectos
territoriales de la poblacién, como distribucion territorial, densidad, concentracion,
dispersion, sistema de ciudades y sus areas de influencia.

La confusién entre division politico administrativa y territorio dificulta los andlisis sobre
los movimientos migratorios, en particular el coeficiente de movilidad interna como
expresion de los flujos migratorios entre municipios, lo cual representa un indicador de
relevancia para el ordenamiento del territorio.

Finalmente la poblaciéon no solo debe ser objeto basico de diagndstico, sino también
objeto de planificacion, lo cual significa que si no se toma en consideracién su doble
condicion, como creadora de la riqgueza de una sociedad y receptora de esta, cualquier
analisis que se haga de la vida econdémica y social de un pais seria sesgado e inexacto.

Cuadro 1. Variable e indicadores para el enfoque poblacional a través del ordenamiento
territorial de un municipio urbano
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SISTEMA DE ASENTAMIENTOS POBLACIONALES (SAP)

Numero de poblacion por asentsmeento

Nimero de poblscidn por ssentamiento por sexo y edsdes

Porcantaje de poblacdn sdults mayor por ssentamientos pobiacionsies urbsnos

Porcentsje de mgracones dentro de los ssentamentos o zonss (asentamentos receptores, emisores, estsbivdad)
Movimientos pendulares dentro del asentamiento y fuera de sus imites

Porcentaje de mgraciones dianas

Nimero de dress deprimidas (despoblamiento) y s&reas congestionadas (elevada densided de poblacion,
deseconomias y problemas de caldad de vids)

HABITAT

Poblscon totsl actual y proyectsds
Nimero de hogares actusies y futuros
Numero de hogsres sin viviends
Nimero de hogsres en viviendss compartidas
Nimero de hogares en viviendss deficientes o incompletss
NUmero de hogsres en condiciones de hacinamento
Nimero de hogares con vivienda en condiciones de nesgo
Porcentsje de morbildad por causas asociadas con la viviends
Composicion de ios hogares
Patrones de emsncipacion y nupcialbidsd
Locslzacion geografica de los grupos poblacionsies s stender
Ndcieos famitares que comparten viviends
No. de hogsres en el dres urbans 0 en el municpio / No. de vivendss urbanss
No. de viviendss ofertsdss por grupos poblscionsles o estratos / No. de viviendas requendss estrsto i
No. de habitantes del municpio / No. totsl de viviendas del municipio
No. de nicleos famiiares del municipio / No. total de viviendas en el municipio
Nicleos familsres sin vivienda / No. de nicleos familisres que es iguai 8: (No. de nicleos famiisres - No. de
viviendas) / No. de nicleos famiisres
Poroentsje de hogares con sduitos msyores
Porcentaje de adultos mayores que residen an vivienda propis
Tamsfio promedio de hogsres con sdultos mayores

PRODUCCION DE BIENES Y SERVICIOS

Intensidad de movimentos lsborales dianos

Pesos invertidos / poblacion total del municipio

Porcentsje de aduito mayor afectado por discapacidad o enfermedad cronica

Mujeres segun sostenimiento delhogar. No. de mujeres que son Unicas proveedoras de! hogar / No. de mujeres que
sumen mas del 50 % de los gastos economicos del hogar + mujeres que son las unicas proveedorss del hogar
No. de personas afiiadas a! sistems de seguridad social /

PEA / poblscion tots! x sexo

Proporcion de adultos mayores por sexo / poblacion economicamente activa

Tsss de participscion en I actividad econdmica de ios sdultos mayores

Empleo pos sectores (primano, secundano y terciano)

(Poblacidn economicameante activa - poblacion con empleo) / poblacidn econdmicamente activa

No. de personsas empleadas por tipo de empleo (por sectores) / total de personas empleadas y expresaren %
Tasa de desempleo en adultos mayores

Mercado laboral y migracion intems

SISTEMA DE OCIO (ESPACIOS PUBLICOS)

Densidsd de ssentamentos existentes

Distribucion de la Pobiscion

Porcentsje de morbildsd por causas ssociadss sl tema

Grupos poblacionsies (porcentsje de scianos, discapactsdos entre ls poblacion del municipio o ciudsd)
Movilidad de ls poblacion (muy slts, sita, medids, bajs)

Area de zonas verdes del municipio / poblacion total del municipio

Ares de zonss parques del municipio / poblacion fotal del municipio

Area de plazas urbanas del municipio / poblacion total de! municipio

TRANSPORTE

Poblscion tots! y por sexo

Nimero de usuanos del transporte piblico

Poblacion em edad escolar y universitana

Nimero de usuaros de!l transporte privado

Numeros de discapsaciados y sncisnos

Estrato s0cix economico

Morbiidad y mortalidad por causas asociadas ai tema
Locsizacion geografica

Mgraciones

COMUNICACIONES: HIDRAULICA, SANITARIA, GAS

Tomuje de hogares sin conexon domicikana de sgus
Porcentsje de hogares con summnistro deficiente o incompleto de agus.
Grupos especisimente vulnerables - ninos, sncianos, otros
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Los analisis demograficos previos a los trabajos de planificacion territorial deben producir
modelos de diagnésticos especificos adecuados a cada tipo de dimension de la
planificacion urbanistica y ordenacion del territorio. Se debe elegir la escala espacial
mas conveniente, y destacar la relevancia de los hechos de poblacion en el tema
planteado, como por ejemplo la incidencia de factores demograficos sobre la demanda
de vivienda y como consecuencia sobre la movilidad residencial, con sus efectos sobre
las infraestructuras. A su vez, debe analizarse la relacion entre las dinamicas
demograficas, sociales, econdmicas, ambientales en el ambito territorial y sus posibles
correlaciones.
Se debe adoptar una actitud prospectiva que supere los andlisis de situaciones o
valoraciones actuales. Ademas, plantear los posibles cambios en la dinamica y estructura
de la poblacion, es la mejor via para participar en la planificacion territorial.
Finalmente, aunque los planes de ordenamiento y urbanisticos responden a escalas
politico administrativas, se hace necesario trabajar las variables demogréficas a escalas
inferiores y superiores al municipio. La delimitacién de zonas para estudios demograficos

y los indicadores de analisis pueden ser muy relevantes para la planificacion territorial.

Conclusiones

El proceso de planificacién territorial como la proyeccién en el plano territorial del proceso
de reproduccién ampliada de la economia, debe establecer vias para la interrelacion
entre las distintas dimensiones de desarrollo, ya sea entre los distintos planes que se
disefian como al interior de cada uno de ellos.

Desde la perspectiva de ordenamiento territorial en la planificacion, en este ambito de
desarrollo, el enfoque poblacional es una via para lograr las diversas interrelaciones entre
las dinamicas poblacional, econémica, social y ambiental, con el propésito del
mejoramiento de la reproduccién de la poblacion, de sus condiciones y calidad de vida,
asi como del mantenimiento de la base ambiental, a lo que debe dar respuesta la

administracion publica.
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La propuesta de variables e indicadores como expresion de la compleja e intrincada red
de interrelaciones entre las dinamicas estudiadas, permitira avanzar hacia una
planificacion orientada al fortalecimiento del equilibrio entre poblacion, el medio ambiente
y las estructuras econdémicas y sociales.

Sin dudas que esto representa importantes desafios para los planificadores, desde
establecer con nitidez el espacio territorial objeto de planificacion para identificar los
indicadores poblacionales, adecuadas proyecciones de las variables demograficas, el

uso de la prospectiva, las caracteristicas sociodemogréaficas de la poblacion, entre otras.
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