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Presentacion

Latinoamérica es la regién mas urbana del mundo,
y como tal tiene el enorme desafio de transformar
el desarrollo wurbano actual, desordenado,
ineficiente y de baja calidad, en espacios de
oportunidad para un desarrollo humano
sustentable.

Para ello las acciones deben desarrollarse en el
marco de wuna vision integral del territorio
nacional, para lo cual es necesario recuperar
enfoques holisticos y prospectivos, y la
planificacion territorial como herramienta para
mejorar, transparentar y concertar la toma de
decisiones en materia de ordenamiento territorial
e inversion publica.

La Politica Nacional de Ordenamiento Territorial
que se propone, surge de un intenso trabajo de
participacion social e institucional, realizado a lo
largo de 2018 con el liderazgo del Ministerio de
Vivienda y Ordenamiento Territorial, con apoyo
del Banco Interamericano de Desarrollo, y de
acuerdo a las orientaciones y compromisos
adquiridos por Panama con la Comunidad
Internacional, formalizados a través de la Nueva
Agenda Urbana, de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, de los informes de la OCDE y del
Acuerdo de Paris sobre Cambio Climatico, entre
otros.

Hoy disponemos en Panama de diversos
instrumentos de planificacion sectorial con visiones
de largo plazo, pero insuficientemente articulados
— entre otros: Plan Logistico con una visién al 2030,
Plan Maestro del Agro, Plan Metropolitano al 2035,
y de diversos planes a nivel distrital y sectorial-,
desarrollados a partir de una estructura legal
profusa, confusa y difusa, y en el contexto de un
proceso de descentralizacion muy necesario y
positivo si se enmarca en un sistema institucional e
instrumental que aporte referentes e instrumentos
para articular y concertar el accionar inter-
institucional.

El objetivo de la Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial es contar con una vision de pais a corto,
mediano y largo plazo (5, 10, 25 afios), con
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Instrumentos de planificacion y concertacidn
estratégica, y con instrumentos agiles y eficientes
para la toma de decisiones frente a actuaciones no
contempladas en la programacion y planificacion
vigente. Para Panamid, esta politica y sus
instrumentos serviran como marco de referencia y
orientacién de utilidad para la toma de decisiones
por parte de las instituciones y los inversores
territoriales, los gremios y la sociedad en su
conjunto.’

La implementacion y el monitoreo de la Politica
Nacional de Ordenamiento Territorial permitira a la
sociedad panamefia estar mejor preparada para
construir el futuro a partir de una visién de
conjunto, que nos ayude a alcanzar la imagen
deseada para el desarrollo socio-territorial de
nuestro pais.

Invito y aliento a los representantes y técnicos del
gobierno nacional y local, a las universidades, a los
investigadores, a los gremios y a la sociedad
organizada a embarcarse en esta agenda de corto,
mediano y largo plazo, que tendra como principal
concrecion y referente la formulacion del Marco
Territorial Estratégico de Panama, que ha de
integrar y expresar la vision del Panama que
queremos, y concretar a tal fin la agenda
concertada de ordenamiento y desarrollo territorial
que todos anhelamos y hemos de impulsar.

Juan Manuel Vasquez
Vice Ministro de Ordenamiento Territorial




El Proceso de Formulacion de la Politica
Nacional de Ordenamiento Territorial

Cuando iniciamos nuestras funciones como Equipo
de Proyecto, teniamos muy clara la complejidad del
reto de asistir a las autoridades panamenas en la
preparacion de una propuesta de politica puablica
integral de ordenamiento territorial, propuesta que
deberia contribuir a la planificacion de un
desarrollo territorial mas equilibrado y sostenible
de Panama. Mas alla de la realidad de un desarrollo
socio territorial desigual del pais, la complejidad de
formular esta politica publica estaba relacionada
entre otros tantos aspectos con:

= La existencia de marcos legales e institucionales
poco coordinados y/o articulados.

= Las multiples interpretaciones que se tenia
respecto al concepto de ordenamiento
territorial, muchas de las cudles eran
contrapuestas entre si.

= La multiplicidad de actores sociales con
intereses que aparentemente eran
contradictorios entre si.

Para enfrentar esta complejidad partimos de la
consigna que las politicas publicas debian encauzar
las demandas y transformaciones econdmico-
sociales de los ciudadanos; mientras por el otro
lado, debian servir para en base a lo anterior
promover la renovacion y adecuacion de la
actividad de las instituciones de gobierno. En este
sentido, el proceso para la formulacién de una
politica publica requeria como minimo las
siguientes dos condiciones:

= La participacion activa y la informacion y/o
conocimiento tanto de quienes ejercen el
gobierno como de los diferentes actores
privados y sociales (academia, sindicatos,
empresas, profesionales, organizaciones
ciudadanas y otras) que seran objeto de dichas
politicas publicas.

= Ser el resultado de una discusidon publica,
realizada de forma franca y abierta entre los
principales actores.
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En particular, la formulacion de la propuesta de
Politica Nacional de Ordenamiento Territorial
(PNOT) de Panama se caracterizé principalmente
por llevarse a cabo mediante un proceso de
didlogo que buscd el consenso entre los diferentes
actores relevantes tanto publicos como sociales y
privados.

Se partio en una primera fase en el analisis de los
marcos legales e institucionales vigentes en
Panama; en el analisis de la experiencia
internacional en paises miembros de la OCDE y de
la region de América Latina y el Caribe; y en la
realizacion de un mapeo de los diferentes actores
relevantes a fin de conocer sus intereses y su nivel
de influencia.

En una segunda fase, se prepararon diferentes
alternativas de lo que podria ser la politica publica
y sus diferentes elementos fueron compartidos y
discutidos con los diversos actores relevantes. La
discusién anterior facilité identificar aquellos
aspectos de coincidencia que contribuirian a
formular un primer borrador de la propuesta de
Politica Nacional de Ordenamiento Territorial
(PNOT).

Finalmente, durante la ultima fase se produjeron una
serie de talleres de discusion del borrador de la
politica que permitieron ajustar, consolidar y validar
la version final de la propuesta de Politica Nacional de
Ordenamiento  Territorial (PNOT) que aqui
presentamos.

Félix Alderete Ortega,
Especialista Sectorial del
BID y Jefe de Equipo de
Proyecto



Contenidos del Documento

La propuesta de Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial (PNOT), es resultado de un amplio proceso
participativo, que incluyd a madaltiples actores
institucionales y sociales.

Bajo el liderazgo de la Direccidn Técnica del Estudio
(MIVIOT-BID), durante 2018 se mantuvieron
numerosas reuniones, conversatorios y talleres con
instituciones y representantes de organizaciones y de
la sociedad civil, lo que permitid avanzar en la
construccién de la propuesta; entre otros:

= Autoridades de instituciones del nivel central
incluidas en el Comité Técnico Coordinador de
la PNOT - Ministerio de Vivienda vy
Ordenamiento Territorial, Ministerio de la
Presidencia; Ministerio de Economia y Finanzas;
Ministerio de  Desarrollo  Agropecuario;
Ministerio de Ambiente; Secretaria Nacional de
Descentralizacion-

= Otras instituciones: Concertacion Nacional
(Asiste también representante de AMUPA);
Direccién de Planificacion Urbana del Municipio
de Panama, otros.

- Sector Privado: APEDE, CAPAC, Camara de
Comercio (Comisiones de Urbanismo), otras.

- Gremios Profesionales: SPIA (Comision de
Urbanismo);

= Organizaciones de la Sociedad Civil
= Academia

Resultado de ese proceso, se dispuso de una propuesta
inicial, que fue consultada y ajustada a lo largo de
septiembre y octubre en distintos conversatorios y
talleres con multiples actores institucionales y sociales.

El documento se estructura en los siguientes
capitulos:

= Capitulo | Contexto para el desarrollo de la
PNOT.

El capitulo inicia haciendo las principales
determinaciones constitucionales relacionadas
con la politica a elaborar, y sistematiza
distintos aspectos relacionados con los
procesos socio-territoriales y la gobernanza
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territorial en Panamd, que constituyen
condicionantes y oportunidades para la Politica
Nacional de Ordenamiento del Territorial de
Panama.

Capitulo Il: Principios, Objetivos, Criterios y
Lineamientos de la PNOT

Los Principios que guian la presente politica,
tienen como referencia distintos derechos y
determinaciones contenidos en la Constitucion
Politica de Panama, y complementariamente,
los que se derivan de los acuerdos vy
compromisos internacionales relacionados con
la materia suscritos por Panama. El capitulo
continta sefialando los Objetivos y Criterios
que inspiran la elaboracion de la PNOT.

Capitulo IlI: Directrices y Lineamientos de
politica para el desarrollo de la PNOT

Los lineamientos de politica se presentan
organizados por Ejes tematicos, que se integran
en los Objetivos Especificos de la PNOT

Capitulo IV: Marco Legal e Institucional para el
desarrollo de la PNOT.

Sefiala la necesidad de sancionar un nuevo
Marco Legal que sustente el desarrollo de la
Politica Nacional de Ordenamiento Territorial,
cuyo alcance tentativo se sefiala en el capitulo,
y, asociado a ello, se propone un nuevo Marco
Institucional, que redefine competencias,
buscando una mejor articulacién entre las
distintas instituciones con competencias en
ordenamiento territorial.

Capitulo V: Instrumentos para la formulacién
y concrecion de la PNOT.

Hace referencia la tipologia, articulacion vy
estructuracion de los distintos instrumentos
que se contemplan en la PNOT.

Capitulo VI: Recursos para el Desarrollo de la
Politica Nacional de Ordenamiento Territorial

Se proponen el desarrollo y aplicacién de
nuevos instrumentos econdmicos y Financiero
relacionados con la generacion y captura de
valor de las inversiones publicas realizadas

- Quavi



como parte de la accidn territorial del Estado.
Se sefiala asimismo que la implementacion de
la Politica requiere reforzar las capacidades
institucionales relacionadas con el
ordenamiento territorial en los distintos niveles
de la Administracién, y, asociado a ello,
impulsar una estrategia de formacién de
recursos humanos.

= Capitulo VI: Plan de Accidn Indicativo para la
implementacion de la PNOT

Integra una propuesta indicativa de las
acciones a realizar en corto y medio plazo para
la implementacion de la PNOT

= Anexo: Glosario

Es  oportuno seialar, que, de forma
complementaria al desarrollo de la propuesta de la
Politica Nacional de Ordenamiento territorial, en el
marco de la consultoria se desarrollaron distintos
productos, entre los que destacan los siguientes:

e Documentacion Teécnica de Soporte de la
PNOT (Diagndstico, Condicionantes
Oportunidades para la PNOT)
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Borrador de Ley de Ordenamiento
Territorial

Guia Metodoldgica para la elaboracion de
Planes Municipales de Ordenamiento
Territorial

Guia Metodoldgica para la elaboracion de
Planes Regionales de Ordenamiento
Territorial

Guia sobre Instrumentos Financieros para
el OT. (DOTs)

Actualizaciéon de otras guias metodoldgicas
para la elaboracion de instrumentos de
planificacion, Desarrollo y Ordenamiento
Territorial.

Diplomado en Ordenamiento Territorial,
para 60 personas (certificado por UP;
USMA)

Diagnostico de Necesidades de
Capacitacion en OT.

Recomendaciones de ajuste a planes
curriculares de Maestrias y Post-Grados en
OT.

APEDE
BID
CAPAC
CEPAL
cpP
LOOT
MEF
MIVIOT
MIAMBIENTE
OAT
OCDE
ONU
oT
OTDU
PNOT
POT
SINIP
SND
SPIA
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Tabla de Acrénimos

Asociacion de Ejecutivos de Empresa

Banco Interamericano de Desarrollo

Camara Panamefia de la Construccion

Comision Econdmica para América Latina
Constitucion Politica

Ley Organica de Ordenamiento Territorial
Ministerio de Economia y Finanzas

Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial
Ministerio de Ambiente

Ordenamiento Ambiental del Territorio
Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico
Organizacion de las Naciones Unidas
Ordenamiento Territorial

Ordenamiento Territorial para el Desarrollo Urbano
Politica Nacional de Ordenamiento Territorial

Plan de Ordenamiento Territorial

Sistema Nacional de Inversiones Plblicas
Secretaria Nacional de Descentralizacion

Sociedad Panamefia de Ingenieros y Arquitectos
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1. Contexto para el desarrollo del
PNOT'

1.1. Introduccidén

El Predmbulo de La Constitucién Politica de la de la
Republica de Panama, establece que “Con el fin
supremo de fortalecer la Nacion, garantizar la
libertad, asegurar la democracia y la estabilidad
institucional, exaltar la dignidad humana,
promover la justicia social, el bienestar general y la
integracion  regional, ... , decretamos la
Constitucion Politica”; en el Articulo 1, referido la
organizacion del Estado Panamerfio, se establece
que “La Nacion panamefia estd organizada en
Estado soberano e independiente, ..., su Gobierno
es  unitario, republicano,  democrdtico y
representativo”.

La Constitucion de Panama define explicitamente
los cometidos y las atribuciones de |Ia
Administracion  Pudblica en  materia de
ordenamiento del territorio a través del articulo
289, en el que se establece que “El Estado regulara
la adecuada utilizaciéon de la tierra de conformidad
con su uso potencial y los programas nacionales
de desarrollo, con el fin de garantizar su
aprovechamiento 6ptimo”. En concordancia con
éste, otros articulos completan las
determinaciones constitucionales en la materia,
en particular los referidos a la planificacion del
desarrollo econdmico y social (art. 282); a la
utilizacion racional de los recursos del medio
natural a fines de asegurar su preservacion,
renovacion y permanencia (art. 120 y 121), y al
desarrollo integral del sector agropecuario a
través de la distribucion racional y adecuada
utilizacion del suelo (art. 122).

En lo que respecta a las competencias municipales,
el articulo 233 determina que al “Municipio, como
entidad fundamental de la divisién politica-
administrativa del Estado, le corresponde... ordenar
el desarrollo de su territorio,...”
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El ordenamiento territorial, adquirio protagonismo
como politica publica durante la segunda mitad
del siglo XX en paises europeos, y luego en la
Unién Europea en su conjunto’. Durante las
Gltimas décadas se incorporé con alcance desigual
en la mayoria de los paises del entorno regional
americano’. En su desarrollo en el tiempo y en su
adaptacion a las circunstancias y desafios
concretos del entorno las politicas territoriales
fueron evolucionando, tanto en su concepcion
como en su concrecién instrumental y en su
practica institucional®.

En Europa, que ha tenido una trayectoria mas larga
en el desarrollo de la Politica Territorial, las visiones
y enfoques han ido evolucionando desde las
actuaciones orientadas a ‘equipar’ el territorio
(Francia) y ‘ordenar’ el territorio (Alemania,
Holanda, Espafia), hacia estrategias integrales de
desarrollo territorial, a partir de la Estrategia
Territorial Europea de 1999, y hacia programas
concertados de ordenamiento e inversion
territorial, multi-institucionales, multi-nivel
(Contratos Plan, Francia). Es decir, desde visiones y
politicas  centradas en  instrumentos de

! Los aspectos abordados en este epigrafe, han sido analizados
en mayor detalle en el Informe 1: Documentacion Técnica de
Soporte.

% Hitos relevantes en paises europeos: en ALEMANIA,
aprobacion de la Ley Federal de Planificacion Espacial, en
1965; en FRANCIA, creacién de la DATAR (Délégation &
I'aménegement du territorio et a I'action régionale), en 1963;
en ESPANA, aprobacion de la Ley del Suelo y Ordenacién
Urbana, de 1956.

3 Constituyen, entre otras, iniciativas relevante en el entorno
regional: En CHILE, aprobacién de la Politica Nacional de
Desarrollo Urbano, en 1979, de la Ley Organica Constitucional
sobre Gobierno y Administracion Regional, de 2016, y la
aprobacion de la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial,
de 2017; en ECUADOR: creacidn de la Secretaria Nacional de
Planificacién y Desarrollo, en 2004, aprobacién de la Ley
Orgénica de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo, en
2016, y de la Estrategia Territorial Nacional, componente del
Plan Nacional de Desarrollo; en COLOMBIA: aprobacién de la
Ley Organica de Ordenamiento Territorial, en 2011; en EL
SALVADOR: elaboracién del Plan Nacional de Ordenamiento y
Desarrollo Territorial, en 2004; en NICARAGUA: aprobacidn de
la Politica General de Ordenamiento Territorial, de 2001; en
REPUBLICA DOMINICANA: Estrategia Nacional de Desarrollo
2030.




planificacion, zonificacion y reglamentacidn de los
usos del suelo, a actuaciones centradas en planes
estratégicos de desarrollo y en programas
concertados de inversion.

En América Latina las brechas del desarrollo social
en el territorio son particularmente importantes,
razon por la cual adquieren especial relevancia en
las politicas de ordenamiento territorial, tal como
se puso de manifiesto en el Consenso de
Montevideo sobre Poblacién y Desarrollo®.

El enfoque de ordenamiento territorial con vision
centrada en las personas, con perspectiva de
derechos humanos, en la busqueda de politicas que
den respuesta integrada a las situaciones de
vulnerabilidad, ha dado lugar en América Latina a
una diferenciacion y especificidad estratégica en
relacion a sus antecedentes europeos. Este
enfoque, no obstante, no ha tenido atn tiempo y
recorrido como para ir decantando experiencias,
aprendizajes y metodologias capaces de ser
utilizados como referentes de importancia en
materia de gobernanza territorial.

Dentro de la variedad de experiencias, enfoques y
trayectorias existentes a nivel internacional pueden
destacarse dos cuestiones relevantes:

I. La visién del territorio tiende en general a
desplazarse desde su concepcién como
‘dimensidn espacial’ del desarrollo social, como
‘soporte’ relativamente pasivo del mismo,
hacia concepciones que lo posicionan como
protagonista de primer orden del desarrollo
local y regional: el concepto de ‘territorios
inteligentes’, de ciudades o regiones
inteligentes, ha ido ganando creciente
protagonismo en la literatura y en la accién
politica del desarrollo territorial y urbano®.

* Consenso de Montevideo sobre Poblacion y Desarrollo.
Naciones Unidas. CEPAL. Montevideo 2013.

4 . % i & - <
“Se denominan territorios inteligentes a aquellos que estan

enfocando con coherencia los retos de la globalizacién y los
riesgos que genera. Se trata de ciudades (..y territorios,
regiones...) innovadoras, capaces de encontrar un equilibrio
entre los aspectos de competitividad econdmica, cohesion y
desarrollo social y sostenibilidad ambiental y cultural” (Alfonso
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Il. La accion territorial, la politica territorial, es de
utilidad cuando es capaz de dar respuesta a los
problemas concretos del desarrollo socio-
territorial en determinados ambitos y
circunstancias. Son los problemas vy las
oportunidades concretas que se han de
enfrentar los que han de condicionar la
orientacidn e instrumentos de la politica
territorial a desarrollar, dentro de la visidon
general del desarrollo social y del papel del
estado en el mismo que tenga un determinado
sistema politico-institucional.

Las experiencias internacionales son utiles en tanto
que son referentes capaces de ilustrar respecto a
enfoques e instrumentos potencialmente
utilizables, pero no aportan, en general, ‘modelos’
que puedan ser trasladados o adaptados a la
realidad nacional.

En la construccion de la politica nacional de
ordenamiento territorial de Panama, se parte, por
tanto de la comprension de la propia realidad
socio-territorial nacional, y de su dinamica. Y a
partir de ello, se realizan propuestas, atendiendo a
las necesidades del contexto estratégico del
desarrollo socio-territorial del pais, en atenta
consideracién de las experiencias exitosas mas
relevantes desarrolladas a nivel internacional
cuando de las mismas puedan derivarse criterios
y/o instrumentos potencialmente (tiles para
afrontar los problemas y las oportunidades del pais
en materia de ordenamiento territorial.

Vegara). Desde las instituciones multilaterales (UN HABITAT,
BID, UE...), y los propios gobiernos nacionales, regionales y
locales se han comenzado a impulsar movimientos de redes de
ciudades verdes o sostenibles o inteligentes. Una de
las primeras iniciativas fue la Carta de Aalborg (1994); La UE
ha seguido trabajando en esta linea de smeart cities y poniendo
en marcha iniciativas como la EIP-SCC (LEuropean Innovation
Parmership on Smart Cities and Communities). El BID, por su
parte, impulsa un nuevo concepto de sostenibilidad urbana
que abarca diferentes componentes que van mas alla de lo
ambiental, e incluye variables culturales, politicas,
institucionales, sociales y econdmicas. Algunos paises impulsan
estrategias especificas a nivel nacional: es el caso, por ejemplo,
de Espafa (Plan Nacional de Territorios Inteligentes, 2017).




En Panama el ordenamiento territorial ha sido
abordado tradicionalmente bajo un enfoque
marcadamente sectorial, ligado, entre otros, a la
planificacién ambiental o a la planificacion urbana,
aspectos en los que el pais cuenta con una
relativamente larga trayectoria; ello se manifiesta,
entre otros, en el énfasis en la regulacion de los
usos del suelo que generalmente ha tenido los
instrumentos de ordenamiento  territorial
elaborados.

Atendiendo a las tendencias y experiencias exitosas
a nivel internacional, la PNOT asume esa
concepcion moderna del Ordenamiento Territorial,
caracterizada por integrar la planificacion
socioeconomica con la fisica, y orientada a la
transformacion o6ptima del espacio; bajo este
enfoque, el ordenamiento territorial se orienta a
“la consecucion de la estructura espacial adecuada
para un desarrollo eficaz y equitativo de la politica

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama

economica, social, cultural y ambiental de Ia
sociedad”, fortaleciendo el vinculo entre el
ordenamiento territorial, la practica planificadora y
el desarrollo econémico y social.

1.2. Contexto Socio-Territorial de Panama
1.2.1. A escala nacional

La organizacion y el desarrollo socio-territorial de
Panama se caracterizan por un proceso de
diferenciacion  creciente entre la  regién
metropolitana central del pais: fuertemente
expansiva, progresivamente urbanizada, altamente
equipada y productiva; y el resto del territorio
nacional, en el que se conviven sistemas de
caracter dominantemente rural con débil e
incipiente estructuracién urbana en las provincias
centrales y occidentales del pais, por una parte, y
Darién y las Comarcas Indigenas, practicamente
carentes de organizacion y servicios urbanos.

Panamad presenta importantes logros macroeconémicos en los ultimos afios; sin embargo, la intensa dinamica de crecimiento es
desigual y concentrada a nivel sectorial y espacial, propiciando una creciente concentracion de la poblacién y la riqueza en el
entorno del drea metropolitana y el canal de panama.

Crecimiento del PIB robusto y
sostenido

®* Incremento del PIB apit ;
tode sl Tasa promedio

de crecimiento
anual

* El crecimiento ha sido
acompafado con creacion de
empleo, e incremento de los
niveles de vida de parte
importante de la poblacion

Entre las principales caracteristicas y consecuencias
de la dindmica socio-territorial dominante nivel
nacional destacan:

= La concentracion de las actividades de direccion
y motrices (Administracién Nacional y sedes de
empresas e instituciones; actividades logisticas,
inmobiliarias y de servicios), y de un proceso
inversor muy intenso, en un ambito muy
limitado de la geografia nacional.

= La macrocefalia del sistema de ciudades, con
una regién metropolitana central bien integrada
en el sistema regional y mundial de ciudades, y

“.EPYPSA | N3BID_ |

Importantes brechas socio-territoriales

'
De la poblacién concentrada en 5
r; % municipios en el drea metropolitana

8 I 8 (y Producido en provincias canaleras:
& O panams, Panam4 Oeste y Colén

con debilidad en el resto del sistema urbano.

= La prevalencia de procesos de transformacidn
urbanistica desordenados, altamente
impactantes sobre su entorno territorial vy
ambiental.

- Insuficiencia y deficiencias de las estructuras
urbanas en gran parte del pais, tanto para la
prestacion de servicios relacionados con la
calidad de vida de la poblacion, como los
relacionados con las actividades econdmicas.

= Inequidades, mantenimiento de condiciones de
marginalidad y pobreza en amplios segmentos




de la poblacién, principalmente de la poblacion
rural, indigena y afro  descendiente;
fragmentacion y segregacion social.

- Degradacion de los excepcionales valores de la
biodiversidad del pais.

= Pérdida de recursos naturales por utilizacion
inapropiada, transformacion o degradacion de
los sistemas territoriales.

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama

= Crecimiento exponencial en la emision neta de

contaminantes asociados al cambio climatico.

- Aumento de la contaminacién ambiental, con

particular incidencia sobre los recursos hidricos.

= Incremento del potencial impacto de riesgos

ambientales y asociados al cambio climatico.
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Porcentaje de poblacion
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L 3301 -43.00%

B 4201 -49.00%

B 4901 - 54 00%

I avor & 54.00%

En el largo ciclo actual de crecimiento, a través del
cual Panama viene registrando una dindmica
econdmica excepcionalmente expansiva, se
observan simultaneamente: la persistencia de los
desequilibrios socio-territoriales; el deterioro de
recursos naturales y valores ambientales del medio
rural y del entorno metropolitano; la pérdida de
oportunidades para avanzar en el logro de sistemas
urbanos de mayor calidad, eficiencia vy
sostenibilidad; la subutilizacién de recursos y
potencialidades de desarrollo en parte importante
de la geografia nacional.
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Estos desequilibrios, deterioros y pérdidas no
constituyen costos necesarios asociados al proceso
de crecimiento, sino que resultan consecuencia, de
la ausencia de politicas y de actuaciones
institucionales capaces de ordenar, activar, equipar
y articular los procesos de desarrollo en el
territorio nacional de acuerdo a criterios de
racionalidad, funcionalidad y sostenibilidad; y del
escaso protagonismo y limitada eficacia de la
participacidon ciudadana y de las entidades de la
sociedad civil en los procesos de ordenamiento
territorial, lo cual en su conjunto es expresivo de la
debilidad de la gobernanza territorial del pais.
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La ausencia de politica e instrumentos de ordenacién del territorio, ha propiciado un crecimiento desordenado, con usos del suelo
inadecuados, y, asociado a ello, el progresivo deterioro de las condiciones ambientales y la pérdida de competitividad territorial.

Crecimiento desordenado y deterioro de las condiciones
ambientales

Deforestacion y expansién de la frontera agricola
Del territorio, tiene 40
25% potencial para agricultura | Uso real > %

Cambios en los uso del suelo
* Bosque a usos productivos y subsistencia
* Expansion de usos urbanos (en particular, Cuenca del Canal;
Bocas del Toro)
Contaminacion de tierra y agua
* Perjuicio para la produccion de agua (potable;
funcionamiento del Canal; otros)

En un pais vulnerable

del territorio continental (Arco Seco; Comarca),
28% afectado potencialmente por el Proceso de
Desertificacion

del territorio expuesto a desastres naturales

de la poblacién en vulnerable a dos 0 mas amenazas
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Segun se expresa en el Plan Estratégico de
Gobierno 2015-2019, “En la actualidad y de cara al
futuro, el desafio principal en el proceso de
desarrollo de Panama se concreta en la necesidad
de ampliar la visién, concertacion y accion
estratégica para incorporar a la misma en plenitud
la riqueza territorial, natural, humana y empresarial
del pais en su conjunto. Esta ampliacion de la vision
y de la accion estratégica es necesaria para crecer
mas y mejor, con mas equidad, equilibrio,
sostenibilidad ambiental, e integracién y cohesién
social, étnica y cultural y territorial”. En esta
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ampliacién de la visién y de la accion estratégica al
conjunto del pais la Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial ha de cumplir un papel
relevante, en el conjunto nacional y en los
principales subsistemas socio-territoriales del pais.

Acorde a ello, la PNOT impulsa la puesta en marcha
de procesos e instrumentos de ordenamiento
territorial, que contribuyan a avanzar en los 5 ejes
estratégicos del “Plan 2030”, propuestos por el
Consejo de la Concertacion Nacional para el
Desarrollo:

7
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- Buena Vida para Todos
- Crecer Mas y Mejor
= Sostenibilidad ambiental
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= Democracia, Institucionalidad y Gobernabilidad

= Alianzas Estratégicas para el Desarrollo.

1.2.2. En ambitos sub nacionales

La Politica de Ordenamiento Territorial de Panama
ha de dar respuesta a los problemas vy
oportunidades socio-territoriales existentes en los
principales subsistemas que caracterizan la
organizacion vy dinamica nacional: la regidén
metropolitana central; las provincias centrales y
occidentales del pais, y Darién y las Comarcas
Indigenas.

La regiéon metropolitana central se caracteriza por
la presencia y expansion del sistema urbano
metropolitano sobre su entorno territorial, a través
de una dindmica urbanistica muy intensa, que
combina:

= la renovacion y recualificacion selectiva del
centro moderno e historico de la ciudad,

= la colonizacion residencial en altura de enclaves
estratégicos del espacio metropolitano,

= la renovacion de usos e instalaciones en las
areas revertidas del canal, y

“.EPYPSA | IBID
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= el desbordamiento desordenado del extenso

contorno metropolitana

Estos procesos han generado una mancha urbana
dominantemente lineal, difusa y desestructurada,
que se extiende a ambas margenes del Canal, con
grandes operaciones de ocupacion formal de los
terrenos costeros y, hacia el interior, con multiples
filamentos y tramas compactas aisladas que dan
cuenta de un intenso crecimiento residencial,
formal e informal, pero en todo caso
desorganizado. La competencias y
responsabilidades del ordenamiento del desarrollo
territorial de este sistema expansivo estan
depositadas en instituciones nacionales vy
municipales, que hasta el presente no han tenido
capacidad para dar respuestas articuladas a las
enormes necesidades de ordenamiento territorial y
urbanistico del sistema metropolitano, tanto en su
conjunto como a nivel de sus principales
componentes territoriales administrativos, a
excepcion del drea del Canal, que cuenta y ha
contado con planes de ordenamiento y expansion.
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En este dmbito las instituciones responsables de la IV. La posible afectacion de cuencas
gobernanza territorial habran de hacer frente a: hidrograficas estratégicas para el
s i funcionamiento del Canal.
. Lla localizacién de una fraccion
crecientemente mayoritaria de la poblacion V. El probable agravamiento de los problemas
nacional y de las actividades econdmicas del de inundaciones y deslizamientos, por la
pais; la participacion del PIB de la region ocupacion desordenada de suelos no
metropolitana dentro del conjunto nacional apropiados para su urbanizacion.
seguira creciendo, al menos, pr lemente, e .
EUld crec L, G5, probablaments VI.  La multiplicacion de las necesidades de
durante la préxima década. . .
desplazamientos y transportes mecanizados,
Il.  El crecimiento demografico de la poblacién y el incremento de la congestién, con su
metropolitana, proximo al 50% hasta multiple incidencia sobre el medio ambiente,
mediados del S XXI, y quiza a la duplicacién sobre la calidad de vida de la poblacidn, y
del nimero de hogares como consecuencia sobre los costos logisticos y del transporte.
de la reduccion en el tamafio medio de los o s ;2
) VIl.  La multiplicacién de las emisiones de
mismos. . . ‘.
A5 contaminantes solidos y atmosféricos, y de
lll.  El crecimiento de la huella urbana actual, en los gases de efecto invernadero.
la actualidad préxim las 40.000 has., en , ; 5 g
ac p_ aalas ) . S VIIl.  El incremento de los costos de inversién y
decenas de miles de hectareas, si no se - .
. ) mantenimiento de las infraestructuras y de
modifican los patrones dominantes del 3 - .
L los servicios urbanisticos, negativamente
crecimiento urbano actual: desordenado, o ; i ;
di e Byl dilspemibigl T condicionados por la dispersion y baja
isper e baja densi con la pérdida . , .
PEFSO ¥ J ) ! P densidad que deriva de la misma.
de valores productivos, naturales vy
ambientales que ello supondria. IX. Pérdida en la cohesidén, integracion e
identidad urbana metropolitana.
La poblacién tiende a concentrase en dreas urbanas: 2010: 65% 2017: 69%
Tasa de crecimiento de la Poblacién: URBANA: 2,2% a.a. RURAL: 0,7 a.a.

Bocas del Coclé Colon Darién Herrera

Toro

Chirigui

La precariedad en la vivienda
y la falta de acceso a servicios
basicos, evidencia una profunda

brecha entre las Comarcas y las Total pais 35

Provincias, y entre el entorno Uibaka 1.9
urbano y rural Rural 2i.4
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POBLACION CON CARENCIAS POR AMBITO (%)

Veraguas Comarcas Pais

B URBANA ERURAL

8.5 3.3

8.1
33 1.4 3.3
19.4 74 18.2




En las provincias centrales y occidentales de
Panamd los procesos dominantes estardn
previsiblemente marcados por la expansion
tendencial de las utilizaciones agro-ganaderas del
territorio en detrimento de las formaciones
boscosas naturales, como fundamento de una
organizacion socio-econdmica basada en
producciones rurales tradicionales, con cierta
introduccién de actividades alimentarias y turisticas
modernas, apoyadas en ciudades de escala
pequefia o intermedia, con niveles de servicios muy
inferiores a los existentes en la region
metropolitana central, de la que continuarian
dependiendo en alto grado, tanto para la
comercializacion de la produccidn agroalimentaria

como para el acceso a bienes y servicios
cualificados.
En este contexto, la Politica Nacional de

Ordenamiento Territorial y sus instituciones habran
de hacer frente a importantes desafios:

I. Las tendencias a la expansion de la frontera
agricola por encima de los territorios con
suelos apropiados para soportar este uso.

La perdida de biodiversidad y de la cobertura
boscosa, que es el principal factor de deterioro
ambiental en Panamd, y estd en parte
importante condicionada por la extension de
la produccion agraria, de la produccion
ganadera y de las plantaciones forestales.

. Problemas severos de erosion y de deterioro
de suelos, producidos en gran parte por
practicas agropecuarias inadecuadas. El
cambio climatico y la ocurrencia de procesos
climaticos extremos (lluvias torrenciales,
sequias) tendera probablemente a agudizar

estos problemas.

El fortalecimiento del sistema de ciudades.
Solo una ciudad supera los 100.000
habitantes, David, y otras cuatro, Changuinola,
Penonomé, Santiago y Bugaba, los 60.000
habitantes.

La concentracion mayoritaria de la poblacion
en la costa del Pacifico a lo largo del corredor
de la carretera Panamericana y en la peninsula

EPYPSA | &)
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de Azuero; con debilidad en el poblamiento y
en el sistema urbano sobre la Costa Caribe.

VI.  La necesaria incorporacidon y el fortalecimiento
de nuevas actividades motrices, y de
ambientes e instituciones favorecedoras de la

innovacion.

En el sector oriental del pais, en la Provincia de
Darién y en general en las Comarcas Indigenas,
destaca la presencia de sociedades de subsistencia
asentadas en un contexto territorial practicamente
carente de infraestructuras urbanas, marcado por
la presencia dominante de formaciones boscosas
naturales y por la pobreza extrema de la poblacion
indigena, que en las comarcas de Guna Yala y
Ngdbe Bugle alcanza a las dos terceras partes de la
poblacién total.

En Darién y las Comarcas Indigenas habitan unas
250.000 personas; que suponen poco mas del 7%
de la poblacion total nacional, con sistema de
poblamiento disperso y una densidad de poblacion
de unos 15 Hab/Km’, més reducida que la media
nacional (46 Hab/Km® en 2010), pero homologable
a la densidad media de la poblacidn rural en el
conjunto nacional.

En estos ambitos se observa:

I.  Una poblaciéon mayoritariamente ocupada en
actividades primarias y complementarias de
subsistencia, con presencia minoritaria de
trabajadores en actividades de servicios.

Escasa penetracion de la economia de
mercado, y de dindmicas de inversion y
crecimiento econdmico propias de la misma.

Débil o} inexistente desarrollo de
asentamientos urbanos y de las actividades de
servicios que les son propias.

1.

Deficiente calidad del habitat y de las
viviendas, que carecen en su mayoria de
condiciones de habitabilidad minimamente
saludables, presentando altos niveles de
precariedad y de hacinamiento, y carencias
generalizadas de fuentes de agua mejorada,
de saneamiento ambiental, y de sistemas de
manejo apropiado de residuos sélidos.
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V. Elevado capital natural, con fuerte VII. Expansion de las pasturas y actividades
protagonismo  territorial de  espacios ganaderas en detrimento de la superficie
integrados en el Sistema Nacional de Areas boscosa.

RipRCEidas. VIII. En este contexto, la presencia dominante o

Vi. Predominio de practicas agropecuarias relevante de comunidades indigenas con

inapropiadas para la conservacion de la concepciones del mundo y valores culturales
biodiversidad y los suelos, entre las que se propios, diferenciados del sistema de valores
mantienen practicas de roza y quema para la caracteristico de sociedades republicanas y
siembra, practica que agota progresivamente economias de mercado, introduce en la
el suelo y destruye la actividad gobernanza territorial condicionantes vy
microbioldgica que lo mantiene. complejidades afadidos que requieren un

tratamiento singular.

Pérdida de
biodiversidad
marina

Deforestacion Aumento del
por  expansion nivel del mar
urbana.

Pérdida de
:f biodiversidad
terrestre

Incendios forestales
. Inundaciones (.Y Deforestacion

/S Inundaciones

A Riesgo sismico
*‘ & . Sequia
*'\ " )/ Suelos
\ . ; - degradados

Deforestacion
% Inundaciones

»‘A‘@ & o { s
s ey A

Aumento del i . “ " i ; *’&”/"'

nivel del mar L ("}
Presién Inundaciones en éreas w '; ;
desarrolio precarias y formales, 1 \ {
inmobiliario Contaminacion de rios por
industrias y viviendas.

& Gases de invernadero por
autos, industria y tala.
Pérdida de Deforestacién por expansion

biodiversidad urbana. * Extraccion de
marina " madera

- : &h
‘? Ganaderia

extensiva

Pérdida de
biodiversidad marina

Sequia Deslizamientos en areas .
: ; Ganaderia
i Deforestacion Sequia D precarias y formales. extensiva
IV Deforestacion g
Pérdida de
Q Incendios forestales Ganaderia @ desarrollo L2f viodiversidad
i inmobiliario '
extensiva LLL L " terrestre
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1.4. Marco legal e institucional de las politicas
Incidentes en el ordenamiento territorial

Panama cuenta, con un marco normativo amplio y
diverso en materia de ordenamiento y desarrollo
del territorio (ambiental, rural, social, etc.), el cual
brinda competencias, tanto directas como
indirectas a diferentes instituciones del Estado, en
diferentes escalas de planificacion, y, asociado a
ello, establece distintos instrumentos de
planificacién, desarrollo y ordenamiento territorial

a distintos niveles espaciales, con muy baja
articulacion y complementariedad entre si.

Las competencias publicas relativas al desarrollo y
el ordenamiento territorial en los distintos niveles
espaciales y/o sectoriales se encuentran dispersas
en distintas instituciones que operan sin una
delimitacion  clara de funciones y de
responsabilidades, y sin la deseable coordinacion,
complementariedad e integracién entre los
distintos instrumentos de planificacion que
impulsa.

Marco legal y competecial amplio e insuficientemente articulado en relacion al Ordenamiento Territorial

Muiltiples actores institucionales con competencias en
materia de ordenamiento y desarrollo socio-territorial y
ambiental

Gobiernos

Locales

Coordinacion
Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial

Ausencia de Instancias de coordinacién efectiva y
eficiente de coordinacidn inter-institucional en la materia

MiAmbiente

Ausencia de un sistema Politico — Institucional superador e integrador de la multiplicidad de sistemas e instrumentos de planificacién

El sistema socio-territorial de Panama vy los
procesos y conflictos que en el mismo ocurren
estan regidos politica y legalmente por un sistema
institucional fuertemente concentrado en el Estado
Central, desde el cual se resuelven y gestionan las
principales cuestiones que hacen a las distintas
dimensiones de la organizacién social, productiva,
ambiental, urbanistica e institucional a escala
territorial.

En lo que a la dimension ambiental respecta el
marco competencial y la accion institucional sobre
el territorio fue establecido por la Ley 41, de 1998,
que cred la Autoridad Nacional del Ambiente®;

> En 2015 la ANAM fue sustituida por el Ministerio de

Ambiente, oficializado a través de la Ley N2 25, del citado afio.

establecid los principios y lineamientos de la
Politica Nacional del Ambiente y de la Estrategia
Nacional Ambiental; definio el ordenamiento
ambiental del territorio nacional, y establecid las
bases para su desarrollo progresivo por parte de las
autoridades competentes. Y por el Decreto
Ejecutivo 283, de 2006, por el cual se reglamentd la
planificacion ambiental del territorio, se establecio
el Sistema Nacional de Planificacion Territorial y se
reglamentd el contenido de sus principales
instrumentos, entre otras determinaciones.

En lo que a los instrumentos de ordenamiento
ambiental territorial respecta, el Decreto 283
establece una relacion jerarquica particularmente

SEPYPSA | NOBID_|




amplia®, y un contenido y alcance de los
instrumentos de planificacién propio de los planes
de ordenamiento integral del territorio’.

En lo que concierne a las politicas y actuaciones
econdmicas y productivas incidentes sobre el
territorio,; éstas han estado en parte importante
articuladas por el Ministerio de Economia y
Finanzas, responsable de las inversiones publicas y
de la formulacion de politicas de desarrollo
integral®, institucion que ha coordinado la accién
espacial a través de la Direccion de Planificacion
Regional, que en la actualidad no estd operativa, y
que actualmente asume la Direccion de
Planificacion de Inversiones, DPI, bajo cuyo
mandato se encuentra la gestion del Sistema
Nacional de Inversiones Publicas y la puesta en
marcha de los recientes Panes de Estratégicos
Distritales y Provinciales.

Con enfoques mas sectoriales, la promocion y
ordenamiento del desarrollo econdmico a nivel
territorial se concreta a través de las politicas y
actuaciones del Ministerio de Desarrollo
Agropecuario, que tiene la responsabilidad de
promover el mejoramiento de las comunidades
rurales, impulsando, entre otras actuaciones,
Iniciativas de Desarrollo Rural con Enfoque
Territorial (DRT); del Ministerio de Comercio e
Industria, con importante proyeccién territorial a
través de las Direcciones Nacionales de Recursos
Minerales (investigacidon y concesiones mineras),

¢ Plan general de ordenamiento ambiental del territorio;
Planes regionales; planes de cuencas hidrograficas; Planes
provinciales o locales; Planes de ordenamiento ambiental del
territorio reguladores del desarrollo urbano; Planes de
ordenamiento ambiental reguladores del desarrollo urbano
local, y otros.

" El Plan Indicativo General de Ordenamiento Ambiental del
Territorio (PIGOT) establece las condiciones para la ubicacién
de la poblacién, las actividades econémicas y la infraestructura
fisica, considerando las potencialidades y restricciones del
territorio nacional, y contempla los grandes lineamientos en
las siguientes materias: localizacion de las principales
actividades econdmicas, lineamientos generales del proceso
de urbanizacion y del sistema de ciudades, localizacién de las
areas para grandes obras de infraestructuras, entre otras
(articulo 20 del decreto 283).

® Articulo 2 de la Ley 97, de 1998.
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Alternativas
Francas; de Ia
Autoridad de Turismo de Panamd, que en ejecucion
del Plan Maestro de Desarrollo Turistico Sostenible
realiza planes y acciones de ordenaciéon sobre
ambitos territoriales y productos turisticos (8

de Hidrocarburos vy Energias
(hidroeléctricas) y de Zonas

regiones turisticas, incluyendo a 26 destinos
turisticos); de la Autoridad del Canal de Panama, a
quien le corresponde la planificacién,
funcionamiento y mantenimiento del Canal de
Panamd y de sus actividades y dreas conexas. A las
referidas han de afadirse las actuaciones
territoriales de los ministerios de Obras Pubicas,
Trabajo, Educacién, y otros departamentos e
instituciones del Organo Ejecutivo con alta
capacidad inversora y reguladora de actividades
relevantes para el ordenamiento y el desarrollo
territorial del pais.

La dimensién urbanistica, habitacional e
infraestructural se articula en parte importante a
través de la accion institucional del MIVIOT?,
Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial,
en desarrollo de la Ley 6, del 1 de febrero de 2006,
reglamentada mediante Decreto Ejecutivo 23 del
16 de mayo de 2007, que reglamenta el
Ordenamiento Territorial para el Desarrollo Urbano

La referida Ley conceptualiza el ordenamiento
territorial para el desarrollo urbano como “la
organizacion del uso y la ocupacién del territorio
nacional y de los centros urbanos, mediante el
conjunto armdnico de acciones y regulaciones, en
funcion de sus caracteristicas fisicas, ambientales,
socio econdmicas, culturales, administrativas y
politico-institucionales, con la finalidad de
promover el desarrollo sostenible del pais y de
mejorar la calidad de vida de la poblacion”.

La Ley contempla su instrumentacién a través de
planes nacionales, regionales, locales y parciales,
estableciendo el alcance de los mismos a través un
enunciado de contenidos que en los planes de
escala nacional, regional y local resulta en aspectos
de importancia (usos del suelo, sistema de

® gl MIVIOT, antes MIVI —desde 1973-, fue establecido en
agosto de 2009, afio a partir del cual se organiza en base a dos
Viceministerios: de Vivienda y de Ordenamiento Territorial.




ciudades, infraestructuras,...) dificilmente
diferenciable de los contenidos y materias que
habrian de ser reguladas a través los instrumentos
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de la planificacion ambiental territorial, lo cual
supone una situacién confusa, negativa para la
eficacia de la accidn institucional.

Profusion del marco legal del Ordenamiento Territorial y de los instrumentos de planificacion
formalmente establecidos a través del mismo.

= Dicta la Ley General de Ambiente y se crea la Autoridad

Nacional del Ambiente, y

Ley 41, <
de 1998

Decreto Ejecutivo 283 por el cual se reglamenta el articulo
22 de la referida ley, y se establece el Sistema Nacional de

Planificacion del Ordenamiento Ambiental de Territorio

= Reglamenta el Ordenamiento Territorial para el Desarrollo '
de 2006 = Regula el Sistema de Planificacién y Desarrollo Urbano

= Ley de Descentralizacion (Reforma Ley 37, de 2009)

Ley 66, = Establece Instrumentos jerarquicos de la Planificacién
de 2015 Territorial

En materia de ordenamiento territorial, las
competencias o atribuciones estan establecidas en
los articulos 6, 7, 8 y 17 de la Ley 6 de 1 de febrero
de 2006; donde se sefiala que las autoridades
urbanisticas son el Ministerio de Vivienda y los
municipios, cada uno dentro de la esfera de su
competencia, en razén de los intereses nacionales,
regionales y locales, presentes en el campo del
ordenamiento territorial para el desarrollo urbano.
El Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial orientard y capacitara a los municipios,
en el marco de sus capacidades técnicas vy
financieras, para que, de forma ordenada, asuman
gradualmente una participacién creciente en todas
las tareas relacionadas con el ordenamiento
territorial para el desarrollo urbano. El Gobierno
Local actuara a través de cada uno de los
municipios responsables de los aspectos urbanos
locales que sean de su competencia™®

En lo que concierne a la organizacién institucional
para la gobernanza territorial del pais, la
Constitucion de la Republica ordend un proceso de
fortalecimiento de sus capacidades: “El Organo

10

Ejecutivo garantizara el cumplimiento de estos
fines (finalidades y competencias de los gobiernos
locales), dentro del proceso de descentralizacion
de la competencia y funcién pablica que el Estado
panamefio promovera y realizard en base a los
principios de autonomia, subsidiaridad, equidad,
igualdad, sostenibilidad y eficiencia, y considerando
la territorialidad, poblacion y necesidades basicas
de las municipalidades. La Ley establecerd cémo se
descentralizara la Administracion Publica y el
traslado de competencia y la transferencia de
recursos para el cumplimiento de esta norma”.

En desarrollo de dicho mandato constitucional la
Ley 37 de 2009, que descentraliza la Administracion
Publica, y su reforma, a través de la Ley 66 de 2015,
establecieron “..un proceso de descentralizacion
sistematico de la Administracion Publica en los
municipios para lograr el desarrollo sostenible e
integral del pais.”"* Como componente de
importancia en dicho proceso las referidas leyes
articularon un proceso de planificacion territorial
comprensivo de todos los niveles de la
Administracion, establecieron como instancia

1 Ley 37 de 2009, articulo 1.
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rectora a nivel nacional al Consejo Nacional de
Desarrollo Territorial, y ordenaron la formulacién y
aprobacion de la  Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial.

En el enunciado de los marcos e instrumentos de
planificacién que se establecen por la Ley 37/2009
se contemplan la ‘Planificacion Estratégica para el
Desarrollo’, comprensiva del “conjunto armdnico
de estrategias, politicas, regulaciones,
instrumentos e instituciones definidas por el
Estado, en funcién de sus caracteristicas fisicas,
ambientales, socioecondmicas, culturales,
administrativas y politicas.

Su finalidad es promover el desarrollo sostenible
del pais y mejorar la calidad de vida de la
poblacion”. Esta planificacion, por  su
conceptualizacion, podria entenderse como un
‘marco estratégico’ rector a partir del cual orientar
y articular la accién territorial del Estado, con lo
cual cumpliria una funcién de extraordinaria
importancia. No obstante, /o ausencia de un
instrumento especifico que lo contenga y exprese
ha neutralizado hasta el presente su utilidad
potencial.

Esta nueva relacion jerarquizada de instrumentos
de planificacion territorial, en ausencia de
articulacion o integracién coherente con los
instrumentos de planificacidn territorial
previamente contemplados y establecidos por la
legislacion ambiental y la urbanistica, ha venido a
incrementar la relacion de instrumentos de
planificacion territorial formalmente disponibles,

%, EPYPSA
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aun cuando sin fortalecer la capacidad y las
intervenciones reales de la Administracion, en las
distintas escalas territoriales.

Tenemos, por tanto, una amplia variedad de
instrumentos para el ordenamiento y desarrollo del
territorio jerarquizados en una |dgica territorial por
escalas y con un marcado enfoque sectorial
{Ordenamiento Territorial “Ambiental”,
Ordenamiento Territorial “Urbano); si bien la Ley
37 hace wuna propuesta mas integral del
Ordenamiento territorial, estableciendo pautas
para su vinculacion con instrumentos de desarrollo
y planes de inversion, las importantes debilidades y
limitadas capacidades existente en los gobiernos
locales pueden afectar su implementacién y un
aprovechamiento optimo de sus posibilidades. En
este contexto, no termina de estar claro quién
elabora, aprueba y financia una propuesta de
Ordenamiento Territorial en un determinado
ambito espacial; ni cdmo se realiza la vinculacién
con las instancias territoriales de gobernanza; o
como se integran esas propuestas en los planes de
inversion publica.

La debilidad en la accion territorial del Estado
Central en materias relevantes para la organizacion
socio-territorial del pais; la frecuente ausencia de
articulacion en sus marcos legales y actuaciones, y
la baja capacidad de los entes territoriales para
asumir y gestionar sus competencias locales en
materia de gobernanza territorial, estdn en la base
de los problemas principales del ordenamiento y
desarrolio territorial de Panama.

v
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; Ley de ordenamiento territorial Ley de descentralizacion De la
Ley general de ambiente 0 g 5 gl
para el desarrollo urbano administracion publica

* Plan Ewéré] de e Plan Nacional de e Plan Estratégico de Gobierno
Nivel Nacional Ordenamiento Ambiental del ordenamiento territorial para e Plan Nacional de Ordenamiento
Territorio (OAT) el desarrollo urbano (OTDU) Territorial

¢ Plan regional de OAT

e Planes de OAT de cuencas

Nivel Regional o
g hidrograficas * Planes regionales de OTDU

intermedio

* Plan estratégico provincial y Plan

G de Ordenamiento Territorial
e Planes provinciales y

comarcales de OAT
e Planes municipales de OAT

Nivel Local . Planes de OAT de desarrollo ¢ Planes iocales de OTDU
urbano local ; '

e Planes de OAT de areas
protegidas; de areas bajo
régimen especial de manejo * Planes parciales de OTDU
ambiental; planes especiales
de OAT, y otros planes de OAT

Ambitos
Especificos

Plan estratégico de corregimiento
y Plan de ordenamiento territorial.

En Panamd las instituciones del Gobierno Nacional han venido gestionando, al menos
formalmente, las principales ‘dimensiones’ del sistema socio-territorial del pais....

Dimension politica-institucional
Planos o
dimensiones
principales de la

accion territorial
del Gobierno

Dimensién urbanistica e infraestructural

GOBIERNO CENTRAL

Dimensién ambiental

SISTEMA SOCIO-TERRITORIAL

...con desiguales niveles de desarrollo y muy escaso
nivel de articulacion

16
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1.5. Creciente protagonismo de la iniciativa
privada en proyectos de fuerte incidencia
sobre el ordenamiento y desarrollo
territorial

La creciente capacidad de la empresa privada y su
progresivo desempefio a escala mundial ha dado
lugar al surgimiento de iniciativas de inversién que
no siempre estan contempladas en |la
programacion de la Administracion Local vy
Nacional. Estas iniciativas suponen con frecuencia
importantes riesgos y oportunidades para el
ordenamiento  territorial de los territorios
involucrados, y demandan procesos de evaluacion
y toma de decisiones especificos, agiles y rigurosos,
dificiles de encajar, en general, en procesos e
instrumentos jerarquizados de planificacién, que
con frecuencia no existen, o que cuando existen
suelen resultar dificiles de revisar y adaptar en
plazos apropiados para la toma de las decisiones en
cuestion.

Esta situacion estd impulsada por varios factores
que previsiblemente se mantendran a mediano y
largo plazo, tanto en Panama como a nivel
internacional, y entre los que destacan:

- La creciente aceptacion por parte de los
diversos gobiernos de un rol subsidiario con
relacidn a la inversién privada en todos aquellos
ambitos, actividades y servicios en los que la
misma pueda desempefiarse con eficiencia.

= La consolidacion de grupos empresariales de
alta capacidad econdmica, técnica y gerencial
para abordar y gestionar proyectos complejos a
largo plazo en materia de infraestructuras y
servicios de alto impacto territorial vy
urbanistico, asi como de proyectos integrados
de desarrollo urbano a gran escala.

= La creciente apertura de las diversas economias
nacionales a la iniciativa y la accion inversora de
grandes grupos economicos internacionales.

En afios recientes la empresa privada ha incrementado su capacidad de iniciativa y protagonismo, inversor en proyectos
econdmicos de muy alto impacto territorial...

Proyectos
urbanos

integrados

[ sasmnamnany -

Dimensién urbanistica e infraestructural
R ap————

Dimension productiva
| — ——— - .

Dimensién ambiental

T T ECRREVE 7T T

SISTEMA SOCIO-TERRITORIAL

Dimensién politica-institucional
e ———— s s G ——

Otros
(mineria,

Iniciativas de
operadores privados

turismo)

Planos o
dimensiones
principales
de la accidn
territorial del
Gobierno

... Demandando a tal fin, instrumentos y procedimientos agiles de evaluacion y decision publica.

Dar respuesta apropiada a estos proyectos
singulares de alto impacto territorial, que en
ocasiones tienen origen en la  propia
Administracion, supone la necesidad de disponer
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de instrumentos de evaluacion y decisidn
eficientes, complementarias de los instrumentos
clasicos de la planificacion.
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1.6. Problemas y oportunidades para la

Politica de Ordenamiento Territorial

La formulacion y el desarrollo de la politica
territorial en Panama deben dar respuesta a cinco
problemas principales:

1.

Reconducir la orientacion de los procesos de
transformacién y ordenamiento territorial
desde las légicas individuales y cortoplacistas
basadas en consideraciones parciales de
mercado, hacia légicas fundamentadas en el
interés social y la racionalidad, de acuerdo a
objetivos globales de calidad de vida, de
competitividad de la economia panamefa y de
sostenibilidad del sistema.

Revertir los procesos de desintegracion y
deterioro en la cohesion social asociados a la
creciente segmentacion socio-territorial en la
vivienda y en el habitat.

3. Clarificar y simplificar el marco legal e

instrumental que ha de orientar y regular la
accion institucional y social en sus actuaciones
de utilizacion y transformacion del territorio, en
la actualidad profusa y confusa.

. Superar la debilidad institucional en materia de

Ordenamiento Territorial en el Organo Ejecutivo
de Gobierno, a través del fortalecimiento de la
institucionalidad existente, que ha de ser
dotada de capacidades politicas y técnicas para
asumir la orientacion y coordinacion de la
accion de gobierno para el ordenamiento
territorial.

. Revertir la idea dominante en relevantes

ambitos sociales, empresariales e institucionales
del pais respecto a la inviabilidad de avanzar en
Panama con politicas territoriales, ambientales
y urbanisticas eficientes, orientadas por la
racionalidad y el bien comun, por encima, por
tanto, de los beneficios y las conveniencias
individuales a corto plazo.

Problemas y oportunidades para la formulacién y desarrollo de la politica territorial en Panama

econducir los procesos de transformacion territorial
hacia l6gicas fundamentadas en la racionalidad y en el
interés social

Revertir la creciente segmentacion socio-territorial en
la vivienda y en el habitat

Clarificar y simplificar el marco legal e instrumental del
ordenamiento territorial, en la actualidad profuso y
confuso

Fortalecer la institucionalidad a cargo del ordenamiento
territorial

Revertir la idea, socialmente generalizada, de la

imposibilidad de aplicar politicas eficientes de
ordenamiento territorial el panama

“:EPYPSA

Oportunidades

El contexto estratégico del desarrollo de panamé
= seguird siendo favorable para la accién territorial de la
administracion '
Aprovechar la concertacion de metas y objetivos de
- desarfoilo sncna! en su prﬂyecclén al erdenatmemb :

p— terﬁtaﬁaiesque tie aharné, petemiaimente
beneficiarios del ordenamiento territorial

Aprovechar la vigencia de politicas de descentralizacion,
= que han de contribuir a las acciones de ordenamiento
territorial

Poner en marcha estrategias e instrumentos de
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Para hacer frente a dichos problemas Panama
dispone de grandes oportunidades y recursos:

1.

- la existencia

El contexto estratégico del desarrollo social de
Panama es favorable para la formulacion vy
concrecion de la politica territorial.

- El pais esta transitando por un largo ciclo

de crecimiento econdmico que
previsiblemente se mantendra, algo mas
moderado, a mediano y largo plazo;

de un contexto
macroeconémico positivo contribuird al
financiamiento de las inversiones publicas y
privadas necesarias para el ordenamiento y
desarrollo territorial del pais.

Panama esta avanzando en la formulacion y
concertacion de metas y politicas de
desarrollo a mediano y largo plazo: en este
contexto la politica territorial ha de encontrar
un espacio socio-politico abonado, al cual ha
de contribuir significativamente.

Panama dispone de importantes recursos
geograficos, territoriales y ambientales para el
desarrollo de actividades productivas y de
servicios de alto valor en el conjunto de su
geografia, aun escasamente optimizados como

<:EPYPSA ‘ )
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base para un desarrollo social sostenible y de
calidad.

La activacion de estas oportunidades de
desarrollo territorial podrd contribuir, a su vez,
al mantenimiento del ciclo expansivo del pais
a largo plazo, aportandole mayor cohesidn,
equidad y sostenibilidad. La politica territorial
puede constituirse en instrumento esencial a
tal fin.

Panamd ha comenzado a desarrollar una
enérgica politica de descentralizacion y de
fortalecimiento de las capacidades
institucionales de los entes territoriales de
gobierno, que constituye condicidn necesaria
para el desarrollo de la politica territorial, y
que en su avance ha de reforzar las iniciativas
institucionales y sociales convergentes en la
activacion de la politica territorial.

La planificacion y la acciéon territorial
estratégica por parte de la Administracién en
el ordenamiento territorial y urbanistico
genera valor; la captacién de las plusvalias
generadas por la accion publica puede
contribuir al mantenimiento de procesos de
ordenamiento e inversién que requieren en
ocasiones de la utilizacién de importantes
recursos publicos.




2. Principios, objetivos y criterios de la
PNOT

2.1. Principios

Derivan del sistema de derecho vigente en
Panamd, y de los acuerdos y normas de derecho
internacional vinculantes relacionados a la
materia. Expresan los fundamentos, bases vy
normas que anteceden, enmarcan y orientan la

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama

concepcion, formulacion y desarrollo de la Politica
Nacional de Ordenamiento Territorial.

La Constitucion Politica de Panama contiene un
régimen bdsico de derechos y determinaciones
que permite construir el marco de Principios de
particular relevancia para la formulacion vy
desarrollo de la Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial del pais. Entre ellos
pueden sefialarse:

Principios para la construccion de la PNOT

De legalidad
De jerarquia

De competencia

De la funcién social de la propiedad privada

De planificacién del desarrollo
De regulacion del uso del suelo |

De coordinacion en la accion de gobierno

i. Principio de Legalidad,

Todos los actos administrativos relacionados
con la contratacién, manejo y disposicion de
los bienes y servicios del sector publico, y todas
las acciones, decisiones y medidas que se
adopten; deben estar sometidos a la
Constitucion y las leyes.

ii. Principio de Jerarquia.
Se considera como aquella  especial
estructuracion que se efectua de los distintos
organos de un mismo ramo de la
Administracion, dotados de competencia
propia, mediante su ordenacion escalonada, en
virtud de la cual los superiores podran dirigir y
fiscalizar la conducta de los inferiores,
resolviendo, en su caso, los conflictos entre los

SEPYPSA

FRCMEO ¥ BIRCALION § 8

De equidad
De sostenibilidad

De igualdad ante la ley

De complementariedad

De eficiencia

De autonomia

De subsidiariedad

mismos al objeto de conseguir la unidad en la
actuacion de todos ellos™.

12 Ademas de lo antes indicado, las decisiones y demas
actos que se profieran, celebren o adopten, deberdn
cumplir con el orden jerarquico de las disposiciones que
deben ser aplicadas por las entidades publicas, municipios
y juntas comunales o locales; asi como lo establece el
articulo 35 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, que regula
el Procedimiento Administrativo General. De igual
manera, el principio de jerarquia es aplicado en materia
de ordenamiento territorial, como lo sefiala el articulo 11
de la Ley 6 de 1 de febrero de 2006, que regula el
ordenamiento territorial para el desarrollo urbano, donde
se dispone que la planificacion se hard mediante un
sistema integrado y jerarquizado de planes, asi: planes
nacionales, planes regionales, planes locales y planes
parciales. A su vez, el articulo 8 de la Ley 6 de 1 de febrero
de 2006, sefiala dentro de las facultades otorgadas a los
Municipios se encuentra la de dictar los acuerdos
municipales sobre materia de ordenamiento territorial y




vi.

. Principio de Competencia.

Con este principio se trata de se trata de
conseguir una actuacion eficaz mediante una
distribucion de las funciones y potestades que
corresponden a las Administraciones Publicas y
a los drganos administrativos. El principio de
competencia cuenta con tres criterios
fundamentales de distribucion de Ia
competencia: el jerdrquico, el territorial y el
material®.

iv. Funcion social de la propiedad.

La Constitucion establece el reconocimiento de
la propiedad privada y colectiva (comunidades
indigenas) de la tierra, y su utilizacidn
conforme a su funcién social en los términos
que por la legislacion se establezcan;

Planificacion del desarrollo.

“El Estado planificard el desarrollo econémico y
social, mediante organismos o departamentos
especializados cuya organizacion '
funcionamiento determinard la Ley. (Art. 282
de la CP)

Regulacion del uso del suelo.

“El Estado regulara la adecuada utilizacién de
la tierra de conformidad con su uso potencial y
los programas nacionales de desarrollo, con el
fin de garantizar su aprovechamiento éptimo”
(art. 289 de la CP).

vii.De coordinacion de la accion de gobierno.

urbanistico de caracter local, con sujecion a las leyes, a los
reglamentos y a los planes nacionales y regionales.

13 1a competencia jerarquica es la medida de la
distribucion de las funciones y potestades entre los
diversos grados de la jerarquia; se trata, pues, de un
reparto vertical. La competencia territorial supone una
distribucién horizontal en razon del territorio de las
funciones y potestades y en relacion con otros drganos
que se encuentran situados en su mismo nivel jerarquico.
La competencia material supone una distribucion por
fines, objetivos o funciones y es la que da origen, por
ejemplo, a la diversidad de atribuciones entre las diversas
entidades estatales, municipios o juntas comunales o
locales.

viii.

X.

Xi

Xi
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De acuerdo a los criterios que en el Organo
Ejecutivo del Gobierno se establezcan a partir
del Presidente de la Republica (art. 183 de la
CP), en orden a la “integracion, trabajo
conjunto..y acciones coherentes entre las
Instituciones  Oficiales y los Gobiernos
Locales...para lograr objetivos comunes... (A
fines)...de un desarrollo integral y sostenible
con amplia base social” (Principios, de la Ley
37/2009)

De equidad,

A fines del “Desarrollo arménico y equilibrado
del territorio en procura de la reduccion de
brechas sociales y econdmicas de los
habitantes” (Constitucion Politica y Principios,
de la Ley 37/2009).

. De sostenibilidad,

' 2
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En orden al logro de “Desarrollo perdurable a
partir de la armonizacion que debe existir entre
el crecimiento econdmico, la equidad social, la
democracia politica y la sostenibilidad
ambiental” (Constitucidn Politica y Principios,
de la Ley 37/2009).

De igualdad,

A través del “reconocimiento de los mismos
derechos a todos los Gobiernos Locales vy
ciudadanos” (Constitucidon Politica y Principios,

de la Ley 37/2009)

De complementariedad,

Por medio de “acciones administrativas,
fiscales y de politica entre el Gobierno Nacional

y los diferentes niveles territoriales, que
permiten realizar acciones solidarias vy
coordinadas para promover el desarrollo

sostenible del territorio en forma eficaz y
eficiente” (Constitucion Politica y Principios, de
la Ley 37/2009)

.De eficiencia,

A fin de utilizar en la accién del gobierno “un
minimo de recursos para obtener un
determinado producto” (Constitucion Politica y
Principios, de la Ley 37/2009)




xiii. De autonomia,

Que se concreta en el “Derecho y capacidad
efectiva del Gobierno, en sus niveles, de
normar, regular y administrar los asuntos
publicos de su competencia...en el marco de la
unidad de la Nacién” (Constitucion Politica y
Principios, de la Ley 37/2009)

xiv.  De subsidiariedad,

Que determina que “El Gobierno Nacional no
debe asumir competencias que puedan ser
cumplidas mas efectiva y eficientemente por
los Gobiernos Locales” (Constitucién Politica y

Principios, de la Ley 37/2009)

La Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de
Panamda, complementariamente, “acatara las
Normas del Derecho Internacional” (art. 4 de la
CP), asi como a los acuerdos y compromisos que se
hayan establecido en la materia con la Comunidad
Internacional en particular aquellos aquello que
tienen incidencia en materia de Ordenamiento
Territorial; entre ellos se pueden destacar los
siguientes:

= Consenso de Montevideo sobre Poblacion vy
Desarrollo, CEPAL, Naciones Unidas, de 2013.

= Nueva Agenda Urbana, HABITAT IIl, Naciones
Unidas, Quito 2016.

- Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
Asamblea General de la ONU, 2015.

= Acuerdo de Paris, aprobado en la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, de 2015.

= Politica Centroamericana de Gestion Integrada
de Riesgo de Desastres y el Marco de Accion de
Hyogo 2005-2015

- Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y
Desarrollo, Conferencia Mundial sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, 1992.

= Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible,
ONU, Johannesburgo, 2002.

= Programa de accion de la conferencia
Internacional sobre Poblacién y Desarrollo, El
Cairo, 1994.

- Plataforma de Accion de Beijing, ONU, 1995.

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama
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- Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Desarrollo Sostenible, Rio de Janeiro, 2012.

De estas Cumbres y Encuentros derivan visiones y
objetivos generales de buen gobierno, principios,
compromisos generales y especificos, y un
conjunto de buenas practicas que expresan el
ideario de la Comunidad Internacional en materia
de desarrollo social, sostenibilidad ambiental y
ordenamiento territorial, y que como tales han de
orientar la formulacién y el desarrollo de la Politica
Territorial de Panama.

2.2. Objetivos

La Politica Nacional de Ordenamiento Territorial
tiene por objetivos:

- Lla orientacidn normativa y estratégica de la
accion institucional y social que tiene como
finalidad el logro de una relacion armonica
entre la sociedad y el territorio dentro del
conjunto nacional: equilibrada y sostenible,
segura, favorecedora de la calidad de vida de la
poblacién, de la  utilizacion de las
potencialidades productivas del sistema socio-
territorial, y de su integraciéon en el contexto
regional y mundial. Y,

- Las acciones que en marco de la misma se
realizan por la Administracion Nacional para el
logro de sus finalidades.

La Politica Nacional de Ordenamiento Territorial se
ha de concentrar, en lo fundamental, en propiciar
la articulacién y concertacion de la accién
institucional y privada sobre el territorio, a fin de
orientar y facilitar procesos que mejoren la calidad
y la sostenibilidad del desarrollo social. en sus
entornos culturales, ambientales y territoriales
especificos.

Acorde a ello, los objetivos especificos de la PNOT
persiguen orientar y articular intervenciones
comprensivas de diversos planos o dimensiones de
la accién de gobierno, y en particular:

= Optimizar la utilizacion del territorio y sus
recursos como base para avanzar en un
desarrollo social de calidad

ID’




= Mejorar la gobernanza territorial para ganar en
eficacia y eficiencia en las actuaciones de
ordenamiento territorial.

No se trata solamente, por tanto, de armonizar
reglamentariamente las capacidades de utilizacion
del territorio y sus recursos con su utilizacion

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama

efectiva, aun cuando ello es esencial, sino de
articular, complementariamente, iniciativas y
esfuerzos en orden al logro de mejores dinamicas y
mayores sinergias de organizacién y desarrollo
socio-territorial.

Objetivos de la PNOT

La Politica Nacional de Ordenamiento Territorial que se propone tiene por
objetivo orientar y articular la accién institucional y social a fin de alcanzar
una relacién arménica entre la sociedad y el territorio dentro del conjunto

nacional:

Equilibrada y sostenible, segura, favorecedora de la calidad de vida de la
poblacién, de la utilizacion de las potencialidades productivas del sistema

N«

regional y mundial.

socio-territorial, y de su integracion responsable y eficiente en el contexto

Este objetivo general comprende el logro de dos objetivos especificos principales:

1. Optimizar la utilizacién del territorio y sus recursos como base para avanzar en un

desarrollo social de calidad, y

2. Mejorar la gobernanza territorial para ganar en eficacia y eficiencia en las actuaciones
de ordenamiento y desarrollo territorial,

2.3. Criterios

Expresan los lineamientos bdsicos que definen la
orientacion estratégica de la Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial, y que sustentan la
conformacién de sus elementos, procesos e
instrumentos basicos.

En atencidn a los condicionantes y oportunidades
del contexto estratégico para el desarrollo de la
Politica Territorial en Panamd, y de las visiones,
objetivos, principios, compromisos y buenas
practicas asumidas por la Comunidad Internacional
en la materia, en la formulacién de la Politica
Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama
se estima apropiado desarrollar una concepcién
basada en la integralidad estratégica e
instrumental de la misma; en su caracter
concertado y facilitador de la accién social e
institucional; en su adaptacion flexible y eficiente a
las circunstancias del contexto; en su caracter
participativo, y en su sostenibilidad financiera.

vy
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Ello supone por tanto que la Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial de Panama ha de atender
en lo fundamental a criterios de: integralidad,
concertacion, facilitacion, adaptacion, participacién
y sostenibilidad financiera.

i. Integralidad.

Se concretara a través de visiones y actuaciones
que parten de la integralidad de los procesos
actuantes, de sus estructuras condicionantes y
lineas de fuerza principales, y de sus
manifestaciones en las dimensiones sociales,
urbanisticas, ambientales y productivas. Ello no
comportard la anulacion de los analisis y de las
acciones  especializadas en las  distintas
dimensiones de la organizacién socio-territorial,
sino la articulacion de las mismas en perspectivas
analiticas e instrumentales sistémicas, que
permitan una adecuada aproximacidn a los




sistemas integrados en los que se inscriben y en los
que han de operar.

La integralidad ha de tener fundamento vy
expresion en los planos legales, institucionales e
instrumentales.

a) En el plano legal a través de una Ley de
Ordenamiento Territorial que establezca el
marco necesario para armonizar y articular los
diversos cuerpos legales en su proyeccion
espacial a través de la accion territorial de las
distintas instituciones del Estado:
infraestructurales, urbanisticas, ambientales,
agrarias, turisticas, etc.

b) En el plano institucional a través de la
identificacion y  configuracion de una
institucionalidad con competencias claras y
capacidad de liderazgo para asumir y
concretar las acciones de direccionamiento y
articulacion de las instituciones del estado y
del conjunto social en materias relevantes al
ordenamiento territorial, a escala nacional y
sub nacional.

c) En el plano instrumental a través de la
identificacion, conceptualizacion y formulacion
de los instrumentos de ordenamiento
territorial expresivos de la referida vision
integral.

ii. Concertacion

Ha de ser absolutamente determinante para el
éxito de la Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial. La solucién de los problemas de
ordenamiento territorial no pasa principalmente
por zonificaciones que compatibilicen formalmente
las capacidades y los usos del territorio, sino por la
armonizacién, coordinacion y concertacion de las
intervenciones de los distintos operadores
institucionales y privados incidentes en la
utilizacion y transformacion del territorio.

La concertacién territorial tendra tres espacios
principales de concrecion:

a) La concertacion inter-institucional de los
distintos instrumentos de planificacion, a
realizar tanto entre instituciones de la
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Administracién Central, como entre
instituciones de la Administracion Central y la
Administracion Local, en lo que a los planes
de ordenamiento y desarrollo territorial de
ambito local concierne.

b) La concertacion inter-institucional para la
realizacion de programas concretos de
ordenamiento y desarrollo territorial, en
general en &ambitos supra-locales y sub
nacionales, en los que resulte conveniente la
articulacién e integracién de las capacidades de
intervencién de multiples instituciones en el
abordaje de proyectos complejos, a través de la
figura del Contrato-Plan.

c) La concertacion Plblico-Privada, que en
entornos de concertacion institucional podra
encontrar marcos de mayor seguridad que la
faciliten.

iii. Facilitacion

La Politica Territorial a través de sus instituciones e
instrumentos ha de contribuir a facilitar la accién
racional y responsable sobre el territorio del
conjunto de las instituciones y actores, mas que a
reglamentar formalmente las intervenciones de los
mismos. Mas se ha de lograr con el suministro de
informacidon y criterios, siempre abiertos a su

contrastacion y actualizacion, que con directrices y
regulaciones en ocasiones no compartidas.

El planteamiento proactivo de la Politica Nacional
de Ordenamiento Territorial como accion
promotora y facilitadora del desarrollo sostenible a
nivel espacial serd de mayor rentabilidad social e
institucional que planteamientos reguladores
reactivos.

El planteamiento facilitador de la Politica Nacional
de Ordenamiento Territorial se ha de concretar en
diversos planos e instrumentos:

a) Asumiendo en primera instancia el Organo
Ejecutivo de Gobierno sus responsabilidades
en materia de ordenamiento y desarrollo
territorial a escala nacional y sub nacional;

b) Generando y poniendo a disposicién de
instituciones y del conjunto de la sociedad el
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Sistema de Informacion Territorial que
facilite el conocimiento y la interpretacion
del sistema socio-territorial del pais, asi
como del conjunto de politicas y afecciones
incidentes sobre el mismo, a escalas
territoriales apropiadas para las
formulaciones estrategicas y para
determinaciones de detalle.

c) Generando vy habilitando el acceso a
formulaciones  estratégicas y estudios
prospectivos de ambito internacional,
nacional y sub nacional, que resultan
progresivamente necesarios para la toma de
decisiones a escala local, y que estan en
general fuera de las posibilidades de
elaboracion por entidades territoriales
locales, o por inversores territoriales
individuales.

d) Apoyando la adquisicion y fortalecimiento de
capacidades locales para el mejor ejercicio
de la gobernanza territorial, contribuyendo e

impulsando los procesos de
descentralizacion de la Administracion
Publica;

e) Agilizando vy objetivando la toma de
decisiones respecto a la realizacién de
proyectos de impacto territorial vy
urbanistico.

iv. Adaptacion.

La Politica Nacional de Ordenamiento Territorial en
su gestidon y concrecion instrumental se ha de ir
adaptando al contexto y a las circunstancias en las
que se ha de desempefiar. La adaptacidn efectiva
de la accidn estratégica en el campo de la Politica
Nacional de Ordenamiento Territorial al contexto
en el cual ésta se ha de concretar se ha de producir
a traves de dos momentos y procedimientos
singulares:

a) A través de las actualizacion de los
planteamientos estratégicos-prospectivos de
mediano y largo plazo en el campo de la
Politica Nacional de Ordenamiento Territorial
en ocasiéon de la elaboracion del Plan
Estratégico de Gobierno, que se formula a
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nivel nacional al inicio de cada ciclo de
gobierno; y

b) A través de la habilitacién y regulacién de
procedimientos de Evaluacion Estratégica de
Impacto Territorial y Ambiental, para
aquellos proyectos de iniciativa privada y/o
publica de alta incidencia territorial potencial
gue no estuvieran considerados en la
planificacion y programacidn vigente, a pesar
de lo cual pudieran resultar de alto interés y
conveniencia social.

La adaptacion flexible y eficiente de las
orientaciones y determinaciones de la Politica
Nacional de Ordenamiento Territorial de mediano y
largo plazo al contexto territorial estratégico del
pais conforme éste se va configurando, ha de ser
esencial para mantener la vigencia y efectividad de
la misma.

v. Participacion

La participacion es un pilar esencial para la
concertacion, y para la apropiacién y construccion
social del desarrollo socio-territorial. Sera por tanto
muy relevante avanzar en procesos de
participacion eficientes a los fines del desarrollo de
la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial.

La importancia de la participacion ciudadana en la
accion institucional de gobierno estd contemplada
en la Constitucion Politica de Panama, y en su
marco legall#, a través del cual se ha establecido
un amplio catdlogo de modalidades de
participacién: plebiscito, referéndum, audiencia
publica, talleres, auditorio social, presupuestos
participativos, cabildo abierto, iniciativa popular,
consulta ciudadana, consejo consultivo,
colaboracion ciudadana, congresos comarcales.

La voluntad constitucional es clara y las
modalidades para su concrecion muy variadas.
Queda pendiente para avanzar, no obstante, al
menos en el campo de la Politica Nacional de

" Articulo 233 de la Constitucion Politica, y Ley 6 de 2002, que
dicta Normas para la Transparencia en la Gestion Publica, y Ley
66 de 2015, que reforma la Ley 37 de 2009, que descentraliza
la Administracion Publica.




Ordenamiento Territorial y de sus instrumentos, en
la concrecion de metodologias regladas que
contribuyan a la eficacia del proceso de
participacion, tanto en relacién a la calidad del
instrumento al que se ha de aportar en fase de
formulacion, como en lo que respecta a la
apropiacion social de sus determinaciones.

A tal fin, en desarrollo de la Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial se han de reglamentar los
procesos de participacion ciudadana y de
informacion y concertacion interinstitucional, que
han de estar relacionados; los cuales han de ser
establecidos en fases tempranas del proceso de
formulacion de planes o de toma de decisiones, a
fin de que la participacion ciudadana e institucional
tenga oportunidad real de incidir en la formulaciéon
de decisiones y determinaciones. Cuando ello no
ocurre, la participacion tiende a convertirse en un
ejercicio mediatico, carente de utilidad social.

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama

vi. Sostenibilidad financiera.

Ha de ser fundamental para asegurar la concrecion

y viabilidad de Ila

Politica Nacional de

Ordenamiento Territorial. A tal fin la Politica

Territorial

ha de avanzar en dos direcciones

basicas, complementarias:

a)

b)

Concretar la vinculacion entre los Programas
de Actuacion de los Planes de Ordenamiento
y Desarrollo Territorial y los Presupuestos de
Inversion Publica, a fin de asegurar la
integracion entre la programacion de
inversiones contenidas en los instrumentos
de ordenamiento territorial y los contenidos
en el Sistema Nacional de Inversion Publica.
A tal fin, los contenidos técnicos de la
programacion de aquellos se ajustaran a los
requisitos del SINIP.

Apoyar la introduccion de procesos e
instrumentos de captura de valor como
apoyo a la sostenibilidad financiero-fiscal de
las inversiones para el desarrollo local.
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3. Directrices y Lineamientos para el
desarrollo de la PNOT

Las Directrices y Lineamientos para el desarrollo de
la PNOT, se presentan integradas en distintos Ejes
que responden a los Objetivos Especificos de la
PNOT:

Ejes orientados a “Optimizar el territorio y sus
recursos, como base para avanzar en un
desarrollo social de calidad”:

= Territorio y desarrollo sostenible, cuyas
directrices persiguen incorporar en plenitud el
territorio nacional al desarrollo sostenible.

- Brechas socio territorial, que integra
lineamientos orientados a reducir las brechas y
propiciar mayor cohesién a la sociedad
panamefa.

= Gestion ambiental, que establece los criterios
para avanzar en la sostenibilidad ambiental y en
la calidad y valoracién social de los servicios eco
sistémicos.

- Calidad del habitat, cuyos lineamientos
persiguen mejorar las condiciones de los
asentamientos humanos.

= Desarrofllo economico local, orientado a
impulsar el uso sostenible del territorio y sus
recursos como base para el desarrollo de
actividades productivas eficientes

= Ejes Transversales, cuyo enfoque debe
considerarse en las distintas directrices vy
lineamientos sectoriales, y debe estar integrado
en los distintos instrumentos que se desarrollen,
sea cual sea su ambito u escala. Estos ejes son:

VRANPCACION LA
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Gestion de Riesgos de Desastres y Adaptacion al
cambio climdtico, que integra lineamientos
para reducir el riesgo asociado a los eventos
naturales y el cambio climatico.

Enfogues de Género y de Derechos

Ejes orientados a “Mejorar la gobernanza

territorial para ganar en eficacia y eficiencia

) .
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en las actuaciones de ordenamiento y
desarrollo territorial”

Mejorar el marco legal e instrumental del
Ordenamiento Territorial, que establece los
lineamientos para formular un nuevo marco
legal, que articule y mejore los instrumentos de
informacién, planificacion, concertacion vy
evaluacion.

Fortalecer las capacidades institucionales, que
integra  directrices para fortalecer las
capacidades institucionales de la administracidn
nacional vy local, asi como las capacidades de
coordinacién interinstitucional.

Recursos para la politica territorial, que hace
referencia a la conveniencia de introducir
nuevos mecanismos e instrumentos de
financiacion de las actuaciones territoriales.

Eficiencia y transparencia, que establece los
criterios para mejorar la agilidad y transparencia
en la tramitacion de instrumentos.

Participacion publica eficiente, que establece
lineamientos de politica para mejorar los
procesos y la eficiencia de la participacidon
publica en la toma de decisiones y formulacién
de instrumentos de planificacion territorial.
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OPTIMIZAR EL TERRITORIO Y SUS RECURSOS, COMO BASE PARA AVANZAR EN UN DESARROLLO SOCIAL DE CALIDAD

TERRITORIO Y DESARROLLO
SOSTENIBLE

BRECHAS SOCIOTERRITORIALES

GESTION AMBIENTAL

CALIDAD DEL HABITAT

DESARROLLO LOCAL

GESTION DE RIESGOS DE DESASTRE
Y ADAPTACION AL CAMBIO
CLIMATICO

OTROS

MEJORAR EL MARCO LEGALE
INSTRUMENTAL DEL OT

FORTALECER LAS CAPACIDADES
INSTITUCIONALES

RECURSQOS PARA FINANCIAR LA
POLITICA TERRITORIAL

EFICIENCIA'YY TRANSPARENCIA

PARTICIPACION PUBLICA EFICIENTE.
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Integracion y vertebracion territorial

Fortalecer el desarrollo del sistema de ciudades
Integracion de los territorios marinos y costeros al OT
Equilibrio territorial

Evitar la segmentacion social del territorio

Condicionantes Ambientales en los Instrumentos de O.T.

Manejo de Cuencas y Recursos Hidricos

Servicios Eco sistémicos

Evaluacion Ambiental Estratégica

Ciudades compactas

Adecuacion a la capacidad de carga

Relocalizacion de asentamientos en areas de riesgo

Desarrollo Orientado al Transporte Sostenible (DOTS)

Favorecer la utilizacion de las capacidades productivas del medio natural
Integracion-complementariedad de usos de actividades rurales-urbanas
Usos del suelo para actividades econdmicas integrados en trama urbana

Actuaciones integradas de renovacion wurbana (considerar usos
econémicos)

Propiciar especializacion selectiva de las ciudades intermedias (Claster)
Enfoques Transversales -

Incorporar el enfoque de GRD a los instrumentos de OT

Incorporar en los instrumentos medidas orientadas a reducir riesgos.

Contribuir a la reduccidn de las emisiones de GEI

Mejorar capacidades institucionales

Enfoque de Género

Enfoque de Derechos

MEJORAR LA GOBERNANZA TERRITORIAL PARA GANAR EN EFICACIA Y EFICIENCIA EN LAS ACTUACIONES DE ORDENAMIENTO Y

DESARROLLO TERRITORIAL
Legislacion especifica de Ordenamiento Territorial
Armonizacion de sistemas e instrumentos
Articulacién y alineamiento institucional
Administracién Nacional
Administracién Local
Mejorar las capacidades de coordinacién horizontal y vertical
Sistema Nacional de Inversion Publica
Instrumentos de generacion y captura de valor
Los Contratos Plan
Agilidad y transparencia en la tramitacion de instrumentos de OT y DU
Sistema de evaluacidn agiles de proyectos complejos
Reglamentar los procesos participativos

Instrumentos de evaluaciéon
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3.1,

Directrices y lineamientos de politicas
orientadas a “Optimizar el territorioy sus
recursos como base para avanzar en un
desarrollo social de calidad”

3.1.1. Territorio y desarrollo sostenible

3.1.1.1. Integraciony vertebracidn territorial

Enfocar 'y activar la Politica de
Ordenamiento Territorial como
instrumento para la  modernizacion,
integracion y desarrollo sostenible del pais.

Mejorar la dotacion y la distribucidn del
capital territorial disponible por la sociedad
en el conjunto de la geografia nacional,
atendiendo a criterios de rentabilidad
social, equidad y superacion de brechas.

Integrar para ello las capacidades vy
recursos de la accion publica, de la
sociedad civil y de la empresa privada.
Concretar a tal fin por parte del sector
publico una doble labor:

- Realizar el esfuerzo inversor que el
sector privado no esté en condiciones
de asumir, atendiendo a la rentabilidad
social del gasto publico y al
mantenimiento del equilibrio fiscal;

- Generar las condiciones y establecer los
marcos regulatorios apropiados para
facilitar al sector privado el mayor
protagonismo posible en el proceso de
inversion de capital territorial y en la
gestion de sus sistemas
infraestructurales.

Integrar y vertebrar el territorio panameno
a través de modernas infraestructuras y
servicios de transportes y de comunicacion,
asi como de los restantes sistemas
infraestructurales necesarios para |la
cualificacion e integracién funcional del
territorio nacional.

2
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Definir el sistema territorial-ambiental que
asegure la prestacion de los servicios eco
sistémico necesario para la calidad de vida
y el desarrollo social del pais, y gestionar
sus  principales  sistemas,  espacios,
corredores y elementos de forma integrada
con las restantes dimensiones y procesos
del sistema socio-territorial en su conjunto.

Articular e integrar las comarcas y las
tierras  colectivas indigenas en el
ordenamiento territorial y el desarrollo
sostenible del pais, respetando su
institucionalidad, cultura y formas de
propiedad y gobernanza del territorio y sus
recursos, en el marco del sistema de
derecho establecido por la Constitucion de
la Republica y las leyes que en la materia lo
han desarrollado.

Fortalecer el desarrollo del sistema de
ciudades

Promover una estructura jerarquizada del
sistema de ciudades que potencie las
sinergias y complementariedades
dotacionales entre los nucleos existentes y
favorezca un sistema de relaciones en
formato de red.

Fortalecer y modernizar las ciudades
intermedias y los principales nucleos de
poblacién, mediante una adecuada
disposicion de las infraestructuras,
equipamientos y servicios, resolviendo las
brechas actualmente existentes;
procurando  priorizar comunidades vy
asentamientos humanos con mayores
déficits.

Acompasar la mejora e incremento de las
dotaciones -educativas, sanitarias,
deportivas y otras- de las ciudades
intermedias y principales nucleos, al
crecimiento de la superficie consolidada
por la urbanizacion, cuidando su adecuada
distribucion en el espacio territorial y la
superacion de los déficits heredados.

j MRV
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Promover la construccién de nuevas
viviendas en dareas urbanas existentes, y
fuera de ello, en los nucleos rurales
mayores y mejor situados, que permiten
bajar costos, y en emplazamientos
apropiados a promociones de mayor
calidad, sin olvidar las demandas de
reubicacion de los habitantes de
asentamientos marginales en dreas de
riesgo.

Impulsar la  selecciéon estratégica v
preparacion de suelos para nuevas
actividades economicas, tratando de
conectar las nuevas infraestructuras vy
“proyectos estrella” con la generacion de
valor agregado en el ambito local y con la
formacion de una estructura empresarial
de base local.

3.1.1.3. Integrar el territorio y los recursos del

mar como componentes activos de los
instrumentos de ordenamiento territorial

Se ha de contemplar en el ordenamiento la
zona maritima terrestre, y la gestion de los
recursos marinos del pais cuyas directrices
las  estipulara la Politica Nacional de
Océanos.

El Marco Territorial Estratégico de Panama
ha de incorporar un capitulo o seccion
dedicado al analisis del territorio y de los
recursos marinos; de los problemas vy
oportunidades existentes en la exploracion,
el ordenamiento, la explotacion vy la
conservacion de los mismos; de las lineas
de trabajo a implementar para mejorar el
conocimiento y las capacidades
institucionales del pais para la gestiéon de
los recursos del territorio maritimo, y para
evaluar la aptitud y capacidad de soporte
de la zona maritimo-terrestre, en primera
instancia, frente a distintas alternativas de
utilizacion que pudieran razonablemente
plantearse: conservacion ambiental y del
paisaje, actividades pesqueras y piscicolas
segun tipologias, actividades residenciales
y turistico-recreativas, actividades de
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logistica y  transportes, actividades
geoldgicas, asi como otras que pudieran
resultar de interés considerar.

Brechas socio territoriales

3.1.2.1. Equilibrio territorial

Equilibrar el acceso a servicios vy
oportunidades de desarrollo en las
distintas regiones de la geografia nacional,
a través de un sistema de ciudades que
facilite soporte apropiado para la
prestacion de servicios y la articulacion y
dinamizacion del conjunto social.

Priorizar las actuaciones de ordenamiento
y desarrollo territorial de la Administracion
Nacional en ambitos regionales
particularmente desfavorecidos en materia
de equipamientos, servicios y calidad del
hébitat.

Establecer, si se estima conveniente,
demarcaciones o espacios regionales de
actuacion e inversion preferente en
materia de ordenamiento y desarrollo
territorial.

3.1.2.2. Evitar la segmentacidn social del territorio

Asegurar a través de la planificacién
urbanistica que las viviendas de interés
social se ordenen de manera integrada con
viviendas destinadas a familias de diversos
segmentos socio-economicos, asi como con
otros usos compatibles en dreas
residenciales mixtas.

Desincentivar, a través de la politica de
vivienda, la concesion de apoyos a la
construccion de viviendas de interés social
en guetos aislados, no integrados en
tramas residenciales mixtas

MEVE



3.1.3. Gestion Ambiental

3.1.3.1. Consideraciones ambientales de los
instrumentos de O.T.

i.  Tanto la Politica como los instrumentos de
ordenamiento  territorial deben  ser
consistentes con las determinaciones y
orientaciones sefialadas en las politicas y
estrategias ambientales15 aprobadas.
Estos documentos estratégicos constituyen
un marco de referencia esencial para el
analisis prospectivo y en la definicion de
objetivos y criterios del ordenamiento
territorial.

ii. Las actuaciones e instrumentos de
ordenamiento territorial que se realicen a
nivel nacional, regional y local deberan
atender como determinantes ambientales
estructurantes, de necesaria consideracidn
y cumplimiento, a la informacidn, criterios
y regulaciones que por las autoridades
ambientales se establezcan en los aspectos
relativos a la aptitud y capacidad de carga o
soporte del medio natural; a la proteccién
del sistema de areas protegidas del pais, de
los corredores ecoldgicos y de las dreas o
recursos bajo régimen de manejo
ambiental especial; asi como a Ila

* Estrategia Nacional de Ambiente (Resolucién 2/2009),

Estrategia Nacional de Biodiversidad y Politica Nacional de
Biodiversidad (Decreto 122/2008), Estrategia de Manejo
Integrado de los Recursos Hidricos, Plan Nacional de Gestion
Integrada de Recursos Hidricos 2010-2030 (Resolucion
2/2012), Politica Nacional de Recursos Hidricos (Decreto
480/2013), Estrategia Nacional del Sistema Nacional de Areas
Protegidas; Plan Nacional de Seguridad Hidrica 2015-2050
(Resolucion 114/2016), Politica Nacional de Biodiversidad
(Decreto 122/2008); Politica Nacional de Cambio Climatico
(Decreto 35/2007); Politica Nacional de Descentralizacion de la
Gestion Ambiental (Decreto 82/2007); Politica Nacional de
Gestion Integral de Residuos No Peligrosos y Peligrosos
(Decreto 34/2007), Politica Nacional de Informacion Ambiental
(Decreto 83/2007); Politica Nacional de Produccién Mas Limpia
(Decreto 36/2007), Politica Nacional de Supervisién, Control y
Fiscalizacion Ambiental (Decreto 33/2007). Otros instrumentos
estratégicos importantes, pendientes de aprobacion, son la
Estrategia Nacional de Cambio Climatico de Panamé y la
Politica Nacional de Humedales de Panama.
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proteccidn y gestion integrada de cuencas
hidrograficas.

iii. El Marco Territorial Estratégico de Panama
identificara los principales conflictos
existentes a nivel nacional entre los usos
del territorio y su capacidad de soporte y
establecera las directrices a seguir para la
superacion de los mismos. Los Programas
Estratégicos de Gobierno asociados al
Marco Territorial Estratégico estableceran
los objetivos y programaran las actuaciones

conducentes a ajustar los usos del
territorio a su capacidad de carga
sostenible.

3.1.3.2. Manejo de Cuentas

i En el plano territorial la autoridad

correspondiente centrara sus actividades
de planeamiento a nivel de cuencas
hidrograficas, procurando dotar de planes
ambientales y eco sistémicos de cuenca a la
totalidad del territorio nacional en plazo no
superior a diez anos.

ii. A través de la programacién del Marco
Territorial Estratégico de Panaméa se
estableceran las prioridades y la
programacion de realizaciones.

3.1.3.3. Servicios Eco sistémicos

i. Los planes de ordenamiento territorial
contendran la identificacién y el
ordenamiento apropiado del sistema
territorial-ambiental  basico para la
produccidén de servicios eco sistémicos:
espacios naturales, corredores ecologicos,
sistema hidrico, costas y ecosistemas de
ribera, bosques nativos, humedales y
restantes componentes ambientales asi
considerados por la autoridad ambiental.

ii. Los planes de ordenamiento territorial
contendran las determinaciones
apropiadas para la localizacion de las
infraestructuras y equipamientos de
saneamiento ambiental, tanto en materia

- Quvx
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de residuos solidos como de aguas
residuales.

3.1.3.4. Evaluacién ambiental estratégica

3.1.4.

Se debe asegurar la integracion ambiental
de todos los instrumentos de
ordenamiento  territorial a través de la
implementaciéon de procedimientos de
evaluacion ambiental estratégica,
promoviendo la maxima participacion de la
sociedad civil en su elaboracion.

Calidad del habitat

3.1.4.1. Ciudades compactas

Favorecer la concentracion de la actividad
residencial en nucleos de poblacion vy
ciudades compactas, con densidades
crecientes asociadas al tamafio del nicleo,
bien equipadas y con alta dotacién de
espacio publico, desincentivando
enérgicamente el avance de las
urbanizaciones formales o informales
dispersas.

Poner limite al crecimiento del suelo
urbano (ejido urbano)

Fortalecer y actualizar el Registro Publico.

3.1.4.2. Adecuacion de usos a la capacidad de

Carga

Adecuar el ordenamiento de los usos
urbanos del territorio a la capacidad de
carga de las infraestructuras y servicios
urbanisticos, y a los niveles dotacionales
planteados como objetivos, en particular
en materia de espacio publico y zonas
verdes.

3.1.4.3. Relocalizacion de asentamientos en dreas

de riesgo

Adecuar el ordenamiento de los usos
urbanos del territorio a la capacidad de
carga de las infraestructuras y servicios
urbanisticos, y a los niveles dotacionales
planteados como objetivos, en particular

en materia de espacio publico y zonas
verdes.

3.1.4.4. Desarrollo orientado al transporte
sostenible (DOTS)

i.  Aplicar como criterios basicos para el
desarrollo urbano de Panama, y en
particular para el drea metropolitana y
principales ciudades, los objetivos vy
criterios de desarrollo urbano que definen
las actuaciones formuladas de acuerdo a
criterios internacionalmente englobados en
el acronimo DOTS (Desarrollo Orientado al
Transporte Sostenible), o, mas
genéricamente, como Desarrollo Orientado
a la Gente' (se conocen como politicas v
actuaciones DOTS aquellas que se orientan
al logro de ciudades y estructuras urbanas
con una distribucion  espacial de
centralidades, densidades y mezclas de
usos bien ordenadas, compactas, servidas
por transportes publicos sostenibles vy
eficientes, y dotadas de un sistema de
espacios publicos de calidad, equipado
para las actividades de relacién social y la
movilidad no motorizada).

16 Estas estructuras urbanas presentan por tanto como
caracteristicas: a) Alto protagonismo de la movilidad no
motorizada (peatonal y ciclista), y de la movilidad resuelta a
través de transportes publicos sostenibles de calidad; b)
Densidades demograficas y de actividades medias y altas; c)
Centralidades y dareas densas articuladas a sistemas de
transportes masivos de calidad; d) Diversidad y alta integracion
de actividades; escasa segmentacion de usos, y baja
fragmentacién social; e) Alta calidad del sistema de espacio
publico, bien equipado para el desarrollo de actividades de
relacién social y recreativas diversas, y como soporte de la
movilidad no motorizada. f) Gobernanza participativa y
eficiente del desarrollo local.
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3.1.5.

31451

3:1:5:2.

30.5.8.

Desarrollo local

Favorecer la utilizacidon sostenible de las
capacidades productivas del medio
natural

Orientar la produccion rural hacia usos y
modalidades que optimicen la generacién
de valor en condiciones de sostenibilidad;

Favorecer la utilizacion de las capacidades
productivas del medio natural en
actividades y modalidades que permitan la
obtencion del mayor Valor Agregado local
en condiciones  de sostenibilidad,
facilitando a tal fin los sistemas de

informacion, los instrumentos de
planificacién, programacién y promocion,
asi como las infraestructuras,

equipamientos y servicios territoriales vy
urbanisticos apropiados para el buen
desarrollo de las actividades productivas en
cuestion (silvicultura, agroalimentacion,
turismo ambiental y rural, y semejantes).

Integracion — complementariedad de las
actividades rurales y urbanas

Procurar que las cadenas de valor integren
con eficiencia las actividades a realizar en
el medio rural con las que se han de
localizar en el marco de la estructura
urbana, contemplando para la organizacion
de las mismas el ordenamiento y desarrollo
de  ambitos  apropiados para el
funcionamiento de dareas logisticas, de
areas de servicios técnicos, de centros de
acopio, distribucion y abasto a la poblacion,
de actividades de comercializacion e
industrializacion.

Uso del suelo para actividades
economicas integrados en la trama
urbana

Orientar el ordenamiento de estas
actividades en poligonos especializados
correctamente integrados en la trama
urbana, y articulados con las redes de

I
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transporte y logistica de ambito regional,
nacional e internacional.

3.1.5.4. Actuaciones integradas de renovacion

urbana que favorezcan la creacién de
espacios para actividades economicas

Facilitar las actuaciones necesarias de
renovacion urbana, en particular en areas
de centralidad degradadas por la
obsolescencia funcional de actividades
econémicas de vieja implantacion
(actividades de abastecimiento, comercio
mayorista y transportes, principalmente), a

través de actuaciones integradas de
recualificacion de centralidades vy de
creacion de areas eficientes para la

implantacion de actividades econdmicas.

Apoyar con el desarrollo de capacidades
especializadas la formulacién y gestién de
actuaciones integradas de renovacion vy
desarrollo urbano, que por su complejidad
escapan con frecuencia a las capacidades
de la iniciativa privada y de Ia
Administracion Local, con la consecuente
pérdida de potencialidades de desarrollo
que de ello suele derivarse.

3.1.5.5. Propiciar la especializacion selectiva de

BANCO INLeramericanc

ciudades intermedias y desarrollo de
cluster

Favorecer la especializacién selectiva de las
ciudades intermedias en actividades
tecnolégicamente avanzadas y dinamicas, a
fines de facilitar la implantacion y el
desarrollo de actividades social vy
tecnolégicamente motrices, de positivo
impacto sobre el desarrollo econdmico
local. Identificar a tal fin los cluster de
actividades de mayor potencialidad de
desarrollo, establecer el ordenamiento
territorial y urbanistico mas apropiado para
su implantacion y/o fortalecimiento, y los

elementos dotacionales e
infraestructurales necesarios para su
desarrollo.
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3.1.6. Gestion de riesgos de desastre y
adaptacion al cambio climatico
(Transversal)

Panama es un pais expuesto a multiples amenazas,
en particular las hidrometeoroldgicas y geoldgicas.
Y se encuentra, con sus especificidades, como
todo el planeta progresivamente amenazado por
la agudizacion de los efectos del cambio climatico.

La Politica Nacional de Ordenamiento Territorial,
en consonancia con las determinaciones de la
Politica Nacional de Gestion Integral de Riesgos de
Desastres, impulsara la adopcion del enfoque de
Gestion de Riesgo y adaptacion el cambio
climatico en los distintos instrumentos de
planificacion y ordenamiento territorial.

3.1.6.1. Incorporar el enfoque de GRD a los
instrumentos de OT

i. Incorporar la gestion de riesgos en los
procesos de ordenamiento territorial vy
considerar la informacion, criterios vy
regulaciones sobre las amenazas naturales
y antropicas como determinantes para el
ordenamiento territorial en todas sus
escalas.

3.1.6.2. Incorporar en los instrumentos medidas
orientadas a reducir riesgos

i Incorporar en los instrumentos de
ordenamiento territorial medidas dirigidas
a fortalecer la resiliencia y mejorar la
capacidad de adaptacion a los riesgos
relacionados con el clima y los desastres
naturales.

= Reducir la vulnerabilidad de las
infraestructuras y los asentamientos
humanos mediante el desarrollo y la
aplicacion de normas y regulaciones
sobre su localizacion y caracteristicas
constructivas.

- Ordenar el desarrollo de los
asentamientos humanos y de las
infraestructuras y  equipamientos
sociales basicos atendiendo a |la
reduccién de su vulnerabilidad.
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= Identificar los ambitos que en atencion
a sus amenazas y vulnerabilidad han de
dotarse de sistemas de alerta
temprana, vy/o de condiciones
especiales de localizacién y disefio de
sus infraestructuras para la gestion
eficiente de las emergencias.

= Prever en los instrumentos de
ordenamiento territorial el disefio de
infraestructuras y equipamientos que
faciliten la respuesta de los servicios de
emergencia ante desastres naturales y
mejoren la proteccion de la poblacion.

3.1.6.3. Reduccion de las emisiones de gases de
efectos invernadero

i Contribuir a la reduccion de las emisiones
de gases de efecto invernadero.

= Incluir en los instrumentos de
desarrollo de ordenamiento territorial
medidas especificas para reducir la
demanda de energia en edificaciones,

particularmente mediante la
intervencion sobre las caracteristicas
constructivas, orientacion y

localizacion.

= Promover el uso del transporte publico
mediante la aplicacion de modelos
territoriales que reduzcan las
necesidades de movilidad y el disefio
de infraestructuras viarias que
prioricen el transito del transporte
publico frente al vehiculo privado y
faciliten soluciones no motorizadas de
movilidad.

3.1.6.4. Mejorar capacidades institucionales en
adaptacion y mitigacion

i.  Mejorar las capacidades institucionales y
sociales respecto de la adaptacion vy
mitigacion frente al cambio climatico y los
desastres naturales.

- Fortalecer las capacidades locales para
la incorporacién de criterios de
reduccion del riesgo de desastres en los



procesos de planificacion local del

territorio.

- Fortalecer las capacidades de las
instituciones nacionales relacionadas
con el ordenamiento territorial y la
gestion ambiental en relacion a los
efectos del cambio climatico y la
prevencion de los desastres naturales.

= Promover la utilizacion de los
instrumentos de ordenamiento
territorial para mejorar la coordinacion
y articulacién entre el sector publico y
el sector privado.

3.1.7. Otros enfoque transversales

3.1.7.1. Enfoque de género

i.  La PNOT asume plenamente el Objetivo de
Desarrollo Sostenible N25, que tiene por
finalidad promover la igualdad entre
hombres y mujeres; acorde a ello, se
establecen los siguientes criterios:

= Se debe procurar la equiparacion de
condiciones vy la participacion
igualitaria de todas las personas con
independencia de su género en los
procesos participativos y de toma de
decisiones que acompafian a la
planificacién territorial;

- los programas e instrumentos que se
desarrollen deberan incorporar una
perspectiva de género que aborde las
particularidades y necesidades
especificas de cada uno y, ademads,
asegure la igualdad de oportunidades y
derechos.

3.1.7.2. Enfoque de derechos

i. EL ordenamiento territorial contribuira al
cumplimiento por el Estado de sus
obligaciones para garantizar, promover,
proteger y hacer cumplir los derechos de
las personas con independencia de su
género, etnia, creencia, edad o condicion
social.

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama
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ii. La Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial se ha de concretar con estricta
observancia del enfoque de derechos, en
particular en relacion con los derechos de
los territorios y pueblos indigenas,
respetando y facilitando su derecho a
poseer, explotar, controlar y utilizar sus
tierras, haciendo uso de sus recursos
naturales y conservando su cultura,
identidad histérica y modo de vida.

3.2. Directrices y lineamientos de politica
orientados a “Mejorar la gobernanza
territorial para ganar en eficacia y
eficiencia en las actuaciones de
ordenamiento y desarrollo territorial”

Las debilidades en la gobernanza territorial,
constituyen un desafio prioritario para el desarrollo
e implementacion de la PNOT.

Disponer de marcos normativos, competenciales e
instrumentales claros, es un aspecto prioritario
para mejorar la gobernanza territorial, y viabilizar
el desarrollo de la PNOT; pero la implementacion
PNOT sera imposible si se no se cuenta ademas con
instituciones con recursos técnicos y humanos y
financieros, adecuada informacion de base, o si no
se establecen mecanismo de articulacidon vy
colaboracién interinstitucional, tanto en el nivel
central como entre el nivel central y local y con el
sector empresarial. Una parte importante de los
esfuerzos han de dedicarse, por tanto, a fortalecer
las instituciones publicas encargadas de dirigir el
proceso, dotandolas de las capacidades y de los
recursos necesarios para ello.

Pero, al tiempo que se fortalecen las instituciones
publicas, es necesario explorar alternativas e
instrumentos de financiacion del desarrollo
territorial; la vinculacion al SNIP y al presupuesto
nacional o local es condicién de partida, pero se
existen otras alternativas que ofrecen importantes
oportunidades:

= Los procesos de generacion y captura de valor
asociados a la accién publica en materia de
ordenamiento e inversion territorial
constituyen  practicas de muy amplia

‘ MAVE




trayectoria a nivel internacional, que facilitan
el financiamiento equitativo y sostenible de la
accion publica en la materia. En Panama se
estan desarrollando programas y proyectos de
inversion publica de muy fuerte incidencia
territorial y urbanistica, con alta repercusion
en la valorizacion del suelo y de la propiedad
inmobiliaria en su ambito de incidencia, sin
que los mismos se hayan visto acompafados,
de momento, de actuaciones tendentes a
optimizar su impacto urbanistico y a recuperar
las plusvalias debidas a la propia accién
urbanistica e inversora de la Administracion.
La adopcion en Panama de procesos e
instrumentos de generacién y captura de valor
contribuira a la distribucién equitativa de las
cargas y beneficios del proceso de inversion
publica y ordenamiento territorial, y al
sostenimiento de una capacidad de inversion
publica importante sin necesidad de forzar la
obtencidn de recursos fiscales, tanto a nivel
local como a escala nacional.

- Los Contrato-Plan: Se trata de una figura a
través de los cuales se establecen programas
de actuacion en cuyo desarrollo participan
diversas instituciones, a través de procesos de
inversion y gestion coordinada que permiten
optimizar las inversiones y los resultados a
alcanzar. Estos contrato-plan, por otra parte,
suelen constituir en el entorno regional un
método eficiente para facilitar el
fortalecimiento de las capacidades de gestion
y realizacion de las instituciones locales y
regionales, a través de las experiencias
adquiridas en procesos y proyectos en
ocasiones complejos, en los que participan con
el apoyo profesional e institucional de
entidades de mayor capacidad.

A pesar de las mejoras realizadas, los procesos de
aprobacidon de instrumentos de ordenamiento
territorial y urbana son lentos, y suelen estar
mediatizados por procesos complejos, en los que
intervienen multiples instancias administrativas de
decision, en tramitaciones que presentan en
ocasiones opacidades o mérgenes de ambigiiedad
que dan lugar a ciertos niveles de arbitrariedad,
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reales o aparentes, que no contribuyen a la
valoracion social positiva de la gobernanza
territorial. El tiempo y los costos directos y de
oportunidad que suponen estos procesos dan lugar
a costos de transaccién elevados, que restan
eficiencia y dinamismo a la toma de decisiones y al
proceso de desarrollo social. Agilizar estos procesos
es una demanda explicita de numerosos actores.

Existen en la practica y en la legislacion de Panama
multiples mecanismos e instrumentos de
participacion ciudadana a fin a fin de ‘incidir en la
formulacién, ejecucion y evaluacion de las politicas
publicas y en la contraloria social, procurando de
esta manera contribuir a un mejor desempefio de
la  gestion publica en su  respectiva
circunscripcion’’. No obstante, al menos en lo que
a la accion wurbanistica y territorial de |Ia
Administracion respecta, existe generalizada
insatisfaccion, ciudadana e institucional, en
relacion a la eficacia de la misma. Reglamentar y
hacer eficientes estos procesos, constituye otro
importante desafio para fortalecer la gobernanza
territorial.

3.2.1. Mejorar el Marco Legal e instrumental del

oT.

3.2.1.1. Legislacion especifica de Ordenamiento
Territorial

i. Clarificar el marco legal regulador del
ordenamiento territorial, a través de la
formulacion y sancion de una legislacion
especifica de ordenamiento territorial que
establezca los objetivos y criterios, el
marco institucional y competencial, y los
instrumentos especificos para avanzar en el
ordenamiento territorial del pais, y que
establezca armonizacion clara y eficiente
entre sus determinaciones e instrumentos

y las resultantes de la legislacion
concurrente en el amplio campo del
ordenamiento  territorial  (ambiental,

Y Articulo 136 de la Ley 37 de 2009, que descentraliza la
Administracién Publica




urbanistica, descentralizacion, desarrollo
econdmico y social, ...)

3.2.1.2. Armonizacion de sistemas e instrumentos

de planificacidn

Clarificar y armonizar los sistemas e
instrumentos  de planificacion  del
ordenamiento territorial, simplificando en
la.= medida de lo posible sus
determinaciones, procesos y tiempos de
elaboracion, y mejorando
complementariamente los mecanismos de
participacion social e institucional en la
elaboracion de los mismos.

3.2.1.3. Articulacién y alineamiento institucional

3.2.2

Articular y alinear la accidn de las multiples
instituciones incidentes sobre el
ordenamiento territorial de acuerdo a

principios de competencia,
complementariedad y eficiencia, a partir de
los instrumentos y lineamientos

estratégicos establecidos para la
gobernanza territorial del pais a través del
Marco Territorial Estratégico de Panama.

Fortalecer las capacidades institucionales

3.2.2.1. Administracidon nacional

Fortalecer las capacidades institucionales
de la Administracion Nacional en la
materia, principalmente en los siguientes
aspectos:

- Elaboracion y gestién de escenarios
prospectivos de utilidad para la toma
de decisiones en materia de
ordenamiento y desarrollo territorial,
con informacién economica,
demografica, ambiental, de usos del
suelo, y de los sistemas de movilidad y
transportes, hidrico y energético; de
ambito nacional y a escalas territoriales
apropiadas para su utilizacién
informativa y referencial en ambitos
regionales y locales de planificacidn,
con horizontes de corto, mediano y
largo plazo (5, 10, 25 afios).
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Desarrollar un Sistema de Informacion
Territorial, que, a partir de Ia
informacion georreferenciada que se
genere en el marco  de la iniciativa
denominada Infraestructura Panamena
de Datos Espaciales (IPDE), integre toda
la informacién de interés para el
Ordenamiento Territorial.

Planificacidn y programacion
estratégica del desarrollo  socio-
territorial, a nivel nacional y regional.

Evaluacion estratégica integrada de
politicas, planes, programas y de
proyectos estratégicos de alto impacto
estructurante sobre el ordenamiento y
el desarrollo territorial.

Formulacion, financiacién y gestion de
proyectos integrados, complejos, de
renovacion y desarrollo territorial y
urbano.

Implementar sistemas de monitoreo
del desempefio de las politicas, planes
y programas de ordenamiento y
desarrollo territorial, a fin de propiciar
el seguimiento y la evaluacion de la
efectividad de los mismos, que
incluyan:

- Sistema de indicadores de
resultados, que, mediante
revisiones periddicas permitan
medir los avances, y, a medio plazo,
la eficacia y el impacto de las
politicas y los instrumentos de
planificacion vy  ordenamiento
territorial de los distintos niveles
sub nacionales.

= Dar a conocer a los ciudadanos en
un formato amigable y en plazos
periddicos previamente
programados, los avances, desafios
y dificultades en la implementacién
de los distintos instrumentos.
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3.2.2.2. Administracion local

Fortalecer las capacidades de |Ia
Administracién Local, principalmente en los
siguientes aspectos:

= Gobernanza territorial.

= Adquisicién de capacidades relativas a
la produccion, acceso y gestion de
informacidn territorial.

= Planificacion de ordenamiento
territorial.

= Gestion de procesos de transformacion
y desarrollo urbano.

3.2.2.3. Mejorar las capacidades de coordinacién

horizontal y vertical

Adquisicion de capacidades técnicas por
parte de las diversas instituciones
intervinientes en el territorio para trabajar
a partir de enfoques sistémicos, holisticos,
en el desarrollo de sus ambitos técnico-
competenciales especificos. No se trata de
que todas las instituciones formulen y
pretendan desarrollar visiones e
intervenciones integrales, sino de
establecer mecanismos eficientes que
permitan su construccion participativa y su
concrecion y desarrollo en términos
colaborativos por las  instituciones
competentes.

Fortalecer las instancias de coordinacion su
nacionales (Regionales y/o Provinciales —
JTP y Consejo Provincial) a fin de que
tengan capacidad efectiva de articulaciéon
en el territorio entre las instancias
sectoriales y los gobiernos locales

Establecer, formular y gestionar
instrumentos y procesos que permitan la
articulacion, concertacion y colaboracién
multinivel y multisectorial.

Promover la realizacién en cascada de los
instrumentos de ordenamiento territorial
en orden nacional, su nacional y municipal.
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Promover la cooperacion intermunicipal
como un mecanismo de coordinacion
horizontal.

Recursos para financiar la politica
territorial

3.2.3.1. Sistema Nacional de Inversion Publica

Avanzar y sistematizar la vinculacion de los
planes de inversion de los instrumentos de
planificacion y ordenamiento territorial al
SINIP

Instrumentos de generacion y captura de
valor

Impulsar el desarrollo de instrumentos de
Generacion y Captura de Valor, mediante:

= La difusion de experiencias vy
metodologias que hayan resultado
exitosas para el ordenamiento vy
financiamiento de planes, programas o
proyectos de inversion en materia de
desarrollo local, principalmente en
ciudades y paises de América, asi como
las experiencias de mayor interés a
nivel mundial.

- La adquisicion de capacidades por
parte de la Administracion Local en la
formulacion y gestion de actuaciones
publicas generadoras de valor: gestion
eficiente del patrimonio publico
inmobiliario y de la utilizaciéon del
dominio publico; cambios regulatorios
de usos e intensidades de usos del
suelo; realizacion de obras publicas de
mejora; realizacion  de nuevos
desarrollos urbanos o renovacion de los
existentes, entre las principales. Y en el
desarrollo y la utilizacion de los
instrumentos de captura de valor:
ingresos por ventas; ingresos por
tarifas; ingresos fiscales por cambios
actuales o futuros en el valor de la
propiedad inmobiliaria; contribuciones
especiales por valorizacion; venta de
derechos especiales de edificacion;

Mivi
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captacion de plusvalias urbanisticas
propias del proceso de produccion de
suelos urbanos, entre otros.

= La formulacion e implementacion de
estrategias de generacion y captura de
valor, cuando resulten apropiadas, a
partir de la planificacion y gestion
estratégica del ordenamiento territorial
y urbano.

Los contratos plan

Impulsar la adopcion de instrumentos para

la concertacion inter-institucional: Los
Contratos Plan
= Se considera de alta significacidn

estratégica avanzar en los procesos de
concertacion  inter-institucional vy
publico-privada en Panama, en relacion
a los cuales el pais puede apoyarse en
las importantes experiencias regionales
e internacionales que se han realizado
en el curso de los dltimos afios.

- La Ley de Ordenamiento Territorial a
formular en el marco del desarrollo de
PNOT puede constituir el instrumento
normativo apropiado para establecer y
regular la figura de los Contrato-Plan,
como instrumentos eficientes para
potenciar y concretar la colaboracién
inter-institucional y para fortalecer los
procesos de descentralizacion.

= En el desarrollo de estas figuras por la
Administracion Nacional, la Secretaria
Nacional de Descentralizacién, el MEF y

el MIVIOT habrian de tener
protagonismo importante.
- El trabajo concertado a escalas

territoriales intermedias y locales por
diversas entidades de la Administracion
Publica puede otorgar a los procesos de
inversion, y de ordenamiento territorial
un marco de previsibilidad favorecedor
de procesos de asociacion publico-
privada para la realizacion de
determinadas obras de infraestructuras
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0 equipamientos. A mayor
previsibilidad vy confianza en los
procesos de  transformacion vy

desarrollo, menores seran los riesgos y
los costos inherentes a proyectos
desarrollados en régimen de APP.

Eficiencia y transparencia

Agilidad y transparencia en la tramitacion
de instrumentos de OT y gestion urbana

Agilizar, transparentar vy objetivar los
procesos de decision relativos a
actuaciones territoriales y urbanisticas,
impulsando la racionalizacion de procesos
a través de ventanillas Unicas y de sistemas
de informacién en linea que permitan
mejorar la eficiencia de las mismas.

Continuar y profundizar las iniciativas y
procesos en marcha impulsados por la

Secretaria de Competitividad vy las
Ventanillas  Unicas (simplificacion  de
procesos; seguimiento y monitoreo en

linea; evaluacion continua; fortalecimiento
técnico y humano) orientados a agilizar los
tiempos de respuesta en la tramitacion de
instrumentos de gestion urbana.

Fortalecer la ventanilla Unica con procesos
informaticos que agilicen las tramitaciones
y faciliten el seguimiento.

3.2.4.2. Agilidad y transparencia en la tramitacion

Banco Irteramencanc

de instrumentos de OT y gestion urbana

Habilitar procesos de evaluacion y de

decision agiles y objetivos frente a
iniciativas no  consideradas en el
planeamiento vigente, cuya realizacion

pudiera resultar no obstante de interés
social.

Habilitar sistemas progresivos de
evaluacion y toma de decisiones en
proyectos de alta complejidad e impacto
potencial, a fin de reducir riesgos y costos
en los procesos de formulacion de
proyectos manteniendo altos niveles de
rigurosidad técnica en la evaluacion.

Qv




3.2.5. Promover procesos de participacion
publica eficientes

3.2.5.1. Fortalecer la eficiencia de la participacion
ciudadana

i Los proceso participativos asociado a
elaboraciéon de planes de ordenamiento
territorial deben reglamentarse a fin de
facilitar:

= La informacién vy  participacion
ciudadana desde fases tempranas del
proceso de elaboracion de los planes y
de la toma de decisiones, asi como en
fases intermedia en la formulacién del
plan de ordenamiento considerado. La
participacidon ciudadana en estas fases
estara orientada, inicialmente, a
propiciar la participacion y validacion
de diagnosticos, y durante el desarrollo
preliminar de la propuesta, a inducir y
facilitar sus aportes en lo que respecta
a los elementos principales del modelo
de usos del suelo y desarrollo territorial
propuesto.

= La informacibn y  participacion
ciudadana cuando el plan o proyecto
haya alcanzado pleno nivel de
definicion técnica, a fines de posibilitar
la mejora, si fuera el caso, de
soluciones especificas o de detalle del
ordenamiento propuesto, y de poder
ejercer defensa de sus posiciones o
intereses particulares en la medida en
que los mismos pudieran verse
afectados por las determinaciones del
plan.

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama

Adecuada informacién al ciudadano y a
las instituciones de la sociedad civil, asi
como la formalizacion, atencidon vy
apropiado tratamiento de las
sugerencias o solicitudes planteadas en
el curso del proceso de participacion,
de las cuales quedara registro publico.

El ejercicio del derecho de los pueblos y
comunidades indigenas al
consentimiento libre, previo e
informado para todo plan, programa o
proyecto a desarrollar en las comarcas
y tierras colectivas indigenas.

Complementariamente a la realizacion
de actos singulares de presentacion,
debate y participacion, los procesos de
informacion y participacion en fase de
avance y en fase de aprobacion
definitiva habilitaran un plazo minimo
razonable para posibilitar tanto la
informacion publica como la
presentacion de documentos de
sugerencias o solicitudes especificas
por parte de los interesados.

A fin de facilitar la eficacia de los
procesos participativos, se
estableceran campaiias de informacion
y sensibilizacion sobre la importancia
de los mismos, los mecanismos
contemplados, asi como las instancias
y los momentos clave de consulta y
participacion de los instrumentos de
ordenamiento territorial a elaborar.
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4. Marco Legal e Institucional para el
desarrollo de la PNOT

4.1. Marco Legal

La formulacién, aprobacidn y desarrollo del marco
legal para el ordenamiento territorial de Panamd es
esencial para cubrir el gran vacio existente en la
materia, el cual ha sido parcialmente cubierto
desde legislaciones sectoriales o transversales
especificas (legislacion urbanistica, ambiental, de
descentralizacién y econdmicas diversas), que han
establecido multiples sistemas de planificacidn
territorial, escasamente desarrollados y con fuertes
limitaciones para su articulacion e implementacion
eficiente. La sancion y vigencia de esta nueva ley
es condicion necesaria para avanzar en
profundidad en el desarrollo de la Politica Nacional
de Ordenamiento Territorial en Panama; resultara
por tanto actuacidn prioritaria de la programacion
a elaborar a tal fin.

La Ley de Ordenamiento Territorial de Panama a
elaborar ha de contener, al menos:

i. Concepto y funciones del ordenamiento

territorial;

ii. Articulacion entre las funciones del
ordenamiento territorial y las funciones y
competencias  correspondientes a las
Administraciones responsables de las politicas
ambiental, urbanistica, de desarrollo rural, de
infraestructuras y de desarrollo social vy
econdmico, y otras concurrentes sobre el
desarrollo territorial.

iii.  Asignacion, a partir del marco constitucional
vigente, de las competencias de ordenamiento
territorial segGn niveles territoriales de la
Administraciéon, y de los deberes de
cooperacion a establecer y concretar entre las
mismas a los fines generales del ordenamiento
territorial.

iv. Tratamiento, en el ordenamiento territorial,
de politicas y actuaciones integradas en
escalas sub-nacionales intermedias (ambitos
regionales intermedios); de criterios para la
delimitacion de estos ambitos, y de la
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organizacion institucional apropiada a fines del
ordenamiento territorial en los mismos.
Establecimiento, si asi se estimara, de
Regiones a fines de la Planificacion Territorial.

v. Regulacion basica de los instrumentos para el
ordenamiento territorial:

a) Instrumentos de planificacidn;
b) Instrumentos de concertacion;

c) Instrumentos de
seguimiento;

informacion y

d) Instrumentos de evaluacion.

vi. Conceptualizacion y  regulacion  de
proyectos y actuaciones de alto potencial
de impacto  estratégico sobre el
ordenamiento territorial.

vii. Regulacion basica de los procesos de
informacién y participacion publica e
institucional en el proceso de elaboracion de
los instrumentos para el ordenamiento
territorial, asi como de los instrumentos de
planificacion incidentes en el ordenamiento
territorial (urbanisticos, ambientales,
infraestructurales, econdmicos y semejantes).

Establecimiento de los instrumentos
econémicos y financieros, fiscales vy
urbanisticos, para el financiamiento de la
accion y de la inversion pablica en materia de
ordenamiento territorial y urbano.

viii.

4.2. Marco institucional

La Politica Nacional de Ordenamiento Territorial se
ha de posicionar como accion estratégica de primer
nivel en el marco de las politicas publicas, con
funciones, entre otras, de direccionamiento
estratégico de la accion del Gobierno en el
territorio; de orientacion y coordinacion de la
actuacion de los principales departamentos
competentes en actuaciones territoriales; de
concertacion y apoyo a la labor de los Gobiernos
Locales en la materia, y de priorizacién vy
programacion de las inversiones del Gobierno
Nacional incidentes en el desarrollo socio-
territorial.
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La PNOT debe sentar las bases de un proceso de coordinacion y articulacion de las actuaciones del
Estado, la empresa privada y la sociedad civil, con el fin de articular el desarrollo nacional con un
proceso de desarrollo territorial coherente y que responda a las metas a largo plazo del pais.

V'smnes y polmcas nacionales de Iargo plazo

Comprotmsos oDS - mrdos internacionales
Acuerdos de concertacion

Politicas sectoriales con implicaciones territoriales
(e} plm logistico; plan de gestion de ms;os cambio climatico; lgncul!uu Medio ambiente, infraestructuras economicasy sociales; wwmda etc.)
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Para  hacer efectivo y eficiente este
posicionamiento de la Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial se requiere su anclaje
institucional en entidades de muy alta jerarquia
dentro del Organo Ejecutivo de Gobierno, lo cual se
ha resuelto en ocasiones, en el entorno
internacional, asignandola a departamentos
técnico-politicos adjuntos a la Presidencia de
Gobierno, funcionalmente por encima de los
niveles ministeriales, a los cuales orienta y coordina
en la accion de gobiernols, o en Ministerios de
Economia y Planificacion™

Para la implementacién de la Politica Nacional de

Ordenamiento Territorial en Panama® se estima

% 5on los casos, en el entorno regional, de la Secretaria
Técnica de Presidencia, en El Salvador, que opera como
instancia politica-institucional de coordinacién del Organo
Ejecutivo de Gobierno del pais, o, mas especificamente, del
Departamento Nacional de Planeacién, en Colombia, que
opera de hecho como un ministerio de planificacién, con rango
superior al de los departamentos ministeriales.

19 T R
Es el caso de Republica Dominicana

*® £n Panamd la Ley 37/2009 instituyd una institucionalidad
mixta, encabezada por un dérgano colegiado con caracter
asesor, el Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial, antes
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conveniente impulsar una estructura que integre
instancias  institucionales y publico-privadas
colegiadas de decision y asesoramiento, apoyadas
en el ejercicio de funciones técnicas y ejecutivas
por los departamentos ministeriales responsables
de la accion territorial, entre éstos, principalmente,
por Ministerios de la Presidencia, de Economia y
Finanzas, de Vivienda y Ordenamiento Territorial y
de Medio ambiente.

Las competencias nacionales en materia de
ordenamiento territorial corresponden, en sus
determinaciones de mayor integralidad vy
contenido estratégico, al Consejo del Gabinete,
gue se apoyara para el desarrollo de las mismas en
un Comité de Coordinacidén Institucional, en el
Departamento de Prospectiva y Planificacion
Nacional, en el Consejo Nacional de Ordenamiento
Territorial, y en los ministerios competentes en las
principales dimensiones técnico-politicas que
hacen al ordenamiento territorial.

denominado Consejo Nacional de Urbanismo, cuya Secretaria
Ejecutiva seria desempefiada por el MIVIOT; institucionalidad
que no funciond

MAVE
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Seran competencias principales del Consejo del
Gabinete:

i Formular e impulsar el desarrollo de la
PNOT.

ii. Formular propuesta a la Asamblea, ordenar
la vigencia y atender al desarrollo de la Ley
de Ordenamiento Territorial.

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama

iii. Aprobar el Marco Territorial Estratégico de
Panamd, y atender al seguimiento vy
desarrollo del mismo.

iv. Aprobar los Planes Directores de
Ordenamiento  Territorial de ambito
nacional o regional.

CONSEJO DEL GABINETE

Organo

Comité de Coordinacién Institucional

Vice ministerio de
Ministerios

Planificacion y O.T.
(MEF) competentes legislativo Local academia R civil

El Comité de Coordinacién Institucional (CCl)
tendra a su cargo la realizacion de las tareas
técnicas-institucionales preparatorias para la
formulacion técnica y toma de decisiones en las
materias de ordenamiento territorial que hayan de
resolverse por el Consejo de Ministros, asi como la
coordinacion inter-institucional en la ejecucién por
parte de la Administracién de sus actuaciones en
materia de ordenamiento territorial.

El Comité de Coordinacién Institucional estara
integrado por representantes de alto nivel de todos
los ministerios del Organo Ejecutivo de Panama.

La Secretaria Técnica del CCl serd desempefiada
por un funcionario de alto nivel del Ministerio de
Economia y Finanzas.

El Organo Ejecutivo de Panama reforzard sus
capacidades en materia de prospectiva, de analisis
estratégico, de formulacion y evaluacién de
Politicas de Estado, y de planificacion vy
programacion estratégica a través de la creacion de
un Departamento de Prospectiva y Planificacién

Ministerios competentesen sus respectivas materias

Consejo nacional de ordenamiento territorial

Organo Admin. Gremios - Sociedad

Nacional, que tendrd rango de Viceministerio, o
superior’™.

Seran cometidos principales del Departamento de
Prospectiva y Planificacion Nacional:

i. Habilitar herramientas que permitan la
simulacién  prospectiva de  escenarios
integrados de desarrollo a nivel nacional y sub-
nacional;

ii. Sistematizar e integrar en los mismos los
escenarios prospectivos internacionales de
ambito mundial y regional que resulten de
mayor relevancia para comprender las
circunstancias probables del contexto de
desarrollo internacional a mediano y largo
plazo de Panama;

iii. Desarrollar o adaptar al pais metodologias
apropiadas para la formulacion de politicas,

'En el marco del organigrama ministerial vigente en la fase de
formulacién y sancién de la Ley de OT, el DPPN se podria
organizar en el seno del MEF.
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planes y proyectos estratégicos de desarrollo
nacional, asi como para la elaboracion de los
instrumentos de planificacidn incidentes sobre
el sistema socio-territorial que se realicen por
las entidades competentes;

iv. Dirigir la formulacion técnica del Plan
Estratégico de Gobierno y del Marco
Territorial Estratégico del Desarrollo de

Panama a mediano y largo plazo;

v. Elaborar y mantener el Sistema de
Informacidén Territorial de Panama, y habilitar
su disponibilidad y utilizacién por parte de la
Administracién y de la sociedad civil;

vi. Apoyar a las instancias de la Administracion
Nacional y Local en la realizacion de sus
cometidos en materia de planificacion y
programacion del ordenamiento vy el
desarrollo territorial.

El Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial
ha de constituir organismo de caracter técnico
asesor que tiene como funcion general orientar y
apoyar en la mejora de la gobernanza territorial del
pais. Su funcién principal es asesorar a los 6rganos
Ejecutivo y Legislativo en la definicién de politicas,
desarrollo legislativos y planes, programas vy
proyectos estratégicos en materia de
ordenamiento y desarrollo territorial en Panama.

Estara integrado por representantes de los Organos
Ejecutivo y Legislativo del Estado, de la
Administracion Local, de la Universidad, de las
Entidades Empresariales y de la Sociedad Civil.

La Secretaria Técnica del Consejo Nacional de
Ordenamiento Territorial estara a cargo del
Departamento de Prospectiva y Planificacién
Nacional (MEF).

Al Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial le ha de corresponder, principalmente,
abordar el ordenamiento integral del territorio a
escala regional; asesorar y apoyar la accion de los
gobiernos locales en el desarrollo de sus
atribuciones en materia de ordenamiento
territorial; establecer normas y directrices de
ambito nacional y/o sub-nacional que resulten
eficientes para ordenar subsidiariamente el
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desarrollo urbanistico municipal en ausencia de sus
instrumentos especificas, asi como formular y
ejecutar el Plan Director Nacional para el
Fortalecimiento y Mejora del Sistema de Ciudades
y del Desarrollo Urbano de Panama.

Al Ministerio de Ambiente le ha de corresponder,
principalmente, la elaboracion de directrices para
la adecuacion de los usos del suelo a la capacidad
del territorio y de sus recursos y valores
ambientales, a través de un Plan Nacional Director
para la Adecuacién de Usos Territoriales vy
Capacidades Ambientales; la elaboracién de los
Planes de Ordenamiento Ambiental de Cuencas
Hidrograficas, y de Gestion Integral de los Recursos
Hidricos, y la elaboracion de los Planes de
Ordenamiento Ambiental de Areas Protegidas y de
Espacios bajo Manejo Ambiental Especial.

Al Ministerio de Economia y Finanzas, a través de
la Direccion de Politicas Publicas y la Direccién de
Programacién de Inversiones, le correspondera
reforzar la vinculacion entre las decisiones de
inversion publica de programas y proyectos de
incidencia territorial y la planificacion del
ordenamiento territorial en sus ambitos de
implantacion e impactos. A tal fin a través de las
Normas y Procedimientos del Sistema Nacional de
Inversion Publica se reglamentara:

i. La incorporacion por parte del SINIP de la
informacién de ordenamiento territorial
pertinente entre la informacion a considerar
para evaluar la admisibilidad de los programas
y proyectos de inversion publica;

ii. La vwvinculacibn a establecer entre la
admisibilidad de programas de infraestructura
fisica-social y de infraestructura fisica-
econdémica con el ordenamiento territorial de
las mismas.

La adecuacién de los programas y proyectos a
financiar por el SINIP a los planes de ordenamiento
territorial se valorard positivamente entre los
criterios de priorizacion de los mismos.

Al Ministerio de Desarrollo Agropecuario, le
correspondera, entre otros, formular, dirigir y
poner en practica la estrategia y politica de

e
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desarrollo del sector agropecuario dentro del
territorio, asi como formular y ejecutar las
directrices, programas y proyectos de desarrollo
rural, integral y sectorial, , que deberdn ser
integradas en los distintos instrumentos de
planificacion y ordenamiento territorial.

A través de la Secretaria de Descentralizacion del
Ministerio de la Presidencia se ha de reforzar y
concretar el enfoque integrado y estratégico del
nivel distrital, estableciendo la articulacién del
mismo con los Programas de Inversion de Obras
Publicas y Servicios.

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama
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Se regularad a tal fin la elaboracion de los Programas
Estratégicos de Gobierno Local, que seran
aprobados a nivel municipal sobre la base de las
Memorias de Postulacion presentadas por los
alcaldes electos. Los PEGL contendran un capitulo
dedicado a establecer la vinculacién entre los
programas de desarrollo planteados vy las
determinaciones del POT local. En ausencia de POT
vigente el Programa Estratégico de Gobierno Local
programara su realizacién, o las actuaciones
necesarias para alcanzar su vigencia.




5. Instrumentos para la formulacion y
concrecion de la PNOT

5.1. Planteamiento General

La Politica Territorial de Panama se ha de formular
y concretar a traves de un proceso que se articula
en cuatro tipos de instrumentos principales; estos
hacen referencia a:

INSTRUMENTOS BASICOS PARA LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA
NACIONAL DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Instrumento de Orientacion Estratégica del Desarrollo y
Ordenamiento Territorial a nivel Nacional

Marco Territorial Estratégico
Competencia de la autoridad territorial nacional.
Vigencia de Medio y Largo Plazo

Instrumento de Evaluacion Territorial -Ambiental Estratégica

Evaluacion territorial-ambiental estratégica

ESQUEMA DE ARTICULACION ENTRE LOS INSTRUMENTOS PROPUESTOS

Marco territorial estratégico de panama

Eng Aprobado

general de
instrumentos
parael Evaluacion territorial
ordenamiento estratégica
del desarrollo
territorial de
Panamé

Revisar

Denegar

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama

Instrumentos de Planificacion y Ordenamiento Territorial

Planes directores o maestros, de ambito nacional

Iniciativa de la autoridad sectorial o regional competente
Planes locales de ordenamiento territorial
Competencia de las autoridades locales/municipales.

Instrumento de Gestion Concertada de Proyectos de

Autoridad nacional territorial; Secretaria de Descentralizacion;

Planes directores o maestros

Informacion y orientacion estratégica del
desarrollo y ordenamiento territorial a nivel
nacional:

Planificacion y ordenamiento territorial;
Evaluacion territorial y ambiental estratégica;

Gestion concertada de proyectos integrados
de desarrollo territorial

o regional

Subsidiariamente MIVIOT

Desarrollo Territorial

Contrato-Programa

entidades firmantes

Nacionales
{integrales o sectoriales)

Contrato
programa

NN unos moncos
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5.2. Instrumento de informacién y orientacién
estratégica del desarrollo territorial; El
Marco Territorial Estratégico

El instrumento de informacién y orientacion
estratégica del ordenamiento vy desarrollo
territorial de Panama se ha de denominar Marco
Territorial Estratégico.

El' Marco Territorial Estratégico (para el
Ordenamiento y el Desarrollo Territorial de
Panama) se ha de elaborar y aprobar por el Organo
Ejecutivo de Gobierno, a iniciativa y de acuerdo a la
orientacion del Consejo Nacional de Ordenamiento
y Desarrollo Territorial, sobre la base de la
documentacion técnica a elaborar por el
Departamento de Prospectiva y Planificacion
Nacional, adscrito al MEF. Tendra en principio
vigencia de corto y mediano plazo, 15 afios, y se
actualizara cada 5 afos, en ocasidon de la
elaboraciéon y aprobacién del Plan Estratégico de
Gobierno, al comenzar, por tanto, cada ciclo de
Gobhierno.

Cada actualizacion desplazard en al menos un
quinquenio el horizonte prospectivo-estratégico
del Marco Territorial Estratégico, con lo cual éste
se mantendra permanentemente actualizado como
documento de informacién y orientacion
estratégica a mediano plazo. Cuando se estime
necesario por parte del Consejo Nacional de
Ordenamiento Territorial, o en su actualizacion

Marco territorial
estratégico S
ACTUAL
MEDIO NATURAL Y SERVICIOS
ECOSISTEMICOS
DEMOGRAFIA Y POBLAMIENTO

DIMENSIONES ~ HABITAT Y SISTEMA DE
DEL SISTEMA CIUDADES

Socio- INFRAESTRUCTURAS
TERRITORIAL TERRITORIALES
ACTIVIDADES ECONOMICAS

SISTEMA INSTITUCIONAL
TERRITORIAL
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INFORMACION POLITICAS SECTORIALES

PROCESOS Y
TENDENCIAS PROGIIAMAS

quinquenal por el nuevo Equipo de Gobierno, se
procederda a su revision vy reformulacion
estructural.

El Marco Territorial Estratégico viene a dar
respuesta instrumental  al planteamiento
formulado pero no desarrollado por la Ley 37 de
2009, de Descentralizacién de la Administracion,
que plantea, en su articulo 12, que “La Planificacion
Estratégica para el Desarrollo comprende el
conjunto arménico de estrategias, politicas,
regulaciones, instrumentos e instituciones
definidas por el Estado, en funcion de sus
caracteristicas fisicas, ambientales,
socioeconomicas, culturales, administrativas y
politicas”.

El Marco Territorial Estratégico ha de integrar con
coherencia y capacidad expresiva, informacion
especializada sobre la situacion actual del pais, en
todas sus dimensiones (medio natural;
poblamiento y demografia; vivienda, habitat y
sistema de ciudades; infraestructuras territoriales;
actividades econdmicas y productivas de base
territorial; sistema institucional); sobre los
procesos y tendencias que operan sobre las
mismas; sobre las politicas sectoriales y generales
incidentes —politicas, programas, afecciones
territoriales-, y sobre la vision prospectiva de pais
que de todo ello deriva, en consideracién a la
integracion del pais en el entorno regional y
mundial.

AFECCIONES
TERRITORIALES

LINEAMIENTOS
Y ACTUACIONES
ESPECIFICAS DE

LA POLITICA
NACIONAL DE
ORDENAMIENT
O TERRITORIAL




Supone por tanto, en lo fundamental, una visién
integral, actual y prospectiva del pais a nivel
territorial, en base a las circunstancias y a las
dinamicas actuales y previsibles, y al conjunto
integrado de politicas y programas activos sobre el
territorio, al se afnaden objetivos,
lineamientos y programas que se hayan de poner
en marcha como concrecién de la Politica Nacional
de Ordenamiento Territorial.

cual los

La funcion principal del Marco Territorial
Estratégico no es formular e imponer al conjunto
social e institucional panamefio un ‘determinado
de desarrollo socio-territorial, sino
informar al conjunto social e institucional de las
circunstancias, dindmicas, compromisos y
acuerdos, politicas vigentes y  escenarios
prospectivos a nivel socio-territorial y ambiental en
el marco del cual han de tomar sus decisiones
como actores territoriales, asi como de un conjunto

de objetivos, criterios y lineamientos para la

modelo

orientacion de las mismas.

La finalidad basica del Marco Territorial Estratégico
es facilitar la toma de decisiones fundamentadas
sobre actuaciones de impacto territorial, asi como
de criterios para su concrecion de acuerdo a
finalidades sociales de sostenibilidad y calidad de
vida.

5.3. Instrumento de planificacion y
ordenamiento territorial

5.3.1. Planes Maestros (de ambito nacional o

sub - nacional)

En coherencia y desarrollo del Marco Territorial
Estratégico podran desarrollarse Planes Directores
o Maestros, de ambito nacional o sub nacional,
integrales o sectoriales, cuando ello se considere
oportuno para alcanzar los objetivos generales de
ordenamiento territorial, u objetivos sectoriales o
transversales especificos correspondientes a los
distintos planos o dimensiones del sistema socio-
territorial: urbanisticos, ambientales,
infraestructurales, productivos, o semejantes.

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama
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Los Planes Directores o Maestros de cardcter
integral de dambito sub nacional han de ser
regulados por la Ley de Ordenamiento Territorial, y
han de corresponder en su iniciativa, formulacién y
gestion a la institucionalidad territorial, encabezada
por el Consejo Nacional de Desarrollo Territorial.

Los Planes Directores o Maestros sectoriales o
transversales especificos se han de realizar a partir
del marco legal e institucional con competencia en
la materia, aun cuando han de atender a las
determinaciones a desarrollar por la Ley de
Ordenamiento Territorial en aquellos aspectos
relacionados con su articulacion y armonizacion
con los contenidos analiticos y politicos del Marco
Territorial Estratégico, y al proceso de participacion
publica e institucional.

Los Planes Directores o Maestros podran estar
contemplados en el Programa de Actuacidén
Quinguenal de Marco Territorial Estratégico, o
elaborados a iniciativa no programada por parte de
la institucionalidad competente. En todo caso la
aprobacion de los Planes Directores o Maestros
sectoriales transversales especificos requiere el
previo Visto Bueno por parte del Consejo Nacional
de Ordenamiento Territorial. En la consideracion y
fundamentacion de este Visto Bueno se atenderan
por parte del Consejo Nacional de Ordenamiento
Territorial aspectos que hacen a la oportunidad y
legalidad del Plan Director o Maestro considerado
en relacion a los contenidos y determinaciones del
Marco Territorial Estratégico.

En el proceso de formulacion/tramitacion de estos

planes, la Ley de Ordenamiento Territorial
establecera los momentos y procedimientos
apropiados para facilitar la coordinacion vy

armonizacion entre las diversas iniciativas e
instrumentos, contemplando, siempre que ello sea
posible, un proceso de informacion y armonizacion
en fase temprana de la elaboracion del Plan
Director o Sectorial en cuestién, a través de la cual
se suministre por parte de la institucion
competente en la iniciativa informacion sobre los
objetivos, alcances y naturaleza de las actuaciones
a establecer y programar; se suministre a través del
Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial la
informacion mas relevante a considerar en la

ID’




concrecion de la iniciativa en lo que al contexto
socio-territorial  estratégico concierne, y se
establezcan y acuerden los lineamientos para el
mejor desarrollo de la iniciativa.

5.3.2. Planes locales de ordenamiento territorial

Los Planes Locales de Ordenamiento Territorial se
regulardan a través de la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, a fines de integrar en un
Unico instrumento los objetivos y determinaciones
generales que hacen al desarrollo socio-econémico,
territorial, urbanistico y ambiental de los
municipios de Panama. Este instrumento, Plan
Local de Ordenamiento Territorial Municipal (o
Plan General Municipal), tendra por su naturaleza
y alcance un cardcter politico, estratégico vy
programdtico; y ha de ser complementado vy
desarrollado a través de Normas especificas
reguladoras de usos, y de Planes Especiales
(urbanisticos, ambientales, infraestructurales),
cuando fueran necesarios, para la ordenacidn
detallada de usos especificos o la transformacion
de éstos.

Los contenidos basicos del Plan Local de
Ordenamiento Territorial Municipal comprenderan:

i. Determinacidn del posicionamiento y la funcién
del sistema socio-territorial local en su contexto
regional, nacional y supra-nacional de
integracion y desarrollo, en consideracién a los
analisis, criterios y determinaciones del Marco
Territorial Estratégico de Panama;

ii. Determinaciones estructurantes de orden
superior que condicionan y han de atenderse en
la formulacién del modelo de ordenamiento
territorial local: ambientales, culturales, en
materia de riesgos, relativas a sistemas
infraestructurales y de equipamientos, relativas
a sistema de ciudades y en su caso a relaciones
de caracter metropolitano, segln la expresion
de las mismas contenida en el marco Territorial
Estratégico de Panama.

iii. Modelo de ocupacion vy articulacion del
territorio local, expresivo de la estrategia de
localizacion y distribucion espacial de las
actividades, y de las infraestructuras requeridas
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para soportar las actividades establecidas y a
establecer, y para integrar el sistema local con
los sistemas territoriales e infraestructurales de
orden superior.

iv. Zonificacion general de los usos del suelo,
distinguiendo al menos entre suelos urbanos,
rurales y de expansion urbana.

v. ldentificacién y programacién de acciones a
mediano y largo plazo, necesarias para la
concrecion del modelo de desarrollo planteado.

vi. Identificacion y programacion de las actuaciones
prioritarias a realizar a corto plazo, 5 afios, en
materia de ordenamiento territorial, urbanistico
y de desarrollo urbano; de mejora, conservacion
y gestion ambiental; de gestion del riesgo; de
desarrollo de actividades productivas; de
mejora de los equipamientos sociales y servicios
a la poblacién; de mejora de la gobernanza del
desarrollo local.

Los Planes Locales de Ordenamiento Territorial se
elaboraran con horizonte prospectivo y de
programaciéon de mediano-largo plazo, 15-20 afios;
comprenderdn al menos tres periodos de gobierno
municipal. A través de la Ley de Ordenamiento
Territorial se establecerd el procedimiento que
facilite la articulacion entre los programas de
gobierno de los nuevos equipos municipales y la
actualizacién y ejecucion de los Planes Locales de
Ordenamiento Territorial™.

5.3.3. Actuaciones territoriales de interés
nacional

La ley de Ordenamiento Territorial regulara la
formulacion, tramitacion y gestion de las
Actuaciones Territoriales de Interés Nacional,

* Los Memoriales de Postulacién de los candidatos a Alcalde
incorporaran Programas de Gobierno, que se formularan en
relacién explicita al Plan Local Vigente; el candidato electo
concretara su Programa a partir de sus equipos técnicos, con el
apoyo de los técnicos de la Administracion Local. El Local de
OT, en su versidn actualizada y ajustada a la politica a
desarrollar por el nuevo equipo municipal de gobierno, se
formulard, presentard, concertara y aprobara en un plazo no
mayor a 6 meses, desde la toma de posesion por parte de las
nuevas autoridades.




entendiéndose por tales a aquellas actuaciones de
gran impacto potencial, de caracter estratégico,
que hayan de incidir y beneficiar al conjunto
nacional, o impactar sobre ambitos supra-locales
relevantes para el ordenamiento territorial a nivel
nacional.

Comprenderdan en ocasiones actuaciones de
caracter integrado, incidentes sobre la creacion de
nuevas centralidades urbanas y econdmicas, sobre
las infraestructuras y los equipamientos, sobre la
vivienda y el sistema de ciudades, y sobre parques
y areas naturales. O, en otros casos, a actuaciones
de caracter sectorial, que por escala y
funcionalidad territorial generen importantes
impactos directos e indirectos, asi como multiples
efectos inducidos sobre el ordenamiento territorial
en ambitos de relevancia para el sistema nacional.

Las Actuaciones Territoriales de Interés Nacional se
establecerdn a partir de los instrumentos del
Sistema Nacional de Planificacion: Marco Territorial
Estratégico; Planes Directores o Maestros. O como
iniciativa autdénoma en relacién al marco de
planificacién vigente. Estas podran corresponder a
la iniciativa publica o a la iniciativa privada.

Las Actuaciones Territoriales de Interés Nacional
requeriran para su autorizacion definitiva de la
formulaciéon y aprobacién del Plan Director o
Maestro correspondiente. La aprobacion definitiva
del mismo habilitara la ejecucion del proyecto, y
supondrd la actualizaciéon y adaptacion al mismo
del conjunto de la planificacion territorial
incidente, desde el Marco Territorial Estratégico a
los planes locales del ordenamiento territorial que
se vieran afectados.

5.4. Instrumento de evaluacion: La evaluacion
territorial y ambiental estratégica

Cuando se trate de iniciativas autdnomas, publicas
o privadas, el Interés Nacional de la actuacidn, asi
como su viabilidad y conveniencia habran de ser
evaluados y en su caso establecidos a través de un
procesc de Evaluacion Previa, de caracter
estratégico, de la viabilidad, conveniencia e
interés nacional de la actuacién (Evaluacion de
Impacto Territorial). Esta evaluacién previa se
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realizard a iniciativa del promotor de la misma,
ante la institucionalidad del Organo Ejecutivo del
Gobierno responsable de la Politica Territorial. Su
aprobacion requerird informe vinculante del
Consejo Nacional de Desarrollo Territorial®®.

La Evaluacion Previa de caracter estratégico a
realizar ha de permitir estimar:

i. Su compatibilidad con los objetivos, lineas
de accidn estratégica y programas de
desarrollo vigentes en el pais, expresados
en el Marco Territorial Estratégico;

ii. Los beneficios y costos sociales esperados
de la realizacion de la actuacion, evaluar
la rentabilidad social de la misma;

iii. Su viabilidad financiera.

La evaluacion a realizar tendra caracter preliminar
en la medida en que se ha de realizar en etapa
temprana de la toma de decisiones, en fase
intermedia de la formulacién del proyecto: previa a
la plena definicion del proyecto constructivo, pero
cuando éste ha alcanzado suficiente definicion de
sus parametros técnicos, econdmicos, funcionales y
territoriales basicos; cuando resulta posible, por
tanto, la evaluacidn con suficiente aproximacion de
sus impactos mas probables sobre el sistema
territorial, econémico, social y ambiental en el que
el proyecto se ha de implantar.

La evaluacion ha de tener cardcter estratégico en la
medida en que se ha de realizar:

i Segln una perspectiva de analisis que
focaliza la evaluacion de compatibilidad y
coherencia de los impactos esperados del
proyecto en relacion a la estrategia y
programacion del desarrollo socio-

BlaLoT que impulsa la PNOT establecera los procesos de
informacidn, participacién y concertacion especificos que se
han de realizar con los entes territoriales mas directamente
afectados por la Actuacion, a fines de asegurar niveles de
proteccion apropiados a los derechos y responsabilidades
locales en materia de ordenamiento territorial, y su
compatibilizacién equilibrada y eficiente con los intereses y
competencias de orden nacional.




territorial vigente en el pais, expresada a
través del Marco Territorial Estratégico; vy,

ii. Con perspectivas analiticas y enfoques
que permiten contemplar en su
integridad los efectos directos e inducidos
mads probables del proyecto a medio y
largo plazo sobre las principales
dimensiones o variables del sistema
territorial: fisicas, ambientales,
econdmicas, sociales, institucionales.

En proyectos de alta complejidad técnica,
econdémica, social e institucional, cual sera en
general el caso de las Actuaciones Territoriales de
Interés Nacional, el disponer de instrumentos de
evaluacién en fases previas de formulacidn de los
mismos contribuirda a un proceso eficiente de
toma de decisiones.

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama

5.5. Instrumento de gestion concertada de
proyectos: El contrato plan

Como instrumentos de gestion concertada de
proyectos integrados de desarrollo territorial, la
LOT establecerd y regulara la figura del Contrato-
Plan. La habilitacion de esta figura constituira
incentivo al logro por parte de las entidades
locales de las capacidades minimas que habiliten
su participacion activa en la gestién de estos
programas.Esta participacion,
complementariamente, contribuird al proceso de
fortalecimiento de las capacidades locales, y a la
descentralizacion  hacia las  mismas de
competencias y recursos antes gestionados por la
Administracién Nacional.

MARCO TERRITORIAL ESTRATEGICO DE PANAMA

PLANES DE ORDENAMIENTO

Nacionales

Locales

Programas de Actuacion
Plan de Inversiones

Directores | Detallados | Directores

Detallados

Integrales

Sectoriales

Contrato-Plan

1

Evaluacion Estratégica Integrada de planes y actuaciones estructurantes
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6. Recursos para el desarrollo de la
PNOT

6.1. Recursos economicos y financieros

El desarrollo de la Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial requiere de la disposicidn
de los recursos econdmicos vy financieros
necesarios para sufragar las necesidades de
formulacién, gestién, inversion y monitoreo que
supone.

Cuanto mayor sean los desequilibrios socio-
territoriales a atender, mayores seran en general
los recursos necesarios de movilizar para la
superacién de los mismos. En lo que a ello
respecta, complementariamente, sera de
importancia considerar que la accién estratégica de
la Administracion en materia de ordenamiento
territorial y urbanistico genera valor, plusvalias
urbanas y territoriales. Su captura por parte de la
Administracion ha de permitir financiar de forma
sostenida los procesos de inversion publica
necesarios para mejorar la calidad de vida de la
poblacién, o al menos parte de los mismos.

El balance entre los recursos fiscales necesarios

para la realizacion de la Politica Territorial y
Urbanistica, y la obtencién por parte de la
Administracion de los ingresos fiscales vy

urbanisticos que pudieran resultar de la propia
accion  reguladora y/o inversora de la
Administracion no siempre podra equilibrarse.

En general los fondos publicos necesarios seran
mayores que los recursos fiscales susceptibles de
captar via procesos e instrumentos de captura de
valor. La magnitud relativa del desequilibrio estara
en general asociada a los niveles de solvencia o
insolvencia econdmica de las poblaciones
atendidas con las mejoras de servicios socio-
territoriales: cuanto mayores sean los niveles de
solvencia de las poblaciones atendidas, mayores
seran en general las posibilidades de financiar con
procesos de captura de valor las inversiones
publicas realizadas como parte de la accién
territorial del Estado. La utilizacién de procesos e
instrumentos de generacion y captura de valor esta
aun escasamente desarrollada en Panama, y en

SEPYPSA

SR, FRIPECION ¥ RASIRCADION 4

o

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama

62

Banco Itoramencand
de Desarrolio

general en paises del entorno regional, a excepcion
de Brasil. Por el contrario ha sido muy utilizada en
la financiacién del desarrollo urbano ligado a
sistemas sostenibles de transportes en América del
Norte y en paises del sudeste asiatico. Panama
considerard e integrara las prdcticas desarrolladas y
lecciones aprendidas en dichas experiencias para
aplicarlas al mejoramiento y sostenibilidad de la
financiacion del ordenamiento territorial nacional.

6.2. Capacidades institucionales

El desarrollo de la Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial es altamente exigente en
capacidades institucionales, por la dificultad
técnica de formular y ejecutar intervenciones que
inciden sobre diversos planos de la organizacidn
socio-territorial; que comportan con frecuencia
horizontes prospectivos y de programacion de
mediano y largo plazo, y que demandan la
articulacion de esfuerzos y capacidades de diversas
instituciones y niveles de la Administracion, en
general dificiles de alcanzar ain en el marco de
orientaciones politico-partidistas compartidas.

El déficit de capacidades institucionales para el
desarrollo de la Politica Nacional de Ordenamiento
Territorial incide tanto sobre la Administracion
Nacional como sobre la Administracién Local, aun
cuando con frecuencia se lo percibe y se lo asocia
mas claramente a esta dltima, que suele presentar
una carencia muy manifiesta de recursos técnicos y
econdémicos para hacer frente a sus competencias
constitucionales en materia de ordenamiento del
desarrollo territorial.

La Administracién Nacional, por el contrario, suele
visualizarse como una estructura muy vasta,
dificilmente comprensible en su amplitud vy
diversidad, en ocasiones muy burocratizada, pero
en todo caso con capacidad suficiente para abordar
los todos los temas y las cuestiones que hacen al
desarrollo social, lo cual no es del todo cierto. O al
menos no lo es en lo que a la Politica Territorial
respecta.

La Politica Nacional de Ordenamiento Territorial
demanda, en el plano nacional, capacidad para
visualizar el contexto del desarrollo socio-territorial

ID




del pais en sus componentes nacionales y en sus
relaciones internacionales; para poner en marcha
acciones politicas inteligentes desde la perspectiva
del interés nacional en relacién al mismo; para
articular capacidades institucionales y privadas a tal
fin, y para superar en la accién de gobierno el
horizonte politico-institucional de corto plazo y la
perspectiva sectorial-especializada de intervencidn,
que ha sido dominante en el curso de las Gltimas
decadas, cuando el ‘mercado’ como decisor mayor
tendio a desplazar al pensamiento estratégicoy a la
planificacion de posiciones centrales de la accion
de gobierno.

La recuperacion de estas capacidades en version
actualizada y adaptada a los tiempos vy
circunstancias actuales y previsibles ha de ser
condicion necesaria para el desarrollo moderno y
eficiente de la Politica Territorial a nivel nacional.

El fortalecimiento de las capacidades
institucionales a impulsar como componente
importante de la  Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial ha de comprender por
tanto las acciones de fortalecimiento de las
capacidades especificas de la Administracién
Nacional asi como de las capacidades necesarias
para el desempefio eficaz de la Administracion
Local.

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama
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6.3. Recursos humanos

La formacién de recursos humanos sera necesaria
para habilitar la disponibilidad de profesionales y
técnicos cualificados para tareas de planificacion y
gestion territorial, a realizar desde las instituciones
de la Administracion y desde el sector privado.

Se impulsaran a tal fin la realizacién de cursos de
postgrado que sean capaces de brindar formacion
académica apropiada a un amplio conjunto de
profesionales (arquitectos, economistas, abogados,
bidlogos, ingenieros, socidlogos, gedgrafos y demads
especialistas interesados en la actividad) que han
de recibir formacién en planificacion y gestién del
ordenamiento territorial.

Complementariamente se estima conveniente
habilitar cursos de formacion técnica especializada
para la cualificacion de técnicos de la
Administracion Nacional y Local en las practicas
técnicas y administrativas propias de la Politica
Territorial.

6.4. Guias técnicas para la formulacion de
instrumentos de OT

Habran de ser elaboradas en coherencia con las
determinaciones de la LOT, a fines de facilitar la
aplicacion de la misma por parte de los
profesionales y técnicos que hayan de
desarrollarla.




7. Plan de Accion Indicativo para la

implementacion de la PNOT.

7.1. Consideraciones Previas

El presente capitulo hace referencia al Plan de
Accidn indicativo para la Implementacion de la
PNOT.

Dos

aspectos han sido determinantes en

elaboracion del Plan de Accién indicativo:

En primer lugar, los requerimientos, relaciones
funcionales y secuenciales que se derivan de las
propuestas estructurantes de Politica Nacional
de Ordenamiento Territorial.

La PNOT propone importantes reformas en el
marco legal, institucional, competencial e
instrumental  asociado al ordenamiento
territorial —algunas de ellas de gran calado-,
cuya implementacion requiere, ademas de
voluntad politica para impulsar el proceso,
acciones complementarias para fortalecer las
capacidades técnicas y humanas en los distintos
niveles de la administracion y del sector
privado, y, asociado a ello, mejorar la oferta
formativa vinculada a la planificacion vy
ordenamiento territorial, a fin de disponer de
personal con la formacién requerida. En ese
sentido, el Plan de Accidn Indicatico tiene en
cuenta la necesaria vinculacién y secuencia
temporal que requiere implementar las
propuestas de la PNOT.

Junto a ello, la consideracion de los tiempos
politicos:

Como es sabido, el afio 2019 es afio electoral, y
ello define unos “tiempos politicos” que es
necesario considerar; aunque seria deseable, es
poco factible que la PNOT sea dejada aprobada
y lista para su implementacion en el presente
periodo administrativo que culmina el 30 de
junio de 2019.

En este escenario, el Plan de Accidon Indicativo
incorpora esas consideraciones desde una doble
perspectiva; por una parte, impulsando acciones
de sensibilizacién y difusiéon de la PNOT en
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orden a su consolidacion como Politica de
Estado, con independencia de cual sea el
resultado del proceso electoral;
complementariamente, la propuesta temporal
de las acciones a ejecutar, se adecua
tentativamente a un eventual cambio de
administracion.

7.2. Principales acciones a realizar para el

desarrollo de la PNOT

Las acciones a integrar en el Plan de Accion
Indicativo para la implementacién de la PNOT, se
pueden agrupar en tres grandes ambitos:

1.
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Las que tienen por finalidad establecer o
adoptar las bases politicas, legales e
institucionales a partir de las cuales se
concretara el desarrollo de la PNOT.

En este sentido las actividades persiguen
alcanzar las condiciones institucionales
necesarias para el ejercicio de la gobernanza
territorial; operativamente, ello requiere:

= La Adopcion formal de la PNOT

- Realizar los arreglos normativos e
institucionales para la implementacion
de la PNOT

Las que concretardn los instrumentos,

determinaciones, y actuaciones especificas
que han de posibilitar avanzar en el logro de
los objetivos socio-territoriales de la PNOT.

A tal fin las acciones se orientardn a impulsar
la elaboracion de un conjunto jerarquizado y
secuencial de Instrumentos de Ordenamiento
Territorial, y en particular:

= Instrumentos de O.T. bdsicos para la
concrecion de la PNOT a nivel nacional

= Instrumentos de O.T. en dmbitos sub-
nacionales e intermedios

- Instrumentos de OT a nivel Municipal

= Iniciativas piloto de nuevos
mecanismos de financiacion de la
politica territorial propuestos por la
PNOT

|
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3. Las que se orientan a crear las capacidades
necesarias para la implementacion de la PNOT
y sus instrumentos.

En este ambito las actuaciones contempladas
en el plan de accién se orientan a:

- El fortalecimiento de las capacidades de la
Administracion Central y Local

- Fortalecer la oferta formativa relacionada
con el Ordenamiento Territorial

7.2.1. Establecer las bases politicas, legales e
institucionales a partir de las cuales se
concretard el desarrollo de la PNOT

7.2.1.1. Adopcion formal de la PNOT

A diciembre de 2018, se dispone de una propuesta
de Politica Nacional de Ordenamiento Territorial
(PNOT), elaborada de forma muy participativa,
discutida y concertada con un amplio grupo de
actores institucionales y sociales; el paso siguiente
es adoptar formalmente esa politica, como paso
previo a acometer los arreglos normativos e
institucionales que conlleva la propuesta.

Para ello se contemplan dos grandes grupos de
tareas

= Acciones de Difusion y Comunicacion de la
propuesta de PNOT

Estos aspectos son particularmente relevantes,
especialmente en un escenario electoral como el
que se plantea en el primer semestre de 2019; en
este  sentido, las acciones se oriéntan
principalmente a: ‘

- Reforzar el apoyo técnico, social e
institucional de la propuesta de PNOT a fin
de garantizar la sostenibilidad de la misma
mas alla del cambio de gobierno

= Posicionar la propuesta ante la Concertacién
Nacional como Politica de Estado que deba
ser considerada como referencia en la
elaboracion del proximo PEG

= Difundir la propuesta ante los candidatos de
los distintos partidos.

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama

A tal fin, se plantea durante el primer cuatrimestre
de 2019 multiples presentaciones y reuniones de
presentaciéon de la propuesta ante diferentes
actores, y en particular:

- Instituciones Clave (en particular: MEF;
Presidencia; otros)

= Concertacién Nacional
= Organismos Internacionales
= Partidos Politicos

= Organizaciones de la sociedad civil, gremios y
academia, que participaron activamente
durante el proceso de elaboracion de la
propuesta (CAPAC; APEDE; Camara de
Comercio; CONEP; SPIA; UNIVERSIDADES;
Otros)

Estas actividades deberian ser lideradas por el
MIVIOT, contando con apoyos especificos de
distintos actores calve de la sociedad civil, que
refuercen la idea de la importancia de la adopcion
de la PNOT.

- Resolucidon administrativa de Aprobacion de la
PNOT

De acuerdo a lo que se desprende de las reuniones
mantenidas con el Viceministerio de Ordenamiento
Territorial del MIVIOT vy distintos actores sociales,
atendiendo a los resultados de la actividad
anterior, se pueden contemplar dos escenarios
para la Aprobacion formal de la propuesta:

i.  Adopcion mediante Resolucion Ministerial
del MIVIOT.

ii.  Adopcion mediante Resolucion de
Gabinete

Ambas opciones tienen ventajas e inconvenientes
ante un eventual cambio de gobierno; atendiendo
a los resultados y percepciones que se deriven de
las reuniones que se mantengan en el marco del
proceso de Difusion y Comunicaciéon de la
propuesta de PNOT, se podra decidir cual de las
dos opciones es mas viable de cara a su
implementacion y/o contribuye mejor a la
consolidacion de la propuesta como politica de
estado.
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7.2.1.2. Arreglos Normativos, Institucionales u
operativos para la Implementacion de la
PNOT

Disponer de marcos normativos, competenciales e
instrumentales claros, es un aspecto prioritario
para mejorar la gobernanza territorial, y viabilizar
el desarrollo de la PNOT.

Disponer de marcos normativos, competenciales e
instrumentales claros, es un aspecto prioritario
para mejorar la gobernanza territorial, y viabilizar
el desarrollo de la PNOT; pero la implementacion
PNOT no serd posible si se no se cuenta ademads
con instituciones con recursos técnicos y humanos
y financieros, adecuada informacion de base, o si
no se establecen mecanismo de articulacién y
colaboracidon interinstitucional, tanto en el nivel
central como entre el nivel central y local y con el
sector empresarial. Una parte importante de los
esfuerzos han de dedicarse, por tanto, a fortalecer
las instituciones publicas encargadas de dirigir el
proceso, dotandolas de las capacidades y de los
recursos necesarios para ello.

- Ley de Ordenamiento Territorial

Las propuestas de la PNOT conllevan importantes
cambios  institucionales, competenciales e
instrumentales vinculados al OT, que deben
sancionarse mediante la aprobacion de la
correspondiente Ley de Ordenamiento Territorial.

Durante el proceso de formulacion de la PNOT, se
trabajé en las bases de un Borrador de Ley de
Ordenamiento  Territorial, que supone un
importante punto de partida para avanzar en la
elaboracion de un Anteproyecto de Ley de O.T;
este documento pretende:

= Clarificar el marco legal regulador del
ordenamiento territorial, a través de la
formulacion y sancion de una legislacién
especifica de ordenamiento territorial que
establezca los objetivos y criterios, el marco
institucional 'y competencial, y los
instrumentos especificos para avanzar en el
ordenamiento territorial del pais, y que
establezca armonizacion clara y eficiente
entre sus determinaciones e instrumentos y
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las resultantes de la legislacién concurrente
en el amplio campo del ordenamiento
territorial (ambiental, urbanistica,
descentralizacion, desarrollo econdmico vy
social, ...)

= Clarificar y armonizar los sistemas e
instrumentos de planificacion del
ordenamiento territorial, simplificando en la
medida de lo posible sus determinaciones,
procesos y tiempos de elaboracion, vy
mejorando complementariamente los
mecanismos de participacion social e
institucional en la elaboracion de los mismos.

= Articular y alinear la accion de las multiples
instituciones incidentes sabre el
ordenamiento territorial de acuerdo a
principios de competencia,
complementariedad y eficiencia, a partir de
los instrumentos y lineamientos estratégicos
establecidos para la gobernanza territorial
del pais.

En relacién a este punto, central para el desarrollo
e implementacion de la PNOT, las actividades clave
a ejecutar son las siguientes:

= Discutir y ajustar el borrador existente, a fin
de Elaborar el anteproyecto de Ley de OT
(tentativamente primer semestre de 2019).

= Remision a la Asamblea del anteproyecto de
Ley de OT para su discusién y aprobacion
(segundo semestre 2019?)

- Reglamentacion de la Ley (2020)

- Organizacion y Dotacion de Capacidades
Institucionales en el Nivel Central

Este proceso, que debe desarrollarse en paralelo a
de discusion de la Ley, hace referencia a la
necesidad de concretar y avanzar en la estructura
institucional que oriente y dirija la politica
territorial.

Las principales actividades a realizar son:

= Discusion y ajuste del nuevo esguema
institucional a impulsar (enero-septiembre
2019)




La propuesta de la PNOT en este ambito es
clara; la instancia que lidere esta Politica de
Estado, tiene que ser de tipo transversal, con
gran capacidad de coordinacion y peso
institucional suficiente como para coordinar
politicas sectoriales. En el proceso de
consulta y discusion que acompafid la
elaboracion de la propuesta de Politica
Nacional de Ordenamiento Territorial se
avanzaron dos escenarios alternativos,
ambos validos a los fines y enfoque de la
PNOT:

- La creacion de un Viceministerio de
(Planificacion y) Ordenamiento
Territorial en el Ministerio de Economiay
Finanzas (MEF); o

= La creacion de un

transversal

supra-ministerio
—tipo la Departamento
Nacional de Planeacion (DNP) de
Colombia-, que dirija y articule la
planificacion y el  ordenamiento
territorial a nivel nacional.

Ambas opciones tienen ventajas vy
desventajas, y dependen en gran medida de
la voluntad politica y de la viabilidad de
abordar reformas institucionales de gran
calado; en tanto que la primer alternativa
implica cambios importantes pero que
remiten a esquemas  institucionales
parecidos a otros que ya existieron hasta los
noventa, la idea de un nuevo supra-
ministerio es defendida por distintos actores
como la mas oportuna. Terminar definir cual
es el modelo definitivo a impulsar, es una
tarea que debe hacerse en paralelo a la
discusion del anteproyecto de Ley de OT.

Puesta en marcha del modelo institucional
adoptado (Octubre 2109-Junio 2020)

Sea cual sea el modelo que finalmente se
escoja, hay que ponerlo en marcha una vez
aprobada la Ley de OT. Ello conlleva la
organizacion y dotacién de capacidades
institucionales basicas para el desarrollo de
la PNOT en el seno del Organo Ejecutivo de
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Gobierno, y especificamente la puesta en
marcha de las siguientes instancias:

- Comité de Coordinacion Institucional
para el desarrollo de la PNOT.

- Consejo Nacional de Ordenamiento y
Desarrollo Territorial;

= Departamento (Viceministerio MEF?;
DNP?) de Prospectiva y Planificacion
Nacional.

Otros arreglos
administrativos

reglamentarios y

Finalmente, en el corto plazo hay que
realizar otras actividades -complementarias
a las anteriores-, también necesarias para
avanzar en la implementacion de la PNOT;
algunas de las mas significativas son las
siguientes:

- Elaboracién de guias técnicas y decreto
reglamentario para la vinculacion de
las determinaciones y programacion de
los instrumentos de la PNOT al SINIP
(tentativamente Marzo-abril 2019)

- Elaboracion de Bases para la
formulaciéon del Marco Territorial
Estratégico de Panamd, vy su
articulacion con la formulacion del PEG
2019-2024  (tentativamente Enero-

octubre 2019).

Elaboracion de los instrumentos de
ordenamiento territorial

La Politica Territorial de Panama se ha de formular
y concretar a través de un proceso que se articula

en cuatro tipos de instrumentos principales; estos
hacen referencia a:

Informacion y orientacion estratégica del
desarrollo y ordenamiento territorial a
nivel nacional: el Marco territorial
Estratégico

Planificacidn y ordenamiento territorial;

Evaluacion territorial estratégica;




iv. Gestion  concertada de  proyectos
integrados de desarrollo territorial.

La formulacién y adopcion de estos instrumentos
se considera esencial para impulsar el desarrollo de
la PNOT a nivel nacional, regional y local; acorde a
ello, el Plan de Accién prioriza las actuaciones
vinculadas al desarrollo de instrumentos que se
sitan a la cabeza del sistema de planificacién y
ordenamiento territorial, que seran los referentes
de los otros instrumentos de ordenamiento
territorial propuestos.

7.2.2.1. Instrumentos de O.T. basicos para la
concrecion de la PNOT a nivel Nacional.

-  Marco Territorial Estratégico de Panama

Es instrumento de informaciéon y orientacion
estratégica del ordenamiento vy desarrollo
territorial de Panamd; el Marco Territorial
Estratégico (para el Ordenamiento y el Desarrollo
Territorial de Panama) se ha de elaborar y aprobar
por el Organo Ejecutivo de Gobierno, a iniciativa y
de acuerdo a la orientacion del Consejo Nacional
de Ordenamiento y Desarrollo Territorial, sobre la
base de la documentacidn técnica a elaborar por el
Departamento de Prospectiva y Planificacidn
Nacional (Adscrito al MEF o Supra-Ministerio,
segln se decida).

El Marco Territorial Estratégico viene a dar
respuesta instrumental  al planteamiento
formulado pero no desarrollado por la Ley 37 de
2009, de Descentralizacion de la Administracion,
que plantea, en su articulo 12, que “La Planificacidn
Estratégica para el Desarrollo comprende el
conjunto armonico de estrategias, politicas,
regulaciones, instrumentos e  instituciones
definidas por el Estado, en funcién de sus
caracteristicas fisicas, ambientales,
socioeconomicas, culturales, administrativas vy
politicas”.

Tendra un horizonte prospectivo de mediano y
largo plazo (10 y 25 afios), y se actualizara cada 5
afios, en ocasion de la elaboracién y aprobacion del
Plan Estratégico de Gobierno, al comenzar, por
tanto, cada ciclo de Gobierno.
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Este instrumento sera determinante para |la
programacion de las actuaciones e instrumentos de
ordenamiento y desarrollo territorial a realizar por
parte de la Administracién Nacional.

estro para la Mejora Sostenible de los
Asentamientos Humanos y fortalecimiento del

Sistema de Ciudades

Este Plan Maestro, a elaborar por el MIVIOT,
sentara las bases para el desarrollo del Sistema de
Ciudades, definirda y priorizara las actuaciones a
impulsar en distintos ambitos sub-nacionales y/o
regionales y en las principales areas urbanas, y
establecerd los criterios, directrices y prioridades
de los POTs a realizar y/o actualizar en el ambito
local; contendra entre sus determinaciones Normas
Urbanisticas de aplicacion subsidiaria para la
regulacion de los procesos urbanisticos en
municipios de carezcan de POT vigente.

= Plan Maestro de Adecuacion de Usos del Suelo
a la Capacidad de Carga del Territorio.

Este Plan Maestro, a elaborar por Ministerio de
Ambiente, con un horizonte prospectivo de corto,
mediano y largo plazo (5, 10 y 25 afios) establecerd,
a partir del andlisis de las caracteristicas
ambientales del territorio, las directrices vy
lineamientos a considerar en los procesos de
ordenamiento territorial atendiendo a la capacidad
de carga del territorio.

Al igual que el Plan Maestro para la Mejora
Sostenible de los Asentamientos Humanos y
fortalecimiento del Sistema de Ciudades, se
desarrollara en paralelo a la elaboracién del Marco
Territorial Estratégico, a fin de que haya
retroalimentacion y consistencia entre los distintos
instrumentos.

= Instrumentos de Ordenamiento Territorial en
ambitos Sub-Nacionales Intermedios

Regional: Cuencas)
B -

Estos instrumentos de O.T.,, se desarrollaran
teniendo como referencia las determinaciones y
directrices que se deriven de los Instrumentos
Basicos para el Ordenamiento Territorial a nivel
nacional: el Marco Territorial Estratégico, el Plan
Maestro para la Mejora Sostenible de los




Asentamientos Humanos y fortalecimiento del
Sistema de Ciudades y el Plan Maestro de
Adecuacién de Usos del Suelo a la Capacidad de
Carga del Territorio. Orientativamente, su
formulacion se realizara entre 2019 y 2014

= Planes Maestros de Ordenamiento Territorial

de ambito regional.

Estos planes, elaborados a escala de mayor detalle
que el Plan Maestro para la Mejora Sostenible de
los Asentamientos Humanos, de @mbito nacional,
podran sustituir las determinaciones directoras y
subsidiarias del mismo por las que con mayor
detalle se desarrollen en el Plan Maestro Regional,
manteniendo siempre coherencia y armonizacion
entre sus determinaciones. Las prioridades vy
calendarios de realizacion de los mismos se
estableceran a través del Marco Territorial
Estratégico de Panama, o del Plan Maestro para la
Mejora Sostenible de los Asentamientos Humanos.

= Planes de Ordenamiento Ambiental de
Cuencas Hidrograficas.

Su desarrollo y aprobacién corresponde al
Ministerio de Ambiente. Las prioridades vy
calendarios de realizacion de los mismos se
estableceran a través del Marco Territorial
Estratégico de Panamd, o del Plan Maestro de
Adecuacion entre Usos y Capacidad de Carga del
Territorio.

7.2.2.2. Instrumentos de Ordenamiento
Territorial en ambitos Municipales y
Locales

Conforme a la Ley de Descentralizacion, su
formulacion, aprobacion y ejecuciéon corresponde
a los Gobiernos Locales’, teniendo como
referencia los criterios, directrices las guias
metodoldgicas que a tal efecto desarrollo el
MIVIOT.

A tal efecto, se elaborara programa concertado
entre el Departamento de Prospectiva y
Planificacion (MEF; DNP?), el Viceministerio de

** subsidiariamente, cuando no dispongan de las capacidades,
los desarrollard el MIVIOT
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Ordenamiento Territorial, la Secretaria de
Descentralizacion, y las entidades municipales
interesadas, para la elaboracion de los Planes de
Ordenamiento Territorial de los municipios que
no los hubieran previamente desarrollados, segun
esquemas de colaboracion y apoyo técnico que
habiliten la disponibilidad de instrumentos
municipales de ordenamiento territorial de
calidad, a través de procesos que permitan
complementariamente el fortalecimiento de las
capacidades municipales en materia de
gobernanza territorial.

Tentativamente, se desarrollaran entre los afios
2019y 2024.

7.2.2.3. Proyectos Piloto de Nuevos Instrumentos
de financiacién de la politica territorial

La propuesta de PNOT considera nuevas
alternativas e instrumentos de financiacion del
desarrollo territorial; la vinculacion al SNIP y al
presupuesto nacional o local es condicion de
partida, pero se proponen otras alternativas que
ofrecen importantes oportunidades:

= Los procesos de generacion y captura de
valor asociados a la accién publica en
materia de ordenamiento e inversion
territorial constituyen practicas de muy
amplia trayectoria a nivel internacional,
que facilitan el financiamiento equitativo y
sostenible de la accidon puablica en la
materia.

= Los Contrato-Plan: Se trata de una figura a
través de los cuales se establecen
programas de actuacion en cuyo desarrollo
participan diversas instituciones, a través
de procesos de inversion y gestion
coordinada que permiten optimizar las
inversiones y los resultados a alcanzar

En este sentido, se considera oportuno impulsar
en el corto plazo, experiencias piloto de ambos
instrumentos.




7.2.3. Fortalecimiento de capacidades para le
implementacion de la PNOT y sus

instrumentos

La implementacion PNOT sera imposible si se no se
cuenta con las capacidades técnicas y humanas,
tanto en el nivel central como local. A tal fin, el
Plan de Accién contempla impulsar el desarrollo de
capacidades institucionales en los distintos niveles,
asi como fortalecer la oferta formativa relacionada.

7.2.3.1. Fortalecimiento de capacidades en los
niveles central y local

El desarrollo de la Politica Nacional de
Ordenamiento Territorial es altamente exigente en
capacidades institucionales, por la dificultad
técnica de formular y ejecutar intervenciones que
inciden sobre diversos planos de la organizacion
socio-territorial; el déficit de capacidades
institucionales para el desarrollo de la Politica
Nacional de Ordenamiento Territorial incide en los
diferentes niveles de la Administracion.

Las acciones de capacitacion y fortalecimiento
institucional, deberdn desarrollarse desde los
inicios del proceso de implementacion de la PNOT
en paralelo al desarrollo del nuevo marco
institucional propuesto, a fin de ir consolidando las
capacidades técnicas y operativas en los distintos
niveles de la administracion.

Este programa de fortalecimiento debera

orientarse entre otros aspectos a:

= La adquisicidon de capacidades técnicas por
parte de las diversas instituciones
intervinientes en el territorio para trabajar
a partir de enfoques sistémicos, holisticos,
en el desarrollo de sus ambitos técnico-
competenciales especificos..

- Fortalecer las instancias de coordinacion
subnacionales (Regionales y/o Provinciales
—JTP y Consejo Provincial) a fin de que
tengan capacidad efectiva de articulacién

en el territorio entre las instancias
sectoriales y los gobiernos locales
- Establecer, formular y gestionar

instrumentos y procesos que permitan la
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articulacion, concertacion y colaboracidn
multinivel y multisectorial.

= Impulsar un programa conjunto MIVIOT-
SND para el fortalecimiento de capacidades
locales relacionadas con el Ordenamiento
territorial.

7.2.3.2. Fortalecer la Oferta Formativa
relacionada con el Ordenamiento
Territorial

La formacion de recursos humanos serd necesaria
para habilitar la disponibilidad de profesionales vy
técnicos cualificados para tareas de planificacion y
gestion territorial, a realizar desde las instituciones
de la Administracion y desde el sector privado.

A tal efecto, durante el proceso de elaboracién de
la PNOT, se trabajo con distintas universidades a fin
de: i) Sensibilizarlas sobre la necesidad de contar
con personal especializado en ordenamiento
territorial; y ii) presentarles propuestas detalladas
de contenidos formativos adaptados a los
requerimientos pais en materia de ordenamiento
territorial, que, eventualmente, puedan ser
considerados en su oferta formativa.

En este sentido, se propuso para su consideracion
la realizacion de cursos de postgrado que sean
capaces de brindar formacion académica apropiada
a un amplio conjunto de profesionales (arquitectos,
economistas, abogados, bidlogos, ingenieros,
socidlogos, geografos y demas especialistas
interesados en la actividad) que han de recibir
formacién en planificacion vy gestion  del
ordenamiento territorial. Complementariamente se
estimé conveniente habilitar cursos de formacion
técnica especializada para la cualificacion de
técnicos de la Administracion Nacional y Local en
las précticas técnicas y administrativas propias de
la Politica Territorial.

En este escenario, las actuaciones a considerar en
el plan de accibn en este &mbito son
tentativamente las siguientes

e [Mejora de planes de estudio a nivel de
grado, introduciendo asignatura de
Ordenamiento Territorial adaptada a
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nuevos instrumentos y marco legal de la
PNODT (a partir de 2020)

Imparticion de Master en Ordenamiento
Territorial (quiza a partir de 2021, cuando
tengamos mas profesionales panamefio
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‘rodados’ con los planes nacionales a
elaborar en 2020)

Formacion técnica especializada para
técnicos de la Administracion, y en
particular de los Gobiernos Locales.



Anexo: Glosario

El glosario cuenta con dos partes. En la primera, se
ha considerado conveniente consolidar los
principales términos y definiciones existentes en el
marco legal panameiio de alcance nacional en
materia de ordenamiento territorial y que se verian
afectados, o no, por las propuestas que se estan
desarrollando en el proceso de planificacion
presente.

La segunda parte, incorpora un conjunto de
términos que van apareciendo en el proceso de
desarrollo de la PNOT de Panama, que si bien son
usuales en la practica profesional internacional,
principalmente en los paises desarrollados y de la
OCDE, conviene avanzar en su definicién para
contribuir a la formulacion de un marco conceptual
del ordenamiento territorial que utilice un lenguaje
comuin, dado que algunos de ellos son
relativamente novedosos y, en general, no han sido
objetivo de implementacion en la practica local. Los
términos y las definiciones que se presentan no
conforman un listado exhaustivo y completo de
todos los conceptos utilizados, pero si constituyen
parte central para comprender el alcance y sentido
de las propuestas realizadas por el equipo
consultor. Ademas, tampoco pretende ser un
listado cerrado ni definitivo en el desarrollo del
significado de cada término, dado que con la
contribucion de los distintos agentes que participan
en el proceso PNOT deberdn ser consensuados y en
su caso ajustados al entendimiento y los objetivos
locales.

I. Definiciones provenientes de la Legislacion
panameia en materia de ordenamiento
territorial.

AMBIENTE. Conjunto o sistema de elementos
naturales y artificiales de naturaleza fisica, quimica,
bioldgica o sociocultural, en constante interaccion y
en permanente modificacidn por la accion humana
0 natural, que rige y condiciona la existencia y
desarrollo de la vida en sus multiples
manifestaciones. (LEY 41/1998, Panamd)

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama
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APTITUD ECOLOGICA. Capacidad que tienen los
ecosistemas de un area o region para soportar el
desarrollo de actividades, sin que afecten su
estructura trofica, diversidad bioldgica y ciclos de
materiales. (LEY 41/1998, Panama)

ACCESIBILIDAD. Superacion de barreras
arquitectdnicas o urbanisticas, que permite el uso
de los espacios a las personas con discapacidad.
(Decreto Ejecutivo 39/2018, MIVIOT, Panama)

ACCION URBANISTICA. Es la parcelacion,
urbanizacién y edificacion de inmuebles. Cada una
de estas acciones comprende procedimientos de
gestion y formas de ejecucién en concordancia con
los establecidos en el plan local y en las normas
urbanisticas. (LEY 6/2006, Panama)

AREAS DE TRATAMIENTO ESPECIAL. Zonas que
requieren de estudios mas detallados para
asegurar que el caracter y la funcién del desarrollo
futuro sean compatibles con el resto del drea del
Plan Metropolitano. (Decreto Ejecutivo 39/2018,
MIVIOT, Panama)

AREA DE INFLUENCIA. Espacio urbano que rodea a
una zona histdrica, monumento o conjunto
monumental que puede afectar o ser afectado por
esta y que, por lo tanto, sus alturas y usos estan
controlados, con el fin de preservar las calidades y
caracteristicas del sector, espacio urbano o
inmueble circundante. (Decreto Ejecutivo 39/2018,
MIVIOT, Panama)

AREA PROTEGIDA. Area geogrifica terrestre,
costera, marina o lacustre, declarada legalmente,
para satisfacer objetivos de conservacion,
recreacion, investigacion de los recursos naturales
y culturales. (Decreto Ejecutivo 39/2018, MIVIOT,
Panama)

CALIDAD AMBIENTAL. Estructuras y procesos
ecoldgicos que permiten el desarrollo sustentable o
racional, la conservacion de la diversidad bioldgica
y el mejoramiento del nivel de vida de la poblacion
humana. (LEY 41/1998, Panama)

]mg



CALIDAD DE VIDA. Grado en que los miembros de
una sociedad humana satisfacen sus necesidades
materiales y espirituales. Su calificacion se
fundamenta en indicadores de satisfacciones
basicas y a través de juicios de valor. (LEY 41/1998,
Panama)

CAMBIO CLIMATICO. Variacion estadistica en el
estado medio del clima o en su variabilidad, que
persiste  durante un periodo prolongado
(normalmente decenios o incluso mas). El cambio
climatico se puede deber a procesos naturales
internos o bien a cambios persistentes
antropogénicos en la composicién atmosférica,
asociado a emisiones de gases de efecto
invernadero, tales como el didxido de carbono
(CO2 y el metano). (Decreto Ejecutivo 39/2018,
MIVIOT, Panama)

CAPACIDAD DE ADAPTACION. Capacidad de un
sistema para ajustarse al cambio climatico (incluida
la variabilidad climatica y los cambios extremos) a
fin de prevenir y mitigar los potenciales efectos.
(Decreto Ejecutivo 39/2018, MIVIOT)

CAPTURA DE VALOR. Se refiere al recobro, a través
de multiples mecanismos diferentes, por ejemplo,
los impuestos sobre el incremento del valor del
terreno vy el edificio causado por la planificacidn, la
inversion publica, el desarrollo de nuevos servicios,
etc.

CONSERVACION. Conjunto de actividades humanas
cuya finalidad es garantizar el uso sostenible del
ambiente, incluyendo las medidas para la
preservacion,  mantenimiento,  rehabilitacidn,
restauracion, manejo vy mejoramiénto de los
recursos naturales del entorno. (LEY 41/1998,
Panama)

DENSIDAD. Relacion entre el nimero de habitantes
o viviendas por unidad de superficie, ya sea por
kildmetro o por hectérea. (LEY 6/2006, Panama)

DESARROLLO DIFERIDO. Area que en los planes se
identifica como de condiciones morfoldgicas
adecuadas, pero que no cuenta con infraestructura
fisica ni social circundante a las zonas urbanizables
o edificables de la ciudad, para el desarrollo futuro.
(LEY 6/2006, Panama)

S:EPYPSA
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DESARROLLO PRIORITARIO. Area que en los planes
se identifica por estar servida de infraestructura
bdsica y de condiciones morfoldgicas adecuadas,
aptas para un desarrollo inmediato. (LEY 6/2006,
Panama)

DESARROLLO SOSTENIBLE. Proceso o capacidad de
una sociedad humana de satisfacer las necesidades
y aspiraciones sociales, culturales, politicas,
ambientales y econdmicas actuales, de sus
miembros, sin comprometer la capacidad de las
futuras generaciones para satisfacer las propias.
(LEY 41/1998, Panami)

DESASTRES AMBIENTALES. Fenémenos
desencadenados entre los extremos por la
interaccion de los riesgos y peligros naturales o
inducidos, que afectan negativamente el ambiente.
(LEY 41/1998, Panama)

DISPERSION URBANA. Son los territorios urbanos
de expansion, que suelen estar ocupados por
viviendas unifamiliares. La baja densidad es una
medida de la dispersion. También se le denomina
derrame urbano. (Decreto Ejecutivo 39/2018,
MIVIOT, Panama)

ECOSISTEMA. Una entidad ecoldgica que consiste
en los componentes fisicos y quimicos de un
ambiente mas la flora y fauna asociados con dicho
ambiente y sus relaciones funcionales. (Decreto
Ejecutivo 39/2018, MIVIOT, Panama)

EMISIONES DE CO2. Emisiones de didxido de
carbono son las que provienen de la quema de
combustibles foésiles, sean estos combustibles
solidos, liquidos, gaseosos y de la quema de gas.
Decreto Ejecutivo 39/2018, MIVIOT, Panama)

ESPACIO PUBLICO. Conjunto de inmuebles publicos
y elementos arquitecténicos y naturales de los
privados, destinados por su naturaleza, uso ©
afectacion a la satisfaccion de necesidades urbanas
colectivas que trascienden, los limites de los
intereses individuales de los habitantes. (LEY
6/2006, Panama)

ESQUEMA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL.
Esquema que fija las condiciones bdsicas de
desarrollo en términos de definir el territorio en
suelo urbano vy rural, la viabilidad, los servicios

IDI




publicos y las normas urbanisticas para obras de
parcelacién, urbanizacion vy edificacién. (LEY
6/2006, Panama)

EQUIPAMIENTO URBANO. Conjunto de edificios y
espacios, predominantemente de uso publico, en
los que se realizan actividades complementarias a
las de habitacion y trabajo o bien aquellos en los
que se proporciona a la poblacién servicios de
bienestar social y de apoyo a las actividades
economicas. (Decreto Ejecutivo 39/2018, MIVIOT,
Panama)

ESTRUCTURA URBANA. Se fundamenta en la
consolidacién de un sistema multimodal de
desarrollo donde se concentra espacialmente
empleos y servicios, complementados por dreas de
usos residencial existentes y futuros, e integrado
por sistemas de infraestructuras, transporte y
espacios abiertos. (Decreto Ejecutivo 39/2018,
MIVIOT, Panama)

GOBIERNO LOCAL. Son los gobiernos municipales.
(LEY 37/2009, Panamd)

INSTRUMENTO DE PLANIFICACION. Instrumentos
que pueden ser formales (planes de desarrollo
urbano nacionales, regionales, locales y parciales) u
operativos (programas de actuaciones, proyectos
urbanos). Estos, junto con otros instrumentos
como los de promocién y desarrollo, de
financiamiento, de redistribucion de costos y
beneficios de la urbanizacion y de participacion
ciudadana, apoyan el proceso de ordenamiento
territorial para el desarrollo urbano. (LEY 6/2006,
Panama)

INTENSIDAD DE USO. Es el grado de
aprovechamiento de suelo de acuerdo con su uso
tomando en cuenta cualquiera de los siguientes
impactos (LEY 6/2006, Panama):

a. Porcentaje de cobertura y drea de piso.

b. Densidades.

g

Transito y trafico resultante.

o

Cualquier otra medicidn de impacto que
sea resultado del uso del suelo.
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MACROZONIFICACION. Es
control intersectorial. Con este sistema se
identifican usos de suelo apropiados en escala de
areas y no en lotes individuales. Refleja la politica
de las cuales se derivan las metas y los objetivos
del Plan Metropolitano. Este instrumento
suministra a la autoridad planificadora una
orientacién y un contexto, al momento de tomar
decisiones con el uso de las parcelas individuales
de terreno. (Decreto Ejecutivo 39/2018, MIVIOT,
Panamd)

instrumento de

un

MOVILIDAD URBANA. Este concepto, a diferencia
del término ftransporte urbano, no se ocupa
unicamente del sistema vial o del transito
motorizado, sino que vincula el transito vehicular
con la dinamica del peaton. (Decreto Ejecutivo
39/2018, MIVIOT, Panama)

ORDENAMIENTO AMBIENTAL DEL TERRITORIO
NACIONAL. Proceso de planeacion, evaluacion vy
control, dirigido a identificar y programar
actividades humanas compatibles con el uso y
manejo de los recursos naturales en el territorio
nacional, respetando la capacidad de carga del
entorno natural, para preservar y restaurar el
equilibrio ecologico y proteger el ambiente, asi
como para garantizar el bienestar de la poblacion.
(LEY 41/1998, Panama)

ORDENAMIENTO TERRITORIAL. Es el conjunto de
acciones y politicas administrativas que se
desarrollan mediante un proceso de organizacion,
armonizacion y gestion del uso y ocupacion del
territorio a nivel nacional, con la finalidad de
promover el desarrollo sostenible del pais, mejorar
la calidad de vida y reducir la pobreza. (Resolucion
389/2017, MIVIOT, Panama)

PLAN ESTRATEGICO DE GOBIERNO. Instrumento
de gestion gubernamental plurianual, compuesto
por una estrategia econdmica y social, un plan de
inversiones indicativo y una programacion
financiera a cinco afos. Este Plan se enmarca
dentro de los objetivos y metas de la Concertacion
Nacional para el Desarrollo y el propio compromiso
electoral del Gobierno entrante. (LEY 37/2009,
Panama)

lmg




PLAN ESTRATEGICO LOCAL. Normativa gestora de
la planeacion plurianual del desarrollo provincial y
municipal, construida participativamente, que
incluye los aportes del sector privado y la sociedad
civil. Este Plan debera ser revisado y actualizado
cada cinco afos, incorporando los cambios
establecidos en el Plan Estratégico de Gobierno y
estara compuesto por un Plan de Inversiones de
Obras Publicas y de Servicios y un Programa
Financiero. (LEY 37/2009, Panama)

PLAN OPERATIVO Y PRESUPUESTO ANUAL
PROVINCIAL. Instrumento de gestion para el
ejercicio fiscal, que integra tanto las acciones
propias del nivel de Gobierno respectivo, como los
planes operativos anuales de los ministerios,
municipios, intermediarios financieros, entidades
auténomas y semiautdnomas, que tienen presencia
en dicha jurisdiccion territorial. (LEY 37/2009,
Panama)

PLAN PARCIAL. Instrumento de planificacion
detallado cuyo objetivo principal es el
ordenamiento, la creacidén, la defensa o el
mejoramiento de algin sector particular de la
ciudad, en especial las dreas de conservacion
historica, monumental, arquitecténica o ambiental,
las zonas de interés turistico o paisajistico, los
asentamientos  informales, las dreas de
urbanizacion progresiva, o cualesquiera otras areas
cuyas condiciones especificas ameriten un
tratamiento separado dentro del plan de
ordenamiento territorial para el desarrollo urbano

local. (LEY 6/2006, Panama)

PLAN LOCAL. Instrumento de planificacion de
alcance municipal para el logro de un desarrollo
equilibrado de su territorio, en concordancia con
los planes nacionales y regionales. (LEY 6/2006,
Panama)

PLAN NACIONAL. Instrumento de planificacion que
determina las grandes directrices de ordenamiento
territorial, en coordinacion con la planificacién
econémica y social para mayor bienestar de la
poblacion. (LEY 6/2006, Panama)

PLAN REGIONAL. Instrumento de planificacion
mediante el cual se regira el desarrollo fisico,
ambiental, social y econdémico de un espacio
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definido como region por el Ministerio de Vivienda.
(LEY 6/2006, Panama)

PROGRAMA DE INVERSIONES DE OBRAS PUBLICAS
Y DE SERVICIOS LOCALES. Instrumento de gestién
plurianual que contendrda los programas vy
proyectos sectoriales de acciones especificas que la
Administracién Publica local ejecutara, que tiendan
a mejorar, regular, crear o supervisar sectores
especificos de desarrollo, con la finalidad de
explotar las ventajas comparativas territoriales,
fortalecer el desarrollo social, educativo y de salud,
combatir la pobreza, promover la inclusion de
jovenes, personas con discapacidad y grupos
sociales tradicionalmente excluidos y marginados, y
proveer de servicios publicos, en procura del
bienestar general de la poblacidén de la jurisdiccion
local. (LEY 37/2009, Panama)

PROGRAMACION FINANCIERA LOCAL. Instrumento
de gestion plurianual que consolida todas las
fuentes y usos de recursos financieros, que
aplicaran las entidades publicas pertenecientes a
cada nivel del Gobierno respectivo, mostrando el
balance fiscal subyacente a la operacion
presupuestaria. La elaboracién del Plan Operativo y
Presupuesto Anual del respectivo nivel de Gobierno
se hara sobre la base de esta Programacion. (LEY
37/2009, Panama)

SERVIDUMBRE PUBLICA. Franja territorial de uso
publico destinada al mantenimiento y proteccion
de playas, rios, quebradas, desaglies sanitarios y
pluviales, energia eléctrica y vias de comunicacion.
(LEY 6/2006, Panama)

URBANISMO. Disciplina que se refiere al
ordenamiento y a la planificacion del territorio y
del desarrollo wurbano para garantizar la
organizacion del medio, la vida del hombre y de las
sociedades localizadas en el territorio y en el
espacio natural geografico. (LEY 6/2006, Panama)

URBANIZACION. Conjunto de obras para el trazado
y acondicionamiento de un globo de terreno
mediante vias de comunicacidn, servicios publicos,
areas de dominio puablico y privado y lotes servidos
aptos para construir en ellos. (LEY 6/2006, Panama)




USOS DEL SUELO. Proposito especifico, destino o
actividad que se le da a la ocupacién o empleo de
un terreno. (LEY 6/2006, Panama)

ZONIFICACION. Division territorial de un centro
urbano o un area virgen, con el fin de regular los
usos del suelo por dreas de uso homogéneas. (LEY
6/2006, Panama)

PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL. Es el
instrumento  técnico, normativo, politico y
administrativo para la gestion del territorio
mediante el cual planifica y regula el uso,
ocupacion y transformacion del espacio fisico
urbano vy rural, que orienta y optimiza las
modalidades de ocupacion. Puede entenderse
como un instrumento de pacto social entre la
poblacion, el Estado y su territorio. (Resolucién
389/2017, MIVIOT, Panama)

ESQUEMA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y
PLANES PARCIALES DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL. Constituyen el instrumento de
planificacion urbana que busca poner en mutua
relacién todas las acciones de intervencion sobre el
territorio para la creacién de condiciones ideales
para el desarrollo urbano, a partir de una superficie
minima de 10 hectdreas. (Resolucion 389/2017,
MIVIOT, Panama)

Il. Definiciones provenientes de otras fuentes de
informacién®

ENFOQUE INTEGRAL DE LA PLANIFICACION. Un
enfoque global del ordenamiento territorial
considera todos los factores que pueden influir en
el desarrollo una zona determinada, con
independencia de su naturaleza (factores naturales
tales como cambio climatico y riesgos naturales; las
actividades humanas, tales como las relacionadas
con la inversion privada; o los comportamientos
sociales y culturales, las politicas gubernamentales
en sectores diversos, etc.). Dicha modalidad de
planificacidn tiene por especifico objetivo alcanzar

* Tomado y adaptado del Glosario sobre desarrollo territorial
Conferencia Europea de Ministros responsables en materia de
Ordenacion Territorial (CEMAT), 2006; salvo indicacion especifica.
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la coherencia de las politicas sectoriales que tienen
un evidente impacto en el territorio a fin de
garantizar la cohesion territorial de la mejor
manera posible y evitar las debilidades como la
falta de sinergia, el uso insatisfactorio de los
recursos y una transformacion del espacio que va
en contra de la tendencia deseada del territorio.

PLANIFICACION INTEGRADA. A diferencia de la
planificacion sectorial, la planificacion integrada es
un proceso que consiste en coordinar los
contenidos de las planificaciones sectoriales en sus
diferentes niveles con el fin de adoptar decisiones
estratégicas bajo una vision general de los recursos
y su impacto. Sirve como referencia a las iniciativas
institucionales y para la asignacion de los recursos.
En el marco de la planificaciéon integral, los
derechos econdémicos, sociales, ecologicos vy
culturales se valoran de forma conjunta para
adoptar las decisiones sobre los usos del suelo que
permitan garantizar el desarrollo sostenible del
territorio.

DESARROLLO ENDOGENO. El desarrollo endégeno
es una forma especifica de desarrollo econdmico
basado principalmente en los recursos internos de
un territorio determinado. Estos incluyen los
recursos naturales y materias primas, las
habilidades, el know-how, la capacidad de
innovacion, la produccion local especifica (la
agricultura, la selvicultura, la artesania, la industria
local), los factores de atraccion para el uso
residencial y turistico (condiciones climaticas, el
patrimonio cultural y los paisajes naturales,
equipamiento y estructuras atractivas). El
desarrollo enddgeno se opone, al desarrollo
exogeno que a su vez se funda en inversiones
realizadas por empresas extranjeras (de otro
Estado o de otra Regién).

GESTION DEL SUELO. La gestion del suelo se puede
definir como el proceso de explotacidn y desarrollo
del suelo de forma sostenible. Dado que el suelo es
explotado para fines muy diversos, que pueden
influirse mutuamente o incluso oponerse, el uso
del suelo se debe planificar y gestionar de manera
integrada. Se encuentra estrechamente
relacionado con la planificacion urbanistica y el
ordenamiento territorial. También puede incluir la
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creacion de reservas de suelo (Adquisicion de
terrenos por los poderes publicos para facilitar el
futuro uso del suelo tales como la proteccion de
espacios naturales o la puesta en valor del suelo

para fines especificos como la vivienda o
infraestructuras).
REGION. El concepto de Regidn es

multidimensional y podra referirse a:

= Un drea geografica que tiene una fuerte
identidad natural y una marcada
homogeneidad (por ejemplo, region
montafiosa o costera);

= Un territorio que tiene una identidad y una
homogeneidad economica claras (por ejemplo,
un espacio que gira en torno a un drea
metropolitana, una zona que se caracteriza por
un tipo de actividades especificas, tal como la
industria manufacturera);

- Una entidad politica vy administrativa
gestionada por una asamblea regional elegida
0 por representantes de la Administracién
estatal;

= Un territorio con una historia y una identidad
cultural particular (Lengua y la cultura regional,
etc.).

DESARROLLO TERITORIAL. Se entiende por

desarrollo territorial el proceso por el cual se

transforma progresivamente la geografia de los

territorios habitados. Incluye elementos fisicos

(infraestructura, paisajes rurales y urbanos, etc.),

asi como la estructura del territorio o del habitat,

es decir, la distribucion geogréfica de la poblacidn y

las actividades humanas, incluyendo el tamafio de

las ciudades y la relacion entre ellas.

una

El desarrollo territorial es un concepto global, que
tambien constituye una politica publica ("la politica
de desarrollo territorial"). Se trata de un concepto
global, porque se refiere no sélo al crecimiento
econdmico en diferentes regiones, sino también al
desarrollo sostenible en sus aspectos econémicos,
sociales, ambientales y culturales. El desarrollo
territorial tiene una dimension  altamente
cualitativa, lo que implica una gran coherencia en
el disefio y aplicacion de las politicas
gubernamentales.

6

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama

Banco Interamanicanc

7
“EPYPSA | \IBID

ORDENAMIENTO TERITORIAL A NIVEL REGIONAL.
El ordenamiento territorial a nivel regional es una
modalidad de planificacion del suelo que se centra
en la organizacion de las infraestructuras, el
desarrollo de los asentamientos humanos y las
areas sin desarrollar a escala regional. El
ordenamiento territorial contribuye al desarrollo
territorial, y también puede perseguir objetivos
como el desarrollo sostenible desde wuna
perspectiva ambiental. El ordenamiento territorial

a nivel regional incluye generalmente Ia
planificacion espacial de actividades a escala
regional.

PROYECTOS DE DESARROLLO TERRITORIAL Los
proyectos de desarrollo territorial se elaboran o
controlan por las autoridades publicas para
promover el desarrollo territorial en los diferentes
niveles. Se pueden incluir proyectos de
infraestructuras, de apoyo econdmico, de
desarrollo de dreas especificas, de medidas de
rehabilitacion urbana, de restauracién de los
ecosistemas degradados, etc. En general, son parte
de estrategias globales de desarrollo. Algunos
proyectos se implantan de arriba a abajo y afectan
principalmente a autoridades publicas, otros
surgen desde la sociedad civil y desde la iniciativa
privada (como en el caso de la cooperacion publico
y privado).

GOBERNANZA TERRITORIAL. Gobernanza
territorial es un concepto general que se
caracteriza por la perspectiva global en que se
aplican las politicas de ordenacion territorial y se
evalia por su contribucién al logro de los objetivos
de la planificacién territorial. Es el resultado de
relaciones multi-nivel e intersectoriales de estas
politicas. Se refiere a la cooperacion horizontal y
vertical en el desarrollo y aplicacion de estas
politicas.

“La gobernanza se refiere a la aplicacion de
formulas conjuntas de planificacion y gestion de las
dindmicas socioespaciales. En su nivel mds simple,
la gobernanza se refiere o la aplicacién de fos
principios generales de gobierno a las politicas de
desarrollo territorial. Una buena gobernanza
territorial tiene por objeto gestionar dindmicas
territoriales indicando las consecuencias




territoriales de las diversas politicas planificadas
por los sectores publico y privado. El objeto es
negociar un conjunto de objetivos comunes asi
como un marco de responsabilidades compartidas
mediante el uso de estrategias y politica de
planificacion territorial." (Resolucion CEMAT 2
(2006) sobre gobernanza territorial: empowerment
through enhanced coordination.)

CONTRATO PLAN. Es un instrumento de
planificacion para el desarrollo territorial que se
materializa mediante un acuerdo de voluntades
entre los diferentes niveles de gobierno. Se
estructura alrededor de una vision compartida de
desarrollo regional, a partir de la cual se define un
eje estratégico central. Este eje funciona como
articulador de las apuestas territoriales, nacionales
y sectoriales identificadas como prioritarias en los
planes de desarrollo respectivos. De esta manera,
los Contratos Plan buscan la coordinacion
interinstitucional e intergubernamental con los
diferentes entes territoriales en pro del desarrollo
regional.

Los Contratos Plan son cruciales para la
identificacion de temas estratégicos para el
desarrollo integral y mancomunado de la poblacién
y el territorio con enfoque de largo plazo,
centrandose en los siguientes objetivos: a) la
coordinacion y coherencia entre las prioridades
estratégicas del Gobierno nacional con las politicas
regionales y locales formuladas en torno a una
vision de desarrollo; b) la ejecucion concertada de
programas y proyectos de inversion, la prestacion
de servicios publicos y el ejercicio de competencias
y funciones que de manera conjunta realicen los
territorios. (DNP, Colombia)

INSTRUMENTOS DE CAPTURA DE VALOR. Es un
método de financiacion publica a través del cual los
gobiernos:

= Inducen un incremento del valor del suelo via
decisiones regulatorias, y/o inversiones en
infraestructuras;

- Establecen un procedimiento para compartir
este incremento de valor a través de la captura
de la totalidad o parte del referido incremento;
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- Utilizan la captura de valor para financiar
inversiones en infraestructuras, para promover
la equidad social, o financiar cualquier otra
mejora requerida” (Financing Transit-Oriented
Development with Land values, World Bank
Group)

EVALUACION DE IMPACTO TERRITORIAL. Es un
método disefiado para identificar los efectos de
todos los tipos de politicas, medidas y proyectos
publicos (o privados) que tienen efectos sobre
territorio, en particular sobre el desarrollo
sostenible y la cohesion del territorio. En este
sentido, los impactos territoriales susceptibles de
ser identificados pueden tener caracter econdmico,
social, ambiental vy cultural. Pueden estar
relacionados con los cambios en la accesibilidad, la
biodiversidad, las preferencias en la localizacidn,
las oportunidades de empleos a nivel local /
regional, la calidad la vida, etc. Los estudios de
impacto territorial, son necesarios por cuanto
muchas politicas/proyectos sectoriales influyen en
la evolucién del territorio sin necesidad de
contribuir a los objetivos de las politicas de
ordenamiento territorial.

COHESION TERRITORIAL. La cohesion territorial es
un elemento esencial del desarrollo territorial. Su
objetivo es promover el desarrollo armonioso vy
equilibrado en todo el territorio. Es un concepto
multidimensional que incluye por lo menos tres
elementos:

= La calidad del territorio: la calidad de vida y del
entorno  laboral; condiciones de vida
comparables de un area a otra, acceso similar a
los servicios de interés general y al
conocimiento;

= Eficiencia territorial: eficiencia de los recursos
en relacion con la energia, el suelo y los
recursos naturales; competitividad econdmica
y un territorio atractivo, la accesibilidad interna
y externa, la capacidad de resistencia contra la
desestructuracion propia de los procesos de
globalizacion,  integracion  territorial vy
cooperacion entre las regiones.

- Identidad territorial, La presencia de “capital
social” capaz de desarrollar  visiones

i




compartidas sobre el futuro, know-how de
caracter local; tendencias en la produccién y las
ventajas competitivas de cada territorio.

MACROCEFALIA URBANA. Tamafo excesivo de la
mayor ciudad de un pais en comparacion con las
restantes. En este tipo de asentamientos la
actividad econémica del pais o regidn considerada
y gran parte de la poblacion se hallan concentrados
en la ciudad principal. (Diccionario y Glosario de
Ordenacién del Territorio, Universidad de Alicante)

PLAN DIRECTOR. Figura de planeamiento poco
detallada, principalmente planes territoriales

Politica Nacional de Ordenamiento Territorial de Panama
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supralocales, con frecuencia vinculantes para el
planeamiento local y/o municipal. (Diccionario vy
Glosario de Ordenacion del Territorio, Universidad
de Alicante)

SISTEMA DE CIUDADES. Parte del sistema urbano
seleccionada para realizar politicas de ordenacidn
del territorio, tales como la localizacion preferente
de servicios publicos o de dotaciones productivas
que estimulen un desarrollo  econdmico
territorialmente  equilibrado.  (Diccionario vy
Glosario de Ordenacion del Territorio, Universidad
de Alicante)
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