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RESUMEN

El articulo es una aproximacion al estado del
arte en materia de conceptualizacion del or-
denamiento territorial, a partir de la consul-
ta a reconocidos autores nacionales e
internacionales, que conduce inexorablemen-
te a plantear también propuestas meto-
dolégicas que incluyen la participacion
ciudadana a partir de nociones alternativas
de desarrollo. El caso colombiano es coloca-
do como ejemplo que permite vislumbrar los
alcances econémicos, politicos y sociales de
la aplicacién de politicas de ordenamiento
territorial fundamentadas con la participa-
cién de las fuerzas vivas de la nacién, inclu-
yendo al campo académico.

Palabras clave: ordenamiento territorial, par-
ticipacion ciudadana, desarrollo, dimensién
espacial, geografia.

ABSTRACT

The article is a approach to the state of the
art as regards conceptualization of the terri-
torial classification, starting from the
consultation to grateful national and interna-
tional authors that it drives inexorably to also

outline methodological proposals that
include the civic participation starting from
alternative notions of development. The
Colombian case is placed as example that
allows glimpsing the economic, political and
social reaches of the application of political
of territorial classification based with the
participation of the alive forces of the nation,
including to the academic field.

Key words: territorial classification, civic
participation, development, space dimension,

geography.

ORDENAMIENTO TERRITORIAL,
DEFINICION

El concepto de ordenamiento territorial es de
uso reciente, incluso no existe una Unica de-
finicion aceptada universalmente, ni siquiera
en el ambito nacional. Esto no significa que
solo hasta ahora se vaya a realizar ordena-
miento territorial en el mundo o en Colombia.

Algunas definiciones como ejemplo. En
Holanda:

El ordenamiento territorial es una po-
litica por la cual la implementacion es
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un hecho que corresponde a todos los
sectores, a todos los ministerios, a la
sociedad, no hay un interés propio, es
una politica netamente de trabajo
intersectorial, interministerial, y aho-
ra inclusive de las organizaciones pri-
vadas o semiprivadas. (De Meyere,
1992: 107).

La Carta Europea de Ordenamiento Terri-
torial propone que este sea “a la vez, una
disciplina cientifica, una técnica administra-
tiva y una politica concebida como actuacion
interdisciplinaria y global cuyo objetivo es
un desarrollo equilibrado” (Massiris, 1993).

En Venezuela algunos especialistas han se-
fialado que,

La ordenacién del territorio tiene por
objeto ordenar las actividades produc-
tivas y las sociales sobre el espacio
nacional, orientando el proceso de po-
blamiento, en la busqueda de una me-
jor calidad de vida y del bienestar del
hombre, mediante el aprovechamien-
to racional de los recursos naturales,
todo ello en respuesta a las estrategias
del Plan de Desarrollo Econémico y
Social a Largo Plazo y del Plan de Con-
servacion, Defensa y Mejoramiento del
Ambiente, de acuerdo a una funda-
mentacion juridica y a una organiza-
cion administrativa que satisfaga esas
consideraciones. (Gabaldon, 1984: 131).

En términos generales se pude inferir que el
ordenamiento territorial es concebido como una
politica estatal, elaborada con un sustento
cientifico-técnico y cuyo objetivo es el de in-
tervenir en los procesos, actividades, locali-
zaciones, como soporte en los planes y
proyectos gubernamentales.

Los intentos del Estado por ordenar su te-
rritorio a través de la intervenciéon en los
procesos, actividades, localizaciones, de
acuerdo con unos intereses determinados
por el momento historico y el espacio geo-
gréafico especifico, son de muy vieja data. Se

podrian mencionar ejemplos tomados de las
sociedades antiguas como Greciay Roma en
la construccién de sus ciudades y caminos, o
como ejemplo también, la fundacién y orga-
nizacion de algunas de las ciudades de Amé-
rica Hisp&nica que en muchos de los casos se
sujetaron a normas precisas dictadas por el
Estado imperial (Gabaldén, 1984). Lo que si
se puede registrar como nuevo en las pro-
puestas contemporaneas de ordenamiento te-
rritorial son las nociones de desarrollo
(equilibrado, sostenible) y las dimensiones
que se incluyen (espacial, ambiental o
ecoldgica, social, entre otras).

En el caso colombiano, el tema fue incluido
para su discusion en la Asamblea Nacional
Constituyente de 1991, al ser considerado
de interés vital en los procesos de cambio
institucional que se gestaron y que conclu-
yeron con la promulgacion de la Constitu-
cion Politica de 1991. En ella se establecio
mediante el Articulo Transitorio 38, la Co-
misién de Ordenamiento Territorial COT,
con una vigencia de tres afios que ya se cum-
plieron, para que le presentara al gobierno
nacional unas recomendaciones que le per-
mitiesen definir una ley Orgénica de Orde-
namiento Territorial.

Esa Comision inicid sus labores establecien-
do un marco general en el que se definio el
ordenamiento territorial como,

un conjunto de acciones concertadas
para orientar la transformacion, ocu-
pacion y utilizaciéon de los espacios
geograficos buscando su desarrollo
socio-econémico, tomando en cuenta
las necesidades e intereses de la po-
blacion, las potencialidades del terri-
torio considerado y la armonia con el
medio ambiente. (COT, Boletin No. 3,
mayo de 1992).

Esta definicion sufrié modificaciones a tra-
vés del trabajo realizado dentro de la
Comisién. En el documento «Pliego de
modificaciones al Proyecto 089 de 1993. Por
la cual se dicta la ley Organica del Orde-
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namiento Territorial» aparece de la si-
guiente forma:

el ordenamiento territorial se concibe
COmo un proceso que comprende ac-
ciones concertadas emprendidas por la
Nacion y las entidades territoriales y
administrativas de la Republica para
gobernar el territorio bajo su jurisdic-
cion y para regular la transformacién,
ocupacion del espacio, de acuerdo con
las estrategias de autorrealizacién cul-
tural, quiere decir, social, econémicay
politica, en armonia con el medio am-
biente. (COT, Boletin No. 27, junio-ju-
lio de 1994a).

El debate sobre el ordenamiento territorial ha
involucrado a diferentes sectores y actores
sociales los cuales se han venido expresando
publicamente al respecto, sefialando princi-
palmente sus aspiraciones frente a las pro-
puestas de manera que salgan favorecidos
sus propios intereses. La Declaracion del
Movimiento de Autoridades Indigenas de
Colombia, en lo pertinente a la definicién de
ordenamiento territorial sefiala:

Pensamos que el Ordenamiento Terri-
torial se constituye en la gran oportu-
nidad para construir una relacion de
conciencia entre los diversos pueblos
gue conforman la nacién colombiana.
Al mismo tiempo, que oportunidad
para crear una relaciéon armonica de
todos los pueblos con la madre natu-
raleza. Ordenar el territorio es para
nosotros sentar las bases para detener
el proceso de destruccion, violencia y
empobrecimiento cultural y material
que hoy padecemos todos los colom-
bianos. (COT, Boletin No. 2 abril de
1992).

La comunidad académica colombiana ha ve-
nido trabajando a propésito, y no de ahora,
sino como efecto de sus actividades especi-
ficas disciplinarias en el desarrollo de pro-
yectos de investigacién y aplicacion. Para
tales fines se ha visto en la necesidad de cons-

truir sus propias definiciones de ordenamien-
to territorial, ejemplo:

En un sentido més estricto —como no-
sotros lo consideramos en el proyec-
to— el ordenamiento territorial es el
proceso integral para orientar las
transformaciones, ocupacion y utiliza-
cién de los espacios geograficos,
teniendo en cuenta para ello las poten-
cialidades fisicas, biéticas y socio-eco-
némicas, asi como los intereses y
expectativas de los sectores sociales
del territorio, con la finalidad de opti-
mizar y armonizar su aprovechamien-
to, propendiendo por el desarrollo
sostenible, la valoracion del medio
ambiente, el mejoramiento del bien-
estar y la calidad de vida de la pobla-
cién. (Paramo, 1992; 251).

O la definicidn que aparece a proposito del
Plan de Ordenamiento Territorial del Pacifi-
co Colombiano:

El ordenamiento territorial constitu-
ye, en este sentido, una politica de de-
sarrollo integral del estado para
armonizar los intereses productivos de
la sociedad con las necesidades de
conservacion ambiental, bienestar so-
cial y equilibrio espacial del desarro-
llo. Todo ello sobre la base de la
concertacion Estado-comunidad y la
participacién activa de las comunida-
des en la ejecuciéon de los planes de
desarrollo a nivel regional y local.
(Ortiz, 1992: 847).

En el plano nacional, se nota en las diferen-
tes definiciones la presencia de un elemento
gue bien podria suscribirse como de carac-
ter metodoldgico: la participacion ciudadana
en los procesos de ordenacion, ya sea a tra-
vés de la concertaciéon Estado-comunidad, o
en la busqueda por armonizar las relaciones
entre las diferentes etnias, culturas, clases
sociales, sectores, 0 a través de la presencia
misma de sus intereses y expectativas como
objetivos centrales de la ordenacion.
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ALCANCES

La intervencién consciente y dirigida, por
parte del Estado, sobre los procesos de ocu-
pacién del suelo, sobre el tipo de actividades
a desarrollar, apoyada en estimulos, desesti-
mulos o sanciones, tiene necesariamente que
incidir en la organizacién espacial de las co-
munidades, pero su alcance esta determina-
do en gran medida por la nocién misma de
ordenamiento territorial que se adopte.

Los aspectos relacionados con el orde-
namiento territorial no estan exclusi-
vamente en el Capitulo XI de la
Constitucién Politica que se refiere a
la organizacion territorial. La Ley debe
reflejar los principios constitucionales
sobre descentralizacién, autonomia,
participacion, derechos sociales, econé-
micos, culturales, colectivos y del am-
biente, proteccion y aplicacion de los
derechos del ciudadano.

Los enfoques estrictamente politico-
administrativos sobre el ordenamien-
to territorial son demasiado rigidos y
requieren ser complementados, porque
dejan en un segundo plano aspectos
fundamentales como la naturaleza
ecolégica del territorio y la funcién
econdmica y geopolitica en los proce-
sos de desarrollo nacional, regional y
local. (COT, 1994b: 32-33).

Concebido de una manera integral, con
participacion ciudadana y con visiones multi-
dimensionales de los fenbmenos y proble-
mas a resolver, los alcances del ordenamiento
territorial se expresaran en eficiencias eco-
I6gicas, econémicas, sociales y geopoliticas
(Utria, 1992), expresadas concretamente en:

1. Lograr la mejor ubicacion de las activida-
des econdmicas y sociales con relacién al
aprovechamiento racional de los recursos
naturales.

2. La desconcentracién y descentralizacion
econdmica en la busqueda de un desarro-
llo inter-regional méas armoénico.

3. La delimitacion de los fines y usos de la
tierra de acuerdo a su vocacion ecolégica
y la demanda que exista sobre ella.

4. La localizacién geogréfica del proceso de
asentamientos humanos.

5. El sefialamiento de los espacios sujetos a
un régimen especial de proteccion, con-
servacién o mejoramiento.

6. La ocupacion del espacio en la zona de
interés estratégico.

7. La conservacion, defensa y mejoramien-
to de los recursos naturales renovables.

8. Lacoordinacion de todos los organismos
del sector publico que intervienen en el
proceso de ordenar el territorio.

9. Laadopcién de unaimagen-obijetivo del pais.

10.El equipamiento del territorio de manera
de habilitarlo para el cumplimiento de los
planes de ordenacion.

11.La expropiacion de la tierra a los fines y
usos previstos en los planes de ordenacion.

12.La proteccidn de las zonas de ocupacion
contra los fendbmenos de caracter natural
gque puedan afectarlas.

13.Los programas de estimulo al desarro-
llo de actividades econdmicas y socia-
les en consonancia con los planes de
ordenacion.

14.La preservacion de monumentos histori-
cos y arqueolégicos.

15.La conservacion del paisaje.
16.1dentificar y analizar los procesos politi-
co-econémicos que han condicionado el

ordenamiento existente.

17.La recabacién de toda la informacion so-
bre los factores sociales, bidticos y
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fisiograficos que conforman el ambiente.
(Gabaldon, 1984, pp. 133-135).

Se destaca el papel que en el ordenamiento
territorial juegan las nociones de desarrollo y
democracia. Desarrollo entendido, por algunos,
solamente como crecimiento econémico, pa-
radigma que ha venido siendo superado en
los Gltimos tiempos en América Latina, al me-
nos tedricamente, 0 como mejoramiento de
la calidad de vida de las comunidades (Mede-
Ilin, 1993), por mencionar solo algunas de
las posibilidades del concepto desarrollo. El
concepto de democracia enfrentado a nocio-
nes como gobernabilidad, credibilidad, le-
galidad, legitimidad, representatividad, que
obligan a analizar el ordenamiento territorial
mas alla de su connotacion politico-admi-
nistrativa o de division territorial.

Entendido el ordenamiento territorial como
herramienta para el desarrollo, sus alcan-
ces estaran determinados por el modelo de
desarrollo prevaleciente. En el caso de Co-
lombia, inserta dentro del capitalismo mun-
dial, que en su desarrollo contemporaneo
en el ambito mundial presenta un alto ni-
vel de progreso de las fuerzas producti-
vas, acompafiado de una evidente y
creciente concentracién y centralizacion del
capital, situacion que se expresa en la sig-
nificativa importancia que hoy tienen las
empresas 0 corporaciones multinacionales
en la economia mundial, y que de manera
eufemistica se viene denominando globali-
zacion!; en otras palabras, las empresas o
corporaciones multinacionales “son el
soporte de la economia mundial, son de-
positarias de resortes fundamentales (la in-
vestigacion y tecnologia) y concentran el
poder real que rige los destinos del plane-
ta” (Montes, 2001, p. 62). En este escenario
econémico mundial contemporaneo, con la
ordenacidon del territorio se aspiraria, se-
gun aquellos que ven en laglobalizacion una

oportunidad de progreso para Colombia,
optimizar los recursos del pais y relocalizar
las actividades estratégicamente para la
comercializacién con el resto del mundo
(Gonzéalez, 1992).

Sin embargo, desde otras perspectivas, lo
gue evidencian los hechos histérico- eco-
némicos es que hasta hace unas décadas,
en el marco de la division internacional del
trabajo, a los paises del tercer mundo les
correspondia el papel de proveedores de
materias primas sin procesar, con destino
a los paises industrializados, con toda la
desventaja que esto significa en la balanza
comercial. No es lo mismo vender mate-
rias primas sin procesar que vender pro-
ductos con el valor agregado por el trabajo
humano y més aun si este trabajo es alta-
mente calificado (Ramirez, 2005: 39-40).
Esta separacion tradicional del mundo,
entre unos pocos paises industrializados de
un lado y por el otro lado una gran mayo-
ria de paises subdesarrollados, integrados a
la economia mundial exclusivamente como
proveedores de materias primas y produc-
tos primarios, ha sido modificada por la
tendencia a trasladar algunas operaciones
manufactureras hacia estos ultimos. El de-
sarrollo de dicho proceso requirio de tres
condiciones previas: 1) la existencia de una
reserva inagotable de mano de obra bara-
ta en los paises del tercer mundo; 2) la
divisidony subdivisién del proceso produc-
tivo, el cual ha llegado a un punto tal que
la mayor parte de estas operaciones frag-
mentarias pueden efectuarse con niveles
minimos de habilidad; y 3) el desarrollo
de técnicas de transporte y comunicacion
que han creado la posibilidad de que en
muchos casos pueda efectuarse la produc-
cion total o parcial de los bienes en cual-
quier lugar del mundo (Frobel, 1980).
Estos factores explican la generalizacién
de zonas de produccion para la exporta-
cion (zonas francas o de libre comercio) y

1 Para profundizar en el tema de laglobalizacién, ver: Ramirez, N.R. (2006). Internacionalizacion de
la economiay politica econdmica. Revista Republicana, 1, 27-45.
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de la industria de tipo maquilaa lo largo y
ancho del tercer Mundo?.

ORDENAMIENTO TERRITORIAL,
GEOGRAFIA'Y PLANIFICACION

Se ha venido sefialando, por parte de algu-
nos estudiosos, la ausencia de la dimension
espacial en los procesos de planificacion del
desarrollo (Bianchi, 1994). Esto guarda una
estrecha relacion con la minima participacion,
hasta ahora, de los geégrafos en la planifi-
cacion nacional.

La dimension espacial es elemento fundamental
del pensamiento geografico y es, en la mayo-
ria de los casos, parte de su objeto de trabajo,
sea cual fuere la tradicion o enfoque geograéfi-
co en el que se esté inscrito, considerando como
tradiciones de la geografia desde la antigtie-
dad al estudio de la diferenciacion espacial, al
estudio del paisaje, al estudio de las relaciones
entre las sociedades humanas y la naturaleza,
al estudio de la distribucién espacial y al anali-
sis locacional (Méndez, 1988).

El concepto de espacio ha sufrido transfor-
maciones a través del tiempo, como efecto
principalmente del desarrollo de las ciencias,
no sélo de la Geografia, hasta llegar hoy en
dia a una definicién que, si bien no es la Uni-
ca, ha venido siendo asumida por algunas
vertientes geograficas contemporéneas:

El espacio geografico es un producto
social, por cuanto en su forma exter-
na, en su estructura interna y en sus
cambios, asi como en su simbolismo y
sus contrastes, materializa la capacidad
tecnoldgica y productiva, los valores

culturales e ideolégicos dominantes, el
sistema juridico..., es decir, las carac-
teristicas y la légica interna peculiares
de una determinada sociedad en una
etapa de su desarrollo histérico.
(Méndez, 1988: 13).

La anterior definicidn implica que el espacio
esta determinado por el lugar o territorio
especifico y el momento histérico concreto,
en una conjuncién o interrelacién sociedad-
naturaleza. La sociedad definida histérica-
mente en concordancia con el tipo o modo
de actividades productivas y con un tipo es-
pecifico de relaciones sociales que han trai-
do consigo contradicciones y conflictos por
la diversidad de intereses que confluyen, en
muchos casos antagénicos. Esto ha generado
desarrollos desiguales, expresados contem-
pordneamente en la forma de sociedades
desarrolladas y subdesarrolladas, paises
dependientes e imperialismos, entre otros.

La cada vez mayor acumulacion y concen-
tracion de capital es razon de causalidad en
las profundas desigualdades econémicas y
sociales, en la intensiva e irracional explota-
cion de los recursos naturales y en procesos
de degradacion ecoldgica. En otras palabras:
en profundos desequilibrios espaciales, ge-
neradores de conflictos, violencia y miseria.

Se ha sefalado que el espacio geogréfico es
una construccion social que configura una
cierta organizacion espacial, con o sin politi-
cas estatales de ordenamiento territorial. El es-
pacio se organiza en el marco de la dinamica
propia, resultado de las relaciones sociales
especificas, generando cierta inercia o fuer-
zas enddgenas opuestas a los cambios. For-
mas de organizacion espacial que hacen

2 Elejemplo de Méjico ilustra en qué consiste lamaquila y sus efectos. Numerosas compafiias norteame-
ricanas trasladaron gran parte de sus operaciones a la faja fronteriza donde aprovechan el trabajo
barato de, en sumayoria, jévenes mujeres en tareas de ensamblaje. Lamaquila del norte de Méjico emplea
docenas de miles de obreras, muchas de ellas adolescentes, que obtienen salarios infimos y laboran en
condiciones deplorables que se caracterizan en particular por la toxicidad del medio ambiente. La
industria de las maquilas en Méjico le permite a las grandes compafiias norteamericanas competir con
las otras potencias en el mercado internacional pero no ha resuelto el formidable problema del desem-
pleo y el bienestar ni en la frontera ni en el resto del territorio mejicano (Ahumada, 1995: 40-41).
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posible la reproduccion permanente del sis-
tema, el status quo, las formas y modos de
vida, favoreciendo los derechos y privilegios
adquiridos por los ostentadores del poder y
la dominacion.

Son estos desequilibrios espaciales los que
deben ser intervenidos conscientemente a
través, principalmente, de politicas estatales
de ordenamiento territorial. Intervencion a las
estructuras de la organizacion espacial,
orientando su ocupacién, armonizando y
optimizando su aprovechamiento.

Si el proposito del ordenamiento territorial es
intervenir la organizacion espacial, es requi-
sito del mismo, el estudio y andlisis de la
organizacion espacial. Tarea que correspon-
de principalmente a los gedgrafos, labor que
implica acciones de diagnosis, prognosis y
elaboracién de esquemas que sirvan de so-
porte técnico para quienes compete la toma
de decisiones de caracter gubernamental
(Massiris, 1993).

ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y
SOLUCION DE PROBLEMAS

Los Planes de Ordenamiento Territorial se
expresan a diferente escala: nacional, depar-
tamental, municipal. También a escala inter-
nacional (bloques de paises, division
internacional del trabajo, flujos de capital, de
mano de obra). También se realiza ordena-
miento territorial interdepartamental (regio-
nes CORPES, por ejemplo) y regionalizacion
intradepartamental. En otros términos, se
trata de sistemas espaciales a diferentes ta-
mafos pero que, dentro de una visién
sistémica, estan en concordancia con los
«principios de totalidad, jerarquizacion, di-
ferenciacion y finalidad» (Méndez, 1988: 16).

En el nivel nacional uno de los grandes pro-
blemas a ser resueltos con politicas de orde-
namiento territorial, impulsadas por el
gobierno nacional, es el de los flujos
migratorios de poblacién campo-ciudad y sus
implicaciones: desarrollo rural, infraestruc-

tura de servicios publicos en las areas rura-
les, etc. Otros problemas son los ocasiona-
dos por los procesos de colonizacion de areas
de proteccidn y conservacion de recursos na-
turales y parques nacionales.

En el nivel departamental se tornan més es-
pecificos «los desequilibrios urbanos, am-
bientales y/o de ocupacién» (Massiris, 1993:
50). En este nivel debera ser mayor la pre-
sencia de las comunidades en la elaboracién
de las propuestas de ordenamiento territorial.

En el nivel local, municipal, considerado como
la unidad fundamental de la nacién, la pre-
sencia de la comunidad es alin mayor. Los
desequilibrios ecolégicos y las desigualdades
econdmicas y sociales son mas evidentes y
dramaticos. Esto exige: 1) Concertacién con
las comunidades y 2) Diagndsticos rigurosos.

CONCLUSION

Las condiciones especificas del pais requie-
ren ser manejadas de manera distinta a las
tradicionalmente utilizadas. Es evidente que
existen incoherencias, desfases, entre el or-
denamiento politico-administrativo (divisién
politica) y la realidad socio-econémica na-
cional al igual que es licito afirmar que la
planificacion del desarrollo no ha dado los
resultados que se podrian esperar, ya sea
porque han sido otros los intereses y objeti-
VvOs que se buscaban y no el interés nacional,
ya sea por la falta de soportes cientifico-téc-
nicos, ya sea por la falta de perspectivas in-
tegrales, sistémicas.

Esas fallas sefialadas son las que debe resol-
ver el ordenamiento territorial, mediante pla-
nes y proyectos a diferente escala (nacional,
departamental, regional, municipal), con apo-
yo cientifico-técnico de las Universidades,
del Instituto Geogréafico Agustin Codazzi y
de las entidades que de una u otra forma
estan desarrollando investigacion al respec-
to, a través de procesos de participacion ciu-
dadana y concertacion Estado-comunidad.
Es decir, el Ordenamiento Territorial como
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una forma de planificacion. El ordenamiento
territorial como parte del sistema de planifi-
cacion para el desarrollo del pais (Barney,
1992).

Las condiciones de atraso y dependencia del
pais, sumadas a las dificiles circunstancias
por las que esta atravesando (violencia, mi-
seria generalizada), obligan a la comunidad
académica a contribuir con sus valiosos co-
nocimientos en los procesos de ordenamien-
to territorial y planificacion a todo nivel y
escala. La Ley lo exige y el pais lo demanda
con urgencia.
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