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PRESENTACION

Tradicionalmente la planificacion vial estaba orientada a resolver los problemas de la
red vial considerando dos asuntos basicos: el nivel de intervencion requerido por cada
camino, entendido como intervencion ingenieril, y el orden de prioridad en que los
caminos deben ser intervenidos. Bajo este panorama, los caminos constituian un fin
en si mismo, y la planificacion vial consistia en la elaboracion de programas anuales
de ejecucién de obras. Es decir una planificacion sectorial que no respondia a una
visién holistica enmarcada en sus correspondientes planes de desarrollo. Por otro
lado, los procesos de planificaciéon vial derivaban en planes de escasa sostenibilidad,
como consecuencia de débiles mecanismos de participacién durante el proceso de
planificacion, y que se reflejaban en el divorcio entre las demandas de la poblacion
ylescaso aprovechamiento de las sinergias obtenibles de estos procesos para la
construccién de capacidades locales y desarrollo de capital social. Los documentos
resultantes representaban ejercicios normativos irrelevantes a la hora de orientar
recursos, acciones y, lo mas importante, tomar decisiones, no logrando constituirse en
instrumentos Utiles de gestion.

Por otro lado, en las ultimas dos décadas, a nivel de los gobiernos de la region
latinoamericana, se viene reconociendo en la planificacion del desarrollo, el rol
protagénico del territorio como centro de los procesos socioculturales, ambientales y
productivos sobre el cual se materializan los objetivos internos de desarrollo en sus
diferentes escales —nacional, regional, local. Incorporar la dimension territorial y
participativa del desarrollo en las politicas publicas implica para el Estado, desarrollar
a diferentes escalas politicas transversales de coordinacion de las politicas sectoriales
sobre el territorio, a fin de consolidar una estructura territorial que promueva la
interaccion entre los espacios locales, las regiones, y las regiones con el mundo, bajo
un sistema de redes de articulacion e integracion sobre el territorio, como base de un
desarrollo integral.

La planificacién vial, bajo un enfoque holistico e integrada a la planificacion del
desarrollo, conceptua los caminos como un “medio,” y al sistema vial como factor
estructurador del territorio y por ende, factor de desarrollo. La planificacion vial
desarrollada con los principios del enfoque territorial y participativo se enfoca desde
una visién de gestién politica y socio econémica, y una perspectiva de integracion
territorial en el marco de la nueva vision de desarrollo, que supera la visién de los
caminos como un conjunto de obras por realizar. Esto impone una vision sistémica del
camino como parte de una red para lograr la funcionalidad que se le asigna en la
planificacion vial. La incorporacion del enfoque territorial y participativo en la
planificacion vial implica reconocer los factores claves en la organizacion del territorio
gue determinan su competitividad: el sistema de redes articuladas: centros nodales y
redes viales, que constituyen los factores de integracion fisica del territorio y base de
una estrategia de desarrollo integral, asi como la participacion de los actores durante
todo el proceso de planificacion vial como base de su sostenibilidad y Ila
institucionalidad necesaria para una adecuada gestion vial moderna.



A mediados de la década de 1990, basados en estudios del Banco Mundial y la
CEPAL que revelaban el deplorable estado de la infraestructura vial en paises andinos
y sus escasas repercusiones en el logro de los objetivos de desarrollo propuestos,
algunos gobiernos de América Latina, con el apoyo del BM, el BID, la CAF, y otros
organismos de cooperacion financiera, iniciaron importantes procesos de planificacion
vial participativa orientados a la modernizacién de la gestion vial en el marco de los
objetivos de desarrollo correspondiente a cada territorio. Como consecuencia,
diferentes metodologias y experiencias de planificacion vial para las redes viales
secundarias y terciarias han sido desarrolladas y aplicadas en paises andinos como
Bolivia, Ecuador, Colombia, Paraguay y Peru, siendo el caso peruano, a través del
Programa de Caminos Rurales - Provias Rural, hoy Provias descentralizado —
reconocido a nivel mundial como uno de los casos exitosos por los resultados
logrados, y base para el desarrollo de metodologias similares aplicados al contexto
particular de cada pais. Actualmente, esta metodologia ha sido mejorada y aplicada a
nivel nacional teniendo como objetivo final lograr la conformacion de los Institutos
Viales provinciales en todas las municipalidades locales del pais para la gestion vial
vecinal. El andlisis y evaluacion de los resultados obtenidos del caso peruano
permitieron mejorar la metodologia para subsanar algunas de las carencias y
problemas detectados inicialmente, siendo los mas destacables: (i) la priorizacién de
caminos aislados, sin una visién de red, lo que redundaba en falta de conectividad; y
(ii) la elegibilidad los de caminos segun los criterios del proyecto y no de las propias
comunidades beneficiarias; vy, (iii) reclamos de las comunidades no intervenidas, entre
otros.

Dentro de este escenario, el proceso de planificacién y gestion vial exige un abordaje
metodolégico que permita lograr los objetivos politicos, técnicos y sociales delineados
y derivados de la funcionalidad de las vias, estableciéndose criterios y pautas
metodoldgicas para el desarrollo del proceso, construidas considerando el territorio y
la poblaciébn como protagonistas centrales de la planificacién, y en el marco de su
necesaria integracion a los objetivos de desarrollo local y regional, y bajo una visién de
gestion sostenible.

La presente investigacion enfocard sus esfuerzos en demostrar que la aplicacion de
los principios conceptuales del enfoque territorial y participativo a los procesos de
planificacion y gestion vial vecinal, va a permitir enfrentar con una vision de
planificacion y gestion del desarrollo, holistica y sistémica, la problematica vial vecinal
y de accesibilidad de la poblacion rural a los servicios sociales y productivos,
priorizando las intervenciones viales vecinales acorde con las necesidades de
desarrollo local y articulacion al desarrollo regional.

El enfoque territorial y participativo enmarcado en la planificacién del desarrollo,
constituye una herramienta teorica para la gestion concreta del desarrollo local y
regional, que se sitlan en la esencia de los procesos de planificacion del desarrollo.
Por una parte, estd la nocién de que el ejercicio de la planificacion constituye
fundamentalmente un proceso colectivo, de participacion y construccion de acuerdos
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entre los actores y agentes del desarrollo a nivel territorial; y por otra, el criterio que
apunta a valorar el territorio como referente y espacio de proyeccidén espacial de las
politicas y actuaciones de desarrollo, a fin de solucionar los desequilibrios en el
desarrollo social, aprovechar el potencial de desarrollo econdmico derivado de la
situacion particular de cada contexto, valorar la riqueza cultural manifiesta en las
diferentes formas de apropiacion del medio natural, y asegurar el mejor
aprovechamiento del territorio y la preservacion de la oferta ambiental como condicion
gue asegure un desarrollo sostenible.

Siendo el objetivo de la investigacion el desarrollo de una propuesta de fundamentos
tedrico metodoldgicos para la planificacion y gestion vial vecinal enmarcada en la
planificacion del desarrollo teniendo como base conceptual los principios del enfoque
territorial y participativo, se ha considerado necesario construir un marco teérico que
permita relacionar en un primer nivel un marco tedrico contextual para tejer las
categorias conceptuales de “desarrollo”, “territorio”, “planificacion y gestién del
desarrollo” y localizar en ese tejido un segundo nivel que aborda el marco teorico
directo para la “planificaciébn y gestién vial vecinal,” acorde con los objetivos de
“desarrollo local e integracién al desarrollo regional,” teniendo al “enfoque territorial y
participativo” como base conceptual para la construccibn de la propuesta de
fundamentos tedrico metodolégicos para la planificacion y gestion vial vecinal y la
priorizacion de vias vecinales para su integracion al desarrollo local y regional.

El analisis casuistico se ha aplicado a dos territorios subnacionales: la Subregién de
Magdalena Medio (Gobernacién de Antioquia, Colombia) y el departamento de Alto
Parana (Paraguay); en ambos territorios de categoria subnacional se desarrollaron
procesos de planificacion vial vecinal aplicando las pautas y criterios metodoldgicos
propuestos, con las particularidades correspondientes a cada territorio y a su
contexto.socio econdémico, que han permitido validar la hipé6tesis planteada en la
presente investigacion.

Dentro de los alcances del presente trabajo de investigacion, se pretende que los
fundamentos tedricos y metodolégicos que se proponen para llevar adelante el
proceso de planificacion vial vecinal y la propuesta de estrategia de intervencién para
la priorizacion de intervenciones viales para su integracion al desarrollo local y regional
basados en los principios del enfoque territorial y participativo, constituyan un aporte al
conocimiento de la planificacion vial enmarcado en la planificacion del desarrollo; y la
propuesta metodoldgica que se presenta pueda ser adaptada a otras realidades para
el desarrollo de procesos de planificacion vial participativa de redes vecinales a nivel
nacional y en otras regiones de Latinoamérica.

La investigacion se estructurd en seis capitulos, cuya descripcion y contenido es el
siguiente:

- En el primer capitulo, Generalidades, se exponen los aspectos relativos a la
delimitacion del problema a investigar, los objetivos planteados en el marco de la
planificacion del desarrollo y el aporte al conocimiento de la planificacién del
desarrollo, como propoésito de toda tesis de investigacion. Con base en ello se
formulan las hip6tesis enfocadas de manera directa para demostrar que los
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principios teoricos del enfoque territorial y participativo constituyen la base
conceptual para la construccion de la propuesta de pautas y criterios
metodolégicos para la planificacién vial vecinal y priorizacién de intervenciones
viales vecinales con vision de desarrollo local e integracion al desarrollo regional.

El segundo capitulo corresponde al Marco teorico-conceptual que ha servido de
base para la construccién de la propuesta. Se introduce en un primer momento las
principales aproximaciones de distintos tedricos sobre los alcances y evolucion de
los conceptos: “Desarrollo”, “Territorio”, “Planificacion y gestion publica”, y
“Planificaciéon vial”; destacando la estrecha interrelacion entre estas categorias
conceptuales en la nueva vision de desarrollo; y que van a sustentar tedricamente
el desarrollo de los conceptos, objetivos y alcances que se presentan sobre la
“Planificaciéon Vial Vecinal” y “desarrollo local.” Se profundiza el marco tedrico
directo sobre el Enfoque Territorial y Participativo y la planificacién vial vecinal en
el marco de la nueva vision de desarrollo local y regional, como base conceptual
para la construccion de la propuesta teérica metodoldgica que se desarrolla en el
cuarto capitulo y que constituye la hipétesis de la investigacion.

El tercer capitulo comprende el Marco contextual para el desarrollo de la
investigacion, se introduce algunas experiencias de planificacién vial vecinal a nivel
de los paises andinos, y se presenta el contexto general de los territorios en que
se aplicé la propuesta de criterios y pautas metodoldgicas de planificacion vial
vecinal en los dos casos de estudio: el departamento de Alto Parana (Paraguay) y
la subregién de Magdalena Medio (Antioquia, Colombia). Los casos de estudio que
se presentan constituyeron en su momento experiencias piloto para la aplicacion
de la propuesta de procedimientos y pautas metodoldgicas para la planificaciéon
vial vecinal participativa que se desarrollaron en dichos territorios. El objetivo, en
ambos casos fue validar la propuesta metodolégica a fin de extender, en una
segunda fase, la propuesta a otras entidades territoriales de sus respectivos
paises. Estas experiencias fueron llevadas a cabo en el marco de sendos
convenios entre organismos multilaterales y los gobiernos nacionales vy
subnacionales correspondientes, con el fin de promover el fortalecimiento de la
gestion vial local bajo una perspectiva de gestion vial moderna y participativa; y
con el objetivo de mejorar sustantivamente la infraestructura vial vecinal para
elevar la accesibilidad de la poblacién a los servicios sociales y productivos,
priorizando las intervenciones viales con una perspectiva de desarrollo local e
integracion al desarrollo regional.

El capitulo cuarto corresponde a la Propuesta de fundamentos teéricos
metodoldgicos que se plantea para la planificacion y gestién vial vecinal con una
visién de desarrollo local e integracion al desarrollo regional, construida a partir de
los principios, propositos y dimensiones fundamentales del enfoque territorial y
participativo; y que se engloban en la cohesion social y econdmica y la cohesién
territorial. Se destacan las siguientes dimensiones para la propuesta presentada:
(i) la dimensién holistica y sistémica del territorio; (ii) la continuidad entre la
dimensién urbana y rural, como espacio de planificacion en donde se establecen
relaciones funcionales y de intercambio que sustentan, complementan y equilibran
las dindmicas sobre el territorio; (iii) la dimension de globalidad, o de
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complementariedad territorial; y (iv) la participacién de los actores en la gestion del
territorio y sus recursos, a fin de orientar y generar los cambios deseados en los
espacios de planificacion.

La Propuesta de fundamentos teéricos metodolégicos que se plantea para la
planificacion y gestion vial vecinal con una vision de desarrollo local e integracion al
desarrollo regional se estructuré con los siguientes componentes:

a)

b)

Los objetivos y alcances de la planificacion vial vecinal en el marco de la
propuesta presentada, y los principios conceptuales construidos para la
planificacion vial vecinal a partir del enfoque territorial y participativo.

Las consideraciones estratégicas para la planificacion y gestion vial vecinal
bajo un enfoque territorial y participativo para que la red vial vecinal se
constituya en factor para el desarrollo local e integracion al desarrollo regional,
y el plan resultante como el proceso mismo, en herramienta de gestion
territorial y de concertacion de acciones, programas y proyectos.

Se destaca dos de los factores claves que intervienen en el concepto de “capacidad
organizativa del territorio del enfoque territorial para el logro de los objetivos de
desarrollo local y competitividad territorial: un eficiente sistema de asentamientos y
de sistema de articulacion 6 de vinculos. Se presentan los elementos estratégicos
identificados para el analisis territorial con fines de planificacion vial vecinal, y se
propone la estrategia territorial y la estrategia participativa para la implementacion
del proceso de planificacion vial vecinal.

c)

La secuencia metodolégica conceptual propuesta para el proceso de
planificacion vial vecinal desarrollada a partir de los principios del enfoque
territorial y participativo. En ella se describe brevemente las pautas y criterios
metodoldgicos para las fases propuestas, explicando el componente técnico y
el participativo e institucional propuesto para llevar adelante el proceso de
planificacion vial vecinal para su integracion al desarrollo local y regional.

Se destaca dos momentos fundamentales en la secuencia metodolégica
propuesta, el primero correspondiente a la identificacion técnica, participativa y
consensuada de la problemética vial para establecer los requerimientos de
articulacion local y regional; el segundo momento comprende la propuesta
técnica institucional para la llegar a la solucion a la problematica vial.

El segundo momento corresponde a la propuesta de solucion a la probleméatica
vial se basa en una estrategia de intervencion vial que incorpora mecanismos
técnicos participativos e institucionales que van a permitir formular politicas
para la gestion de las vias vecinales por su importancia en el desarrollo local e
integracion al desarrollo regional. Se destaca durante el proceso el uso de
mecanismos participativos con referente territorial que facilita el consenso y la
suscripcion de acuerdos.
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- En el capitulo quinto, se desarrolla la Propuesta de Estrategia de intervencion vial
para la priorizacion de intervenciones viales vecinales bajo una vision de desarrollo
local y regional. Este capitulo constituye la demostracion de la hipotesis planteada
inicialmente, se propone la estrategia de intervencion vial y se presenta el analisis
comparado de los resultados de la aplicacion del modelo tedrico en los casos de
estudio. En la estrategia de intervencion vial se propone el sistema de variables e
indicadores para determinar la importancia de los caminos para el desarrollo local
e integracion al desarrollo regional; y los criterios para determinar grupos de
caminos por rangos de importancia a fin de formular politicas de intervencion vial
homogéneas por grupos, que van a establecer finalmente la calidad de las
intervenciones viales de acuerdo al nivel de servicio requerido de las vias por su
funcionalidad.

- Por ultimo, en el capitulo 6 se presentan las Conclusiones y Recomendaciones de
la investigacion, se exponen los resultados generales y se afirma que se han
logrado los objetivos inicialmente planteados en cuanto a proponer, a partir del
enfoque territorial y participativo, los fundamentos teérico metodoldgicos para la
planificacion vial vecinal a fin de que la infraestructura vial vecinal se constituya en
factor de desarrollo local y de integracion al desarrollo regional; y demostrar a
través de la aplicacion casuistica la validez de las pautas y criterios tedrico
metodoldgicos y el sistema de variables propuestos.

La presente tesis se ha enfocado a investigar sobre los aspectos conceptuales y
tedricos necesarios para construir los fundamentos tedricos metodologicos para la
demostracion de la hip6tesis planteada, dejando entrever otras cuestiones relevantes
del desarrollo regional y local que abren lineas de investigacién y opciones de
actuaciéon que engloban el tema de “planificacién sectorial” enmarcados en la
planificacion del desarrollo. Se parte del principio de que no existen soluciones Unicas
a los problemas de desarrollo, y se considera que a través de los principios del
enfoque territorial y participativo es posible construir una propuesta tedrica
metodoldgica valida para el problema planteado.

La propuesta tedrica metodolégica construida a partir de los principios del enfoque
territorial y participativo propuesta pretende servir como consulta y referente
metodoldgico para la planificacién y gestion vial vecinal en el marco de la planificacién
del desarrollo, tomando como base su validacion en la aplicacion casuistica en las
experiencias desarrolladas. Si bien, a nivel nacional, como se ha mencionado, se
cuenta con una valiosa experiencia en planificacion vial vecinal, se considera
importante para los investigadores y estudiosos del tema la consulta de otras
experiencias desarrolladas en el contexto latinoamericano.

Es relevante mencionar las fuentes de consulta que sirvieron para abordar los
diferentes aspectos tratados en la investigacion y las bases de datos que sustentan la
propuesta planteada en este trabajo; dichas fuentes fueron las siguientes: “Manual de
procedimientos para la formulacién del Plan Vial Subregional Participativo,” (2006),
propuesta metodoldgica elaborada para ser aplicado en las subregiones de la
Gobernacion de Antioquia, Colombia; “Manual de procedimientos para la formulacion
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del Plan Vial Participativo de Vias Vecinales,” (2008), propuesta metodoldgica
elaborada para ser aplicado en los departamentos del Paraguay.

Ambas propuestas metodoldgicas fueron aplicadas en proyectos pilotos que
culminaron en instrumentos de gestidn para sus respectivos gobiernos subnacionales:
el “Plan vial vecinal participativo de la Subregion de Magdalena Medio, Antioquia”
(2009); y el “Plan vial vecinal participativo del departamento de Alto Parana, Paraguay”
(2008). Estos proyectos fueron coordinados por el Eco. Angel Escobar en el marco de
sendos convenios suscritos entre el BID y la Gobernacion de Antioquia en el caso de
Colombia, y el BID con el Gobierno de Paraguay a través del Ministerio de Obras
Publicas (MOPC-Paraguay); en estos proyectos tuve una participacion directa en el
disefio de los manuales de procedimiento para la planificacién vial vecinal, y en la
asesoria técnica para su aplicacion en los proyectos pilotos respectivos. La utilizacion
de la informacién de estas fuentes constituye la aplicacién casuistica de la propuesta
planteada, lo que permite dar certeza de que los resultados que se presentan en esta
tesis como tal fueron obtenidos de la aplicacion de dichos proyectos. La generalidad
de los resultados ha sido publicada por las instituciones correspondientes en sus
paises respectivos.
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