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Esta publicación es resultado de los trabajos realizados para el Plan Estratégico Territorial de PAVON ARRIBA -

financiado por FONPLATA, Fondo Financiero para el Desarrollo de los Países de la Cuenca del Plata- en el marco del 

Programa de Fortalecimiento Institucional de Planificación Territorial de la Secretaría de Planificación Territorial y 

Coordinación de Obra Pública. 
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MARCO INSTITUCIONAL

La Secretaría de Planificación Territorial y Coordinación de la Obra Pública articula acciones a escala 

nacional, provincial y local como componente estratégico para las decisiones públicas, con el objeto de 

dar coherencia y sinergia a la multiplicidad de esfuerzos públicos que inciden en un mismo territorio. 

Para ello se dedica a la planificación en base a las metas nacionales, indicadores para la priorización de 

proyectos de cartera nacional, y desarrollo de planes territoriales específicos, a la revisión de la 

planificación provincial en coherencia con la planificación nacional, y a impulsar la planificación en los 

municipios. Sobre esto último, hace énfasis en asistir en el ordenamiento de los usos del suelo con 

criterios de sustentabilidad. 

Trabaja en la vinculación entre los procesos de planificación, proyectos y obra, re-asociándolos  

orientados a la mejora en la toma de decisiones y en el logro de resultados. La conceptualización como 

un proceso de etapas y su materialización en sistemas, brinda información transparente para 

funcionarios y ciudadanos, mejora la toma de decisiones, la relación entre áreas del Gobierno, y facilita 

la administración interna. 

Dentro de la Subsecretaría se enmarca el Programa de Fortalecimiento Institucional como una 

herramienta específica de asistencia al desarrollo de la planificación en todo el país. Para esto se 

promoverán y fortalecerán las buenas prácticas en esta materia y se implementará una política que 

alcance al conjunto de jurisdicciones provinciales y locales que no cuentan con ŀǎƝ ǳƴŀ άŎǳƭǘǳǊŀ ŘŜ ƭŀ 

ǇƭŀƴƛŦƛŎŀŎƛƽƴέ Ŏƻƴ ƻǊƛŜƴǘŀŎƛƽƴ ŀƭ ŜǉǳƛƭƛōǊƛƻ ǘŜǊǊƛǘƻǊƛŀƭΦ 

Bajo la premisa general del Gobierno Nacional de lograr el desarrollo humano incrementando la 

competitividad territorial del país y mejorando la calidad de vida de sus habitantes, la asistencia técnica a 

los gobiernos locales tiene el objetivo de brindarles herramientas que faciliten su gestión y mejoren su 

desempeño.  

El Programa de Fortalecimiento Institucional, a través de uno de sus componentes, tiene prevista la 

ejecución de planes de escala regional o urbana en todo el territorio del país.  

Actualmente, los gobiernos locales han incrementado sus funciones y sus exigencias. Muchas veces, el 

paradigma de la planificación tradicional ha distanciado la gestión del territorio en plazos cortos e 

inmediatos de las grandes temáticas que hacen a la calidad de vida y competitividad de las ciudades 

medias y pequeñas. Pocos gobiernos locales cuentan con planes existentes, operativos y concretos, que 

sean utilizados para guiar la gestión pública. Parte de esto ha generado una pérdida en la capacitación de 

los equipos técnicos. 

Es por ello que el proyecto actual se orienta a contribuir al fortalecimiento de la planificación en 

Municipios y Comunas de todo el país, generando un instrumento concreto que permitirá orientar los 

proyectos estratégicos y prioritarios de escala local contribuyendo, así, a una mejor calidad de vida de 

todos los habitantes por igual.  
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INTRODUCCIÓN 

En el desarrollo del presente escrito, se buscarán definir todas aquellas acciones que puedan 

desarrollarse dentro del territorio que comprende la Comuna de Pavón Arriba de forma positiva y 

buscando potenciar las características intrínsecas de la misma en la búsqueda de un mayor equilibrio 

territorial y la mejora de la calidad de vida de sus habitantes. 

La necesidad de contar con una herramienta de utilidad para la comprensión del territorio local que 

fortalezca las instituciones locales vuelve prioritarias las acciones que apuntan a la previsibilidad y 

formación de consenso, actualización de información identificando, a su vez, aquellos actores que 

presenten competencia entre esta y otras jurisdicciones, generando una agenda común a ser 

desarrollada con el objetivo de lograr el mayor impacto territorial posible. 

Los municipios son las unidades de administración y gobierno que están más próximas a la gente que 

habita y conforma los territorios. La responsabilidad primordial de los gobiernos es promover y sostener 

un desarrollo local sustentable, entendido como aquel que armoniza el crecimiento económico, el 

cuidado ambiental y la equidad social.  

Este documento se organiza, a nivel general, en cuatro grandes secciones.  

La primera aborda el marco conceptual y el marco metodológico, con sus alcances y objetivos.  

La segunda sección comprende el registro del levantamiento de información territorial, tanto censal 

como la relevada en campo, y su clasificación y organización, y la identificación de problemáticas 

existentes para lograr un diagnóstico de la coyuntura existente y la elaboración de un Modelo de 

Situación Actual Territorial. 

La tercera parte de este trabajo se enfoca en la proposición y el desarrollo de un Modelo Territorial 

Deseado basado en escenarios prospectivos, mientras que la última sección versa sobre los lineamientos 

estratégicos propuestos y los proyectos que se desprenden de ellos. 

Contar con un marco de planificación territorial es esencial para lograr este objetivo, ya que señala el 

rumbo y las características del modelo de desarrollo buscado, articula y coordina las diferentes acciones 

sobre el territorio, da respuesta a problemas y conflictos, y desarrolla sus potencialidades. 

OBJETIVOS 

Los municipios son las unidades de administración y gobierno más próximo a la gente que los habita y 

conforma los territorios. La responsabilidad primordial de estos gobiernos es promover y sostener un 

desarrollo local sustentable, entendido como aquel que armoniza el crecimiento económico, el cuidado 

ambiental y la equidad social. 

Contar con un marco de planificación territorial es esencial para lograr este objetivo, señala el rumbo y 

las características del modelo de desarrollo buscado, articula y coordina las diferentes acciones sobre el 

territorio, da respuesta a problemas y conflictos y desarrolla sus potencialidades. 

La planificación territorial se presenta, entonces, como una herramienta que busca dar racionalidad a los 

procesos de decisión de acciones vinculadas al gobierno del territorio en sus tres niveles: nacional, 
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provincial y municipal. A su vez, es una herramienta de articulación horizontal, que busca superar la 

segmentación sectorial propia de las estructuras de gobierno permitiendo priorizar carteras de proyectos 

y entender sus impactos cruzados. Para esto, la planificación ofrece una diversidad de instrumentos de 

gestión como planes de ordenamiento, normativas territoriales y urbanas, opciones de financiamiento, 

estrategias de comunicación y participación y procedimientos de monitoreo y evaluación de políticas. 

ALCANCES 

El presente documento sintetiza los resultados de los estudios realizados en las etapas de diagnóstico y 

propositiva desarrollados dentro de las actividades de planificación estipuladas dentro del Plan de 

Fortalecimiento Institucional para Municipios de la Secretaría de Planificación Territorial y Coordinación 

de la Obra Pública dependiente del Ministerio del Interior, Obras Públicas y Vivienda. 

La información presentada incluye una recopilación de los trabajos sectoriales elaborados por las 

diferentes instituciones intervinientes endicho Plan conformando, así, una fuente de información local 

más actualizada. En este carácter, el documento servirá de punto de partida para la toma de decisiones 

en el desarrollo de estudios sectoriales específicos que se realizarán para la formulación de los proyectos 

de desarrollo.  

Presenta una visión sintética de la realidad local, así como una apreciación del estado del conocimiento y 

las fuentes de información en cada uno de los sectores involucrados. 

El trabajo se orienta a las problemáticas existentes de lo urbano, identificando situaciones de conflicto y 

repensando la ciudad para brindar soluciones superadoras según la dimensión y la escala de análisis 

abordadas. 

Dentro de la concepción de este estudio, es importante destacar que la República Argentina adhirió a 

diferentes convenios internacionales en el pasado reciente, con lo cual, los alcances se orientarán a 

dichos compromisos. 

CONTENIDOS 

El presente documento contiene: en primer término, algunos conceptos básicos relacionados con los 

planes y procesos de planificación territorial, la metodología utilizada para el desarrollo del Plan, la 

recolección y organización de información territorial y censal y la conformación de un modelo territorial 

actualizado completando, así, la fase de diagnóstico. 

En segundo término, este trabajo desarrolla la visión a futuro local que devendrá en la elaboración de un 

modelo territorial deseado desde donde se desprenderán los lineamientos estratégicos.  

Dichos lineamientos, a su vez, darán paso a los programas y proyectos que se pretende tengan impacto 

directo en la mejora final de indicadores, especialmente aquellos alineados a los compromisos asumidos 

por la República Argentina y los que se prioricen luego de su análisis en la fase de diagnóstico.  

METODOLOGÍA 

La metodología propuesta se divide en tres grandes fases: 
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¶ Fase de DIAGNÓSTICO, incluye antecedentes, las actividades preparatorias, el pre diagnóstico, el 

diagnóstico y el modelo actual. 

¶ Fase PROPOSITIVA, incluye la definición de escenarios, el modelo deseado con sus lineamientos 

estratégicos, programas y proyectos. 

¶ Fase de IMPLEMENTACIÓN, incluye la fase técnica de ejecución de los programas y los proyectos. 

¶ Fase de MONITOREO: el monitoreo y la evaluación del proceso de planificación, lleva a su 

retroalimentación y actualización. 

FASE DE DIAGNÓSTICO 

La primera etapa del plan se desarrolla desde el análisis más simple de datos observables de la realidad, 

inventarios, proyectos existentes y entrevistas hasta el entendimiento de procesos más complejos que 

ocurren en el territorio, que son las primeras construcciones conceptuales del análisis y plantean el 

territorio en términos dinámicos.  

La relación entre estos procesos da lugar a la conceptualización   de   los   ejes  problemáticos, que 

estructuran y dan forma al territorio, y que son sintetizados en el modelo actual del territorio. 

Para la elaboración del diagnóstico es necesario recopilar la información con que cuenta el municipio: 

antecedentes, planes anteriores y estadísticas. Si existen planes que se estuviesen implementando en 

ese momento es necesario revisarlos y analizar cómo esto interactúa con el plan que se pretende 

formular; verificando si contienen información de base de utilidad y su compatibilidad. 

El objetivo del diagnóstico es el conocimiento integral del territorio desde un punto de vista descriptivo y 

también desde el punto de vista explicativo, de por qué suceden las cosas, expresadas en diversas 

dimensiones (la realidad y los procesos que la explican). 

Esto incluye la sistematización y el análisis de la información recopilada con el fin de orientar la toma de 

decisiones para el desarrollo del municipio, tanto en base a sus potencialidades y limitaciones como a la 

identificación de los procesos críticos que influyen en su actual funcionamiento. 

En esta etapa se busca caracterizar una situación local determinada, considerando aspectos vinculados a 

la competitividad territorial (empleo, exportaciones, diversificación económica, producto bruto 

geográfico, innovación) y a la calidad de vida local (condiciones del hábitat y la vivienda).  

Se analizan, además, la cobertura y calidad de los servicios públicos, las condiciones ambientales, la 

capacidad de respuesta y adaptabilidad a los riesgos, las vulnerabilidades ambientales, la gobernabilidad 

y la estructura de actores del territorio dado. 

Modelo actual. Sintetiza los principales componentes que estructuran el territorio a partir de la 

integración del conocimiento alcanzado a través del análisis de sus dimensiones. Este análisis incluye 

también la prevención y reducción de  

 Es una representación espacial de los conflictos y las oportunidades asociadas al proceso de producción 

territorial. 
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La representación gráfica del modelo actual tiene la forma de un mapa síntesis donde se grafica la 

organización espacial y el funcionamiento del territorio.  

Para llegar a este se puede partir de cinco mapas temáticos (sistema ambiental, social, económico, físico 

y jurídico-administrativo), no obstante, el objetivo es representar gráficamente el análisis de esa 

información de manera articulada y no meramente superponiendo capas. 
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FASE PROPOSITIVA 

La segunda etapa de trabajo tiene como objeto configurar las respuestas a las diferentes 

conceptualizaciones conformadas en la etapa de diagnóstico.  

Es deseable pensar la prospectiva enfocada en la innovación y el cambio institucional, ya que el plan 

requiere utilizar la prospectiva para definir escenarios que permitan la observación de los cambios 

sociales en curso. A partir del modelo deseado, se desagregarán las propuestas de intervención en el 

territorio:  

ǒ La visión estratégica estará dada por la vocación de futuro y desarrollo con la que se desee dotar al 

centro urbano.  

ǒ Los lineamientos estratégicos deberán estar constituidos por una serie de programas de actuación, que 

involucra un conjunto de proyectos específicos y la definición de la normativa que permita soportar al 

Modelo Deseado definido. 

ǒ Los programas como conjuntos de proyectos abordando los procesos detectados en el diagnóstico. 

ǒ Los proyectos específicos para resolver las deficiencias detectadas en los datos duros en las primeras 

fases de la etapa de diagnóstico. Implican acciones concretas que impactarán en la realidad cotidiana, 

eliminando o transformando las situaciones problemáticas identificadas. Deberá percibirse una mejora 

en las condiciones territoriales y, por ende, en la calidad de vida de la población. 

Así, se busca ordenar y correlacionar de manera coherente las diferentes escalas de análisis con sus 

correspondientes instancias temporales (corto, mediano y largo plazo). 

Modelo deseado. Surge como una respuesta superadora del modelo actual y representa la imagen 

objetivo de la estructura territorial que se propone construir mediante la implementación del plan. En 

esta instancia se proponen políticas públicas específicas en función de las problemáticas detectadas y 

considerando los diferentes escenarios posibles a futuro teniendo en cuenta los aportes de los actores 

involucrados. 

FASE DE IMPLEMENTACIÓN 

Monitoreo, Evaluación y Retroalimentación. 

Para poder medir el impacto de las intervenciones, es fundamental haber establecido en la FASE CERO 

una línea base cualitativa y cuantitativa, que es el punto de partida en el proceso de seguimiento. 

Es necesario establecer indicadores, que se refieren tanto a la forma de implementación del plan como a 

su impacto, respecto de las metas y objetivos. 

Los resultados del plan y el impacto logrado pueden medirse con indicadores de la actividad económica 

(tasas de empleo y de desempleo); indicadores sociales (nivel de educación; tasas de alfabetización); e 

indicadores físicos y ambientales (acceso a servicios; calidad de la vivienda; calidad del aire y del agua). 

Fase de Monitoreo 

Todo el proceso de planificación tiene un orden que es iterativo, constituye un ciclo que, sin ser lineal, se 

va profundizando en sucesivas revisiones. 
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Para poder medir el impacto de las intervenciones, es fundamental haber establecido en la fase cero una 

línea base cualitativa y cuantitativa, que es el punto de partida en el proceso de seguimiento.  

Es necesario establecer indicadores, que se refieren tanto a la forma de implementación del plan como a 

su impacto, respecto de las metas y objetivos que se miden a través del tiempo para lograr conocer los 

impactos. Esta evaluación permite advertir la magnitud del impacto de determinado proyecto. Estos 

indicadores retroalimentan la fase cero de análisis posteriores y permiten ajustar la evolución de los 

planes. 

 

MARCO CONCEPTUAL 

ORDENAMIENTO TERRITORIAL 

El ordenamiento territorial es la expresión espacial de las políticas económicas, sociales, culturales y 

ecológicas de toda la sociedad, que se llevan a cabo mediante decisiones que orientan el accionar de los 

agentes privados y públicos sobre el uso del suelo.  

Es una política pública, destinada a orientar el proceso de producción social del espacio mediante la 

aplicación de medidas que tienen, por finalidad, la mejora de la calidad de vida de la población, a través 

de su integración social en el territorio y el aprovechamiento ambientalmente sustentable de los 

recursos naturales y culturales. 

EL PLAN 
El plan constituye un conjunto de objetivos y propuestas que se expresa a través de un modelo 

determinado dentro un programa de acción y coordinación, con metas establecidas en el tiempo. 

Contiene decisiones de carácter general que expresan los lineamientos políticos fundamentales, las 

prioridades que se derivan de esas formulaciones, la asignación de recursos acorde a esas prioridades, 

las estrategias de acción y el conjunto de medios e instrumentos para alcanzar las metas y objetivos 

propuestos. 
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PARA QUÉ SIRVE 
Es una guía que orienta objetivos, actividades y recursos de forma coherente y articulada. Supone crear 

una herramienta para obtener resultados y clarificar dudas acerca del trabajo a realizar: define objetivos 

y actividades, establece prioridades, identifica recursos y cuantifica niveles de desempeño. 

CARACTERÍSTICAS DEL PLAN 
El plan debe tener cuatro características principales: ser sistémico o integral, ser participativo, ser flexible 

y ser prospectivo. 

¶ Sistémico e integral: debe abordar todas las dimensiones territoriales (social, económica,  

Ambiental, física, jurídico-administrativa) de forma integrada, ya que es preciso entender sus 

vinculaciones y su funcionamiento en conjunto. 

¶ Participativo: el diseño y la implementación de un plan genera efectos directos e indirectos sobre 

diversos actores públicos y privados del territorio sobre el que se interviene. Cuanto mayor sea el 

consenso que éstos tengan sobre las acciones de la planificación, mayores serán las posibilidades de 

consensuar su validez, ajustar sus procedimientos y potenciar sus resultados. 

¶ Flexible: el plan debe ser lo suficientemente dúctil para adaptarse a los cambios que se producen en el 

territorio, de modo que se pueda reorientar según nuevos contextos y necesidades, es decir, que 

pueda ser parte de un proceso de planificación continuo que tiende a mejorarse en el tiempo. 

¶ Prospectivo: el plan debe pensarse con una visión a mediano y largo plazo, teniendo en cuenta 

diferentes escenarios posibles y planteando un escenario deseado a futuro, a fin de encauzar las 

acciones del presente, tomando medidas proactivas. 

COMPONENTES DE UN PLAN 
El proceso de formulación del plan se divide en dos momentos interrelacionados: una instancia 

diagnóstica y una propositiva. Existe un tercer momento consistente en el seguimiento del plan, a partir 

del cual se actualizan y ajustan las dos primeras etapas, retroalimentando el proceso de planificación. 

CÓMO SE RELACIONA CON OTROS PLANES 
El plan de ordenamiento territorial debe tener en cuenta otros planes municipales, provinciales o 

nacionales, planes o programas estratégicos sectoriales existentes y la articulación entre ellos. 

También debe contemplar la integración y complementariedad con otros instrumentos legales que 

afecten usos y organización del territorio. 

DE QUÉ DEPENDE EL ÉXITO DEL PLAN 
Existen condiciones básicas para que un plan territorial logre constituirse en un instrumento de 

gobierno: 

¶ Respaldo político de las autoridades involucradas, responsables directos de la implementación de las 

propuestas. 

¶ Legitimación y apropiación por parte de la sociedad, destinatarios directos de las propuestas de 

desarrollo territorial. 
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¶ Solidez del equipo técnico, intérpretes y redactores de las propuestas que se adecuan a la realidad 

objeto del planeamiento. 

¶ Recursos necesarios para hacer efectivas las acciones propuestas. 

La articulación entre estos factores resulta clave para el éxito de un plan, habida cuenta de la 

multiplicidad de actores involucrados y de la complejidad de las problemáticas que caracterizan toda 

dinámica territorial. 

QUIÉNES PARTICIPAN DE UN PLAN 
En los procesos de planificación participan: 

¶ Los decisores políticos. 

¶ El equipo técnico, que puede ser interno o externo o una combinación de ambos. 

¶ Los diferentes organismos gubernamentales que tienen injerencia en el territorio, incluyendo a los de 

otros niveles de gobierno. 

¶ La sociedad, incluyendo a la academia, las cámaras empresarias, las asociaciones profesionales, las 

asociaciones de la sociedad civil y la comunidad en general.

LA AGENDA 2030 PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE 

La Argentina asumía en el marco de la Reunión de Hábitat III, según la Agenda 2030.  

Es un plan de acción en favor de las personas, el planeta y la prosperidad. Este plan será implementado 

por todos los países y partes interesadas mediante una alianza de colaboración. Los 17 Objetivos de 

Desarrollo Sostenible y las 169 metas, que están integradas y son indivisibles, demuestran la magnitud y 

ambición de este nuevo programa universal. Los objetivos y metas equilibran las tres dimensiones del 

desarrollo sostenible: económica, social y ambiental. 

Los nuevos objetivos y metas entraron en vigencia el 1 de enero 2016 y guiarán las decisiones que 

tomaremos los siguientes quince años. Todos los países trabajarán para implementar la Agenda a niveles 

regionales y globales, teniendo en cuenta las diferentes realidades, capacidades y niveles de desarrollo 

nacionales, incluidas las políticas y prioridades de cada país. 

Los gobiernos también reconocen la importancia de las dimensiones regionales y subregionales, la 

integración económica regional y la interconectividad en el desarrollo sostenible.  

Los marcos regionales y subregionales pueden facilitar la traducción efectiva de las políticas de 

desarrollo sostenible en medidas concretas a nivel nacional. 

Es por esto que debemos tener la mirada puesta en esto y tratar de encauzar esfuerzos con vistas a 

concretar los objetivos de la AGENDA.  

ONU-Hábitat ha desarrollado una posición única de apoyo al desarrollo sostenible y a la planificación y 

construcción de un mejor futuro urbano para las nuevas generaciones. El proceso clave apoya el 

desarrollo económico y social, además de la reducción de la pobreza y la desigualdad. 
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Las prioridades de la Nueva Agenda Urbana de ONU-Hábitat, se concentran en siete áreas: 

¶ Planificación Urbana y Diseño. 

¶ Servicios básicos urbanos. 

¶ Economía Urbana. 

¶ Vivienda y mejoramiento de asentamientos. 

¶ Investigación Urbana y Desarrollo.  

¶ Reducción de riesgos y rehabilitación de áreas urbanas con bajos indicadores. 

¶ Legislación Urbana, Suelo y Gobernanza. 

OBJETIVO 11 

Conseguir que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos 

Las ciudades son hervideros de ideas, comercio, cultura, 

ciencia, productividad, desarrollo social y mucho más. En el 

mejor de los casos, las ciudades han permitido a las 

personas progresar social económicamente. 

Ahora bien, son muchos los problemas que existen para 

mantener ciudades de manera que se sigan creando 

empleos y prosperidad sin ejercer presión sobre la tierra y 

los recursos. Los problemas que enfrentan las ciudades se 

pueden vencer de manera que les permita seguir 

prosperando y creciendo, y al mismo tiempo aprovechar 

mejor los recursos y reducir la contaminación y la pobreza. 
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Metas 

Fuente:http://www.latinamerica.undp.org/content/rblac/es/home/post-2015/sdg-overview/goal11.html 
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