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Resumen

El articulo tiene como objetivo identificar el proceso de planeacion territorial y su implicacion
politico-social en los municipios colombianos, a través de relacién entre la planeacion y la
participacion que evoca debatir la construccion del territorio como asunto de configuracion de
lo publico. La ruta metodologica es de enfoque cualitativo, nivel descriptivo y método
bibligrafico. Resultados: la participacion en clave de planificacion territorial en los municipios
colombianos abarca un compromiso social de deliberacion politica sobre la vision del territorio,
que comprende su uso, cambio y su carga simbdlica (el territorio significado). Discusion: Si
bien, la planeacion del territorio evidencia una democratizacion de la intervencion de la
ciudadania en asuntos locales, también, puede ser causa de parélisis en las decisiones en el poder
politico directo del ambito local. Conclusiones: la participacion en clave de planificacion
territorial en el municipio colombiano abarca caracteristicas como: inclusién (apertura a otras
voces y otros sectores), incidencia (contribuir a acciones colectivas), deliberacion (debates,
consensos y disensos), apertura al didlogo de saberes y aprendizaje colectivo que permitan
disminuir asimetrias en la produccion y circulacién de informacidn y concentracion de poderes
territoriales.

Palabras clave: participacion, planificacién, territorio, local

Abstract

The article aims to identify the process of territorial planning and its political and social
involvement in Colombian municipalities, through a relationship between planning and
participation that evokes discussing the construction of the territory as a matter of configuration
of the public. The methodological route is qualitative descriptive, when approaching the

! Este articulo es producto del proyecto de investigacién “Analisis de las estructuras administrativas existentes en
los Municipios que conforman la subregion del Magdalena medio del Departamento de Antioquia en el periodo
2012-2015, en cuanto a la gestién, lo financiero y econémico, frente al Ordenamiento Territorial y el Nuevo
Régimen Municipal desde una perspectiva econdomica” del grupo de Investigacion Observatorio Publico.
Institucion Universitaria Tecnoldgico de Antioquia (TdeA).
2 Magister en Habitat, Universidad Nacional de Colombia. Administradora Publica, Escuela de Administracion
Pldblica  ESAP. Institucion  Universitaria  Tecnoldgico de  Antioquia.  Medellin,  Colombia,
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participation in key of territorial planning at local scale. Results: participation in the territorial
planning key in the Colombian municipalities encompasses a social commitment of political
deliberation on the vision of the territory, which includes its use, change and its symbolic load
(meaning territory). Discussion: Although the planning of the territory shows a democratization
of the intervention of the citizenship in local affairs, also, it can be cause of paralysis in the
decisions in the direct political power of the local scope. Conclusions: participation in the
territorial planning code in the Colombian municipality includes aspects such as inclusion
(openness to other voices and other sectors), incidence (contributing to collective actions),
deliberation (debates, consensus and dissension), openness to dialogue Knowledge and
collective learning that allow to diminish asymmetries in the production and circulation of
information and concentration of territorial powers.

Keywords: Participation, planning, territory, local

Resumo

O artigo tem como objetivo identificar o processo de planejamento territorial e sua participacdo
politica e social nos municipios colombianos, através da relacdo entre planejamento e
participacdo que evoca discutir a construcao do territério como uma questdo de ajustes publicos.
O percurso metodoldgico € descritiva qualitativa, ao abordar a participagdo fundamental no
ordenamento do territorio a nivel local. Resultado: a participacdo no planeamento regional chave
no compromisso social municipios colombianos engloba um debate politico sobre a visdo do
territério, o que inclui seu uso, mudanca e simbolico (ou seja, o territdrio). Discussdo: Ao
planear a democratizacdo provas territorio de intervengdo dos cidaddos em assuntos locais,
também pode causar paralisia nas decisdes sobre o poder politico directo a nivel local.
Conclusdes: a participacdo no planeamento regional chave no municipio colombiano inclui
caracteristicas como: inclusdo (aberto a outras vozes e outros sectores), incidéncia (contribuir
para accdes colectivas), deliberacdo (debates, confluéncias e dissonancias), abertura ao dialogo
conhecimento e aprendizagem coletiva a fim de diminuir as assimetrias na producéo e circulacdo
de informac0es ea concentracéo territorial dos poderes.

Palavras chaves: participacdo, o planejamento, territorio, local

Introduccion

Con la constitucion politica de 1991 en Colombia la planeacion territorial® y la
participacion aparecen en la escena del pais como la articulacion de toda organizacién social,
civil, politica, institucional; a su vez, en procesos de racionalidad y gobernabilidad que implican
legitimidad en todo el proceder administrativo del municipio. Ademas, quiso la constituyente

3 La planeacion y el ordenamiento territorial, de acuerdo con el Decreto 879 de 1998: Articulo 2°.- Ordenamiento
del territorio. De conformidad con los articulos 5 y 6 de la Ley 388 de 1997, el ordenamiento del territorio municipal
o distrital comprende un conjunto de acciones politico-administrativas y de planeacion fisica concertadas y
coherentes, emprendidas por los municipios o distritos y &reas metropolitanas para disponer de instrumentos
eficaces de orientacion del desarrollo del territorio bajo su jurisdiccién y de regulacion de la utilizacién, ocupacion
y transformacidn de su espacio fisico. El ordenamiento territorial debe ser acorde con las estrategias de desarrollo
econdmico del municipio y distrito y arménico con el mismo ambiente y sus tradiciones histdricas y culturales.
Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
Disponible en http://revistas.iue.edu.co/index.php/katharsis
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plantear un reto, a partir de la oferta publica dada en la descentralizacion que profundiza las
responsabilidades sociales en la construccion del desarrollo local. Sin embargo, argumenta
Chaparro (2007:24):

(...) aun no es posible cumplir con las exigencias de las entidades
nacionales y territoriales para una efectiva formulacion y ejecucion de sus planes
de desarrollo y de ordenamiento territorial. Situacion que se origina en la
insuficiente asignacion de recursos presupuestales, y en la falta de coordinacion
interinstitucional e intersectorial, asi como en la insuficiente capacidad instalada
de las entidades productoras de informacion a nivel nacional para satisfacer las
exigencias del mercado.

En esa media, la planeacion territorial y la participacibn como reto y mandato
constitucional manifiesto en el articulo 311, al establecer al municipio como célula central del
Estado colombiano, quien promueve el desarrollo de su territorio, los servicios publicos y la
participacién comunitaria; asi mismo, la planeacién y la participacion se establecen,
complementan y difunden en la organizacion institucional, a través del componente politico,
administrativo y territorial. Este ultimo componente se fortalece en la Ley 388 de 1997, que
establece la participacion democréatica como parte de la accion urbanistica, y precisamente “las
administraciones municipales, distritales y metropolitanas deberan fomentar la concertacion
entre los intereses sociales, econdmicos y urbanisticos, mediante la participacion de los
pobladores y sus organizaciones” (articulo 4°, parrafo 1.). Argumenta Trujillo que el municipio
colombiano puede desarrollar una estrategia maltiple (2007:201):

Tres son, por lo menos, las direcciones de aquella estrategia: la eficiencia
de la administracién pablica, objetivo que se inscribe en el marco general de las
reglas del mercado; el desarrollo econémico y social, objetivo en el que aparecen
coincidencias entre los voceros del establecimiento y sus mas radicales
opositores; la transformacion institucional, que tiene un evidente contenido
democratico y convoca a los partidos mas decididos de la tendencia social del
derecho y del Estado.

Precisamente la concertacion de estos intereses es armonizada en los principios que
establece el articulo 2° de dicha ley, y ratifica la Ley 1454 de 2011: 1. La funcién social y
ecologica de la propiedad; 2. La prevalencia del interés general sobre el particular y; 3. La
distribucion equitativa de las cargas y los beneficios. A su vez, el mismo articulo 4° determina
la participacion ciudadana a través de canales como: “derecho de peticion, la celebracion de
audiencias publicas, el ejercicio de la accion de cumplimiento en los procesos de otorgamiento,
modificacion, suspension o revocatoria de las licencias urbanisticas, en los términos
establecidos en la Ley 388 y sus reglamentos”. Explica Ornez & Chacén (2009:8):

Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
Disponible en http://revistas.iue.edu.co/index.php/katharsis
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En el contexto de la planificacion y la gestion urbana, ya existen suficientes
evidencias que muestran que la capacidad de respuesta ante los problemas de las
ciudades o centros poblados se encuentra desfasada con respecto a la necesidad
e importancia de la resolucion de los mismos. Cualquier metodologia de
planificacion urbana con inclusién de la variable riesgo ambiental debe apostar
por una gestion inteligente de los recursos naturales y de la resiliencia econdémica
y social a nivel local, divisando la reduccion del riesgo a partir de una politica de
desarrollo urbano clara, integral, construida por todos los actores, y dentro de un
contexto territorial mas amplio.

Ahora bien, la participacion ciudadana en las acciones territoriales que se interesa resaltar
es la intervencion propositiva, constante e incidente por parte de la poblacion en la formulacion,
discusién y ejecucion del plan basico de ordenamiento territorial en los municipios colombianos.
En tanto, la planeacion territorial es proceso para el desarrollo local que se sirve del
conocimiento del contexto y de exigencias contextuales, esto es, de lo que afuera de la
administracion publica local sucede con demandas econémicas, sociales, politicas y culturales
de lo nacional y local (centro) que determinan los modos de intervencion politico-administrativa
del municipio colombiano. Complementa Gallicchio (2010:22):

Sin embargo, no es suficiente la voluntad de territorializar las politicas
desde el centro, ese es un paso sustantivo porque implica voluntad politica y
recursos, pero la articulacion solo puede ser generada desde el territorio. Para
ello es necesario, como se ha sefialado, considerar simultaneamente acciones en
torno a la gobernanza multinivel, a la construccion de capital social y al
desarrollo econémico local.

De igual manera, en el municipio, la realidad de la planificacion del territorio es evidente
y, ante todo, la injerencia de la poblacion en la configuracion y apropiacion del territorio es
esencial para su transformacion. En tanto, la finalidad del articulo es identificar el proceso de
planeacion territorial y su implicacion politico-social en los municipios colombianos, a través
de relacion entre la planeacion y la participacion que evoca debatir la construccion del territorio
como asunto de configuracion de lo publico. En la primera parte, se establece la relacion entre
planeacion territorial y participacién. En la segunda, el territorio como vinculo entre la
planeacion y la participacion desde el Plan basico de ordenamiento territorial en los municipios
colombianos. En la tercera parte, se aborda los horizontes de articulacion entre planeacién
territorial, participacion y territorio. Finalmente se concluye con una propuesta hacia una
planeacion territorial participativa para el municipio colombiano.

Meétodo

La estrategia metodologica tuvo como tipo de investigacion cualitativa de nivel
descriptivo, y método documental, al abordar la participacion ciudadana en clave de

Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
Disponible en http://revistas.iue.edu.co/index.php/katharsis
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planificacion territorial a escala local. El instrumento de recoleccion de la informacion fue ficha
bibliografica. La investigacion considera dos fases: i) revision especialmente de normatividad y
documentos en bases de datos del Departamento Nacional de Planeacion ii) analisis de
contenido de las fuentes a través de categorias de analisis como territorio, participacion
ciudadana y planificacion territorial.

Resultados

La participacién en la planeacién del territorio

La dinamica contextual que envuelve la planeacion territorial y la participacion en el
municipio colombiano es a través de concepciones de resignificacion y renovacion de
exigencias como: i) sociales: por medio de relaciones y asociaciones entre la poblacion y
construccion de lo publico®; ii) politico: dado en el encuentro de intereses tanto de la
administracion municipal, los privados (en general de corte econdémico) y los colectivos
(organizaciones civiles, sociales etc); y iii) temporal: en cuanto a la delimitacion del tiempo y
su relacién con el cumplimiento de objetivos, metas e indicadores de gobierno. Todo ello pone
en tension el hacer de la administracién municipal, en la medida que esta condicionada por la
racionalizacion juridica y austeridad del gasto publico, y esto con frecuencia, determina la
planeacion, la participacion y las politicas sobre el territorio cuya aplicacion a través de
regulaciones requiere una conceptualizacion juridica sobre ordenamiento territorial. Sostiene
Massiris (2006, citado por Carrion, 2008: 145-146):

Este concepto (ordenamiento territorial), que se acufia en Europa a
mediados del Siglo XX, se empieza a entender desde alli como una disciplina
cientifica, una técnica administrativa y una politica para el desarrollo equilibrado
de las regiones y la organizacion fisica del espacio, mientras que en
Latinoamérica éste se ha asumido principalmente como un desarrollo de técnicas
de planificacion de usos del suelo, planificacion ambiental y/o planificacion

4 La historia de lo publico y privado la trata Hannah Arendt en su texto La condicién humana (2005). Ademas, lo
publico emerge de la sociedad civil, en la consecucion de un espacio compartido y en un contexto de promesa
democréatica. A su vez, un encuentro articulador y generador de relaciones no jerarquicas, de dominacion o
subordinacion del interés particular. Lo pdblico no sélo alude a lo estatal, sino a una deliberacién colectiva de
précticas sociales, culturales y politicas en tension. Para Adrian Gurza (1998, p. 183), “Lo publico es una dimension
social que obliga al Estado a salvaguardar un conjunto de intereses considerados como prioritarios por la sociedad.
Mas propiamente, lo pablico es una dimension social impuesta al Estado por la sociedad bajo una determinada
correlacion de fuerzas, en la que ésta consigue poner al margen de la légica del mercado un complejo de tareas
socialmente necesarias para la reproduccién y desarrollo de la sociedad como un todo. Al interior de lo publico
quedan resguardados los intereses comunes de la sociedad, por lo que es una dimensidn que excluye al mercado en
la racionalidad de su dindmica interna”.
Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
Disponible en http://revistas.iue.edu.co/index.php/katharsis
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socioecondmica, que se desarrollaron en el continente desde la segunda mitad
del siglo XX.

La participacion hace parte de una sociedad pluralista y social, no solo comprende el
sistema representativo tradicional del pueblo que delega poder de decision en representantes.
Como sefiala Papini (1979) que la participacion es una expansion del hombre sobre si mismo en
relacién con los otros, es decir, es la apertura al otro, que provoca un estimulo social, que tiende
a convertirse en una contestacion reciproca, responsable, digna y del hombre en devenir en
colectivo. En esto ultimo, la participacion es consciente y ofrece respuestas a la construccion
del hombre y decisiones que miran el bien coman. Indica Papini (1979: 152):

(...) es la participacion es en efecto, ponerse en camino a la basqueda del
otro, de todos los otros de los cuales somos una parte. La nocion de participacion
conduce a la idea de comunidad

En la logica y finalidad democratica, la participacion no es simplemente una politica e
idea de delegacion, sino de reconocimiento de la tension entre el hombre y las colectividades en
la elaboracién y ejecucion de decisiones administrativas y fiscales en y para lo publico. Esto
supone, la accion de lo publico no como finalidad y posicién que asume los ciudadanos y las
colectividades para la busqueda de su propio bien, sino permanecer en lo publico como una
incesante construccion. Por consiguiente, la participacion como la superacion de la
centralizacion del poder de decision manifiesto en la delegacion para la ejecucidn de decisiones,
se basa en un pacto social de autorregulacion de poderes entre quienes proponen, hacen, solo
son informados y son beneficiarios pasivos. La participacion como poder politico coordina los
intereses de la sociedad y el mercado para regular y articular las fuerzas de poderes contrarias y
la produccion y distribucion de bienes. Afiade VVargas (2007:12):

Las relaciones entre el Estado y el Mercado pueden estar orientadas por la
gobernabilidad democratica, que sirve de sustento a la gestion social mediante la
cooperacion de las instituciones nacionales que regulan los mecanismos de
distribucion equitativa de los recursos en las localidades. La asignacion del gasto
publico, es uno de los problemas que obstaculizan la gobernabilidad
descentralizada en relacion con los conflictos distributivos. Los conflictos
distributivos obstaculizan la descentralizacion de la gobernabilidad.

Es importante resaltar que, la participacion como sefiala Gomez et al. (2012, p.53) es “la
demarcacién del rol de los ciudadanos en la construccion de proyectos y acciones que mejoren
positivamente sus condiciones de vida”. Asi, la participacion se sitiia en el ideal democratico en
el que los ciudadanos inciden en la toma de decisiones colectivas a escala local, como
compromiso social de la deliberacion pablica. La accion de los ciudadanos como un colectivo
mediado por intereses, decisiones y relaciones de poder, en los cuales se considera elementos:
reflexion continta del interés general, la gestion local para superar la vision de la participacion
como la mera inscripcion de votos, hecho presente en la democracia representativa del sistema

Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
Disponible en http://revistas.iue.edu.co/index.php/katharsis
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politico colombiano y, en la aprobacion o no de planes e iniciativas de actores gubernamentales,
politicos, econdmicos, socioculturales y ambientales. Sugiere Patifio (2008:269):

La inequidad en la asignacion de recursos para la atencion de los problemas
ambientales en las diferentes localidades de las ciudades, hace necesario que se
incremente la capacidad de gestion en las localidades a través de la participacion
comunitaria activa y la inversion suficiente que permitan revertir los impactos
ambientales negativos causados por las dinamicas de las ciudades.

Ahora bien, la interdependencia entre la planeacidn territorial y la participacion evoca y
sugiere, segun la Constitucién Politica Colombiana de 1991, un mecanismo de consulta, en el
articulo 339, en el que las autoridades locales solicitan a la ciudadania su vision en temas de
plan de desarrollo y ordenamiento territorial, pero sin poder vinculante y decisivo en la toma de
decision. Aqui se encuentran los consejos de planeacion compuestos por representantes de todos
los sectores: econdmico, social, ecolégico, cultural, comunitario entre otros. Ademas, la relacién
entre la planeacion territorial y la participacion es reconocer los procesos de toma e
implementacién de decisiones de caracter juridico, técnico, administrativo, politico, social y
econdmico que necesariamente evoca la identificacion de actores que tienen la capacidad de
incidencia sobre el territorio. Contextualiza Llorente (2009:108).

La baja interaccion espacial entre los municipios puede limitar en el
contexto colombiano, con algunas excepciones, el alcance de la integracion
regional como estrategia para promover el desarrollo local. Esto sugiere que las
politicas de desarrolla regional exitosas deben adoptar una mezcla de enfoques.
En algunos casos pueden impulsar cambios estructurales que fomenten una
mayor interaccion, y en otros, reconociendo esta limitacion, adoptar mecanismos
de transferencia de recursos.

Por otra parte, la planeacion territorial (ver grafica 1) tiene en cuenta lo estratégico como
la instalacién de objetivos a alcanzar que se establecen y que son condicionados por las
relaciones sociales, comerciales, econdmicas, las costumbres, lo cultural en todo el territorio.
La planeacion parte de tres pilares: lo que se debe hacer, lo que es necesario hacer y lo que es
posible hacer. A su vez, lo estratégico permite la vinculacion entre la administracién del
territorio y la participacién a partir de la democratizacién de la gestion publica local.

Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
Disponible en http://revistas.iue.edu.co/index.php/katharsis
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Grafica 1.
Determinantes en la planificacién y el ordenamiento del territorio en el municipio colombiano

Equilibrio: sistema natural y sistema artificial que
comprende

Estructura Ley 388 de 1997

Sistema natural:
1. La tasa demografica determina el tipo de

plamflcac_lon (POT, F_’BOT.yl EOT). . 1. Estructura ecologica: corredor ambiental equilibrio
2. El Contenld‘o v las disposiciones del ordenar.m.erl]to ecosistémico entre factores bidticos y abidticos. Soporta
sen d'.e caracter urba_no, cuando los municipios el territorio y determina la oferta ambiental y articula lo
colombianos son predominantemente rurales. urbano y lo rural de manera holisticay comprende:

3. Articulacién y delimitacién (con poca claridad) de | —
competencias en el ambito local, departamental y
municipal. Al igual con las corporaciones auténomas en
el componente ecolégico.

4.La planificacion y ordenamiento del territorio estan en

Areas protegidas
Redes de parques y areas verdes
Redes de microcuencas, cuencasy rios.

el sistema natural y artificial 2. Servicio ambientales: son los beneficios proporcionados de
forma natural y se generan de la estructura ecologica

3. Sostenibilidad

Sistema artificial: lo urbano, intervenciones, infraestructura.

Determinantes ecolégicos en el ordenamiento y
planificacion del territorio (articulo 10°, Ley 388
de 1997) i

-Areas de conservacion De la planeacién a la gestién del territorio
-Areas forestgles (participacion)
*Areas protegidas
“Areas cuencas “ *Multitemporal : largo, medianoy corto plaze
N Are?“‘? derr’|esgo *Multiescalar (nacional, regional, local, microlocalidades)
-(;IaSIflca0|on del g}.lelo . « Estructura ecologicay servicios ambientales
*Areas de proteccian agricola <Administracion del territorio: zonificacion (clasificacion
+Areas patrimoniales del suelo)

*Politico: légicas y relaciones de poder
*Social: l6gicas de ocupacion del territorio

Fuente: Elaboracion propia.

Desde esta perspectiva, las interdependencias entre la planeacién territorial y la
participacion se centran en anticiparse a futuros deseados que son posibles en concesos y en la
incidencia operativa de la administracién municipal, para identificar (a través de la realizacion
de un mapa) cudles son los intereses sociales, econémicos y politicos por parte de la poblacion
del municipio, y que en el territorio son visibles. Ahora bien, las rupturas entre la planeacion
territorial y la participacion radican en el caracter procesual, es decir, la naturaleza juridica que
caracteriza todo proceder técnico de la administracion local en materia de planeacion,
especialmente en actuaciones urbanas, establece una légica reglamentada de entender y disponer
del territorio (usos del suelo funcionales), esto se distancia muchas veces de la realidad socio
espacial de la poblacion. A propdsito, plantea la Escuela de Habitat — CEHAP- (2005:36):

Las Actuaciones Urbanas Integrales o macro proyectos son operaciones de
gran escala e indiscutible impacto en la estructura y la organizacion espacial
urbana, en el crecimiento general de la ciudad o la region y en la calidad de vida
de la poblacién. Deben integrar al menos un componente de gestién del suelo
con dos componentes de accion sectorial y prever la actuacién conjunta y
concertada del sector publico con el sector privado. Deben reunir las siguientes
caracteristicas: Gran impacto local o supramunicipal, Manejo integral de
distintos temas sectoriales, Concertacion de diversos actores publicos y privados.

Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
Disponible en http://revistas.iue.edu.co/index.php/katharsis
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Accidn interinstitucional y concurrencia de distintos niveles de administracion.
Compromiso del municipio, como lider y gestor del proyecto.

Las finalidades del bien comun territorial que pretende la participacion a escala local, en
cuanto a la permanente configuracion de intereses individuales y colectivos no solo de los
ciudadanos, sino de toda la poblacion, y, como proceso continuo e inacabado, de concesos y
disensos de intereses, memorias, vivencias y normativa del territorio. La participacion a partir
de un ser y saber hacer, tanto institucional como ciudadano y colectivo, retoma la comunicacion,
la informacion, recuperacion y dialogo de saberes previos y formales, con el fin de encontrar un
sentido ampliamente compartido de los gobiernos locales y la poblacién frente al territorio,
también en clave de sostenibilidad ambiental, que logre gradualmente interponerse a obstaculos
individuales y colectivos de apatia, miedo a lo desconocido y exclusion. Complementa Cadavid
(2009:263-264):

Fortalecer mas la perspectiva regional y el sistema de ciudades contribuye,
en parte, a la pretendida sostenibilidad ambiental y equilibrio socio espacial en
la ocupacion del territorio, en atencién a los principios de la capacidad de carga
y resiliencia eco sistémica; por tanto, ‘los bordes de las ciudades’, esa ruralidad
préxima, debe ser comprendida como franja estratégica de proteccion y
configuraciones multiples, sujeto de compensacion o reparto equitativo de
beneficios, por los bienes y servicios que intercambia con los sistemas urbanos
en su conjunto. Por ultimo, la relevancia de los procesos de participacion social
en politicas pablicas es la oportunidad de realimentacidn entre perspectivas
técnicas y culturalistas, el empoderamiento de dichas comunidades sobre su
devenir y la coincidencia de voluntades entre gobernantes y gobernados, es
condicidn de gobernabilidad sobre dichos territorios.

Por otra parte, la tension entre planeacion territorial y participacion se centra en la
planeacion formal, centralizada, racional, técnica y coyuntural, en cuanto es positivista porque
busca resultados; funcionalista, determinada por insumos, procesos y productos cuantificables;
hegemdnica, generalmente se centra en un solo actor, quien organiza y alinea todas las acciones
y la toma de decisiones politicas, sociales, culturales y econémicas hacia una tnica finalidad. A
pesar de que, con frecuencia, es necesario facilitar el encuentro de lenguajes técnicos (ver gréafica
2), a través de un proceso pedagdgico que implica: 1) motivacion en los todos los actores
involucrados en la planificacion del territorio; 1) procesamiento e intercambio de la informacion
trasmitida por todos los actores involucrados del gobierno local y la poblacion, que abarque los
conflictos de poder, dependencia de recursos naturales y econémicos, falta de voluntad politica;
y 1l1) el reconocimiento de la carga simbdlica hacia el territorio y los sistemas territoriales-
urbanos. Afiade Boada & Toledo (2003:77-78):

El mantenimiento de la complejidad de los sistemas urbanos se fundamenta
en la explotacion de recursos ubicados en &mbitos mas o0 menos lejanos. El agua,
los alimentos, la electricidad, los combustibles, etc., tienen que hacer recorridos
muy largos en poco tiempo. Ello desemboca en la construccion de grandes
infraestructuras en el territorio que acaban afectando a otros sistemas. Es decir,

Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
Disponible en http://revistas.iue.edu.co/index.php/katharsis
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el funcionamiento de la ciudad interfiere en el medio de dos maneras: por una
parte, en la produccion de recursos para su mantenimiento y, por otra, en la
construccidn de los canales necesarios para que estos recursos lleguen a ella.

Lo anterior permita superar el modelo técnico de la accion gubernamental y la poca e
incidente participacion de la poblacion de los municipios colombianos. Este punto de encuentro,
como se indica en la grafica N 1, radica en la toma de decisiones y armonizacion de intereses
presentes en la construccion social, politica e historica determinada por el contexto del
municipio. Asi mismo, resignificar la planeacion territorial desde la participacion exige el reto
de una relacion de confianza entre el Estado y la poblacién, a partir de la transparencia en la
construccion de lo colectivo, reconocimiento de otros medios no convencionales de
comunicacion y produccion de informacién de la poblacion, autogestion, intervencion
consciente y comprometida de todos (administracion municipal y los diferentes actores sociales,
politicos, econémicos) donde prime el interés general sobre el particular.

Gréfica 2.
Planeacion territorial y participacion en los municipios colombianos
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Fuente: Elaboracion propia.

Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
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En esa medida, la planeacion territorial y la participacién son condicionadas por rasgos
caracteristicos que se encuentra en la concertacion de intereses y supere la técnica, esto es, tanto
la administraciéon municipal como la poblacion (organizaciones sociales y comunitarias)
demuestren credibilidad critica y reflexiva, posicion propositiva, pensamiento y accion, con
fines de preservar y mejorar condiciones de vida. A su vez, las distintas fuerzas socioculturales,
politicas y economicas en funcion de los intereses acordados colectivamente, con el fin de
mantener y transformar los sistemas de organizacion social y politica en la configuracion del
territorio. En cierto modo, lo anterior se abordaria bajo un enfoque de intencionalidad, con
caracteristicas como: i) de base social y ciudadana en el relacionamiento y asociatividad entre
actores institucionales, sociales, politicos y econdmicos dotados de sentido y significados, y ii)
democrético a través de la deliberacion politica, el didlogo, la comprension y construccion de
l6gicas territoriales colectivas, es decir: ¢cudl es la finalidad de toda actuacion urbana y a
quiénes beneficia? Ejemplariza Ibarra (2007:38):

La lectura de la Carta europea sobre ordenamiento territorial nos informa
que el ordenamiento territorial es una disciplina con carécter interdisciplinario,
cuyo objetivo es el desarrollo equilibrado de las regiones y la organizacion fisica
del espacio seglin un concepto rector. En América Latina el orden territorial es
una politica de los estados para superar los desequilibrios espaciales del
desarrollo ligada a los procesos de planificacion econdémica.

Discusion

Territorio vinculo entre la planeacién v la participacidon desde el ordenamiento territorial en
Colombia

El territorio en esencia es la problematizacién de todo el proceder e intereses
administrativos, politicos, econdémicos, sociales y culturales en el municipio. Dicha
problematizacion permite poner en cuestion hechos relevantes como: ¢para qué y bajo que
I6gicas de ocupacion, apropiacion y uso responden los diferentes actores politicos-
institucionales y comunitarios en el territorio?;Cuales y como se articulan las relaciones de
poder institucionales, ciudadanas y no legales dentro del territorio y en el funcionamiento de la
sociedad?, Y por ultimo, ¢cual es la incidencia de la sociedad en la configuracion de las
realidades y en las relaciones de poder territorial? Sefiala Pefiaranda (2008:231):

El desarrollo territorial (amplia expresion que incluye el desarrollo de
micro localidades, tales como comunas, y de meso localidades, tales como
provincias o regiones), se refiere a procesos de cambio socioecondémico, de
caracter estructural, delimitados geograficamente e insertos en un marco
configurado por sistemas econémicos de mercado, amplia apertura externa y
descentralizacion de los sistemas de decision.

Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
Disponible en http://revistas.iue.edu.co/index.php/katharsis
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La grafica N 3 evidencia la necesidad de dimensionar el imaginario que tienen los
pobladores y el gobierno local del territorio, como asunto de configuracion de lo pablico, soporte
material y produccion sociocultural, construido en las practicas cotidianas como actuaciones,
significados, valores, experiencias, emociones (sentimientos) de quienes hacen parte de él. O
como plantea Bozzano, “el territorio es un objeto complejo, que existe en la medida que nosotros
— sujetos — lo “construimos” combinando nuestro concreto real con nuestro concreto pasado”
(Bozzano, 2000:56). A propdsito de las préacticas en el territorio, afiade Michel De Certeau
(2007, XLV): “estas son operaciones multiformes y fragmentarias, relativas a ocasiones y
detalle, insinuadas y ocultas en los sistemas de los cuales estas operaciones constituyen los
modos de empleo, y por tanto desprovistas de ideologias o de instituciones propia, y obedezcan
a determinada regla”. Por su parte, sefiala Linddn (2006:372): “pueden referirse a diferentes
tipos de lugares... segun se la practica y su temporalidad, la nocion de quedarse o permanecer
es mas o menos fija en el espacio”.

De esta manera, el territorio esta configurado en précticas sociales, culturales, politicas y
econdmicas en las que estan presente la forma de habitar de pobladores, los intereses y deseos
sociales que configura una trama de relaciones entre geografia (condiciones fisico-espaciales),
infraestructura (sistema artificial) y vivencias espaciales. Esto Gltimo en cuanto a la construccion
y el reconocimiento de saberes y experiencias de los pobladores, dada en las relaciones sociales,
culturales y politicas como formas de habitar, apropiar, significar y ocupar territorios
especificos; relacion de doble via entre el territorio hacia la sociedad y la sociedad hacia el
territorio. El territorio como categoria de intervencién y de accion, a su vez, como produccion
historica de espacio vital donde la cotidianidad tiene impacto en caracteristicas fisicas, culturales
y de regulacion politica (leyes). Indica Moreno (2002:8):

A partir de los ordenamientos legislativos que definen funciones a los entes
territoriales, comienza en el pais a diferenciarse la planeacion del desarrollo
econdmico y social de la planeacion fisica y del ordenamiento territorial, aunque
alguna legislacion actual mantiene terminologias de leyes anteriores.

El territorio como el espacio de uso (satisfaccion de necesidades humanas), cambio (lo
trazable) y significativo (la experiencia y apropiacion). Abordado desde, como se interpretaria
en Lefébvre (1974) en su texto “la produccion del espacio™, en practicas socioculturales,

> Como sefiala Urrego (2014, p. 32) en sus tesis de maestria “Procesos de HABITAR desde las relaciones
intersubjetivas a través de los imaginarios y las acciones colectivas. barrio Alejandro Echavarria 1950-2012” Al
respecto Lefébvre (1974) en su concepcidn tedrica del espacio, argumenta que el espacio se divide en tres nociones;
la primera nocion, es el espacio percibido, en el cual la materializacion de las formas concretas, producto de la
intervencion de los sujetos, le otorgan existencia por medio de un proceso histérico. El segundo espacio es el
concebido, aquel imaginado, significado y representado en los pensamientos del sujeto (s) que interviene en él, a
través de experiencias, acciones y costumbres. Aqui el espacio es receptaculo de la cotidianidad de pensamientos
y practicas individuales -colectivas. El ultimo espacio que Lefébvre sefiala es el espacio vivido como constituyente
de una relacién simultanea de lo imaginado, la materializacion y la experiencia entre los sujetos, como expresion
Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
Disponible en http://revistas.iue.edu.co/index.php/katharsis
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representaciones simbolicas, sentido de permanencia, pertenencia y aceptacion colectiva de
redes y flujos espaciales. A su vez, el territorio como soporte, configuracion de la produccion
social e intercambio material y significativo de los pobladores del municipio, parte de un sentido
del lugar (el terrufio) y carga simbolica (aqui creci, aqui muero, esta tierra es de mis antepasados)
impregnada en los procesos socioculturales, politicos y econdémicos. Al tiempo, el territorio es
concrecion fisica delimitado y determinado por las formas en que se estructuran las relaciones
politicas, econdmicas y socioculturales entre los pobladores con la oferta natural y artificial de
la tierra.

Grafica 3.

Territorio

Territorio
Trasformaciones

Actores
Socio-culturales, politicos,
econémicos

Tiempo
Momentos

Fuente: Elaboracion propia.

Por otra parte, Bozzano concibe el territorio como un “mapa de relaciones de intereses”
(2000, p.118) delimitado, a su vez, como “un escenario donde los humanos entran en relacion
con los otros hombres y con objetos. Asi mismo, el territorio es organizado y diferenciado en su
uso material y ante todo social; sus limites son significativos, son hechos que otros sujetos del
entorno reconocen como propios a €l, donde habitarlo es partir de la cotidianidad historica,
social, politica, economica y cultural.” A propdsito, es necesario vincular el territorio y la
participacién en el plan basico de ordenamiento territorial en el municipio colombiano desde re-
pensar cual es el modelo territorial a seguir, esto es: ¢qué proyectos urbanos e inmobiliarios se
tienen para el municipio, y como estos se armonizan con la memoria y las experiencias de vida
que los pobladores tienen del territorio? Argumenta Escallon (2006:113):

Existe una concepcion generalizada de que el territorio en si mismo
constituye un sujeto heterogéneo de dificil agregacion cooperativa, en el que hay
un estimulo tacito a las adiciones individuales, sin marcos globalizantes que

del lenguaje a través de vinculos de trasferencia de sentido y carga simbdlica de cercanias, lejanias, de nombrarlo
y sentirlo.

Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
Disponible en http://revistas.iue.edu.co/index.php/katharsis
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resultan en un desarrollo de los datos inconexo y muchas veces descoordinado y
por tanto, incoherente. Esta forma de abordar el proceso reflejada tanto en
acciones institucionales como individuales, ha traido maltiples problemas, no
solo por el fomento del aislacionismo sino por la costosa duplicidad de esfuerzos
que estas préacticas indefectiblemente acarrean. La experiencia de muchos paises
ha demostrado que esta concepcidn puede ser superada con creces, mediante
estrategias que involucran acciones a nivel nacional, institucional e individual.

Al tiempo que el territorio municipal se piensa como autoproduccion, construccion social
simbdlica y material, aglutinador de deseos y relaciones de poder de los multiples actores y
realidades que inciden en la toma de decisiones politico-administrativas. Esto sugiere interrogar
todo quehacer politico-administrativo sobre el territorio: ¢la planeacion y la participacion es
solo la instrumentalizacién de la norma (ley 388 de 1997), a su vez, se suscribe a politicas de
gobierno cortoplacistas? o es inexcusable incorporar en la planeacion y la participacién
relaciones y logicas territoriales a largo plazo, como: derechos territoriales a la propiedad, uso
colectivo y gestion de la tierra; propiedad, uso y apropiacion colectiva del agua; dirimir
conflictos por recursos minero-energéticos, afectaciones territoriales por infraestructura
agroindustrial y urbana a escala local y nacional; por ultimo, formas de autoconstruccion
barriales — vivienda. En otro sentido, argumenta Asensio (2006:135-136):

De todas las prioridades politicas que declaran los alcaldes cuando hacen
balance de su gestion municipal, el urbanismo Yy las infraestructuras son temas
que siempre estan presentes. Una de las claves de la planificaciéon local se
encuentra en la ordenacion del territorio. EI término municipal se encuentra
atendiendo a la tradicional clasificacion del suelo urbano (consolidado o
pendiente por urbanizar) y no urbanizable. También son fundamentales las
calificaciones de ese suelo en distintos usos: residencial, industrial, equipamiento
deportivo o social, centros educativos, viales, zonas verdes, etc.

De ahi, hay una tension entre la racionalidad, homogeneidad y tecnicidad de la planeacion
institucional con los procesos sociales, culturales, politicos y econémicos. Los primeros son de
naturaleza racional y los segundos parten de logicas no convencionales. Esta tension se
evidencia en el territorio municipal y exterioriza multiples formas de ocupacion, uso y
apropiacion del suelo, contradictorias entre si, que deben encontrar una salida en el debate, a
partir de ¢qué beneficios y a quién (es) beneficia el ordenamiento del territorio? Contextualiza
Rengifo R. (2012:13-14):

La evolucion que tuvo la planeacion se manifesto en la forma como se fue
incorporando a través del tiempo pasando de una planeacion econémica a la
planificacion regional y territorial; de la planeacion fisica urbana y rural, a la
planeacion integral; de la planeacion técnica a la planeacion participativa; de la
planeacion indicativa a la planeacion direccionada.

Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
Disponible en http://revistas.iue.edu.co/index.php/katharsis
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Es necesario, por un lado, flexibilizar la planeacién y direccionarla en el municipio
colombiano a para articular las multiples formas de percibir y vivir el territorio (ocupacion, uso
y apropiacion) por parte de todos los actores. Ello implica reconocer los imaginarios, las
creencias, las formas de hacer territorio en perspectiva historica, es decir, el territorio no como
un hecho construido, sino que su configuracion obedece a procesos que van desde como se llega
a él, la tendencia de la tierra, hasta la configuracion de organizaciones culturales y estructuras
sociales. Por otro lado, la participacion también debe ser deliberante, democratica y propositiva,
en cuanto presente propuestas de conservacion y renovacion urbana-rural que influyan en la
toma de decisiones y ordenamiento del territorio. En especial, la participacion debe contribuir a
superar la tensién entre lo urbano-rural que ha sido en clave de la funcionalidad planificadora
de uso del suelo, en la medida que lo urbano no determine la ocupacion y el poblamiento del
municipio, y lo rural se abarque més alla de la conservacion, del derecho a la propiedad y de las
unidades productivas agricolas. Indica Agudelo (2010:27):

No se ha estudiado integralmente, desde el enfoque sistémico, las
relaciones urbano-rurales, por lo que no se considera la oferta ambiental actual
del territorio sobre el cual se asienta la ciudad. Es por eso que lo rural, en el
planeamiento, no pasa de ser un lugar a la espera de la urbanizacion, y pierde su
real dimension como sustento del bienestar urbano.

Horizontes de articulacion entre planeacion territorial, participacion y territorio

Un horizonte de articulacion entre planeacion territorial, participacion vy territorio en el
municipio colombiano parte de considerar el interés general sobre el particular. En esa medida,
el ordenamiento territorial es un ejercicio de planificacioén que centra todo su accionar en realzar
el territorio a escala de integracion regional. Exponen CorAntioquia y Grupo Territorio y
Ambiente — TEAM- (2005:489-490):

La dimension urbano-regional toma como factores de mayor dinamismo
en los procesos de reconfiguracion espacial de la jurisdiccion, el estado de las
infraestructuras de conectividad interregional y de produccién hidroenergética,
para tenerlas presentes como estimulos —tendencias- en la reorganizacion
urbano-regional, en tanto constituyen megaproyectos. Esta dimensién permite
aproximarnos a la estructura —por dindmica e integracion- del sistema territorial
regional, estableciendo una interpretacion de los procesos de centralidad,
funcionalidad, articulacion, desequilibrio, marginalidad del actual modelo de
configuracién urbano-regional.

Colombia se caracteriza por ser un pais en el cual la cuestion regional no se ha resuelto.
Sobre la integracion regional se han comentado toda serie de problemas tales como la inequidad,
las limitantes del sistema democrético y la ausencia del Estado en la mayoria de los territorios

Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
Disponible en http://revistas.iue.edu.co/index.php/katharsis
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que componen la Nacion®. Si se exploran estos argumentos a la luz de las realidades regionales,
se puede llegar a concluir que parte muy importante de las entidades e identidades territoriales
contintan funcionando bajo una ldgica territorial, bien sea por el estado de aislamiento
geogréfico, o bien por los procesos histéricos y de violencia en los que se ha desarrollado
Colombia, en la que ciertos territorios considerados de influencia insurgente o contrainsurgente
son excluidos de las l6gicas generales tanto de desarrollo econémico, como del manejo politico
—administrativo. Indican Mufioz & Holguin (2001:122):

Este nuevo contexto permite una transformacion radical del papel que
deben jugar las autoridades administrativas en el fomento del desarrollo local.
Asi, entonces, de simples agentes concentrados casi que exclusivamente en la
gestion de sus propios recursos y en la prestacion de unos determinados servicios
publicos, deben pasar a convertirse en agentes catalizadores del conjunto de
iniciativas provenientes de los diferentes actores sociales, econémicos y politicos
locales; lo cual obliga a asumir nuevas responsabilidades como lideres en sus
respectivos territorios de influencia.

El otro horizonte de articulacion esté en la vision amplia que sobre el territorio se debe
considerar, méas alla de lo fisico-espacial como expresion cargada de memoria, de construccion
social y cultural, que produce y es productor de relaciones sociales, culturales y productivas.
Ademas, territorio cargado de sentido y materialidad (construccion, apropiacion,
reconocimiento de lo que se llama terrufio). Asi mismo, como se evidencia en Gémez y Vélez
(2011) las dindmicas que se tejen en el territorio estan llenas de significados, como la
territorialidad, es decir, lo inmaterial del territorio y articulacion de esferas sociales-culturales,
econdmicas, politicas y ambientales. Analizan Rojas & Alvarez (2011:27):

En este paradigma, el gobierno también se caracteriza por su papel de
gestor, pero no de equipamientos y servicios publicos, sino de gestor relacional.
Esta gestion relacional, o gestion de la estrategia de los actores y de la
participacion ciudadana en un territorio, tiene como objetivo especifico la mejora
de la capacidad de organizacién y accion del territorio o de la construccion
colectiva del desarrollo, que permiten, como se sefialara, conseguir un mayor
impacto en el progreso econémico y social.

Otro horizonte de articulacion entre planeacion territorial, participacion y territorio es el
reconocimiento de dinamicas contextuales en el que la participacion reconoce otros saberes,
formas de conocimiento sobre el territorio, y la planeacion institucional ingresa, propicia,
fortalece y se adhiere a la armonizacion de intereses individuales y colectivos en los niveles

& Ver Botero, M. H. (2003). Desarrollo regional e internacionalizacién de las regiones. Documento de
investigacion n° 3. Grupo de Estudios Regionales Universidad Del Rosario y Boisier, S. (2001). Desarrollo
(Local): ¢De qué estamos hablando? Buenos Aires: Editorial Homo Sapiens
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del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
Disponible en http://revistas.iue.edu.co/index.php/katharsis

251



Revision KATHARSIS, N 23

organizativos y de participacion social. Esto como un conocimiento situado, tanto para la
administracion municipal como para la misma poblacion. Asi, reconocer y afrontar situaciones
conflictivas y asumir el reto de generar confianza entre todos los actores para la toma
consensuada de decisiones, que implica transformaciones sobre el territorio como medio y fin
de relaciones de poder institucional, politico, econémico y social. Contextualiza Torres
(2004:4):

En suma, las experiencias de gobernabilidad territorial en los cuatro paises
andinos son indicativas de una tendencia de creciente interés por el manejo
publico de los territorios subnacionales, en la que los gobiernos locales tienden
a constituirse en el nucleo de la gobernabilidad del territorio y de la gobernanza
ambiental. La mayoria han enfatizado en el aspecto institucional creando nuevas
instituciones para la gestion publica territorial, pero no han avanzado
suficientemente en la dimension econdmica, asi, aunque estan consolidando su
institucionalidad requieren avanzar hacia la productividad del territorio y su
articulacion al mercado para lograr la finalidad del desarrollo territorial, esto es
la superacion de la pobreza en un marco de oportunidades compartidas por sus
habitantes.

Otro horizonte de articulacion entre planeacion territorial, participacion y territorio
considera la planificacion fisica en la asignacion de los usos de la tierra, localizacion de la
poblacién y actividades economicas en pro del mejoramiento social, en cumplimiento del
articulo 311 de la Constitucion de 1991. Asi, con la entrada en vigencia del orden local y
regional, mas que perder fuerza en apariencia, lo que ha ganado el Estado local, es el poder de
representacion y accion por cuanto en la actualidad estan asumiendo paulatinamente acciones,
poderes, decisiones y politicas de corte estatal sobre el uso y ocupacion territorial. Es decir, ha
sido trasladada la presencia del Estado de corte central a una representacion territorial mas
cercana, reflejada y caracterizada por las instituciones locales como el municipio. Sefiala Espin
(2009: 3-4):

La gobernabilidad depende de una combinacion virtuosa de tres elementos
centrales: a) el fortalecimiento politico — institucional democréatico, b) el
desarrollo socioecondémico y la integracion social: la generacion de politicas que
satisfagan las necesidades basicas del conjunto de la poblacién, y c¢) La
promocion de un clima internacional que privilegie la resolucion pacifica y
negociada de conflictos. Todo lo anterior facilitara la convivencia democratica.
Relacionar la gobernabilidad con convivencia democratica destaca lo que parece
mas invisible en la discusion prevaleciente, es sacar a la luz a los actores de la
gobernabilidad.

Por otra parte, el horizonte de articulacion entre la planeacion territorial, participacién y
territorio radica en la gobernabilidad. Como se sefiala en Ibarra (2001), la gobernabilidad parte
de un fenémeno dinamico que se establece entre gobernados y gobernantes, donde movimientos
e instituciones marchan hacia la construccion de la sociedad, cumplimiento de expectativas y
Citacion del articulo: Urrego, G. (2017). Interdependencias y rupturas de la participacion y planeacion
del territorio en Colombia, a partir de 1991. Revista Katharsis, N 23, enero-julio 2017, pp.236-259,
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metas; por parte del estado son medibles en eficacia y eficiencia, y por parte de la poblacion, en
calidad de vida. Explica Revesz (2005:7):

La gestion democratica entendida como el proceso en el cual las
autoridades municipales y regionales despliegan sus capacidades para articular e
involucrar a la sociedad civil en una propuesta de desarrollo concertada,
estableciendo mecanismos y espacios para su participacion en la toma de
decisiones de las prioridades del desarrollo local y regional.

Precisamente el municipio colombiano, como estado local, es un agente facilitador,
dinamico y flexible frente a procesos de evaluacion de los niveles de aceptacion, gestion,
actuaciones o decisiones gubernamentales en materia de integracion de lo urbano y lo rural,
valor del suelo, cobro y de destinacion de recursos para mejorar la calidad de vida. En estos se
juega en gran medida no solo al electorado, sino el cambio de rumbo en la direccion del
municipio como medula para el andlisis de la condicién del gobierno en la gestion y
administracion del territorio. Es decir, ,como administramos el territorito y para qué y quiénes
lo administramos?

Conclusiones

La participacion, en el marco de la Ley Estatutaria de Participacion Democratica 1757 del
6 de julio de 20157, en clave de planificacion territorial en el municipio colombiano abarca
caracteristicas como: inclusion (apertura a otras voces y otros sectores), incidencia (contribuir a
acciones colectivas), deliberacion (debates, consensos y disensos), apertura al didlogo de
saberes y aprendizaje colectivo que permitan disminuir asimetrias en la produccion y circulacion
de informacion y concentracion de poderes territoriales. La participacion un compromiso social
de deliberacion publica sobre la vision del territorio, que comprende su uso, cambio y su carga
simbolica (el territorio significado). La participacion alude a un proceso de representacion de
las colectividades, los concesos y disensos de los intereses anti-individuales, memorias,
experiencias y vivencias territoriales. Ejemplifica Nerys (2011:143):

Respecto a la ciudadania, se presentan situaciones disimiles por eje: como
hemos visto, en ocasiones, los gobiernos han consultado con sus ciudadanos
acerca de las obras a realizar y éstos han expresado su opinion de manera no
conflictiva; en otras, los trabajos proyectados no han afectado mayormente la
actividad habitual, por lo cual no han generado rechazos; otras veces, en cambio,
la oposicion de organizaciones ciudadanas es abierta.

" El articulo 86 de la Ley 1757 de 2015, establece la creacion del Sistema de Participacion Ciudadana para los entes
territoriales especificados en la Ley. Un sistema es comprendido como un dispositivo de articulacion de instancias,
espacios, sujetos, recursos, instrumentos y acciones de la participacion ciudadana, interpretacién que se desprende
de la funcion que le asigna la Ley al Consejo Nacional de Participacion (articulo 80). Dicho sistema serd liderado
y puesto en marcha por el Consejo de Participacion de la respectiva entidad territorial.
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La participacion promueve una democratizacion real, pero, también puede ser causa de
parélisis en las decisiones en el poder politico directo del &mbito local. Asi, la participacion en
clave de panificacion territorial se debe constituir en nuevas formas de representacion de los
intereses publicos territoriales, entre ellos: derechos territoriales a la propiedad, uso y gestion
de la tierra; propiedad, uso y apropiacion colectiva del agua; disputas por recursos minero-
energéticos, afectaciones territoriales por infraestructura agroindustrial y urbana a escala local
y nacional; a través de asociaciones y grupos de la sociedad. Contextualiza Gaviria & Arango
(2007:55-56):

En términos generales la infraestructura se refiere a los elementos fisicos
necesarios para la prestacion de los servicios requeridos por las actividades
humanas que se desarrollan en un territorio. Es importante destacar que la
tecnologia y las infraestructuras eficientes constituyen instrumentos o medios
para generar desarrollo y establecer y mantener flujos de intercambio; pero
finalmente son las personas y las organizaciones, a través de relaciones de indole
social, cultural y econdmica, las que permiten crear el esperado desarrollo y los
ya mencionados nexos de integracién a todas las escalas.

También considerar: conectividad ecoldgica de la region, desproporcion entre la
ocupacion del suelo urbano y suelo de expansion programado, legalidad y legitimidad del
modelo territorial propuesto, fragmentacién ecoldgica del territorio, compactacion del
desarrollo urbanistico e industrial, preservacién de la economia agropecuaria campesina, y
justicia distributiva en la distribucion de las oportunidades de busqueda y captura de plusvalor
y rentas de inversion privadas (Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2012). Afiade Area
Metropolitana (2010:172).

La importancia de aplicar y desarrollar mecanismos de intervencion en el
suelo con el fin de vincularlos en obras pablicas y proyectos estratégicos, radica
en que el Estado debe extremar sus esfuerzos para ser eficiente en el uso de los
recursos publicos y recuperar las plusvalias que él mismo genera.

Como indica Papini (1979:170): “Todo nos lleva a concluir que la participacion en las
decisiones (...) tiene la necesidad de una ideologia anti-individualista y anti-masificante, es
decir, de una ideologia comunitaria”. Esto implica una participacion territorial consciente, con
dimensiones de libertad, responsabilidad y de accesibilidad a la informacion técnica,
administrativa, financiera y social producida e inclusion. Por otra parte, la planificacion
territorial en el municipio colombiano debe superar la disposicion normativa de establecer como
ordenamiento del territorio la disposicién de los usos del suelo. Analiza Montes (2001:53):

Lo esencial en esta fase de transicion en la planificacion territorial es
determinar qué grado de influencia puede tener el plan en el desarrollo efectivo
de la ciudad y definir cudl es el balance justo entre el rol regulatorio del Plan de
O.T. con relacion al desenvolvimiento espontaneo de la ciudad. (...) la definicion
de las prioridades considerando las nuevas tendencias de liberalizacién
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econdmica aplicadas a las actuaciones territoriales frente a las tradicionales
necesidades sociales, especialmente en aquellos temas mas sensibles como son
la pobreza urbana, la vivienda social, la provision de servicios basicos y el medio
ambiente.

Es necesario que todos los actores territoriales (asociaciones sociales, culturales, gobierno
local, politicos, comerciantes, campesinos, pequefios y grandes productores, entre otros)
establezcan y reconozcan mecanismos de comunicacion de acuerdo a caracteristicas historicas,
sociales y culturales locales, y esto permita armonizar los diversos lenguajes técnicos, politico,
administrativos; a su vez, considerar la configuracion y trasformacion de conflictos urbanos y
rurales; relaciones de poder; regulaciones, control urbano y urbanizacion; dindmicas sociales,
econdmicas, politicas de expansion urbana y ruralidad. Es decir, una produccion epistémica del
territorio de manera circular, que supere la vision jerarquica de las estructuras sociales y
politicas de dominacidn local y regional a traves de proyectos de desarrollo territorial. Expone
Alfonso (2015:4).

Es importante aprovechar este tipo de colaboracidn horizontal, proyectos
bilaterales entre entidades territoriales homologas, generalmente para el
intercambio de experiencias, que puedan incidir en nuevas practicas de
cooperacion, muy innovadoras, para potencializar los gobiernos locales hacia
nuevas fronteras de colaboracion multinivel, que le puede facilitar acceso a otras
posibilidades de cooperacion y financiacion.

Por altimo, en la planificacion territorial en el municipio colombiano, la participacion se
presenta formal e informal, por una parte, la primera inicia con el reconocimiento de canales de
comunicacion y produccion de informacion no convencional entre vecindades y organizaciones
sociales de base (como las plazas, tiendas de barrio, grupos religiosos y artisticos). Por otra
parte, la segunda participacion hace referencia a los mecanismos de participacion directa que
establece y dispone el gobierno local municipal, a través de la Asociacion de Juntas de Accion
Comunal, Junta de Accién Comunal y Junta de Vivienda Comunitaria. Afiade Del Cerro
(2004:200):

Las trayectorias histéricas de desarrollo local, las negociaciones y los
conflictos entre los dominios local-regional y nacional de la accion social con el
fin de extraer los beneficios del crecimiento econdémico, los cambios en politicas
urbanas, y en general una aproximacion contextualizada a los lugares donde
ocurra la accion social contribuyan a esclarecer como y porqué se estructura y se
transforma en espacio de flujos.

Las interdependencias en la planeacién del territorio del municipio colombiano son, a través
de, la interlocucidn entre actores politicos, gubernamentales, socioculturales y econémicos, que
permita ampliar la vision sobre el territorio. En cuanto a las rupturas entre participacion y
planeacion del territorio en el municipio, es inacabable la reflexion y el reto del ordenamiento
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territorial, que supere la aplicacion de un proceso normativo expreso en la Ley 388 de 1997, de
formular un plan béasico de ordenamiento territorial, sino, se considere como finalidad la
implementacion y evaluacion del mismo a partir de la permanente discusion de las
reconfiguraciones territoriales que se dan despues de su formulacion e implementacion.
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