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n esta introduccién se presenta, en primer lugar, una breve descrip-

cién de las principales transformaciones territoriales de las dos tl-

timas décadas, en particular las relacionadas con la configuracién de
un mundo de aglomeraciones urbanas, de espacios periurbanos y de bordes
urbano-rurales; en segundo lugar, se da cuenta de las diferentes figuras
institucionales, los acuerdos y esquemas de planeacién y gestidn territorial
y metropolitana que se han establecido e implementado en el contexto de
las transformaciones territoriales de las tres tltimas décadas en el ambito
global y en América Latina; en tercer lugar, se expone en forma general
el marco legal que regula el sistema de planeacién y gestién territorial en
Colombiay las figuras de asociatividad que se plantean como mecanismos
de planeacién intermedia. En la cuarta seccién, se desarrolla una tipologia de
restricciones politico-institucionales y organizativas que han limitado la
consolidacién de las figuras asociativas y de los instrumentos de planea-
cién territorial en los tltimos treinta afios en el pais. Y, para finalizar, se

presentan los capitulos del libro.

Transformaciones y reconfiguraciones
del territorio

El proceso de reconfiguracion del sistema de planeacién y gestién
territorial y metropolitana se da en forma simultdnea a los procesos de
transformacion territorial y de reconfiguracion del territorio en Colombia y
en América Latina. Se pueden identificar cinco procesos o dindmicas de
transformacién del territorio: (1) el crecimiento de ciudades-regién, las
aglomeraciones urbanas o de nuevos ntcleos urbano-regionales; (2) la
transformacién de los espacios periurbanos; (3) el desarrollo de nuevos
interfaces regionales y la configuracién de subregiones; (4) la reconfigura-
cién de las periferias y los bordes urbanos-rurales en las aglomeraciones
urbanas; y (5) la transformacién de los territorios rurales. Nos concentra-

remos solo en tres de ellos.



Ciudades-region, aglomeraciones
urbanas y ejes urbano-regionales

Un rasgo de las transformaciones urbanas, segin el Programa de Na-
ciones Unidas para los Asentamientos Humanos (onu-Hébitat, 2020), es
que en el mundo se consolidan no solo megaciudades, sino metrépolis pe-
quenas e intermedias. En la actualidad, de 1934 metrépolis solo 85 pueden
ser catalogadas como grandes ciudades, fendmeno que se observa en el
mapa L1, en el cual los circulos rojos son las grandes metrdpolis de mas
de 10 millones de habitantes, y los anaranjados son ciudades entre 5 y 10
millones. Todas las regiones en el &mbito global tendrédn un surgimiento
de nuevas metrépolis y un aumento de la poblacién urbana: “Una nueva
metrépoli surgird cada dos semanas en los préximos quince afios” (p. 6)
para un total de 429 nuevas metrdpolis. Y el crecimiento se producira prin-
cipalmente en Asia-Pacifico, Africa y América Latina y el Caribe.

Las metrépolis no se definen ni por su poblacién, extensién territo-
rial ni por el niimero de sus jurisdicciones locales, sino por su geografia
funcional. La definicién de ciudades adoptada por la oNU en el 2020 de-
fine a la metrépoli como la ciudad y su zona de influencia, incluidas las dreas
suburbanas, periurbanas y rurales vinculadas econémica y socialmente a
la ciudad.

Un hecho metropolitano que caracteriza este crecimiento de las
aglomeraciones urbanas y de los ejes urbano-rurales en el 4mbito global
es que “la extension urbana ha superado el crecimiento de la poblacién
urbana” (p. 4). De acuerdo con un informe de onu-Hibitat, entre 1990 y
el 2015 la superficie ocupada por las ciudades de los paises desarrollados
se multiplicé por 1,8 mientras que su poblacién solo se multiplicé por 1,2.
Entre tanto, el drea ocupada por las ciudades de los paises en desarrollo
se multiplicé por 3,5 y su poblacién se duplicé. Este comportamiento se

muestra en la ﬁgura L.I.
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Figura 1.1. Comparacién de la poblacién urbana en ciudades de 100 000 habitantes
en paises en desarrollo y la densidad de la extension urbana per capita por hectarea
de paises desarrollados, 1990-2015

Fuente: onu-Habitat (2020).

Por otra parte, segin datos del informe Estado de las ciudades en
América Latina y el Caribe 2012 (oNu-Habitat, 2012), en el afio 2000
en América Latina el 14 % de la poblacién (65 millones de personas) vivia en
ocho ciudades, mientras que ms de la mitad de la poblacién residia en 55
ciudades pequefias e intermedias de 1 a 5 millones de habitantes y cerca
del 17 % vivia en ciudades de 500 000 a un millén de habitantes (62 aglo-
meraciones). De esta forma, se rompe el modelo urbano en el que una o
dos ciudades principales predominaban sobre el resto.

América Latina cuenta con 215 metrépolis distribuidas de la siguiente
manera: 6 tienen mas de 10 millones de habitantes, 3 metrépolis tienen
entre 5 y 10 millones de habitantes, 65 tienen entre uno y cinco millones
de habitantes, y 141 metrépolis entre 300 y un milloén de habitantes.

En Colombia, la misién del sistema de ciudades identifica ciudades-
regidn o ciudades funcionales, niicleos urbano-regionales y ciudades uni-
nodales. Las funcionales son aquellas cuyas actividades han desbordado el
limite politico-administrativo de la ciudad-ntcleo y desarrollan sus activi-
dades en municipios aledafios (actividades econémicas y oferta y demanda
de servicios sociales, ambientales y culturales). Se refieren al conjunto de
ciudades y sus centros urbanos contiguos. Las ciudades funcionales se en-

cuentran concentradas en torno a una ciudad principal o nticleo, y también
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pueden ser catalogadas como dreas o regiones metropolitanas, regiones de
ciudades o regiones urbanas, y 4reas urbanas funcionales'.

Por otro lado, las uninodales son ciudades cuya expansién y desa-
rrollo se ha mantenido en el limite politico-administrativo del municipio.
La misién identific6 18 aglomeraciones urbanas que incluyen 113 munici-
pios con una poblacién de 24 millones cuatrocientas mil personas, 38 ciu-
dades uninodales con una poblacién de cinco millones de habitantes y 10
ejes regionales, de los cuales 8 son prospectivos. Ademds, hay 47 ciudades
con mds de 100 000 habitantes.

Enla tabla .1, se presentan los 10 ejes urbano-regionales identificados

en el sistema de ciudades.

Tabla 1.1. Proyecciones demograficas 2035-2050 de los ejes urbano-regionales en
Colombia

Poblaciéon urbana Crecimiento

Ejes y subregiones urbanas munli\(lz'i:)ios (millones) 2010-2050

2010 2035 2050 (millones)
Bogota - Area de influencia 23 8,4 11,5 12,6 4,2
Eje Caribe 25 3,7 4,9 5,2 1,5
Medellin - Rionegro 15 3,6 4,7 5 1,4
Cali - Norte del Valle 15 3,4 4,5 4,9 1,5
Eje Cafetero 10 1,6 1,8 1,8 0,2
Bucaramanga - Barrancabermeja 5 1,2 1,4 1,4 0,2
Monteria - Sincelejo 2 0,8 1,0 11 0,4
Cucuta 4 0,7 1 1 0,3
Apartado - Turbo 2 0,2 0,5 0,7 0,5
Tunja - Duitama - Sogamoso 16 0,4 0,5 0,5 0,1

Fuente: onp (2012).

1 Para realizar la delimitacion de las aglomeraciones urbanas en Colombia, la mision
del sistema de ciudades en Colombia utiliza indicadores de densidad poblacional
para identificar las ciudades centrales o nodos, y usa flujos de viaje con motivos
laborales para reconocer las zonas alrededor de las ciudades cuyos mercados la-
borales estan altamente integrados con ciudades centrales. La mision acogio los li-
neamientos de la ocpe que considera que dos centros urbanos presentan una alta
integracion vy, por lo tanto, hacen parte de la misma area metropolitana policéntri-
ca, si mas del 10 % de la poblacion residente en cualquiera de los dos centros ur-
banos viaja al otro diariamente por motivos laborales (Departamento Nacional de
Planeacion [pbne], 2012, p. 43).



Espacios periurbanos

El concepto de espacios periurbanos ha tenido particular relevancia
para estudiar las dreas de transicién rural-urbana ligadas a las metrépolis.
Los espacios periurbanos se analizan a través de coronas o franjas de ex-
pansién. La periurbanizacién se refiere a la emergencia y consolidacién de
cinturones rural-urbanos, que implican cambios en el uso del suelo, tales
como nueva vivienda, la relocalizacién de actividades econémicas y nuevas
configuraciones de transportes y comunicaciones. También describe 4reas
rurales recientemente urbanizadas. Los espacios periurbanos no requieren
de la condicién de continuidad o conurbacién y, por el contrario, implican
una fragmentacién o discontinuidad espacial. Se identifican diferentes cin-

turones alrededor de la ciudad, como se puede ver en la figura 1.2.

Campo urbano Nucleo urbano concentrado
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Nucleo urbano

Urbanizacion

dispersa
#

Figura 1.2. Constitucion de espacios periurbanos en torno a las ciudades
concentradas

Fuente: elaboracion propia.

Bordes urbano-rurales como territorios complejos

Los bordes urbanos han sido caracterizados de diferente forma por la
literatura. Los estudios sobre urbanizacién de la periferia definen el con-
cepto de borde como un espacio diferente de la ciudad, una“zona de peri-

feria”y parte de “las zonas rururbanas’, con uso del suelo “agrario” o “rural
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(Universidad Catélica de Colombia, 2019). Otra literatura caracteriza los
bordes como “franjas variables que circundan la mancha urbana, medulares
en el crecimiento y evolucién de la urbanizacién, que operan como nodos
de articulacién compleja, diversa y cambiante de procesos que juegan un
papel fundamental en la conformacién de las ciudades-regién contempo-
raneas” (Universidad Catélica de Colombia, 2019, p. 34).

Para Toro, los bordes se “circunscriben al perimetro politico admi-
nistrativo de las ciudades como 4reas de conurbacién que incluyen suelos
no catalogados como de expansién urbana y que viven procesos de creci-
miento hacia el exterior de la ciudad” (Universidad Catélica de Colombia,
2019, p. 35). Otros autores conciben los bordes como “franjas de transicién
urbano-rurales” o espacios donde los usos de suelos rurales y urbanos se
presentan sobre territorios en constante transformacién, como se muestra

en la figura 1.3,

TERRITORIO DE BORDE

Servicios
ecosistémicos
en riesgo

Perimetro municipal

iesgo por
remocion e
inundacién

Asentamientos
informales

Identidad ﬂ Areas de ﬂ
campesina

k produccion
en riesgo

agricola
Expansion urbana m
Suelo urbano

Figura 1.3. Territorios de bordes urbano-rurales y su relacion con las franjas de
transicion urbano-rural y dreas de interés ambiental y cultural

Fuente: elaboracion propia.



Los territorios de borde son zonas en la que se dan transiciones de
usos urbanos consolidados a rurales, donde estin presentes y conviven dreas
de proteccién ambiental con dindmicas de degradacién como resultado de
la fuerte presién de la expansién urbana, de las actividades de extraccién
de recursos naturales (mineria) y de industrias altamente contaminantes,
entre otras, y donde se desarrollan tensiones y conflictos entre habitantes
y comunidades campesinas y los nuevos pobladores y las empresas.

Finalmente, est4 la literatura que muestra que los bordes son territo-
rios donde se concentra la poblacién mds vulnerable y en condiciones de
pobreza. El territorio se construye y se defiende en forma colectiva, con el
propésito no solo de buscar soluciones a las necesidades basicas, sino de
ordenar el territorio con nuevos vinculos urbano-rurales.

En el caso colombiano, un rasgo de las dos tltimas décadas en varias
ciudades es el disefio de estrategias innovadoras en materia de politicas
de borde y politicas de ruralidad orientadas a alcanzar nuevos vinculos
urbano-rurales. Para superar las restricciones en la planeacién y gestiéon
de los bordes urbanos, algunas ciudades han intentado plantear estrate-
gias innovadoras que enfrentan los espacios de borde urbano-rural como
espacios de integracion y confluencia de los elementos culturales, produc-
tivos, biofisicos y materiales de la ciudad y el campo.

Las politicas y estrategias de borde se han orientado a (1) desarrollar
espacios, normas y reglamentaciones encaminadas a contener la expansién
urbana, contribuir al desarrollo sostenible y a la preservacién de valores
ambientales y culturales afectados o en riesgo de setlo; y (2) garantizar la
pervivencia de las actividades agrarias en las zonas rurales de las ciudades,
mejorar las relaciones de intercambio e interdependencia urbano-rural y
contribuir a un modelo sostenible de ciudad y de regién. La tabla 1.2 muestra
los diferentes ejes temdticos y las problemdticas que buscan atender las po-
liticas de borde.

Hacia una planeacion basada en hechos territoriales: interdependencias, conflictos y potencialidades...
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Tabla 1.2. Temas y problematicas que enfrentan las politicas de borde

Ejes Tema Problematica
Control de usos de Mineria legal e ilegal
alto impacto Depésitos de escombros
Contencion Areas con dinamica de ocupacion informal
dela Excesiva subdivision predial
expansion
urbanay Prevencién y Suburbanizacion (chaletizacion)
usos de alto  control de la Altas rentas del suelo
impacto expansion urbana ~ — - .
Presion de expulsion por agentes inmobiliarios
Nuevas urbanizaciones formales e informales que
estimulan la expansion
. . Insuficiente calidad en la infraestructuray en los
Mejoramiento de L s
. servicios de los acueductos comunitarios
infraestructura 'y
servicios publicos  Insuficiente conectividad y acceso urbano rural
en areas rurales L K - -
Manejo inadecuado de residuos sélidos y liquidos
Deficiencias estructurales de habitabilidad y
vivienda
Mejoramiento Falta de titulacion predial
habitacional Falta de legalizacién de barrios
Barrios con precariedad en servicios e
infraestructuras
Gestién del riesgo ~ Viviendas en areas de riesgo no mitigable
Proteccion y reasentamientos  vijyiendas en areas con riesgo mitigable
de valores Inadecuado manejo y control de areas protegidas
ambientalesy
culturales Explotacion intensiva del suelo y recursos

Recuperacion
y preservacion
ambiental

naturales

Contaminacion de cuerpos hidricos

Pérdida de diversidad de flora y fauna

Invasion y presencia de especies exdgenas

Preservacion de
las formas de vida
campesina

Préacticas agropecuarias con impacto ambiental

Dificultades de sostenibilidad econdmica en la
produccién agropecuaria

Dependencia alimentaria

Conflictos sociales

Actores armados con control territorial

Inseguridad

Conflictos sociales entre habitantes

Fuente: Secretaria Distrital de Planeacion (sop, 2013).



Acuerdos de gestion y gobernanza
metropolitana global y nuevo regionalismo

Acuerdos de gobernanza en el ambito mundial

Las 4reas metropolitanas, regiones y territorios se caracterizan por
fuertes interdependencias (sociales, econémicas, ambientales y adminis-
trativas) y conflictos territoriales que desbordan las capacidades de gestién
delas jurisdicciones locales. Andersson (2019) identifica en este contexto de
interdependencias, conflictos y transformaciones en las aglomeraciones
urbanas, espacios periurbanos, bordes y territorios rurales la existencia de
una diversidad de acuerdos, figuras y esquemas de planeacién y gestiéon

supralocal y supramunicipal. Ademds, realiza la siguiente clasificacién de

arreglos institucionales y acuerdos de gobernanza (véase la tabla 1.3).

Tabla 1.3. Arreglos institucionales y acuerdos de gobernanza en aglomeraciones

urbanas

Tipo de acuerdo

Principales caracteristicas

Estructura institucional

Acuerdo de cooperacion
intermunicipal (estructuras
ligeras)

Puede centrarse en un
problema, tema o proyecto
de inversion especificos, o
en una colaboracién mas
amplia y continua.

Consejos metropolitanos,
comités, mancomunidades,
asociaciones de gobiernos
locales o consorcios.
Ejemplos:

Bogota Regidn, EE. uu. y
Brasil.

Autoridad metropolitana/
regional (distrito de
proposito especial)

Integracion administrativa
de distritos para la
prestacion de servicios.

El consejo electo representa
los gobiernos locales
asociados.

Autoridades sectoriales
(transporte y ambiental,
entre otras).

Autoridades generales
(planificacion y desarrollo,
en particular).

Ejemplos:

Guadalajara y Bogota.

Gobierno metropolitano

Es elegido o designado

por autoridades del nivel
superior, y los gobiernos
locales tienen igual estatus
juridico. La autoridad puede
ser limitada, sustancial o

no existir.

Para funciones selectivas.
Ejemplos:

Tokio y Seul.

Con autoridad sobre el nivel
inferior.

Ejemplos:

Londres y Budapest.

Gobierno regional (como
parte de una estructura de
gobernanza nacional)

Se le asignan las funciones
de coordinaciény
prestacion de servicios a
un gobierno regional ya
existente o nuevo.

En Australia el transporte
publico es administrado por
los gobiernos estaduales.

Continda...

Hacia una planeacion basada en hechos territoriales: interdependencias, conflictos y potencialidades...
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Tipo de acuerdo Principales caracteristicas Estructura institucional

Requiere la participacion
Gobierno local consolidado  activa del gobierno central,
(mediante amalgama o prestacion mas eficiente de
anexion de tierras) servicios y reduccion de la

fragmentacion institucional.

Fuente: elaboracion propia, adaptada de Andersson (2019, p. 84).

De acuerdo con Andersson (2019), la experiencia internacional muestra
que “no existe una solucién tinica apropiada para todos los casos debido
a las diferencias locales y nacionales” (p. 83), y que “algunos acuerdos ins-
titucionales son establecidos desde abajo hacia arriba (es decir, a través
de iniciativas y acuerdos entre los gobiernos locales en el 4rea) y otros de
arriba hacia abajo (es decir, a través de un gobierno provincial, estatal o

nacional)” (p. 83).

La nueva agenda global: un contexto

de la planeacion territorial®

La cultura de planeacién territorial que se ha construido en paises
como Colombia es un proceso de multiples logros y aprendizajes, pero
que claramente es insuficiente para responder a problemas emergentes.
En este sentido, es importante contextualizar la planeacién territorial en
el marco de la agenda y las directrices de caricter global.

Una de las aproximaciones conceptuales al ordenamiento del terri-
torio se dio como parte del proceso de integracién europea. En 1983, en la
Conferencia Europea de Ministros Responsables de Ordenacién del Terri-
torio (Cemat), adoptan la Carta Europea de Ordenacién del Territorio, que
establece la siguiente definicién del territorio: “Es a la vez una disciplina
cientifica, una técnica administrativa y una politica concebida como un en-
foque interdisciplinario y global cuyo objetivo es un desarrollo equilibrado
delas regiones y la organizacién fisica del espacio segtin un principio rector”
(Consejo de Europa, 1983).

Esta declaracién se desarrollé posteriormente por parte de las naciones
mediante un sistema de gestién territorial continental, que ofrece impor-
tantes experiencias en el sentido de reconocer que, a pesar de los principios

de nacionalidad, autonomia y gobernabilidad de los paises, las regiones y

2 Agradecemos a Leonel Miranda por el aporte de las ideas de esta seccion.



ciudades, es posible, oportuno y necesario constituir mecanismos de gestién
territorial que superen lalégica de la jurisdiccién o la competencia territorial.
Previamente se han dado ejercicios de conformacién de agendas glo-
bales en temas especiales, como las constituidas por las cartas y declara-
ciones internacionales para temas como el urbanismo moderno (Carta de
Atenas en 1931), la proteccién del patrimonio en conflictos armados en 1954
(Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la
Cultura, Unesco) o la carta de ciudades educadoras de 1990. Estas herra-
mientas no desarrollaron sistemas de gestidn territorial como los que se
produjeron en la experiencia europea, que permitié consolidar en 1999 la
Estrategia Territorial Europea (ETE), con objetivos, pautas, indicadores y
categorias territoriales orientadoras para cada pais de la comunidad.
Simultineamente, en América Latina, durante las décadas de los ochenta
y noventa, se desarrollaron procesos de descentralizacién administrativa y
privatizacién de servicios publicos, que, al contrario de lo sucedido en la
experiencia europea, generaron en algunos paises un sistema de gestion te-
rritorial fragmentado en unidades espaciales y administrativas municipales,
cada una con responsabilidades, recursos e instrumentos para regular sus
usos del suelo, organizar los presupuestos de inversién y atender mandatos
sectoriales producto de traslados de funciones del nivel central a los territo-
rios. Este proceso condujo a liderazgos locales, produccién desigual de capa-
cidades e innovaciones en la gestién local y urbana, pero también ala pérdida
de un enfoque rector e integrador de la gestién territorial y asimetrias en
los niveles de desarrollo y capacidades de los municipios y departamentos.
Entrados en el siglo xx1, asistimos a una reconstruccién de agendas
globales con pretensién de influir en las actuaciones de los gobiernos y te-
rritorios en un marco de coherencia y colaboracion. Las agendas globales de
desarrollo impulsadas desde organismos multilaterales han permeado deci-
siones de planeacion territorial, particularmente mediante los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ops), que, aunque no muestran los resultados espe-
rados, progresivamente han permeado el lenguaje y los sistemas de informa-
ci6én hacia un sistema global de conceptos, metas y formas de medicién. Un
hecho relevante es la adopcién del denominado grado de urbanizacién, pro-
puesto por oNu-Hibitat y una coalicién de organizaciones internacionales,
aprobado por la Comisién de Estadistica de las Naciones Unidas, en el

2021, que unificé los conceptos de ciudades, pueblos y zonas rurales, en

Hacia una planeacion basada en hechos territoriales: interdependencias, conflictos y potencialidades...

35



Planear desde los hechos territoriales

36

unos rangos universales, de manera que se permitiera la comparabilidad
y homologacién de sistemas territoriales de todos los paises, para que se
pudiera unificar categorias de asentamientos y rastrear avances en metas
de desarrollo sostenible. Tales categorias aparecen en la tabla 1.4.

De manera similar, se han adoptado guias operativas, directrices y po-
liticas por parte de organismos y agencias en temas de diversos alcances y
dreas de interés, que incluyen desde la Convencién Ramsar sobre Hume-
dales hasta las directrices de seguridad vial de las Naciones Unidas y el Plan
Mundial para el Decenio de Accién para la Seguridad Vial de la Organiza-
cién Mundial de la Salud (oms), como ejemplos de decisiones y directrices
con incidencia creciente en la financiacién, conceptualizacién, declaratoria,
definicién de metodologias y asistencia técnica para temas territoriales.

De forma complementaria, se constituyen redes de inteligencia territo-
rial, algunas asociadas a enfoques de prospectiva con cardcter global, como
las desarrolladas por The Millennium Project (https://millennium-project.
org/) que es un centro global de pensamiento que funciona como un sistema
de nodos de inteligencia colaborativa alineados a partir de quince desafios
globales, que incluyen temas como situacién de la mujer, cambio climético,
democratizacién, perspectiva de largo plazo o crimen transnacional. Tam-
bién, en términos del sur global, surgen alianzas como GoLD v (coalicién de
ciudades y gobiernos locales, que proponen acciones locales integradas para
transformar ciudades y territorios) o grupos regionales supranacionales como
el Centro de Estudios Estratégicos Magrebies (cEEm), que han impulsado
metodologias de transformacién para territorios en conflicto mediante me-
todologfas como la teoria del cambio en contextos complejos y con metodo-

logias 4giles, provenientes de sistemas de gerencia e innovacién de proyectos.

Tabla 1.4. Categorias del grado de urbanizacién global

Rango Concepto Definicion

Tienen una poblacién de al menos 50 000 habitantes
1 Ciudades en areas contiguas densamente pobladas (mas de
1500 habitantes por kilometro cuadrado).

Con una poblacion de al menos 5000 habitantes en
2 Localidades o pueblos zonas contiguas cuya densidad es de minimo 300
habitantes por kildmetro cuadrado.

Estéan constituidas principalmente por areas con baja

3 Zonas rurales densidad de poblacion o deshabitadas.

Fuente: European Union et al. (2021).


https://millennium-project.org/
https://millennium-project.org/

Las anteriores referencias permiten identificar una dimensién global
del territorio, que comprende sistemas de informacién homologables, de-
finiciones técnicas e instrumentales con enfoque multiescalar, redes de in-
tercambio de conocimientos y experiencias, estrategias de financiamiento y
estandares para planeacién y manejo. Si bien el territorio se construye desde
lo local y la proximidad, la magnitud de los problemas desborda dmbitos
y capacidades de entidades territoriales; ademds, la dindmica de los fené-
menos econdmicos, ambientales, sociales y tecnolégicos que determinan
la forma en que nos localizamos en el planeta obliga a revisar enfoques
y paradigmas de planificacién y administracién territorial convencional.
Entonces, la dimensién global y prospectiva del ordenamiento constituye
un reto para gestores, planificadores, administradores e investigadores.

En este sentido, la propuesta de volver a mirar una dimensién global y
estratégica de la disciplina de los andlisis territoriales es una invitacion a ex-

plorar enfoques e innovaciones, pero también marcos operativos y paradigmas.

El nuevo regionalismo y la planeacion territorial

En la historia del crecimiento y la evolucién de las autoridades en las
dreas metropolitanas se pueden identificar tres grandes hitos que buscan
resolver el problema de la fragmentacién institucional y politico-adminis-
trativa en contextos de aglomeraciones urbano-rurales caracterizadas por
las interdependencias econdmicas, sociales y culturales.

El primer hito est4 relacionado con la primera ola de metropoliza-
cién determinada por la creacién de los gobiernos metropolitanos en los
afios cincuenta, sesenta y setenta. Es el periodo en que la fragmentacién
urbana producto de la metropolizacién se soluciona por via de la conso-
lidacién administrativa que se caracterizaba por el establecimiento de un
modelo jerdrquico y burocritico de toma de decisiones. En este contexto,
surgen las agencias encargadas de la planeacion territorial de las dreas me-
tropolitanas y los modelos unificados de gobierno; esquemas que se desa-
rrollan mediante la imposicién desde“arriba” de reformas administrativas
unificadoras (Sellers y Hoffmann-Martinot, 2008).

Una segunda ola es el periodo de abolicién de agencias y autoridades
en dreas metropolitanas en los afios ochenta y noventa (Lefévre, 1998). El
fracaso de estas primeras experiencias se debié al intento de imponer un

ideal técnico-funcionalista de un gobierno metropolitano, por parte de
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gobiernos centrales omitiendo la participacién de las partes directamente
interesadas (Lefévre, 1998).

Por otro lado, también respondié a la crisis de las teorfas de adminis-
tracidn publica integracionista que empiezan a enfrentar el surgimiento de
enfoques de economia politica que planteen que la fragmentacién se podria
gestionar mediante esquemas de gestidn policéntrica mds eficientes y viables
que los modelos burocriticos (Ostrom, 1972). El relativo fracaso de la apuesta
burocritica de la consolidacién metropolitana y la desaparicién de agencias
y autoridades metropolitanas en los ochenta y noventa dejé sin resolver el
problema de la fragmentacién generada por el proceso de metropolizacién.

En este contexto, surge la tercera ola de los noventa en adelante que
se caracteriza por el surgimiento de nuevas propuestas de organizacién
metropolitana mds flexibles. Autores como Klink y Lefévre sefialan que lo
nuevo de esta tercera ola se distingue por responder a una dindmica mds
flexible, horizontal e interactiva, con mejores niveles de comunicacién y ma-
yores dinidmicas de concertacidn y negociacidn. Son figuras y esquemas de
planeacién y gestién que no estdn determinadas por una autoridad central
y se crean como resultado de interacciones entre actores, Adquieren dife-
rentes formas: (1) agrupaciones o asociaciones voluntarias de municipios
en un gobierno metropolitano; (2) gobiernos metropolitanos como resul-
tado de acuerdos horizontales; (3) surgimiento de “redes de politicas” como

“los gobiernos dentro de redes territoriales integradas por actores puiblicos
y privados” (Klink, 2005a, p. 149); (4) autoridades metropolitanas (secto-
riales, por ejemplo de transporte o ambientales) o autoridades generales
(de planificacién o desarrollo, entre otras); y (5) nuevos actores en autori-
dades y metrépolis previas, con el fin de coordinar y poder crear y distribuir
con mayor eficiencia bienes y servicios (Klink, 2005a; Lefévre, 1998). Se
trata de procesos de creacién y redefinicién mds lentos, pero con mayores
grados de legitimidad.

Se pueden identificar cuatro corrientes de pensamiento y enfoques
que han nutrido el llamado nuevo regionalismo: (1) la economia institu-
cional y el enfoque de policentrismo; (2) los enfoques de giros y modos
de gobernanza; (3) los estudios de gobernanza multinivel y el analisis de
relaciones intergubernamentales, redes de politicas piblicas y gobernanza
multinivel; y (4) las perspectivas econdmicas centradas en las politicas de

relocalizacién de las actividades econémicas y coproduccién.



Nuevo regionalismo y gestion policéntrica

Una primera escuela que nutre el nuevo regionalismo es la economia
institucional. El concepto de gobernanza metropolitana policéntrica en-
cuentra su fundamento conceptual en la escuela de economia institucional
que defiende los enfoques policéntricos de gestién, en los cuales las auto-
ridades tienen competencias independientes y realizan ajustes mutuos. La
coordinacién se logra mediante procesos de negociacion, de cooperacion, de
consensos y de transaccidn entre agentes y centros que acuerdan y actiian
en forma independiente, y no como el resultado de directrices y mandatos
jerdrquicos o de competencia entre agentes del mercado (Ostrom, 1972).

Ostrom et al. (1961) plantean el concepto de gestién policéntrica en
los siguientes términos: “El patrén tradicional del gobierno en un 4rea
metropolitana con su multiplicidad de jurisdicciones politicas puede ser
concebido mds apropiadamente como un sistema politico policéntrico.
Policéntrico connota muchos centros de decisién politica que son formal-
mente independientes uno del otro” (p. 831).

Desde esta perspectiva, los multiples centros pueden funcionar de
forma independiente o pueden también interactuar y configurar un sis-
tema interdependiente de relaciones. La fragmentacién institucional que
caracteriza las aglomeraciones urbanas, los territorios, las regiones y los
bordes de ciudades, se puede gestionar mediante esquemas de gestién po-
licéntrica que resultan mucho mas eficientes, variables y adaptativos que
los esquemas centralizados dependientes de un solo ntcleo. Los sistemas
policéntricos de gestion pueden adoptar diferentes formas: competencia
de mercado, figuras contractuales, cooperacién entre municipios y agen-
cias, figuras de coordinacién central de indole temdtica, mecanismos de
integracién parala accidn colectiva institucional y acuerdos entre entidades
interlocales como redes de gestién ptiblica.

Segtin el tipo de bienes por proveer, un territorio fragmentado y ges-
tionado de manera policéntrica puede ser mis eficiente. Esto implica que
un territorio con multiples jurisdicciones fragmentadas puede gestionarse
como un sistema abierto, en el que, sin necesidad de consolidar una je-
rarquia unificada, se articulen multiples sistemas de gestidn que operen
en diferentes escalas, de acuerdo con el tipo de bien publico por proveer.

Para el enfoque policéntrico, un sistema abierto puede ayudar a pro-

veer multiples bienes piblicos de forma mads eficiente sin que exista una
Itiples b publ de f ficient q t
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consolidacién total de la gestién metropolitana. Este enfoque representa
una de las fuentes y escuelas del nuevo regionalismo. Ostrom (1972) se-
fiala que un orden policéntrico se define como uno en el cual muchos ele-
mentos son capaces de realizar ajustes mutuos para ordenar sus relaciones
en un sistema general de reglas, en el cual cada elemento acttia con inde-

pendencia de otros elementos.

Regionalismo y giros, y transiciones de gobierno a gobernanza

Para entender el nuevo regionalismo es preciso comprender la distin-
ci6én entre gobierno y gobernanza. Mientras que el gobierno se relaciona
con entidades de caricter vertical y con formas institucionales, la gober-
nanza se asocia con organizaciones e interacciones de caricter horizontal
y flexible. La gobernanza desde la perspectiva de la literatura anglosajona
emerge como un concepto que se refiere a la expansion de mecanismos
no jerdrquicos (descentralizados y autoorganizados) de coordinacién, de
regulacién y de toma de decisiones para la solucién de problemas sociales
(Lange et al., 2013). La idea cldsica de gobierno implica instituciones for-
males y elecciones.

La gobernanza se concibe como un proceso mds o menos institu-
cionalizado de decisiones e interaccién entre actores ptblicos, privados o
sociales que tienen como fin la realizacién de metas colectivas; asi mismo,
como un proceso dindmico que encierra trayectorias institucionales que
condicionan el desarrollo y como un proceso de toma de decisiones carac-
terizado por conflictos, tensiones o cooperacidn entre actores en multi-
ples niveles, espacios formales e informales de negociacién. Cada sociedad
desarroll6 sus métodos de gobernanza, y en una sociedad conviven dife-
rentes modos de ella. De esta forma, la gobernanza se caracteriza por tres
dimensiones: la politica, la institucional y la instrumental.

La gobernanza territorial en aglomeraciones urbanas, espacios periur-
banos y territorios rurales se identifica por la coexistencia de distintos modos
de gobernanza que pueden ser esquemas o modos jerarquicos, descentrali-
zados, abiertos o cerrados, interactivos, privados, autogestionarios o de au-
togobernanza. La figura 1.4 representa los giros en los modos de gobernanza.

Los contextos y las dindmicas, asi como los modos de gobernanza en
cada sociedad son diferentes, y el nuevo regionalismo se caracteriza por

estar asociado a dindmicas de transito y giros hacia modos de gobernanza
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Figura 1.4. Modos continuo, jerarquico, cerrado, abierto, cogobernanza
y autogobernanza

Fuente: elaboracion propia, adaptada de Arnouts et al. (2012).

interactivos, descentralizados abiertos, privados o autogestionarios (Savitch
y Vogel, 1996, p. 161).

Por otro lado, la literatura y los enfoques de gobernanza permiten
dar cuenta de los procesos que definen el nuevo regionalismo, el cual se
reflere a procesos de gobernanza no institucional, a procesos de accidn e
interaccién colectiva que inciden en las decisiones publicas, y a la parti-
cipacidén de organizaciones y redes en politicas publicas. Estos procesos
condicionan la formacién y la trayectoria de los instrumentos de planea-

cién y de los esquemas.

Nuevo regionalismo y gobernanza multinivel

El gobierno multinivel es otra expresién y caracteristica del nuevo
regionalismo. La gobernanza multinivel se refiere a las interdependencias
entre los actores y la flexibilidad para el establecimiento de nuevas formas
de gobierno y de relacionamiento entre diferentes niveles gubernamentales.
Ademas, la gobernanza multinivel se caracteriza por “(a) la existencia de
competencias superpuestas entre diferentes niveles de gobierno y (b) la
interaccién de actores politicos en esos diferentes niveles” (Hooghe y Marks,
2004, citados por Zapata, 2013, p. 334).

Un rasgo de los cambios institucionales en los sistemas de planea-
cién y gestién territorial en América Latina y en Colombia es el estableci-
miento y fortalecimiento de los niveles intermedios como las autoridades
y las entidades metropolitanas que pasan a formar parte del engranaje de
la gobernanza multinivel. Si bien las autoridades y los gobiernos metropo-
litanos son creados como complemento y no como sustituto de entidades
territoriales como los Estados o departamentos, si cumplen una funcién
de complementar o sustituir algunas funciones y operaciones que realizan

previamente gobiernos o entidades preexistentes.
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En este contexto, las unidades intermedias de planeacién y gestién
complementan o sustituyen funciones de las entidades territoriales locales,
departamentales y nacionales, y se defienden los enfoques escalonados en
la prestacién de bienes y servicios: los problemas regionales que afectan
varias jurisdicciones deben ser abordados por las autoridades metropoli-
tanas y regionales.

Los desafios y las oportunidades que deben ser manejados por las
autoridades metropolitanas son, entre otros, los siguientes: el desarrollo
econdémico, el transporte y la energfa, la sostenibilidad ambiental, la segu-
ridad, el agua, la gestién de residuos y la cohesién social. En este sentido,
los temas locales son abordados por los gobiernos locales.

El enfoque de gobernanza multinivel o multiescalar plantea que “tanto
la comprensién de las dindmicas del desarrollo territorial, como de los me-
dios de intervencién sobre ellas, requiere de una mirada integral y compleja
de las interacciones entre las diversas escalas geogrificas del desarrollo”
(Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe [Cepal], 2017, p. 3).

Se plantea de esta forma cudl es el papel de las regiones en la gober-
nanza multinivel. Las instancias intermedias y regionales pueden desem-
pefiar un rol pasivo o activo en el desarrollo y ordenamiento territorial.
El rol es pasivo cuando las autoridades y agencias regionales son agentes
para la ejecucion de las iniciativas que responden a las prioridades y los
objetivos concebidos centralmente o cuando las autoridades regionales y
las escalas de planeacién que representan no forman parte de la definicién
de las estrategias y politicas publicas (Cepal, 2017).

Por otro lado, las autoridades regionales son activas cuando cuentan
con competencias, instrumentos y recursos para incidir en la conﬁguracién
del desarrollo y del ordenamiento territorial y coproducir las politicas
territoriales. De esta forma, uno de los rasgos de los cambios institucio-
nales de la tltima década es el surgimiento de politicas regionales que se
caracterizan por el establecimiento independiente de agendas, la creacién
institucional y nuevos acuerdos de gobernanza, nuevos mecanismos y he-
rramientas de politica y desarrollo de capacidades (Cepal, 2017). Se trata
de un nuevo regionalismo que genera espacios y herramientas de coor-
dinacién multinivel, sinergias entre fondos e instrumentos de diferentes
niveles y procesos de coordinacién y coproduccién entre agentes respon-

sables, estratégica y politicamente en los distintos niveles,



Nuevo regionalismo y una nueva politica de escala:

entre el empresarialismo o las nuevas formas

de coalicion y coproduccion

Desde la perspectiva de economia institucional de Neil Brenner, las
reformas metropolitanas y territoriales y los nuevos esquemas de pla-
neacién y gestién territorial representan la aparicién de un nuevo regio-
nalismo vinculado a dindmicas y actores empresariales. Simbolizan una
nueva politica de escala en la que las instituciones y los actores locales, re-
gionales y nacionales, asi como los actores sociales, los territoriales y los
movimientos sociales luchan por adaptarse a procesos de transformacién
y reestructuracion econdmica, regional, nacional y global, y a dindmicas
de formacién de coaliciones entre diferentes actores.

El enfoque de la politica de relocalizacién econdmica en los espacios
regionales y territoriales sefiala que un rasgo central de las nuevas formas
de cooperacién urbanas, suburbanas, de coordinacién regional y de plani-
ficacién espacial de amplitud regional es que representan lo que Brenner
denomina una nueva politica de localizacién y espacializacién regional y
econdémica vinculada a las dindmicas globales. Desde esta perspectiva, la
nueva oleada de reformas institucionales metropolitanas se centra en prio-
ridades econdémicas como la promocién de la competitividad territorial y
la atraccién de la inversién de capital externo en un contexto de tenden-
cias suprarregionales como la globalizacién.

Los gobiernos metropolitanos, supramunicipales y supralocales son
una forma de la politica de localizacién a través de la cual coaliciones po-
liticas locales y nacionales tratan de mejorar activos socioeconémicos que
estdn situados en los territorios (Brenner, 2002, p. 409). En este sentido,
el regionalismo metropolitano representa una forma de empresarialismo
urbano-regional que desarrolla coaliciones que impulsan politicas de re-
localizacién econémica y redimensionamiento del Estado mediante el im-
pulso de agencias y asociaciones de cardcter intermedio y regional.

Las estrategias localistas de caricter regional y de proliferacién de po-
liticas econémicas regionales que abarcan la escala geogrifica de las aglo-
meraciones metropolitanas acompafian e inciden en los nuevos sistemas
de planeacién y gestidn de tipo regional y territorial (p. 410). Estas estra-
tegias enfrentan problemas de accién colectiva y obstéculos politico-insti-

tucionales que inciden en que muchos programas de reforma institucional
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metropolitana se han implementado en forma débil y, en otros casos, se
han abandonado (Cheshire y Gorden, 1996, citados por Brenner, 2002).

Las tensiones y las polémicas en torno a las reformas politicas y nuevas
formas asociativas metropolitanas han evidenciado el centro de las luchas
politicas locales, regionales y nacionales y su incidencia en la configuracién
de dichas reformas. En muchos contextos, el fracaso de reformas o poli-
ticas metropolitanas y territoriales ha abierto espacio para el surgimiento
de nuevas formas de cooperacién y un renovado impulso a favor de solu-
ciones como asociaciones informales, mecanismos de coordinacién entre
organismos y esquemas de cardcter regional.

Este nuevo regionalismo empresarial o de coaliciones y de coproduc-
cién esta incidiendo en la ideologia, la practica y la configuracién insti-
tucional de los gobiernos regionales y de las entidades y asociaciones de
caricter intermedio y supralocal de las aglomeraciones urbano-regionales.
En tal sentido, los proyectos regionales y metropolitanos son extremada-
mente heterogéneos, tanto politica como institucionalmente, y se caracte-
rizan por estar afectados por conflictos y tensiones internas.

Segtin Brenner (2002), los proyectos y las reformas regionales y me-
tropolitanas representan respuestas politicas especificas de un lugar a

“nuevas formas de polarizacién socioespacial, conflictos y desarrollo geo-
grafico desigual que estdn presentes en ciudades-region y aglomeraciones

urbano-rurales” (p. 3).

Sistema de gestion y planeaciéon
territorial en América Latina

El proceso de ajustes y disefios de sistemas de planeacién y gestiéon
territorial en Colombia y América Latina se caracteriza por el desarrollo
de nuevas formas asociativas que buscan la coordinacién entre las dife-
rentes entidades de tipo local, regional y departamental, y en esta direc-
cién trata de fortalecer los niveles intermedios de planeacién y gobernanza
territorial mediante el predominio de politicas ptiblicas sectoriales que se
configuran como determinantes del desarrollo y de la planeacién y del or-
denamiento territorial, asi como por la formulacién e implementacién de

instrumentos de planeacidn y gestion territorial, regional y metropolitana.



Este proceso de cambio y fortalecimiento institucional de los sistemas de
planeacion y gestién en el dmbito territorial es el resultado, en primer lugar,
de reformas de las estructuras estatales vinculadas a la necesidad de las eco-
nomias nacionales de integrarse con los mercados globales. Las regiones y
los sistemas de planeacién territorial se plantean y establecen como agentes
de promocién de la economia en el dmbito regional (Calderén Ortiz, 2006).

Un segundo factor que incide en el fortalecimiento y en la agenda
de los sistemas de planeacién y gestién territorial son las politicas y di-
rectrices establecidas por la nueva agenda urbana. Los contenidos de las
agendas supranacionales condicionan el ordenamiento y la planeacién de
caricter territorial.

Un tercer factor que explica el surgimiento y las trayectorias de los es-
quemas de gestién y acuerdos de gobernanza en los afios noventa y dos mil
son los procesos de democratizacion y descentralizacién en América Latina
(Sili, 2018), asi como las iniciativas, las propuestas y los acuerdos impul-
sados por actores privados, comunitarios y gubernamentales en los 4m-
bitos local y regional. Responden entonces a acuerdos e interacciones entre
actores locales, regionales y territoriales, que no estin disefiadas ni prede-
terminadas por una autoridad central y nacional.

Algunas de las figuras institucionales que conforman el sistema de
planeacién y gestién territorial son: (1) acuerdos de cooperacién local o
municipal (consejos metropolitanos, comités de integracién territorial,
mancomunidades, asociaciones de gobiernos locales, consorcios, pactos
de borde y convenios interadministrativos, entre otros); (2) redes terri-
toriales de politicas integradas por actores publicos y privados (Klink,
2005b), acuerdos interlocales como redes de gestion publica y mesas regio-
nales de articulacion de politicas; (3) autoridades metropolitanas y regio-
nales (asociaciones metropolitanas, autoridades sectoriales de movilidad
y ambientales, autoridades generales de planeacién urbana o territorial, y
agencias regionales); y (4) nuevos instrumentos, programas y politicas
publicas de planeacién territorial (Planes de Ordenamiento Territorial
[poT] modernos en Colombia), e innovaciones en metodologias de for-
mulacién de planes estratégicos de ordenamiento territorial (Andersson,
2015; oNu-Habitat, 2020).

En este marco, lo que caracteriza el cambio institucional en el sistema

de planeacién y gestién territorial del siglo xx1 es entonces la creacién de
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figuras, instituciones, entidades y arreglos que operan mediante relaciones
horizontales, abogan por esquemas de gestién policéntricos, promueven
la interaccién y coordinacién mds que relaciones jerdrquicas, e incentivan
procesos de colaboracién, concertacidén y negociacién en el plano inter-
medio (metropolitano y territorial).

Este proceso de cambio y fortalecimiento del sistema de planeacién
y gestién metropolitana y territorial en los 4mbitos urbano, regional y
rural se conoce como el nuevo regionalismo, que propende por crear es-
tructuras de decisiones, organizaciones y redes plurales que favorezcan la
colaboracién, coordinacién e integracién entre gobiernos, actores y poli-
tica en el plano territorial.

Se trata de un enfoque pragmatico de planeacién y gestién que busca
fortalecer los procesos de gobernanza colaborativa, supramunicipal y mul-
tinivel de cardcter territorial a partir de la diversidad de figuras y arreglos
institucionales (Feiock, 2013; Marin y Mayntz, 1991; Sharpf, 1997). Como
parte de las escuelas que sirven de fundamento a este nuevo regionalismo
se encuentran la economia institucional que defiende esquemas de gestiéon
policéntricos, la nueva teoria de administracién publica que protege las
alianzas y los contratos publico-privados, la cooperacién y la negociacién
entre actores privados y publicos, los estudios de politicas publicas que
promueven las redes de politicas publicas, los estudios de gobernanza
que impulsan la gobernanza colaborativa e interactiva, y las agendas de
agencias internacionales que fomentan la gobernanza multinivel, entre otros.

De esta forma, como sefiala Sili (2008), el modelo de planeacién, ges-
tién y gobernanza en los paises de América Latina que articulaba los niveles
de organizacidn territorial, nacional, provincial o regional y local se trans-
formé al incorporar nuevos niveles de administracién y gestion territorial,
cambiando los roles y las funciones de cada uno de ellos, y se le sumé una
diversidad de figuras, arreglos y esquemas de planeacién y gestién.

En la figura 1.5, se presenta un esquema de sintesis del transito de un
modelo de organizacién institucional tradicional, a un sistema de planea-
cién y gestién mucho mds complejo en el cual aparecen nuevas entidades
territoriales y nuevas ﬁguras de gestion,

En el caso de América Latina muchas de las nuevas figuras y es-
quemas de planeacién y gestién territorial y metropolitana no terminan

por consolidarse. Sili (2018) sefiala que, si bien hay avances, el periodo



Modelo de organizacion Modelo de organizaciéon
institucional tradicional institucional bajo el
enfoque “pragmatico”

Continente Red de ciudades

Region

Municipio ‘ Provincia

‘ Municipio

‘ Microrregiones ‘

‘ Zonas rurales especiales ‘

‘ Territorios insulares especiales ‘

Figura 1.5. Reorganizacion de las entidades territoriales

Fuente: elaboracion propia, adaptada de Sili (2018).

actual se caracteriza por un agotamiento y una escasa consolidacién de los
modelos de planeacién y gestién territorial construidos en las dos tltimas
décadas en ciudades, territorios y campos. Se trata de una crisis que agudiza
los conflictos territoriales, urbanos y ambientales. En palabras de Sili (2018),
estas nuevas figuras del sistema de planeacién territorial se ven afectadas

por un agotamiento.

Mis alla de las nuevas dindmicas generadas por la globalizacién y la tec-
nologia y de su impacto en términos territoriales, se debe asumir que se
est4 frente a2 un momento histérico de perplejidad e incertidumbre, en
el cual las viejas recetas y modelos de hacer las cosas no dan los mismos
resultados. Esta situacién es visible en términos de gestién territorial, a
pesar de que todos los dias emergen esfuerzos en el 4mbito nacional, re-
gional, local, para resolver las crisis de las ciudades, reducir los crecientes
desequilibrios territoriales y evitar el deterioro ambiental. Los esfuerzos

parecen intiles y los tan deseados equilibrios se hacen esquivos. (p. 10)
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Sistema de gestion y planeaciéon
territorial en Colombia

En Colombia la evolucién del sistema de planeacién y gestion territo-
rial se caracteriza por el desarrollo de un marco legal orientado a fortalecer
los esquemas y las figuras de asociatividad territorial, los instrumentos de
planeacién intermedia y los mecanismos e incentivos para la cooperacién
voluntaria entre entidades territoriales, con el propdsito de generar con-
diciones para el desarrollo regional mediante la vinculacién del capital
privado y el fortalecimiento de la gobernanza multinivel, interactiva y co-
laborativa de tipo territorial y supramunicipal.

Los hitos més importantes del marco legal y juridico que promueven
los esquemas y las figuras de asociatividad de cardcter regional y supralocal
son la Constitucidn Politica de 1991 y la Ley 1454 del 2011 0 Ley Orgdnica
de Ordenamiento Territorial (LooT). A partir de estos se ha venido de-
sarrollando un marco legal que se orienta a promover los procesos de re-
gionalizacidn e incentivar la constitucién de esquemas de planeacién y
gestién supramunicipal, regional y metropolitano: la Ley 1508 del 2012 0 de
asociaciones publico-privadas; la Ley 1530 del 2012 o ley del Sistema Ge-
neral de Regalias que promueve la articulacién de la nacidn-territorio me-
diante los Organos Colegiados de Administracién y Decisién (ocap); la
Ley 1625 del 2013 que expide el Régimen para las Areas Metropolitanas;
la Ley 1962 del 2019 para el fortalecimiento de la Regién Administrativa y
de Planificacién (RAP) y su conversién en entidades territoriales; y el De-
creto 1033 del 2021 que regula los esquemas asociativos.

Por otra parte, los planes nacionales de desarrollo impulsan los pro-
cesos de regionalizacién. En este sentido, adquieren importancia los planes
de ordenamiento departamentales, los planes integrales de desarrollo me-
tropolitano, los planes estratégicos metropolitanos de ordenamiento te-
rritorial y la figura de hechos metropolitanos y regionales, como formas
innovadoras de la planeacidn de cardcter territorial y supramunicipal.

En las siguientes lineas se presentan los arreglos institucionales y el
marco legal para comprender los componentes y factores que caracterizan
el sistema de planeacién y gestidn territorial en Colombia en el contexto del
Estado unitario. En primer lugar, la ley orgdnica de ordenamiento territo-

rial, y las reglas y los espacios que establece para incentivar la coordinacién



entre entidades territoriales y entre estas y la nacién. La ley mantiene la
estructura del Estado nacién y el centralismo que esta encierra, a pesar de
promover la asociatividad regional y mantener la autonomia municipal en
el ordenamiento fisico del territorio; en segundo lugar, se expone el con-
junto de determinantes y condicionantes del ordenamiento territorial y
su evolucién en las dos tltimas décadas y, por tltimo, se detalla la figura
de los hechos metropolitanos y regionales y su papel en la planeacién y

transformacién del territorio.

Planeacion territorial y la Ley Organica

de Ordenamiento Territorial

LaLey Orgénica de Ordenamiento Territorial (LooT), 0 Ley 1454 del
2011, ofrece un marco legal, administrativo y financiero en el que incentiva y
regula la coordinacidn de las unidades territoriales a lo largo del pais. Pro-
pone esquemas asociativos para la coordinacién e integracidn entre entes
territoriales y entre estos y la nacién, genera entes organizadores y comi-
siones para el ordenamiento territorial, y establece instancias y espacios
para la planeacién, coordinacién y colaboracidn en el dmbito territorial.

Las entidades, las instancias y los espacios para la asociatividad, articu-
lacién y coordinacién multinivel propuestas por la Ley 1454 del 2011 son:
(1) las entidades territoriales, que son unidades que tienen la capacidad de
administrar y ejecutar sus planes de desarrollo y medio ambiente. Ejemplos
de entidades territoriales son la nacién, los departamentos, los municipios
y los distritos especiales; (2) los esquemas asociativos, que son asociaciones
voluntarias que pueden involucrar entidades territoriales, distritos espe-
ciales, departamentos, municipalidades, distritos o 4reas metropolitanas.
Son promovidas por el gobierno central mediante incentivos y financia-
cién regional a través de fondos para el desarrollo regional o regalias; y
(3) las Regiones de Planeacién y Gestién (rpG) y las Regiones de Planeacion
y Administracién (RAP).

Estas figuras aspiran a sentar las bases para un nuevo modelo de pla-
neacidn y gestién territorial menos jerdrquico y mds interactivo y territo-

rial. Este nuevo esquema se muestra en la tabla 1.5.
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Tabla 1.5. Figuras para entidades territoriales y administrativas, relacién con otros
instrumentos e instancias de aplicacion

Figuras para entidades territoriales Figuras para .
Instancias de aplicacion entidades Relacion de otros
.. . instrumentos
Municipio Departamento administrativas
Asociacion de municipios .
Area Metropolitana Regiones i
Comité de Integracién Administrativas ASOCIaCIonES:
o 9 y de Planificacion  Areas
Territorial (ciT) (RAP) Metropolitanas  Convenios
Provincias Administrativas ik Corporaciones interadministrativos
ificacié Asociacion de
y.de ?la"' icacion (par) departamentos Autonomas Asociacion publico
D|st'r|tos B Regiones de Regionales (car) privada
Regiones de Planeaciony i Asociacion de Sistema General de
. Planeaciény
Gesjﬂon' (RP_G) ) Gestion (rpa) municipios Regalias
Territorios indigenas Asociacion de

Alianzas estratégicas de orden econémico con departamentos
paises fronterizos

Fuente: elaboracion propia, adaptada de Estupinan Achury y Restrepo Medina (2013) y Giraldo Ospina
(2009).

Planeacion territorial y las determinantes

de superior jerarquia

El marco legal colombiano establece determinantes del ordenamiento
de superior jerarquia que deben ser acogidos por los instrumentos de pla-
neacion territorial por parte de los municipios y distritos. Estos determi-
nantes son de cardcter general y sectorial, y plantean tensiones y conflictos
entre los lineamientos del 4mbito nacional y la planeacién desde el territo-
rial. En esta seccidn se proponen estos determinantes, pero no se analizan

los diferentes conflictos y dilemas.

Determinantes generales
Segtin el articulo 10 de la Ley 388 de 1997, “en la elaboracién y adop-
cién de los planes de ordenamiento territorial los municipios y distritos
deberdn tener en cuenta las determinantes, que constituyen normas de
superior jerarquia, en sus propios dmbitos de competencia, de acuerdo
con la Constitucién y las leyes”.
En ese sentido, se identifican las siguientes determinantes:
1. Las ambientales relacionadas con “la conservacién y proteccién del
medio ambiente, los recursos naturales y la prevencién de amenazas y
riesgos naturales” (art. 10, Ley 388 de 1997). Determinantes que estdn

orientadas a la preservacién y defensa del patrimonio ecoldgico y la



»

+

prevencién de desastres en asentamientos de alto riesgo, con funda-
mento en los principios de la funcién social y ecoldgica de la propiedad
y la prevalencia del interés general sobre el particular.

Las patrimoniales, que se refieren a las

politicas, directrices y regulaciones sobre conservacién, preservacién y
uso de las dreas e inmuebles considerados como patrimonio cultural de
la nacién, los departamentos y los municipios en los campos histérico,
artistico, arquitecténico y arqueolc’)gico, asi como las construcciones o los
restos de ellas que hayan sido declarados como bienes de interés cultural.

(Instituto Geografico Agustin Codazzi [16Ac], 2019, p. 24)

Las de infraestructura, que incluyen ‘el sefialamiento y la localizacién

delas infraestructuras relativas a la red vial nacional y regional, puertos

y aeropuertos, sistemas de abastecimiento de agua, saneamiento y su-
ministro de energfa, asi como las directrices de ordenamiento para sus

dreas de influencia” (p. 37).

Las establecidas por los poT de desarrollo metropolitano, en cuanto se

refieran a“hechos metropolitanos, asi como las normas generales que

establezcan los objetivos y criterios definidos por las dreas metropoli-
tanas en los asuntos de ordenamiento del territorio municipal” (p. 38).

Las relacionadas con la suburbanizacidn, en las cuales

la reglamentacién del suelo rural define competencias directas a la
Corporacién Auténoma Regional o de desarrollo sostenible en cuanto a
las determinantes de ordenamiento sobre el suelo suburbano. En efecto,
de acuerdo con las caracteristicas ambientales del territorio, las CAR esta-
blecen las condiciones para que los municipios adopten un umbral miximo
de suburbanizacién restrictivo y definan las densidades méximas a las
que se sujetard el desarrollo de los suelos suburbanos. También asignan
la competencia para establecer la extensién méxima de los corredores

viales suburbanos. (p. 39)

Al respecto, los factores determinantes del ordenamiento territorial

y las figuras o 4reas de reglamentacién espacial que le dan forma se rela-

cionan en la figura 1.6.
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Norma de uso SINAP

Plan de Manejo de Reservas
Forestales, Ley 2
Medio ambiente

Regulaciones marinas y costeras

Directrices del suelo rural

Planes de patrimonio historico,

artistico y cultural
D . Patrimonio cultural
eterminantes Regulaciones de sitios historicos
generales y arquitecténicos

Red vial nacional

Normas y localizacion
de aeropuertos

Infraestructura
Determinantes basica Sistemas de abastecimiento
y saneamiento de agua
Suministro de energia
Areas Directrices de hechos
metropolitanas metropolitanos

Asignacion de areas Titulos y solicitudes mineros

Determinantes de mineria e
sectoriales hidrocarburos Blogues de exploracion
y explotacion petrolera
Macroproyectos de Infraestructura general
interés nacional y vial 4G, VIS

Figura 1.6. Determinantes de superior jerarquia para el ordenamiento territorial
en Colombia

Fuente: elaboracion propia, adaptada de icac (2021).

Determinantes sectoriales

Se relacionan con politicas, decretos reglamentarios y leyes de cardcter
sectorial que definen hechos, proyectos, obras o actividades que deben ser
considerados de utilidad publica e interés social y, por ende, de superior
jerarquia, y por ello deben ser reconocidos e incorporados por los muni-
cipios y distritos en el ordenamiento territorial, y ante los cuales los poT
no podran ser oponibles, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
2 del Decreto 2201 del 2003. En esta concepcién de la norma, “las deter-
minantes adquieren una perspectiva diferente y pueden definirse como el

conjunto de asuntos estratégicos que desde el orden nacional se imponen



a los municipios, incluso frente a sus decisiones de ordenamiento, convit-
tiéndose en obligatorios y oponibles a estas entidades territoriales” (Unidad

de Planificacién Rural Agropecuaria [upraA], 2015, p. 64).

Esta perspectiva hace mayor énfasis en la utilidad publica y el interés
social de dichos proyectos o actividades de interés nacional, mientras
que los objetivos de las determinantes establecidas en la Ley 388 y el
Decreto 1077 estdn orientadas a promover la concurrencia armoniosa
entre la nacidn, las entidades territoriales, las autoridades ambientales
y las instancias y autoridades administrativas en el ordenamiento te-
rritorial, asi como a garantizar la proteccién y conservacién del medio
ambiente, los recursos naturales y el patrimonio cultural de la nacién.

(Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural [rimisp], s. £, p. 23)

En las determinantes sectoriales se encuentran: (1) los macropro-
yectos de interés nacional (infraestructura vial, infraestructura general y
vivienda) y (2) la asignacién de 4reas de mineria e hidrocarburos (titulos
y solicitudes mineras y bloques de exploracién y explotacidn petrolera).
Las determinantes de asignacién de dreas de mineria e hidrocarburos se
refieren a los bloques de explotacién y exploracidn petrolera, y titulos y
solicitudes mineras. En este campo se deben hacer las consultas a las agen-
cias nacionales y a las Corporaciones Auténomas Regionales (cAR) para
identificar si se tienen o no los licenciamientos de dichas asignaciones

(1GAc, 2021, p. 41), como se muestra en la figura 1.6,

Condicionantes

Los factores condicionantes o identificacién de convergencias y ten-
siones de apuestas nacionales son aquellas normas, politicas, obras y
acciones que, sin ser de obligatoria incorporacidn en los planes de ordena-
miento, por su propia naturaleza o por su impacto, son importantes para
el ordenamiento territorial.

Ademis de las determinantes establecidas por la ley, es necesario
considerar que existen, con el mismo efecto sobre el uso del suelo, otras
condicionantes que lo limitan o restringen especialmente en el suelo rural.
Es decir, politicas nacionales y otros instrumentos de planificacion del

suelo que deben ser tenidas en cuenta por los instrumentos de planeacién
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territorial de los municipios y distritos, ya que, en algunos casos, definen
desde la perspectiva sectorial las actividades econémicas que pueden o no
llevarse a cabo en un territorio, o desde la perspectiva de la normatividad
de proteccién y reconocimiento de los territorios colectivos.

En los condicionantes del ordenamiento territorial estdn (1) las di-
rectrices de dreas de reglamentacién especial (resguardos indigenas y co-
munidades negras); (2) las politicas y figuras sectoriales de ordenamiento
territorial rural (la frontera agricola, las reservas campesinas y los Pro-
gramas de Desarrollo con Enfoque Territorial [pDET]); y (3) las politicas

internacionales (véase la figura 1.7).

Resguardos indigenas

Directrices de areas
de reglamentacion
especial

Frontera agricola
Condicionantes fellicasyanonias PDET
sectoriales
Reservas campesinas

Tratados: cambio climatico,
REDD+, ODS, Nueva Agenda
Urbana

Comunidades negras

Politicas
internacionales

Planear desde los hechos territoriales

Figura 1.7. Condicionantes de superior jerarquia para el ordenamiento territorial en
Colombia

Fuente: elaboracién propia, adaptada de iGac (2021).
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Instrumentos de planeacion territorial y la figura
de los hechos regionales y metropolitanos

Innovaciones en instrumentos de planeacion

territorial y metropolitana

Un rasgo del sistema de planeacién y gestién territorial en Colombia
es el desarrollo de innovaciones institucionales tanto formales (nuevos

marcos legales) como informales, en procesos e iniciativas de asociatividad



territorial, asi como en materia de formulacién e implementacién de poli-
ticas e instrumentos de planeacién y de gestidn territorial y metropolitana.
Se pueden destacar, entre muchas, las siguientes: (1) la politica de fortaleci-
miento de las figuras asociativas y de integracion territorial y regional, de-
rivada de la Ley 1454 del 2011; (2) la politica de fortalecimiento de ciudades
y de poT modernos, que hizo innovaciones en el campo urbano y rural; (3)
los planes integrales de desarrollo metropolitano, los poT metropolitanos
y los poT departamentales desarrollados por algunos departamentos; (4)
las politicas de ruralidad impulsadas por algunas ciudades y municipios,
como Bogotd y Medellin; (5) la formulacién e identificacién de los hechos
regionales y metropolitanos en el marco de la planeacién metropolitana,
departamental y regional (la Regién Administrativa y de Planeacién Es-
pecial [Rap-E] identificé hechos regionales, y las Areas Metropolitanas de
Medellin y Bucaramanga han identificado hechos metropolitanos); (6) las
politicas de borde y los espacios y las mesas de borde en Cali y Bogotd; y
(7) las politicas derivadas del acuerdo de paz, entre otras.

Enlas siguientes lineas se analizardn, en términos generales, los hechos

metropolitanos y regionales de las politicas de planeacién metropolitana.

Marco normativo de la planeaciéon metropolitana
y los hechos metropolitanos

Ley 1625 del 2013 de Areas Metropolitanas
La Ley 1625 del 2013, en su articulo 12, establece que el Plan Integral

de Desarrollo Metropolitano (p1pm) es un

marco estratégico general de largo plazo con visién metropolitana y re-
gional integrada, que permite implementar un sistema de coordinacién, di-
reccionamiento y programacién de desarrollo metropolitano, y establecer
criterios y objetivos comunes para el desarrollo sostenible de los muni-
cipios de su jurisdiccién. Este marco constituye una norma de superior
jerarquia y es determinante para los planes de ordenamiento territorial,
planes de desarrollo y demds instrumentos de planificacién en lo referido

a hechos metropolitanos.
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Elarticulo 10 define la figura de hechos metropolitanos como una he-
rramienta para orientar la planeacién metropolitana. De acuerdo con tal
articulo, los hechos son fenémenos que afectan a mas de un municipio de
la aglomeracién urbana: “Constituyen hechos metropolitanos aquellos fe-
ndémenos econdmicos, sociales, tecnolégicos, ambientales, fisicos, culturales,
territoriales, politicos o administrativos, afecten o impacten simultdnea-
mente a dos o mis de los municipios que conforman el Area Metropolitana”.

El articulo 7 establece que una de las funciones de las Areas Metro-
politanas es identificar y regular los hechos metropolitanos y formular el
PIDM con perspectiva de largo plazo, incluido el componente de ordena-
miento fisico territorial. El plan es norma de superior jerarquia.

El articulo 13 plantea que el p1pM debe identificar los hechos metro-
politanos y sefiala que son la base no solo de la visién y misidn, sino que

deben orientar las estrategias y los proyectos metropolitanos.

Articulo 13. Componentes para la formulacién del Plan Integral de

Desarrollo Metropolitano.

a) Debera contener como minimo la definicién de la visién, la misién y
los objetivos en relacién con los hechos metropolitanos y las competen-
cias otorgadas a las Areas Metropolitanas; como también las politicas,
estrategias, programas y proyectos mediante los cuales se lograran di-
chos objetivos. Se deberdn definir las metas encaminadas al alcance de
los objetivos y los indicadores que evalten la gestién del Plan Integral

de Desarrollo Metropolitano, con una periodicidad minima cuatrienal.

Ellugar delos hechos metropolitanos se puede observar en la figura 1.8,
que muestra la relacién entre las competencias del Area Metropolitana
del Valle de Aburra (amva), los hechos metropolitanos y los proyectos

metropolitanos definidos en el prpm.



Competencias del Area
Metropolitana del Valle Aburra
|
Autoridad ambiental Funcién de planificacion y Autoridad de transporte publico
urbana coordinacidn territorial metropolitano y masivo

( Plan Integral de Desarrollo Metropolitano - Metropoli 2008-2020 )
Manejo, regulacion y control Hechos Coordinacién y promocion

de componentes ambientales metropolitanos de los sistemas asociados

( Proyectos estratégicos metropolitanos )

! ! ! }

o Entorno Ordenamiento Desarrollo Gobierno
Sinergia regional espacial y sociocultural y metropolitano y
sostenible accesibilidad calidad ambiental alianza regional

Figura 1.8. Hechos metropolitanos en el marco de la planeacion metropolitana

Fuente: amva (2006).

Ley 1692 del 2019

Define los hechos regionales como

un fenémeno territorial que por su naturaleza poblacional y espacial tras-
ciende las escalas de gobierno local y departamental en materias de com-
petencias, inversidn, planeacién y ejecucién de proyectos, requiriendo una
atencién conjunta para que las acciones que se desarrollen sean eficientes
y efectivas, y conduzcan al desarrollo integral de la regién. Los hechos
regionales son declarados por la respectiva Junta Directiva de la Regi6én
Administrativa y de Planificacién (rap) o la Junta Regional de las Regiones

como Entidad Territorial (ReT) (Ley 1692 del 2019, art. 3)

Hechos metropolitanos y regionales: perspectiva de analisis,

estudio de interdependencias, conflictos y oportunidades

En este libro se analizan hechos metropolitanos, regionales o territo-
riales en aglomeraciones urbanas, periferias, bordes urbano-rurales y te-
rritorios rurales como fendmenos que dan cuenta de las transformaciones,
las interdependencias, los conflictos, las oportunidades y las potenciali-

dades de los territorios.
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Si bien no existe una definicién compartida de hechos regionales y
metropolitanos, més all4 de lo establecido por la ley, si es posible presentar
rasgos que los caracterizan y dan cuenta de su naturaleza (Centro Interdisci-
plinario de Estudios sobre Desarrollo [Cider], 2017; Herndndez et al., 2019;
Hernandez y Molina, 2018). En esta seccién se presenta el enfoque que se
utiliza desde la perspectiva de interdependencias, conflictos y potenciali-
dades y a partir de la perspectiva de anilisis institucional.

El analisis que se adopta en este libro integra dos enfoques: el primero,
una perspectiva que estudia los hechos territoriales como fenémenos y
transformaciones territoriales que dan cuenta de (1) las interdependencias
y relaciones funcionales entre diversos territorios, bien sea entre la ciudad
ntcleo y los diferentes municipios de una aglomeracién urbana, o entre
diferentes municipios de un departamento o regién, o entre barrios o loca-
lidades de un 4mbito territorial biofisico como una cuenca, o entre barrios
y territorios en periferias y bordes urbano-rurales; (2) los conflictos entre
instrumentos de planeacién y politicas publicas, que expresan decisiones,
l6gicas y visiones en tensién sobre las apuestas y los estilos de desarrollo;
y (3) las potencialidades, oportunidades y vocaciones del territorio.

De esta forma, cuando se habla de hechos regionales se hace refe-
rencia a fenémenos, interdependencias, conflictos y potencialidades que
consideran las transformaciones y los desarrollos en un territorio dado
(Hernéndez et al., 2019).

El segundo enfoque es el de anlisis institucional que establece que
la trayectoria institucional y los conflictos y tensiones entre normas ad-
vierten la naturaleza y configuracién de los hechos y de las transforma-

ciones territoriales.

Hechos territoriales: fenomenos que dan cuenta

de interdependencias, conflictos y potencialidades

Desde la perspectiva de interdependencias, conflictos y oportuni-
dades, los cuatro rasgos que caracterizan los hechos regionales o territo-
riales, de acuerdo con la literatura de planeacién territorial, son los que
se describen a continuacién.

1. Primer rasgo: Los hechos regionales o territoriales, en su naturaleza
multiescalar, expresan interdependencias e interacciones supralocales o su-

pramunicipales. Son interacciones de naturaleza multiescalar y fenémenos



territoriales que trascienden las escalas de los gobiernos locales. Desde la
perspectiva normativa, los hechos territoriales se refieren a aquellos fené-
menos econdmicos, sociales, tecnoldgicos, ambientales, fisicos, culturales,
territoriales, politicos o administrativos que afectan o impactan simulta-
neamente a dos 0 més de los municipios, ciudades, territorios rurales y
urbanos que conforman un 4drea metropolitana, una regidn, un departa-
mento o un territorio (Herndndez et al., 2019).

2. Segundo rasgo: Los hechos regionales y metropolitanos son fené-
menos que expresan las relaciones de interdependencias entre los munici-
pios y la ciudad nticleo. Las relaciones de interdependencia supramunicipal
o supralocal se dan o se generan en el marco de las estructuras y dimen-
siones del territorio sefialadas.

La utilidad de identificar los hechos regionales y metropolitanos ra-
dica en analizar el estado actual de las relaciones de interdependencias
municipales en las diferentes dimensiones: ambiental (ecosistemas y ser-
vicios ecosistémicos); econdmica (flujos de bienes y servicios); funcionales
(movilidad, flujos de personas, formas de transporte y servicios publicos
y sociales) e institucionales (factores institucionales que favorecen u obs-
taculizan la calidad de estas dimensiones).

Para analizar las relaciones e interdependencias entre las multiples
dimensiones y estructuras que conforman el territorio, en diferentes es-
calas (municipal, supramunicipal, de borde urbano o regional), se puede
utilizar el diagrama de flujos de interacciones entre las estructuras del or-
denamiento territorial.

Lafigura1.9 muestra las dimensiones o estructuras que dan cuenta del
sistema territorial y de sus transformaciones (los subsistemas econémico,
sociocultural, funcional, ambiental e institucional), y coloca el subsistema
institucional en el centro por el peso que tiene en la configuracién y tra-
yectoria de los otros tres (econémico, funcional y ambiental).

En documentos del Cider se propone como metodologia para la defi-
nicién e interpretacién de los hechos regionales y metropolitanos, la iden-
tificacién de las interdependencias e interacciones entre las dimensiones
y los subsistemas del desarrollo territorial, y se plantea como eje determi-
nante de las trayectorias de desarrollo de estas estructuras el subsistema

institucional. Se acoge de esta manera un enfoque institucionalista que
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Figura 1.9. Dimensiones y subsistemas del desarrollo territorial

Fuente: elaboracion propia.

asume la premisa de que las reglas de juego y las trayectorias institucionales
condicionan el estilo y las sendas del desarrollo (Herndndez et al., 2019).

3. Tercer rasgo: Define la naturaleza de los hechos que tienen en cuenta
tensiones y conflictos. El territorio como un escenario de construccidén
colectiva es un espacio, por un lado, de propuestas, politicas, proyectos
y decisiones relacionadas con estilos y modelos de desarrollo territorial
que entran en conflicto y tensién; y, por otro lado, de tensiones de caricter
legal e institucional.

Los hechos regionales y metropolitanos evidencian las tensiones entre
actores estatales y no estatales, dindmicas de conflicto social e institucional
que plantean el desafio de buscar consensos entre politicas publicas secto-
riales y politicas de planeacion territorial, o entre politicas publicas, pro-
yectos, instrumentos de planeacion y programas que expresan y tienen
visiones diferentes. Las tensiones se derivan de transformaciones espa-
ciales y territoriales, y de intereses en conflicto entre las 16gicas globales
y las 1égicas territoriales.

La definicién de los hechos regionales y metropolitanos se ve afec-
tada por la historia de interacciones entre actores que puede oscilar entre

convergencia y cooperacidn o tensién, conflicto y desconfianza.



Las tensiones y los conflictos derivados de las transformaciones espa-
ciales y territoriales pueden ser de diferente tipo: (1) conflictos socioam-
bientales, (2) conflictos urbanos-rurales, (3) conflictos sociales y culturales,
(4) conflictos politicos e institucionales que pueden ser entre agentes y sus
visiones, y (5) conflictos econdémicos.

4. Cuarto rasgo: Los hechos regionales o metropolitanos describen
oportunidades y potencialidades presentes en el territorio. En este rasgo
los hechos regionales se refleren a potencialidades y oportunidades del
desarrollo que se pueden identificar en el contexto de cada dimensién y
subsistema del territorio.

A manera de conclusién, para identificar y caracterizar los hechos
regionales o metropolitanos es importante realizar analisis de (1) las in-
terdependencias en el dmbito multiescalar, (2) las interacciones entre las
dimensiones y los subsistemas del desarrollo territorial, (3) los conflictos
y las tensiones entre politicas piblicas y decisiones que expresan Idgicas e
intereses en pugna, y (4) las potencialidades y oportunidades.

En este contexto, las categorias de andlisis para identificar y describir los

hechos que configuran el territorio son las que se muestran en la figura 1.10.

Fenémenos (economicos, sociales,
ambientales, politicos y funcionales)
que afectan a mas de dos municipios,
ciudades, territorios rurales y ubanos.

Interdependencias entre Escalas
estructuras y subsistemas y ambitos
del desarrollo. territorales.
. Vision
Tensiones - .
. Potencialidades. prospectiva
y conflictos.

del territorio.

Figura 1.10. Categorias de analisis de los hechos regionales o metropolitanos

Fuente: elaboracion propia.
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Hechos territoriales y el papel central de las reglas y trayectorias

institucionales, y de los conflictos o la cooperacion entre actores

Elsegundo enfoque adoptado para el estudio de los hechos territoriales
y regionales se alimenta de autores de la escuela de andlisis institucional, que
reconoce la centralidad de las instituciones, las reglas de juego, las politicas
publicas y de los actores, su capacidad de incidencia y sus interacciones para
comprender las trayectorias del desarrollo, las transformaciones y los con-
flictos territoriales. La perspectiva de andlisis institucional estudia varios
aspectos: las reglas formales e informales, los espacios de negociacién, las
formas de intermediacion de intereses y modelos de representacién, los pro-
cesos de difusidn de las innovaciones institucionales, los grados de institu-
cionalizacidn y los procesos de cambio institucional identificando los hitos
y las coyunturas criticas y sus efectos en las sendas de desarrollo.

Desde esta perspectiva, para definir e identificar los hechos tetrito-
riales regionales y metropolitanos, y comprender su naturaleza, asi como sus
caracteristicas es importante estudiar los siguientes elementos y aspectos
institucionales que inciden en las trayectorias y los estilos de desarrollo:
(1) las reglas formales e informales, (2) las interacciones de los actores es-
tatales y no estatales, (3) los cambios y las trayectorias institucionales, en
particular los hitos y las coyunturas criticas que definen las sendas del de-
sarrollo, (4) los disefios institucionales, () las politicas publicas y las com-
petencias entre niveles de gobierno, y (6) los espacios de participacién y
negociacion, entre otros.

Como ya se sefiald, en la metodologia de identificacién y analisis de
hechos regionales se plantea la premisa de que la trayectoria institucional
y los conflictos normativos e institucionales son centrales para configurar
los hechos regionales o metropolitanos y las trayectorias de desarrollo.

De esta forma, en esta seccidn se propone una metodologia de ani-
lisis que parte del supuesto de que el subsistema institucional estd en el
centro de las interacciones entre las diferentes estructuras del desarrollo,
dado que constituye un factor transversal que genera los incentivos para
la dindmica de las otras dimensiones; ademas, facilita, obstaculiza o de-
termina la calidad de los bienes y servicios e incide en la configuracién y
trayectoria de las otras tres dimensiones: socioeconédmica, funcional y am-
biental; asi, para dar cuenta de los hechos regionales y metropolitanos es

importante estudiar las dindmicas y los procesos de cambio institucional



(v los factores que explican dichos cambios), los tipos de conflictos que
se dan y las caracteristicas del cambio institucional. Desde la perspectiva
institucional se pueden identificar dos enfoques de explicacién del cambio
institucional: la teorfa de path dependence del institucionalismo histérico,
y el enfoque institucional de Ostrom.

Para analizar los conflictos territoriales e institucionales que encie-
rran los hechos regionales y metropolitanos, y la forma como la trayec-
toria institucional incide en la conﬁguracién de estos hechos, se plantea
la perspectiva utilizada por Ostrom, quien sefiala que las reglas o normas
pueden incentivar comportamientos diferentes y pueden servir para au-
mentar tensiones y conflictos.

Ostrom clasifica las reglas o normas en tres niveles (Herndndez, 2018):
(1) reglas constitucionales, (2) reglas de eleccién colectiva y (3) reglas ope-
rativas. Cada una de ellas estd anidada en otros conjuntos de reglas, que
son las que definen cémo puede cambiarse el primer conjunto de normas.

Estas reglas se pueden visualizar en la figura r.11.

Las reglas constitucionales son las de rango jerdrquico superior. Plan-
tean obligaciones para cumplir, derechos que deben ser respetados y man-
datos y lineamientos que guian las acciones de las agencias publicas, todo
lo cual debe ser tenido en cuenta a la hora de definir y aplicar las reglas de
eleccién colectiva y las operacionales. Se refieren a todas las normas que

regulan el funcionamiento social, institucional, ambiental, econémico y

| Trayectoria historica

Reglas constitucionales

Reglas de eleccion colectiva

Limitacion

y definicion
de incentivos
que afectan
las decisiones

Acciones dirigidas
a definir y modificar
las reglas

Reglas
operacionales

Acciones de las organizaciones

Figura 1.11. Marco para el andlisis de instituciones

Fuente: Hernandez (2018).
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territorial (la Constitucién, los desarrollos legislativos, las politicas publicas
o las resoluciones adoptadas por distintas agencias publicas del Ejecutivo).

Las reglas de eleccién colectiva son las definidas por cuerpos cole-
giados de representacién popular o mediante procesos de accién colectiva
0 en escenarios de participacién. Son definidas y utilizadas para regular
temas como el ordenamiento territorial, la administracién del recurso,
los programas y proyectos que se pueden desarrollar en este y los meca-
nismos de participacién, de toma de decisién, de resolucién de conflictos
y de monitoreo y sancidn que se utilizardn. Las reglas de este nivel deben,
en teoria, ser congruentes con las constitucionales, por lo que la forma
que pueden tomar se encuentra limitada, y a su vez limitan la definicién
e implementacidn de las reglas operacionales.

Las reglas operacionales definen cémo se debe realizar el uso del re-
curso comun, qué recompensas o sanciones se deben asignar, quién debe
supervisar el cumplimiento de las normas y qué informacién debe estar
disponible. Las reglas operacionales se refieren a la solucién de los pro-
blemas de apropiacidn y provisién, es decir, a las situaciones tipicas de los
dilemas de los comunes. También establecen quiénes y cémo monitorean
las acciones de los otros, qué informacién debe intercambiarse y cudl es
necesario reservar; asimismo definen los estimulos y las sanciones que
deben aplicarse a diferentes acciones.

En este texto se asume la premisa de que la trayectoria institucional
es fundamental en el estudio de la evolucién, naturaleza y caracterizaciéon
de los hechos regionales y metropolitanos. Los hechos regionales encie-
rran conflictos de visiones sobre el desarrollo y conflictos institucionales
entre actores y normas (leyes, decretos o resoluciones) que inciden en la

trayectoria y configuracién de los hechos.

Hechos territoriales regionales y metropolitanos,

y la planeacion prospectiva

La figura de los hechos territoriales representa una innovacién en el
marco legal de la planeacién territorial y una oportunidad para aportar a
los enfoques tradicionales de planeacién, con base en el analisis de las trans-
formaciones territoriales desde una perspectiva basada en la complejidad
de las interdependencias y funcionalidades. Los hechos territoriales per-

miten abordar los conflictos y las potencialidades de un territorio, anilisis



imprescindible para la construccién de escenarios prospectivos desde visiones
colectivas; también permite establecer compromisos y lineas de accién po-
sibles para el ordenamiento territorial, la gestién ambiental y el mejora-
miento de la calidad de vida.

El resultado de un proceso de planeacién a partir de la perspectiva
de los hechos territoriales posibilita tener un conocimiento especifico de
los fenédmenos y las acciones requeridas en un territorio. Mds all4 de las
dimensiones sectoriales que han sido utilizadas como la base de la pla-
neacién, permiten el andlisis de tendencias, asi como la identificacién de
actores y dindmicas que contribuyen al desarrollo territorial y que crean
condiciones de cambio para la consolidacién de escenarios deseados.

El rasgo prospectivo de los hechos territoriales es servir de fundamento
para orientar los lineamientos de planeacién en escenarios de largo plazo,
teniendo una visién de futuro que va més alld del diagnéstico a partir de
las dimensiones del desarrollo. La visién prospectiva de los hechos terri-
toriales facilita la construccién de una planeacién con base institucional
y de acuerdos colectivos que ayude a la integracién y conciliacién de dife-
rentes visiones en diversos niveles de decisién a distintas escalas territo-
riales (local, nacional o regional).

Con la visién prospectiva desde la construccién de hechos territo-
riales se ponen en marcha mecanismos institucionales de cooperacién y
colaboracién entre los actores vinculados a diversos niveles de gestién
y escalas territoriales que tengan la capacidad de poner en la agenda puablica
einstitucional alternativas a los retos del territorio y visiones compartidas

para la construccidn de futuros imaginados colectivamente.

Restricciones institucionales de la planeacion
y la gestion territorial y metropolitana

Enlas siguientes lineas se analizan las restricciones institucionales que
afectan la planeacién y la gestion territorial y metropolitana: (1) la prolife-
racién y multiplicidad de normas, politicas, planes, programas y proyectos
sectoriales de los 4mbitos nacional y territorial, que se convierten en una
fuente de conflictos, yuxtaposiciones y traslapes de competencias en las

ciudades, los municipios, los departamentos y las dreas metropolitanas;
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(2) la fragmentacién institucional y las coaliciones de intereses; (3) la planea-
cién del territorio no integral, incompleta, desarticulada y poco coherente,
que implica la débil incorporacién del enfoque ambiental en la planeacién
y, en particular, del enfoque de riesgo; (4) la escasa efectividad en la par-

ticipacién y (5) el conflicto de competencias y las capacidades financieras.

Proliferacion de normas y politicas

Una primera restriccién es la proliferacion y multiplicidad de normas,
politicas, planes, programas y proyectos sectoriales de los 4mbitos nacional
y territorial, que representan una fuente de conflictos, yuxtaposiciones y
traslapes de competencias, intereses, visiones en las ciudades, los munici-
pios, los departamentos, las dreas metropolitanas, los tetritorios de borde y
los territorios rurales.

Las ciudades, las regiones y los territorios son escenarios de conflictos
y tensiones entre el conjunto de politicas, planes y proyectos de caricter na-
cional, sectorial y territorial. Un rasgo de las dos tltimas décadas es el incre-
mento y la multiplicidad de politicas que se da no solo en el émbito nacional
(ala vieja usanza), sino ademds, y sobre todo, en los 4mbitos regional, pro-
vincial, local en las ciudades, las 4reas metropolitanas y las entidades terri-
toriales, Desde una perspectiva institucional esta diversidad y multiplicidad
de politicas, programas y proyectos se configura en escenarios de tensiones,
yuxtaposiciones y traslapes, que responden a visiones, intereses, prioridades y
agendas en conflicto vinculadas al modelo de desarrollo, las légicas del mer-
cado nacional y global, y las demandas de los actores del territorio.

La planeacién se caracteriza por la multiplicidad de normas, politicas e
instrumentos que constituyen fuentes de conflictividad en el ordenamiento
territorial en las diferentes escalas territoriales (metropolitanos, bordes, aglo-
meraciones urbanas y territorios rurales). Por ejemplo, la habilitacién de suelo
para actividades mineras, proyectos extractivos y macroproyectos de interés
nacional entran en conflicto con determinantes ambientales de caricter na-
cional y regional, con las visiones de desarrollo de los pobladores y con los
lineamientos de ordenamiento territorial ambiental local; por otro lado, las
directrices de 4reas metropolitanas pueden entrar en conflicto con territo-
rios colectivos y lineamientos de zonificacién ambiental, patrimonio material
e inmaterial, y puede existir yuxtaposicién entre disposiciones sectoriales y

politicas nacionales que no integran una perspectiva territorial del desarrollo.



Los hechos regionales, metropolitanos y territoriales se distinguen por
proporcionar un marco analitico para considerar los conflictos, las tensiones
y las yuxtaposiciones entre politicas, programas y proyectos en las ciudades,
las aglomeraciones urbanas, los bordes y los territorios rurales. Estos con-
flictos en los procesos de planeacién y gestion territorial estdn presentes en
todos los dmbitos del desarrollo territorial: ambiental, funcional y econémico.

Por otro lado, la figura de hechos territoriales (regionales o metropo-
litanos) proporciona una metodologia para orientar la planeacién y gestion
que permite identificar escenarios, caracterizar los dilemas de la planea-
cién en los territorios y definir lineamientos de ordenamiento y desarrollo
territorial. En este sentido, generan espacios para articular o modificar
politicas nacionales en funcién de mandatos y procesos territoriales, para
sugerir los conflictos del desarrollo que requieren atencién y para conocer
los contextos de oportunidad a partir de los dilemas planteados.

Existen diversas metodologias de andlisis de conflictos: una es la del an-
lisis institucional de conflictos de Ostrom y otra es la que se centra en identi-
ficar las determinantes del ordenamiento territorial de superior jerarquia, y
analizar cémo dichos determinantes entran en tensién con el ordenamiento
en el dmbito local; una tercera tipologia es identificar los conflictos socioam-
bientales, conflictos de usos, conflictos multiculturales, conflictos derivados
de la actividad econdmica ilegal, conflictos en las relaciones ciudad-campo

y conflictos institucionales, entre otros.

Metodologia de analisis 1: las determinantes de superior

jerarquia del ordenamiento territorial en municipios

y ciudades, escenarios de tensiones y conflictos

Una forma de ilustrar los conflictos de ordenamiento y desarrollo
territorial es analizar las determinantes de superior jerarquia del ordena-
miento territorial en municipios y ciudades de Colombia. El analisis de
estas determinantes permite evidenciar el predominio de politicas publicas
nacionales sectoriales que no integran la perspectiva territorial del desa-
rrollo y dan prioridad a intereses de capitales internacionales y nacionales,
en detrimento de modelos sostenibles de desarrollo.

En la figura 1.12 se presentan las determinantes de superior jerarquia

que orientan el ordenamiento territorial en municipios y ciudades del pais.
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A manera de ejemplo, las politicas y decisiones minero-energéticas,
las politicas agropecuarias, los planes estratégicos de infraestructuras o
equipamientos no solo han sido politicas con visiones sectoriales, parciales
y desarticuladas, sino que se trata de politicas que han impuesto de forma
jerdrquica decisiones de ordenamiento territorial, agudizando tensiones
y conflictos de ordenamiento y desarrollo territorial en ciudades, dreas
metropolitanas y territorios rurales (Herndndez, 2018). Se trata de poli-
ticas que entran en conflicto con el ordenamiento ambiental y rural del
territorio, y con apuestas e intereses de actores del territorio. El modelo
extractivo de desarrollo ha predominado en las politicas mineras, agri-
colas y de infraestructura.

Las politicas mineras habilitan tierras para proyectos mineros y de
hidrocarburos, y, por su parte, la Agencia Nacional de Mineria otorga
licencias de exploracién y explotacién sobre dreas protegidas y de con-
servacién, en territorios de vocacién rural, lo cual genera conflictos en te-
rritorios rurales y ciudades. El mapa 1.2 muestra la superposicion de los
titulos otorgados y las dreas de proteccién ambiental.

Otro ejemplo de tensiones en territorios rurales son las Zonas de
Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social (Zidres) planteadas en
el proyecto de Ley 223 del 2015. Segtin instituciones como la Consultoria
para los Derechos Humanos y el Desplazamiento (copHEs), el Centro de
Investigacién y Educacién Popular (Cinep) y la Comisién Colombiana
de Juristas (ccy), las Zidres representan un instrumento que legalizaria
la acumulacién irregular de predios —con antecedentes de baldios— por
parte de empresas nacionales y extranjeras, causando efectos negativos
en términos de concentracién y expropiacion de la tierra. El proyecto de
Ley 223 pretende evadir las restricciones legales a la concentracién de bal-

dios y representa una amenaza para el campesinado y el desarrollo rural®,

3 Asi concluye el anélisis del proyecto Zidres realizado por la coalicion formada por
copHes; Cinep; Planeta Paz; ccy; Mesa de Incidencia Politica de las Mujeres Rurales
Colombianas; Cumbre Agraria, Campesina, Etnica y Popular; Dignidad Agrope-
cuaria Colombiana y Oxfam. La coalicion sostiene que el proyecto se basa en dos
falacias: “La primera: El Gobierno dice que el proyecto Zidres no es una ley de
bienes baldios y que se enfoca en el desarrollo de zonas actualmente improducti-
vas. Eso no es asi. La verdad es que varias de las disposiciones si tocan aspectos
relacionados con la tenencia de las tierras con antecedentes de baldios. El articu-
lo 7 contempla la concesion o arrendamiento de tierras baldias, el articulo 9 habla
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Leyenda

- Titulo minero vigente

- Solicitudes mineras vigentes

Mapa 1.2. Superposicion de titulos y solicitudes mineras sobre areas protegidas

Fuente: Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (mavot, 2010).



En este contexto, un desafio fundamental de la planeacién territorial
y metropolitana consiste en crear un espacio de articulacién entre la pla-
nificacién territorial en el 4mbito nacional (que puede en algunos casos
asumir la forma de ordenamiento territorial) y la planificacién de los es-
pacios locales (generalmente representados por los municipios). Un paso
por seguir es el de construir en forma consensuada los hechos regionales y
metropolitanos como una herramienta que permite identificar fenémenos,
transformaciones, interdependencias, conflictos y potencialidades aescala
regional, urbana y periurbana y metropolitana. Respecto a la gestidn terri-
torial de ciudades, entidades territoriales y municipios el desafio central
es la organizacién de una institucionalidad flexible capaz de coordinar las
diferentes acciones a través de drganos de gestién innovadores, que incor-
poren las visiones, discusiones y pricticas de los distintos actores expre-

sadas en los hechos territoriales identificados.

Metodologia de analisis 2: estudio de tensiones y conflictos

de caracter territorial desde la perspectiva institucional

Esta metodologia de anilisis parte de la premisa de que el subsistema
institucional estd en el centro de las interacciones entre las diferentes es-
tructuras del desarrollo, dado que constituye un factor transversal que ge-
nera los incentivos para la dindmica de las otras dimensiones (econémica,
sociocultural, funcional y ambiental), facilita, obstaculiza o determina la
calidad de los bienes y servicios, e incide en la configuracién y trayectoria
de las otras tres estructuras: socioecondémica, funcional y ambiental (Her-

nandez et al., 2019).

de la posibilidad de adquirir tierras con antecedentes de baldios y el articulo 12
abre la posibilidad de legalizar la acumulacion irregular de baldios al proponer ‘sa-
near las situaciones imperfectas’. La segunda: El Gobierno dice que las Zidres son
un mecanismo para promover el desarrollo de proyectos empresariales, implican-
do una explotacion sostenible del campo. La verdad es que desde el punto de vis-
ta social resulta insostenible para los hogares campesinos adoptar un ‘régimen de
transicion’ para ajustarse a los lineamientos de la upra (art. 12) y en caso contrario
exponerse a ser objeto de expropiacion. En términos de sostenibilidad ambiental,
es conocida la fragilidad ambiental que caracteriza zonas como la Altillanura, y los
proyectos a gran escala que promueve este proyecto implican riesgos ambientales,
segun los expertos” (Oxfam, s. f., parr. 5).
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De esta forma, para dar cuenta de los hechos regionales y metro-
politanos es importante estudiar las dindmicas y los procesos de cambio
institucional (y los factores que explican dichos cambios), los tipos de con-
flictos que se dan y las caracteristicas del cambio institucional. Desde la
perspectiva institucional se pueden identificar dos enfoques de explicacién
del cambio: la teoria de path dependence del institucionalismo histérico,
y el enfoque institucional de Ostrom (Herndndez, 2018).

Para analizar los conflictos territoriales que encierran el estilo de de-
sarrollo y los modos de ocupacién del suelo y el papel que tiene la trayec-
toria institucional en estos conflictos, se plantea la perspectiva de anélisis
de Ostrom, quien sefiala que las reglas y normas son marcos y escenarios
generados de tensiones y conflictos.

Ostrom clasifica las reglas o normas en tres niveles (Herndndez, 2018):
(1) reglas constitucionales, (2) reglas de eleccidn colectiva y (3) reglas ope-
rativas. Cada una de ellas estd anidada en otros conjuntos de reglas, que
son las que definen cémo puede cambiarse el primer conjunto de normas
(véase la figura 1.11 en la p4gina 63 de este libro).

Las reglas constitucionales son las de rango jerdrquico superior. Plan-
tean obligaciones para cumplir derechos que deben ser respetados, y man-
datos y lineamientos que guian las acciones de las agencias publicas, todo
lo cual debe ser tenido en cuenta al definir y aplicar las reglas de eleccién
colectiva y las operacionales. Se refieren a todas las normas que regulan
el funcionamiento social, institucional, ambiental, econémico y territo-
rial (la Constitucidn, los desarrollos legislativos, las politicas publicas o
las resoluciones adoptadas por distintas agencias publicas del Ejecutivo).

Las reglas de eleccién colectiva son las definidas por cuerpos cole-
giados de representacién popular o mediante procesos de accién colectiva

0 en escenarios de participacién. Son definidas y utilizadas para regular



temas como el ordenamiento territorial, la administracién del recurso,
los programas y proyectos que se pueden desarrollar en este y los meca-
nismos de participacion, de toma de decisién, de resolucién de conflictos
y de monitoreo y sancién que se utilizardn. Las reglas de este nivel deben,
en teoria, ser congruentes con las constitucionales, por lo que la forma
que pueden tomar se encuentra limitada, y a su vez limitan la definicién
y la implementacién de las reglas operacionales.

Las reglas operacionales definen cémo se debe realizar el uso del re-
curso comun, qué recompensas o sanciones se deben asignar, quién debe
supervisar el cumplimiento de las normas y qué informacién debe estar
disponible. Las reglas operacionales se refieren a la solucién de los pro-
blemas de apropiacién y provision, es decir, a las situaciones tipicas de los
dilemas de los comunes.

También establecen quiénes y c6mo monitorean las acciones de los
otros, qué informacién debe intercambiarse y cudl es necesario reservar;
asimismo definen los estimulos y las sanciones que deben aplicarse a di-
ferentes acciones. En este texto se asume la premisa de que la trayectoria
institucional es fundamental en el estudio de la evolucién, la naturaleza
y caracterizacidn de los hechos regionales y metropolitanos. Los hechos
regionales encierran conflictos de visiones sobre el desarrollo y conflictos
institucionales entre actores y normas (leyes, decretos o resoluciones) que
inciden en la trayectoria y configuracién de los hechos.

Enla figura 1.13, se realiza una clasificacién de tensiones entre normas,
figuras y politicas de ordenamiento territorial en Colombia desde la pers-

pectiva de Ostrom.
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La fragmentacion institucional y las coaliciones de intereses

Una segunda restriccién es la fragmentacién institucional y las coa-
liciones de intereses. La presencia de asimetrias de poder y de coaliciones
en los 4mbitos local y territorial priorizan las decisiones siguiendo las 16-
gicas del mercado exclusivamente.

El concepto de fragmentacién institucional estd relacionado con la
existencia de una diversidad politico-administrativa en el contexto de re-
giones metropolitanas interdependientes y funcionales, lo que impide y
obstaculiza la coordinacién y planeacién supramunicipal con enfoque
territorial mds alld de las localidades. De acuerdo con el argumento me-
tropolitano, la fragmentacion politico-administrativa crea una estructura de
incentivos que motiva tanto a los funcionarios electos como a los desig-
nados a no cooperar ni coordinarse con las autoridades de otras jurisdic-
ciones amplificando la dimensién de los problemas sociales y de politica
publica, situacidén que ocasiona la ausencia de una perspectiva regional o
metropolitana (Graizbord, 1991).

En este sentido, en aglomeraciones urbanas y regiones metropolitanas,
como el caso de Bogotd Regién, una de las limitaciones de la planeacién
metropolitana y regional es la enorme fragmentacién politico-institu-
cional y la débil capacidad de las diferentes iniciativas de integracién para
impulsar en forma efectiva una planeacién territorial y metropolitana su-
pramunicipal. Bogotd Regién tiene tres escalas de planeacién territorial:
(1) la escala regional (o red de ciudades conformadas con los principales
nicleos urbanos); (2) la escala subregional que estd integrada por los 116
municipios de Cundinamarca y sus relaciones con Bogot; y (3) la escala
de region metropolitana que comprende al borde urbano y las relaciones
metropolitanas con los municipios ms cercanos a Bogotd y con los cuales
las relaciones funcionales son mds fuertes, debido a su proximidad geo-
grafica. Esta corresponde a la Sabana de Bogotd y estd conformada por
un nicleo urbano que es Bogot4, ocho municipios del primer anillo, ocho
del segundo anillo y dos centros subregionales.

Los pot de la Sabana y de la Regién Metropolitana han sido genera-
dores de ocupacion dispersa, fragmentacién institucional y desintegracién
regional. En un contexto de fragmentacién politico-administrativa, de am-
bigiiedad normativa, de bajo control territorial urbano y de figuras de inte-

gracién no vinculantes, los municipios de la regién metropolitana entran
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en dindmicas de competencia por captar la localizacién de actividades eco-
némicas que generan rentas en sus territorios a través de la flexibilizacién
de normas urbanas y el establecimiento de politicas de suburbanizacién
del suelo. Se desarrollan coaliciones entre intereses econémicos inmobi-
liarios y agentes locales de planeacién que utilizan los planes de ordena-
miento para responder a los intereses del capital inmobiliario.

Un estudio de evaluacién de los poT de 33 municipios en la Regién
Metropolitana, realizado por la Secretaria Distrital de Planeacién en el
2015, llegd a tres conclusiones: la primera, que las decisiones de los poT
evidencian una intencién por expandir la ocupacién del suelo a través de
la categoria de rural suburbano sin el aprovechamiento de obligaciones
urbanisticas o sistemas de reparto equitativo de cargas y beneficios; la se-
gunda, que adicionalmente algunos poT inducen modelos urbanos poco
compactos; y tercero, que los PoT definieron importantes hectireas de
suelo rural suburbano que en la mayoria de los municipios se encuentran
atn disponibles, lo que implica la especulacién del mercado del suelo (Se-
cretaria Distrital de Planeacién, 2015).

En consecuencia, la mayoria de los municipios no se apropian deuna
visién supramunicipal para la construccién de un sistema de planeacién
regional, lo cual da forma a un sistema de ciudades dispersas y concen-
tradas en habilitar suelo suburbano e impulsar la expansién urbana sin
consideraciones de orden ambiental, social o humano en la Regién Me-
tropolitana de Bogotd.

De otra parte, la fragmentacién politico-institucional es también ge-
nerada por otras condiciones y otros factores. En esta direccién, las estruc-
turas de toma de decisiones intermunicipales, regionales, supramunicipales
y federales establecen barreras, fronteras y controversias entre si, debido
principalmente a antagonismos e identidades locales fuertes, intereses es-
tablecidos en las municipalidades en materia de ordenamiento territorial,
aprovechamiento de recursos naturales y proyectos de infraestructura, asi
como rechazo de altos niveles de gobierno y limitaciones relacionadas con

los sistemas de financiacién de autoridades regionales.



Planeacion del territorio: incompleta,

desarticulada y poco coherente

Uno de los fallos fundamentales en la gestién publica es la escasa visién
territorial, que deriva en las pocas propuestas de ordenamiento nacional y
regional, de un modo integral. En sus dimensiones ambiental, rural, vial
y urbana, el ordenamiento ha planeado soluciones parciales en el marco
de las competencias y la jurisdiccién de las entidades territoriales; sin em-
bargo, las ciudades tienen una importancia fundamental desde una pers-
pectiva integral y sostenible para el desarrollo del pais. Esto implica que
en la planeacién territorial de las ciudades deben articularse los entornos
rurales y ambientales en el contexto regional, para zanjar los conflictos
entre las dreas protegidas y el territorio urbano, y las dindmicas metropo-
litanas entre las ciudades y los municipios vecinos ante fenémenos de co-
nurbacién y desbordamiento urbano (Herndndez et al., 2019).

Los rasgos principales de este tipo de conflictos son:

1. La planeacién urbana y territorial no se construye en funcién de
territorios con caracteristicas biofisicas comunes y continuas. No
consolida regiones biofisicas. En este sentido, las divisiones politico-
administrativas son el principal referente de la planeacién del desarrollo
territorial, desconociendo aspectos geogrificos y culturales que, tradi-
cional e histéricamente, han dado forma al territorio, puesto que, en
muchos casos, los limites estdn dados por la estructura geografica,
hidrogréfica o ambiental del territorio, que a su vez son adoptados
e incorporados culturalmente. A pesar de los avances normativos y
de ordenamiento territorial en materia de estructura ecolégica prin-
cipal (EEP), atin no se consolida en las diferentes ciudades, regiones
y municipios del pais un modelo de ocupacién territorial teniendo
como base la EEP.

2. La planeacién del ordenamiento territorial no ha incorporado la
planeacién con enfoque de cuenca que trasciende el limite urbano-
rural, ignorando las interdependencias entre la ciudad y el campo. De
acuerdo con las normas y los principios de ordenamiento territorial
en Colombia, este debe fortalecer y ordenarse en torno a la estruc-
tura ecoldgica principal como determinante.

3. La planeacién territorial tiene un sesgo urbano, segin el cual las dreas

rurales son un remanente territorial que no es urbanizable, Se habilita
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suelo suburbano, lo cual afecta el suelo rural. Derivado de lo anterior,
se evidencia una falta de incorporacién y armonizacién de instru-
mentos de planificacidn rural, con una propuesta de ordenamiento
rural y un sistema de planificacién que reconozca las interdependen-
cias urbano-rurales. Las Unidades de Planificacién Rural (upRr) se
construyen con base en la estructura ecoldgica principal, elementos
biofisicos, veredas, elementos del paisaje y dindmicas socioecond-
micas, y no son instrumentos empleados para la articulacién entre

la planificacién rural y urbana.

+

La planeacién de la ruralidad tiene un enfoque conservacionista que
ve al entorno natural como limite o frontera, y espacio intangible o
deshabitado, perdiéndose la oportunidad de reconocer el patrimonio
ambiental y la posibilidad de lograr una relacién constructiva y equi-
librada entre lo urbano y lo rural.

5. La planeacién territorial silencia e invisibiliza la diversidad del terri-
torio rural y desconoce las condiciones en la distribucién de la pro-
piedad, la estructura predial y las necesidades en materia de seguridad

alimentaria.

o

La planeacién territorial municipal se caracteriza por sus debilidades
en los PoT municipales para resolver problemdticas y aprovechar po-

tencialidades que implican una mirada supramunicipal.

En sintesis, no existe una apuesta integral para el desarrollo de las
ruralidades segtin la vocacién de suelos y paisajes naturales, que enfrente
los fenémenos de decrecimiento de las dreas sembradas en torno a las ciu-

dades y la configuracién de zonas grises alrededor de las aglomeraciones.

Escasa efectividad en la participacion

El caricter que tiene la participacion en términos de la incidencia que
esta pueda tener en la construccién de politicas publicas a través de la con-
certacién de agendas entre actores comunitarios, sociales, institucionales
o0 econdmicos, desde una perspectiva social e institucional democritica e
incluyente en la construccién de lo publico, encuentra serios obstdculos

en la prictica debido a:



I.

+

Desconocimiento de los actores: Las normas y los espacios e instan-
cias de coordinacién y participacién no tienen autonomia o incidencia
en las decisiones sobre lo piblico en el territorio, y los actores insti-
tucionales desconocen los procesos organizativos y de deliberacién a
través de los cuales se gestiona, por parte de los actores sociales y co-
munitarios, alternativas de solucién a problemdticas en los territorios.
Desconocimiento de los derechos: La relacién entre Estado y actores
sociales en el territorio de la cuenca estd mediada por un recurrente
desconocimiento de los derechos por parte de los actores guberna-
mentales, que se manifiesta en el precario nivel de calidad de vida que
afrontan la mayoria de las poblaciones, situacién provocada y agravada
por los serios conflictos ambientales y urbanos que afectan el territorio.
No incorporacién de mandatos judiciales: Los mecanismos de accién
de los actores sociales para la reivindicacién de derechos han sido las
acciones judiciales, que desafortunadamente no han avanzado lo su-
ficiente en materia de derechos colectivos y siguen abordando la jus-
ticia desde la perspectiva del interés particular.

Deficiente disefio institucional: En el caso de Bogota, si bien es cierto
que se ha producido una proliferacién de espacios de participacién y
coordinacién en la institucionalidad de la ciudad, también es cierto
que las escalas de los espacios estdn circunscritas a lo local o distrital,
desconociendo la necesidad de establecer espacios de organizacién,
deliberacién, coordinacién y articulacién de actores en los dmbitos de
las cuencas. Procesos y espacios innovadores como las mesas de borde
fueron desactivados y desconocidos, a pesar de los grandes aportes
que se habian generado en ellas para la gestién de esos territorios.
Racionalidad social versus racionalidad técnica gubernamental: Existen
rupturas en los procesos organizativos frente a los proyectos de inter-
vencién urbanistica en diferentes escalas, por cuanto la participacién
estd subordinada alos criterios, espacios y tiempos gubernamentales,
cuya racionalidad atiende a los tiempos de la gestién publica y la con-
tratacién, mds que a las cosmovisiones de pobladores ancestrales, la
apropiacién social del concepto de sostenibilidad ambiental y los de-

rechos de las poblaciones.
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Descripcion de contenidos y estructura del libro

Este libro se divide en cuatro partes: la primera, “Hechos regionales
y metropolitanos en Bogotd Region relacionados con el ordenamiento en
torno al agua’; la segunda, “Hechos regionales y metropolitanos en Bogot4
Regidn relacionados con la ruralidad en aglomeraciones urbanas’; la tercera,
“Hechos regionales en aglomeraciones urbanas y ciudades intermedias”; y
la cuarta,“Hechos regionales y territoriales en la Amazonia y la Orinoquia’.

En la primera parte, se encuentran los siguientes capitulos: “Hechos
territoriales de la cuenca urbana del rio Tunjuelo y lineamientos de orde-
namiento’, escrito por Andrés Herndndez Quifiones, Daniel Arriaga Sa-
lamanca, Luisa Fernanda Jiménez Ortiz, Vanessa Paola Duarte Mahecha,
Alejandro Franco Rojas y Johoner Correa Cruz, en el cual se presentan los
hechos territoriales identificados en el marco del macroproyecto urbano de
recuperacién ambiental y desarrollo econdmico y social del rio Tunjuelo. La
metodologia de hechos territoriales fue planteada por la Unién Temporal
Alianza Uniandes-Ecodes como una herramienta para orientar el proceso
participativo de planeacién territorial basindose en la identificacién de in-
terdependencias, conflictos y potencialidades del territorio. Dicho proceso
se desarroll6 en la consultoria de“Caracterizacion, diagnéstico y linea base
de la cuenca urbana del rio Tunjuelo” en el 2019.

La primera seccién del capitulo presenta la cuenca urbana del rio
Tunjuelo (cURT) y una breve caracterizacién de ella. Este territorio sirve
como punto de referencia en la escala de borde urbano-rural y regional
para identificar los hechos territoriales.

La segunda seccién explica la metodologia elaborada por el Cider y
adoptada por la Unién Temporal Alianza Uniandes-Ecodes, para iden-
tificar y analizar los hechos territoriales y la estrategia de participacién
ciudadana impulsada.

Y la tercera seccién expone los hechos territoriales de la curt iden-
tificados en el proceso de participacién de las diferentes organizaciones
y redes sociales, las lideresas y los lideres de la cuenca y el equipo técnico
de la unién temporal.

El segundo capitulo, titulado “El corredor ecoldgico ancestral y cam-
pesino del rio Tunjuelo’, escrito por Andrés Hernidndez Quifiones, Ale-

jandro Franco Rojas, Luisa Fernanda Jiménez Ortiz, Vanessa Paola Duarte



Mahecha y Daniel Arriaga Salamanca, presenta la propuesta de corredor
que surge del diagnéstico participativo del macroproyecto de recuperacion
del rio Tunjuelo y de la mesa multiactor formada en el proceso de formu-
lacién del poT de Bogota en el 2022. En este texto se analiza el proceso de
fragmentacién del ecosistema de la cURT; se describe su cardcter geoes-
tratégico en términos funcionales y de interés ambiental para el bienestar
hidrico y ecosistémico de la region, asi como los instrumentos de ordena-
miento territorial de escala nacional, regional y local que han incidido en el
estado de la cuenca, ademds de la definicién de dreas protegidas de orden
nacional y regional, como el Plan de Ordenacién y Manejo de la Cuenca
Hidrogréfica del rio Bogotd (Pomca) y el poT de Bogotd (Decreto 555
del 2021) que acoge las resoluciones de acotamiento de ronda hidrica adop-
tadas con anterioridad.

Asi mismo, se resalta la importancia del corredor ecoldgico desde la
perspectiva ecosistémica y de conectividad regional, y a partir de su po-
tencial para la construccién identitaria y la preservacidn de los valores an-
cestrales, con énfasis en lo cultural y la defensa de la identidad campesina;
finalmente, se plantea la propuesta de corredor ecoldgico.

El tercer capitulo, “Procesos y medidas de recuperacién del rio Bo-
gotd’, escrito por Luisa Fernanda Jiménez Ortiz, Alejandro Franco Rojas
y Rafael Andrés Mufioz Quintero, aborda tres hechos identificados en la
cuenca del rio Bogotd que evidencian la necesidad de evaluar los escena-
rios de riesgo desde una perspectiva mds amplia. Este enfoque busca in-
volucrar aspectos funcionales, la sostenibilidad ambiental, las condiciones
fisico-bidticas y las sinergias entre el medio natural y el construido a escala
de cuenca. De esta manera, se supera la visién fragmentada del territorio
limitada al 4mbito municipal y se avanza hacia una mirada coherente con
el principio de sostenibilidad ambiental establecido en la Ley 1523 del 2012,
que reconoce la relacién inseparable entre sostenibilidad ambiental y ges-
tion del riesgo de desastres.

Un primer hecho es que, si bien el sistema de embalses y la correcta
operacién de las compuertas de Alicachin permite compensar la pér-
dida de capacidad de regulacién de crecientes en la Sabana de Bogoté,
la cuenca experimenta una pérdida significativa en su funcionalidad, su

biodiversidad y la fertilidad de sus suelos, por lo cual resulta conveniente
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conservar los humedales existentes, tanto en su espejo de agua como en
sus atributos ecosistémicos.

Un segundo hecho estd relacionado con la fragmentacién y el estran-
gulamiento del sistema hidrico dela ciudad, en particular la presién sobre
el conjunto de humedales, lo que limita su funcionalidad y capacidad de
recuperacién, y afecta incluso las condiciones amenazantes para quienes
habitan el territorio.

Un tercer hecho es el de la transformacién de los escenarios de ame-
naza por inundacién. En particular, la evolucién en los mapas de amenaza
por inundacién para Bogotd permite identificar cémo el escenario de riesgo
ante inundaciones no elimina la condicién amenazante, sino que la trans-
forma en un nuevo escenario de riesgo por rompimiento de jarillones y en-
charcamiento, condicién que se incrementa ante la reiterada y progresiva
alteracién antrépica de los rios y humedales que sucumben ante una matriz
urbana en desarrollo y el desconocimiento de su base biofisica.

La segunda parte del libro se centra en el anlisis de hechos regio-
nales y metropolitanos en Bogotd Region relacionados con la ruralidad
en aglomeraciones urbanas.

El cuarto capitulo, “Inseguridad alimentaria en la regién Central de
Colombia: una reflexién sobre factores generadores desde la perspectiva
del enfoque territorial del desarrollo rural’, escrito por Mario Samper
Kutschbach, Andrés Hernindez Quifones, Allam Echeverry Jiménez, Me-
lissa Vélez Arias, Javier Eduardo Rios y Rubén Dario Ortiz, se orienta a
identificar factores que den cuenta de riesgos asociados a la inseguridad ali-
mentaria en la regién Central, conformada por Bogotd y los departamentos
de Boyacd, Cundinamarca, Huila, Meta y Tolima. Para ello, se parte de la
pregunta: :Qué tipo de factores institucionales y coyunturales generan con-
diciones que inciden en la inseguridad alimentaria en la regién Central?

El capitulo se desarrolla en tres secciones. En la primera, se presentan
tres debates que se han dado sobre el enfoque territorial del desarrollo
rural y que permiten enmarcar los aspectos en juego relacionados con la
seguridad alimentaria. En la segunda, se plantean los principales desafios
que enfrenta este enfoque para una mejor comprensién de los factores que
condicionan las transformaciones de los sistemas agroalimentarios y ge-
neran contextos en los que se pueden presentar fenémenos de insegu-

ridad alimentaria. Finalmente, se proponen tres factores que pueden tener



relacién con el fenémeno de inseguridad alimentaria en la regién Central:
(1) la inflacién causada por el costo de los alimentos y el costo del trans-
porte; (2) la escasa consolidacién del Plan Regional de Abastecimiento de
Bogotd, formulado en las dos tltimas décadas, y de las figuras de ordena-
miento productivo disefiadas para consolidar un sistema de abastecimiento
en la regioén; y (3) los efectos sobre la reduccién de suelos agrolégicos en
los municipios que hacen parte de la regién Central, como resultado de la
expansion urbana dispersa y de la actividad industrial. La conversién de
tierras agricolas en desarrollos urbanos en la Sabana de Bogot4 ha impli-
cado la pérdida de dreas productivas y la fragmentacién del paisaje agricola.

El quinto capitulo,“Sistema agroalimentario regional en Bogota-Cun-
dinamarca relacionado con la agricultura campesina, familiar y comunitaria,
y vinculos urbano-rurales’, autoria de Andrés Herndndez Quifiones, Angela
Maribeth Marin Pérez y Rubén Dario Ortiz Morales, se orienta a carac-
terizar el sistema agroalimentario regional relacionado con la economia
campesina, familiar y comunitaria en la regién Bogotd-Cundinamarca, y el
papel de la economia campesina y comunitaria en él. Para ello, en primer
lugar, se identificaron tres interdependencias cruciales para comprender el
funcionamiento del Sistema Agroalimentario Regional Bogotd-Cundina-
marca, de base campesina y comunitaria: (1) las dindmicas de produccién,
distribucién y comercializacién; (2) la interdependencia relacionada con
la emergencia e incidencia de colectivos, redes de mercados y otras inicia-
tivas asociadas al Sistema Agroalimentario Regional, como manifestacién
de la multifuncionalidad de la agricultura de la regién; y (3) la interdepen-
dencia vinculada con los aspectos normativos e institucionales, en la cual
las disposiciones legales impactan las realidades de campesinos y agricul-
tores familiares, e influyen en su capacidad para construir una ruralidad
mds resiliente. La trayectoria institucional estd influenciada, por un lado,
por una agenda global asociada ala agricultura familiar y los movimientos
campesinos, y, por otro lado, marcada por hitos histéricos en la normativa
nacional y por el surgimiento de innovaciones en la normativa, que han
llevado a la visibilizacién de la agricultura familiar y comunitaria.

En segundo lugar, el capitulo describe dos tensiones y conflictos
presentes en el Sistema Agroalimentario Regional que afectan la conso-

lidacién del papel de la economia campesina, familiar y comunitaria: los

Hacia una planeacion basada en hechos territoriales: interdependencias, conflictos y potencialidades...

83



Planear desde los hechos territoriales

84

institucionales y los econémicos. Por tltimo, se exponen las potenciali-
dades y oportunidades.

La tercera parte del libro se concentra en presentar casos de hechos
regionales en aglomeraciones urbanas y ciudades intermedias, que han
servido para formular y adoptar politicas territoriales.

El sexto capitulo, “Hechos territoriales rurales, politica de ruralidad
y nuevos vinculos urbano-rurales en Bucaramanga’, redactado por Va-
nessa Paola Duarte Mahecha,]enny Caroline Duefias Oviedo, Juliin Silva
Calay Andrés Hernindez Quifiones, desarrolla una propuesta de politica
publica de ruralidad para Bucaramanga que se fundamenta en la identi-
ficacién de dindmicas y hechos territoriales rurales. En primer lugar, se
presenta una nueva caracterizacién de ruralidad del municipio mediante
una zonificacién del territorio basada en los factores biofisicos y en el tra-
bajo de cartografia en campo, que dio como resultado la identificacién de
unidades territoriales rurales. En segundo lugar, se detallan dos categorias
parala definicidn de los lineamientos de ordenamiento territorial rural: la
ruralidad como hecho metropolitano y el agua como eje del ordenamiento
territorial. Y, en tercer lugar, se exponen y analizan las dindmicas y los he-
chos territoriales rurales del municipio, que se identificaron en talleres y
con el equipo técnico de la Secretaria de Planeacién de la Alcaldia de Bu-
caramanga, los cuales analizan interdependencias, problemdticas, poten-
cialidades y posibles innovaciones por desarrollar.

En la cuarta parte del libro se explican los hechos regionales y te-
rritoriales en la Amazonia y la Orinoquia. El séptimo capitulo, “Hechos
regionales del departamento del Meta y escenarios prospectivos’, escrito
por Andrés Herndndez Quifiones, Cristhian Andrés Molina Calderdn,
Leonel Alberto Miranda Ruiz, Vanessa Paola Duarte Mahecha y Rafael
H. Forero H., presenta la construccién colectiva de una visién regional
de ordenamiento territorial en el Meta, trabajada con los funcionarios del
departamento, la cual toma como herramienta la identificacién de los he-
chos regionales que han caracterizado las transformaciones territoriales.

El capitulo presenta un enfoque de las transformaciones, las interde-
pendencias, los conflictos y las potencialidades del Meta, destacando su
relevancia histérica y cultural en la altillanura, su papel fundamental en
las regiones de la Amazonia y la Orinoquia, y su contribucién esencial

al desarrollo econémico y social de Colombia. Ademas de su produccién



petrolera, la regién posee un potencial turistico, agricola, agroindustrial
y ganadero significativo, asi como una valiosa oferta de servicios ecosis-
témicos y biodiversidad; no obstante, el Meta también enfrenta desafios
relacionados con la interaccién entre activos naturales y desigualdades te-
rritoriales que afectan a las comunidades locales.

En este contexto, el capitulo séptimo aboga por la necesidad de una
reevaluacién de los procesos de planificacién territorial y la creacién de vi-
siones compartidas que involucren a la sociedad civil, el sector empresarial,
la academia y las instituciones gubernamentales. Los autores presentan
los resultados de un proceso colaborativo llevado a cabo en el 2018, que
surgi6 de un programa de capacitacion en prospectiva territorial, en cola-
boracién entre la Gobernacién del Meta, la cooperacién alemana Deutsche
Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (G1z) y el Cider de la
Universidad de los Andes. Este esfuerzo busca reconocer el conocimiento
institucional en planificacién del Meta y propone directrices para el orde-
namiento territorial departamental.

El octavo capitulo,“Hechos regionales y territoriales en la Amazonia:
escenarios de planeacién y retos de transicién en el Guaviare’, autoria de
Andrés Herndndez Quifiones, William Leonardo Peraza, Vanessa Paola
Duarte Mahecha, Sergio Mauricio Ardila Quintero y Diana Carolina
Ramirez, analiza los hechos regionales y territoriales del departamento
del Guaviare que han caracterizado la configuracién y transformacion del
territorio en las tres tltimas décadas. En la primera seccidn, se presenta
una breve descripcién del departamento; en la segunda, se expone la me-
todologia utilizada para la identificacién y caracterizacién de los hechos
regionales y territoriales; y en la tercera, se dan a conocer los hechos que
identifican las transformaciones desde una perspectiva de interdependen-
cias, conflictos y potencialidades, y se esbozan los escenarios de planeacién
y los retos de transicién en la regién.

Este capitulo partié de la informacién recogida en el Plan de Forma-
cién del Proyecto “Conexién Guaviare” implementado por el Cider en el
segundo semestre del 2022, en el cual se dict6 el médulo titulado: “Gober-
nanza, transformaciones territoriales y medio ambiente en la Amazonia”
con la direccién del profesor Andrés Hernindez Quinones y de Vanessa
Paola Duarte Mahecha, el cual analizé los temas de deforestacién, desa-

rrollo territorial y medio ambiente. La sesi6n final del médulo se desarrolld

Hacia una planeacion basada en hechos territoriales: interdependencias, conflictos y potencialidades...

85



Planear desde los hechos territoriales

86

mediante el formato de taller y se utilizé la metodologia de hechos terri-
toriales y regionales para analizar las problematicas, los conflictos y las
transformaciones del Guaviare y de la Amazonia, asi como para identi-
ficar potencialidades y oportunidades que deben orientar las estrategias
y los proyectos de desarrollo territorial en la region, También se sustentd
en la investigacién realizada en el taller de anilisis del territorio en el 2022.

Los hechos regionales identificados y que sirvieron de base para el
trabajo en los talleres fueron los siguientes. El primer hecho regional
y territorial que se discutié en el taller fue “Guaviare como territorio geo-
estratégico y escenario de tensiones y conflictos en torno al ordenamiento
ambiental”. En €l se buscé comprender el territorio del departamento a
partir de la reflexién en torno a las figuras de ordenamiento ambiental y
territorial, y el conjunto de politicas nacionales, regionales y locales de
planeacién sectorial y territorial. Se abordaron dos grandes tematicas: en
primer lugar, se reflexiond en torno a la importancia geoestratégica del
Guaviare por su conexién con los Andes y la Orinoquia, sus bosques, su
biodiversidad y su potencial turistico; en segundo lugar, se analizé el or-
denamiento ambiental del medio natural y, finalmente, se estudiaron las
determinantes ambientales del medio natural, incluidos resguardos indi-
genas, Zonas de Reserva Campesina (zrc), Parques Nacionales Naturales
(pNN) y la Reserva Forestal segtin la Ley 2 de 1959, entre otras.

El segundo hecho regional y territorial tratado fue “Deforestacion:
factores, motores y nticleos”. En la mesa de trabajo se abordé la discusién
acerca de los factores, motores y nticleos de deforestacién en San José del
Guaviare y sus municipios vecinos. Se analizaron las dinimicas de expan-
sidén de la frontera agricola, el ciclo climitico de la deforestacién, la gana-
deria, los fenémenos de praderizacién asociados, los incendios forestales,
laincidencia de los cultivos ilicitos y de las actividades extractivas como la
mineria, y el acaparamiento de tierra por personas ajenas al departamento
provenientes principalmente de Arauca, Casanare y Cundinamarca.

El tercer hecho regional y territorial que se abordé fue “Infraestruc-
tura vial en territorio del municipio de San José de Guaviare y sus efectos”.
Se identificaron dos proyectos viales para resaltar: (1) el proyecto vial de la
Marginal de la Selva, cuyo trazado recorre el municipio hasta llegar a La
Macarena (Meta); y (2) el proyecto vial San José-Calamar-Miraflores, que

plantea la comunicacién del municipio con Mitd, en el departamento del



Vaupés, por via fluvial. Se resaltd la importancia de analizar los impactos
ambientales y territoriales, asi como de los conflictos socioambientales
asociados a estos proyectos.

El cuarto hecho regional y territorial fue “Modos de configuracién
estatal, economia regional, informalidad de la propiedad de la tierra’, en
el cual se abordaron dos grandes tematicas: en primer lugar, los modos
de configuracién estatal y evolucién de la economia regional, asi como la
informalidad de la tierra. Asi mismo, se discutié el fomento de dindmicas
de comercio sostenible y la necesidad de construir planes de desarrollo
agropecuarios y planes agroindustriales para la region, con el apoyo de di-
ferentes actores gubernamentales y no gubernamentales.

En el noveno capitulo,“Hechos rurales en la Amazonia: la ruralidad en
el municipio de Solano (Caquetd)’, redactado por Andrés Felipe Herrefio
Loperay Cristian Davey Rincén Ochoa, se presentan lineamientos para el
proceso de ordenamiento territorial de Solano desde la perspectiva de he-
chos territoriales rurales y del anélisis de la trayectoria de figuras y politicas
de ordenamiento territorial y desarrollo rural en las dos tltimas décadas.

El capitulo se desarrolla en dos secciones: en la primera, se realiza
una presentacién y un andlisis de las figuras de ordenamiento territorial
rural que se han implementado en el municipio, y los instrumentos de
planeacién que guardan relacién con su ruralidad. Ademads, se expone el
contexto institucional relacionado con las figuras de ordenamiento am-
biental del territorio, las figuras de proteccién de comunidades indigenas,
los programas nacionales como respuesta a mandatos judiciales y las zo-
nificaciones derivadas de ellos, los programas territoriales como resultado
del acuerdo de paz (los pDET y la zonificacién ambiental), los 4mbitos
territoriales por ellos establecidos y los instrumentos de planeacién mu-
nicipal de Solano. En la segunda seccidn, se identifican los hechos terri-
toriales rurales del municipio, que sirvan como base para la formulacién
del Esquema de Ordenamiento Territorial (EOT), y que se toman como
fundamento para proponer lineamientos y recomendaciones sobre la he-

terogeneidad rural del territorio.
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