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PLANES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL
MUNICIPAL EN COLOMBIA
Un nuevo modelo conceptual y metodoldgico

PLANS OF TERRITORIAL ARRANGEMENT
FOR COLOMBIAN MUNICIPALITIES
A new conceptual and methodological model

RESUMEN

Los planes de ordenamiento territorial de los municipios
colombianos elaborados en el marco de la ley 388 de
1997, no constituyen el instrumento adecuado para el
desarrollo arménico de los distintos espacios geograficos
del pais porque privilegian los aspectos urbanos vy la
reglamentacion de los usos del suelo. Esto corresponde
solo parcialmente al concepto actual de la ordenacién
espacial. Se propone un nuevo modelo para el
ordenamiento fundamentado en las concepciones
teoricas y préacticas de esta corriente actual del
pensamiento cientifico. Un elemento esencial del modelo
es considerar la cuenca hidrografica como ambito
territorial del POT y el plan correspondiente a una
jurisdiccion municipal resulta del fraccionamiento de la
cuenca por parcelas administrativas que corresponden
a cada municipio, asegurando de esta manera la debida
coherencia de propuestas y de acciones, sobre todo en
materia ambiental. El segundo elemento es el anélisis
| sistémico del territorio, considerando los cuatro
| subsistemas basicos, mediante un proceso de sintesis
progresiva que permite definir y delimitar unidades
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homogéneas, urbanas y rurales, que se constituyen en
unidades territoriales de ordenacién. Se considera que
el diseno de la imagen futura deseada, debe cubrir los
componentes econémico, social, cultural y ambiental
del territorio municipal y elaborarse teniendo en cuenta
los criterios técnicos, las politicas y los objetivos del
ordenamiento. El modelo incluye la elaboracién de una
propuesta técnica de ordenamiento que sirve como base
de discusion y de valoraciones de alternativas para
seleccionar, en conjunto, las mas viables que permitiran
formular el POT, utilizando para ello las técnicas y los
métodos usuales de la planificacion estratégica.

Palabras clave: Colombia, cuenca hidrogréfica,
municipio, ordenamiento territorial

SUMMARY

Territorial arrangement plans (TAP) of colombian
municipalities stated in the law 388 of 1997 do not
constitute an adequate instrument for the harmonic
development of the different geographical spaces of the
country. This, because they privilege the urban aspects
and the land use regulation, which correspond only
partially to the present concept of the spatial ordering. A
new model for the municipal territorial arrangement is
proposed in the theoretical concepts of this current
scientific thought. The hydrographic basin as territorial
space of the TAP is considered an essential element of
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the model. The plan pertaining to a municipal jurisdiction
results in the fragmentation of this basin by administrative
plots that correspond to each municipality, assuring this
way the proposal’s coherence and actions, above all in
environmental matter. The second element is the
systematic analysis of the territory, considering four basic
subsystems of the territorial system through a process
of progressive synthesis that permits to define and to
delimit rural, urban and homogeneous units, that are
constituted in territorial units of ordering. It is considered
that the design of the future image should cover the
environmental, cultural, social and economic
components of the municipal territory and, keeping in
mind the technical criteria, the politics and the objectives
of the code. The model includes the elaboration of a
technical proposal of arrangement that serves as base
of discussion and of appraisals of alternatives to select
as a whole, the most viable that permit to formulate the
TAP utilizing the techniques and usual methods of the
strategic planning.

Key words: Colombia, hydrographic basin, municipality,
territorial arrangement

INTRODUCCION

En las dos dltimas décadas de siglo XX fueron varios los
intentos de ordenacién espacial en Colombia, la mayoria
sectoriales-temaéticos, sin tener objetivos claros por
carecer de una conceptualizacion tedrica y metodologica
que los sustentara, de tal manera que se orientaron en
funcién de las disciplinas y las tematicas involucradas,
buscando el mejor aprovechamiento de los distintos
espacios.

La realizacion de una Asamblea Nacional Constituyente
en 1991 fue la circunstancia propicia para conocer los
distintos intentos aislados que en universidades e
institutos puablicos se venian haciendo sobre el tema de
la ordenacion espacial e iniciar la discusion sobre sus
alcances y objetivos, asi como conocer las experiencias
ordenadoras de otros paises.

Como resultado de estas inquietudes y de distintos foros
de discusién sobre el tema, se incluyé en la nueva
Constitucién el tema del ordenamiento territorial, con una
concepcion politico-administrativa para la reorganizacion
del Estado que, si bien no refleja el concepto moderno

del ordenamiento territorial, si fue un hecho decisivo
para que el pais entrara con fuerza en esta nueva
tendencia como una alternativa viable para mejorar el
funcionamiento de las estructuras espaciales del pais e
incidir en las condiciones de bienestar de su poblacion.

Tal vez por los imperativos constitucionales y la urgencia
de resolver conflictos territoriales, ademas de propiciar
la creacion de un marco espacial arménico, equilibrado,
funcional, que facilite la efectiva accion del Estado y el
desarrollo integral, se escogi6 el camino mas largo al
abordar inicialmente el ordenamiento de manera
sectorial, privilegiando las dimensiones politico-
administrativa, ambiental y forestal.

La ley de desarrollo territorial establecié normas para la
planificacion fisica de los espacios urbanos y establecio
las pautas para que los municipios elaboraran sus planes
de ordenamiento, pero se continué con esta tendencia.

En vista de esta situacién, se propuso realizar una
investigacion que revisara los fundamentos teéricos y
metodolégicos en la elaboracion de planes de
ordenamiento territorial para tener en cuenta,
integralmente, las dimensiones ambiental, econémica,
social y cultural para el desarrollo sostenible de los
territorios municipales, en los ambitos urbano y rural, y
desarrollar y validar una metodologia que corrigiera las
deficiencias de los procedimientos y contenidos
ordenados por la ley, asi como considerar instrumentos
de ordenamiento del medio rural en funcion de las
caracteristicas de sus medios geograficos.

CONCEPTUALIZACION TEORICA

El ordenamiento territorial es “la expresion espacial de
una politica econémica, social, cultural y ecolégica de
cualquier sociedad, con base en una estrategia para un
desarrollo y un orden regional equilibrado” (Sintetizado
de Carta Europea del Ordenamiento Territorial, 1992,
transcrito por Gémez-Orea, 1994).

Desde el punto de vista técnico, el ordenamiento
territorial tiene en cuenta tres criterios basicos:

*» Eficiencia, en cuanto a organizar y optimizar
coherentemente las actividades en un territorio.
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* Equidad, buscando el equilibrio en la calidad de vida
de los habitantes de todos los espacios geogréficos.

* Integracion de tales espacios, de acuerdo con
principios de jerarquia y complementariedad, a través
de los centros urbanos, infraestructura de servicios y
vias de comunicacion.

Desde el punto de vista administrativo, el ordenamiento
es una funcion publica, que controla el crecimiento
espacial espontaneo de las actividades humanas, para
evitar los problemas y los desequilibrios que provoca,
buscando una justicia socioespacial, que tiene en cuenta
un concepto de calidad de vida que trasciende al simple
crecimiento economico, la indispensable participacion
de las comunidades, la funcionalidad y la flexibilidad para
adaptarse a las diferentes situaciones territoriales y la
prospeccion porque esta orientado hacia el futuro.

Las ideas que guian el proceso ordenador son de acuerdo
a Gomez-Orea (1994):

¢ Proporcionar las oportunidades minimas que
posibiliten conseguir una adecuada calidad de vida
para toda la poblacién y en todo el territorio.

* Conservar y desarrollar los fundamentos naturales de
la vida.

* Mantener a largo plazo el potencial de utilizacién del
suelo y de los recursos naturales, esto es, la aplicacion
del principio del desarrollo sostenible.

Para la Comunidad Europea estas ideas basicas se
concretan en los siguientes propositos y politicas
fundamentales:

* Mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes
del territorio.

* Desarrollo socioeconémico equilibrado de los
diferentes territorios.

* {tilizacion racional del territorio y gestion responsable
de los recursos naturales, ademas de investigar para
el mejor conocimiento y el aprovechamiento de
nuevas tecnologias.

* Coordinacion administrativa efectiva y eficiente entre
los distintos organismos sectoriales y niveles de
decision.

Aguilar (1989), sintetiza en los siguientes puntos lo que
es el ordenamiento territorial:

* Es una politica de Estado a largo plazo
* Su instrumento basico es la planificacion

* Trata de conciliar el proceso de desarrollo econémico
con las formas de ocupacion territorial

* Tiene como fin Gltimo elevar el nivel de vida de la
poblacién.

A través de un analisis minucioso de las politicas
ordenadoras de 15 paises latinoamericanos, Massiris
(2002) concluy6 que “la ordenacién del territorio en los
paises latinoamericanos tiene una historia muy reciente
que se remonta a los inicios de la década de los ochenta.
Desde su origen ha sido concebida de manera diversa,
asociada a las politicas ambientales, urbanisticas, de
desarrollo econémico regional y de descentralizacion.
Hoy predomina la idea de la ordenacién como
instrumento o estrategia para lograr el desarrollo
sustentable, entendido en términos de politica
plurisectorial, horizontal”.

EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN
COLOMBIA

Andrade (2001) menciona que “en Colombia atin no se
han establecido o definido los objetivos de desarrollo sobre
los cuales se debe basar una vision futura del pais. Existen
una serie de lineamientos politicos y otros criterios
definidos en la misma constitucién politica, que permiten
una orientacion general de caracter estratégico”.

Van Leeuwen (2001), a su vez, sostiene que la
implementacion de procesos de ordenamiento territorial
se lleva a cabo cada vez mas a niveles descentralizados,
especialmente en municipios, lo cual es coincidente con
el proceso de descentralizacion dominante en
Latinoameérica y en el mundo, que viene asignandole a
estas entidades territoriales bésicas nuevas
responsabilidades pero cuyos resultados no son, en la
mayoria de los casos, trascendentales debido a la falta
de capacidad técnica, de conocimientos y de experiencia
de las autoridades locales.

El Congreso colombiano expidi6 la ley 388 de 1997,
conocida como la ley de desarrollo territorial,
actualmente vigente, y que constituye importante avance

—
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en la basqueda de un orden territorial equilibrado y
armonico, si bien el sesgo hacia los aspectos urbanos y
hacia la reglamentacion del uso del suelo es muy notorio.

Posteriormente, el Gobierno Nacional reglamento6 los
aspectos de ordenamiento municipal y para tal efecto
expidié el decreto 879 de 1998, en el cual se aclaran
algunos procedimientos y alcances, pero se conservan
los criterios basicos y orientaciones contemplados en la
ley y, luego, nuevos decretos que reglamentan aspectos
especificos: planes parciales, espacio publico, plusvalia.

El ordenamiento del territorio municipal, segun la ley
388/97, “comprende un conjunto de acciones politico-
administrativas y de planificacion fisica concertadas con
el fin de disponer de instrumentos eficientes para orientar
el desarrollo del territorio y regular la utilizacion,
transformacién y ocupacion del espacio, de acuerdo con
las estrategias de desarrollo socioeconomico y en
armonia con el medio ambiente y las tradiciones
histéricas y culturales”.

Por disposicion constitucional, el Congreso debe expedir
la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, lo cual no
ocurrié al concluir la legislatura 2004-2005. El mas
reciente proyecto de LOOT (se han elaborado catorce),
fue aprobado en dos debates en el Senado, pero ain
quedan pendientes otros mas para convertirse en ley.

Su contenido, se orienta a regular los aspectos mas
importantes de las actuales entidades territoriales, esto
es, que privilegia lo relacionado con la organizacion
administrativa del territorio y sélo toca ligeramente el
auténtico sentido del ordenamiento territorial, como se
desprende del articulado que define los objetivos y
alcances de esta norma: “Objeto de la ley. La presente
ley tiene por objeto expedir normas organicas en materia
de ordenamiento territorial, establecer reglas para
impulsar la descentralizacién y autonomia de las
entidades territoriales, y adecuar y flexibilizar la
organizacion politico administrativa del Estado en el
territorio a través de la promocién de los procesos de
asociacion entre las entidades territoriales y establecer
mecanismos de coordinacién interinstitucional con el
fin de promover el desarrollo arménico de la Nacion.
Principios y fines del ordenamiento territorial. La
legislacion sobre organizacion territorial del Estado
se orientara primordialmente por los principios
constitucionales de Republica unitaria, descentralizacion

territorial, autonomia de las entidades territoriales,
democracia, participacién ciudadana, pluralismo,
integridad territorial del Estado, responsabilidad politica
de los elegidos frente a sus electores y prevalencia del
interés general. El ordenamiento territorial promovera
el aumento de la capacidad de gestion y de
administracién de sus propios intereses para las
entidades e instancias de integracion territorial,
fomentando el traslado de competencias y poder de
decisién de los 6rganos centrales o descentralizados del
Gobierno en el orden nacional hacia el nivel territorial
pertinente, con la correspondiente asignacion de
recursos’.

Ante la ausencia de la LOOT, el Congreso y el Gobierno
Nacional han expedido diversas normas que tratan
aspectos aislados sobre el tema, generando disparidad
de criterios que dificulta la gestién del Estado y limita el
proceso de descentralizacion que emprendié el pais
desde la penultima década del siglo XX.

La ley 388 de 1997 senala que los municipios deberan
formular y adoptar los planes de ordenamiento del
territorio, reglamentar de manera especifica los usos del
suelo en las areas urbanas, de expansion y rurales,
optimizar el uso de las tierras disponibles y coordinar los
planes sectoriales, en armonia con las politicas
nacionales y los planes departamentales vy
metropolitanos, lo cual deberia ser asi, pero al no existir
estos planes pierde sentido, puesto que primero se
deberia hacer el plan de ordenamiento territorial
nacional, luego los regionales, departamentales y, por
altimo, los locales.

El plan de ordenamiento territorial es el instrumento
basico para desarrollar el proceso de ordenacion espacial
en el municipio, definido el plan como el conjunto de
objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas,
programas, actuaciones y normas adoptadas para
orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y
la utilizacion del suelo.

Establece tres niveles en funcién del nimero de
habitantes del municipio, pero no distingue poblacién
urbana y rural que tipificaria municipios urbanos o
rurales, lo cual es importante si se tiene en cuenta que
un POT debe proponer una estrategia de desarrollo
econémico, social, cultural y ambiental mediante una
distribucion ordenada de actividades en el espacio.
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El decreto 879 de 1998 establecié que el ordenamiento
del territorio tiene por objeto «dar a la planeacion
econémica y social su dimensién territorial, racionalizar
laintervencion sobre el territorio y propiciar su desarrollo
y aprovechamiento sostenible. El ordenamiento del
territorio tendréa en consideracién las relaciones
intermunicipales, metropolitanas y regionales; las
condiciones de diversidad étnica y cultural, asi como la
utilizacion 6ptima de los recursos naturales, econémicos
y humanos para el logro de una mejor calidad de vida»,
todo lo cual debe ser asi pero es s6lo una parte de los
objetivos del ordenamiento. Ademas, favorece la
confusion con los planes de desarrollo que tendrian, en
parte, objetivos similares.

En sintesis, la normatividad que toca temas relacionados
con el ordenamiento territorial es abundante en el pais,
sobre todo en los Gltimos anos pero, mientras el
Congreso expide la LOOT, la principal norma vigente es
la ley 388 de 1997, junto con sus decretos
reglamentarios.

La experiencia muestra que los POT, elaborados y
puestos en ejecucion en muchas areas del pais, no tienen
la coherencia necesaria entre jurisdicciones territoriales
vecinas, lo cual se observa con mayor claridad en la
tematica ambiental ya que ésta, por lo regular, trasciende
los limites municipales.

Una estrategia para superar tan grave dificultad es utilizar
la cuenca hidrografica como marco territorial propicio
para elaborar estos planes, puesto que la cuenca es un
sistema espacial dinamico donde actdan elementos
biéticos, abidticos y antropicos de manera
interdependiente que definen diferentes ecosistemas y
en ella todos los elementos que la integran se
condicionan mutuamente, lo que hace necesario un
enfoque sistémico para comprender su funcionamiento
espacial y temporal, y para la formulacion de planes y
acciones que permitan solucionar los problemas que la
afectan.

La teoria general de sistemas postula que “El universo
esta compuesto de una jerarquia de sistemas concretos,
definidos como materia y energia, organizados en
susbsistemas o componentes coactuantes e
interrelacionados que existen en un continuo comun de

~ dimensiones espacio — temporales. Este enfoque procura

‘un marco conceptual dentro del cual el contenido de

las ciencias biologicas y sociales puede integrarse de
manera légica en el de las ciencias fisicas. La expresion
de lo sistémico en el manejo de cuencas debe traducirse
en la vision integral de las estrategias y soluciones sin
perder de vista que el referente conceptual de la
sostenibilidad es el enfoque sistémico” (Ideam, 2004).

EL PROBLEMA DE INVESTIGACION

Los planes de ordenamiento territorial de los municipios
del pais, elaborados en el marco de la ley 388 de 1997,
no constituyen el instrumento adecuado para el
desarrollo armoénico de los distintos espacios geograficos
que conforman el territorio nacional, porque privilegian
los aspectos urbanos y del uso del suelo y corresponden
solo parcialmente al concepto actual de la ordenacion
espacial.

- En la Constitucién Nacional, el concepto de
ordenamiento territorial, se considera parcialmente,
dando preferencia a la dimension politico -
administrativa.

El concepto oficial de ordenamiento territorial, se
asocia a un instrumento o herramienta de planificacion
del desarrollo, teniendo como marco orientador los
procesos de uso y de ocupacion del territorio y por
ello se enfatiza en la reglamentacién de usos del suelo,
la localizacion de los asentamientos y de las actividades
econémicas.

La ley de desarrollo territorial normatiza la planificacion
de los espacios urbanos y fija pautas para que los
municipios elaboren sus planes de ordenamiento con
claros sesgos hacia los aspectos urbanos y la
reglamentacion de los usos del suelo.

- Esta ley “se expidi6 sin el sustento estructural que
debe dar la ley organica de O.T., procedimiento inverso
que sumerge a los municipios en cierta incertidumbre
porque €sta debe senalar las reglas de juego de nuevas
figuras administrativas. El O.T. se ha venido haciendo
por la puerta de atras” (Espinosa, 2002).

Es insuficiente la atencion al ordenamiento rural y la
aplicacion de politicas ambientales, lo cual constituye
grandes deficiencias en el propésito de lograr un
proceso de desarrollo arménico y equitativo, con
justicia social.
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- El marco territorial para la aplicaciéon de los POT, se
restringe a la jurisdiccién municipal, convirtiéndose
en una fuerte limitacion desde la perspectiva ambiental
puesto que los problemas y las situaciones que atanen
a esta dimension trascienden tales divisiones,
generalmente arbitrarias y que no corresponden al
funcionamiento espacial y temporal de los medios
geograficos.

La experiencia reciente en muchos paises utiliza la
cuenca hidrografica como unidad de analisis y de
manejo ambiental, donde los diferentes ecosistemas
que la conforman definen las pautas para ordenar el
territorio.

La aplicacién de los POT en los municipios del pais
es precaria y sus resultados no llenan las expectativas
creadas por la expedicion de la ley.

MATERIALES Y METODOS

Las actividades que se llevaron a cabo para lograr los
propo6sitos investigativos fueron:

Revisién bibliogréfica para conocer las tendencias
actuales dominantes en el mundo.

Diseno de un modelo conceptual teérico que refleje
los avances tedricos y metodologicos en la concepcion
y la aplicacion del ordenamiento territorial a nivel local,
urbano y rural y, especificamente, teniendo en cuenta
la realidad social, econémica, cultural y administrativa
de los municipios colombianos.

Anélisis critico evaluativo de los POT municipales de
Cundinamarca, en cuanto a su elaboracién y a los
resultados obtenidos en su aplicacion.

Seleccién de municipios representativos por
condiciones de ruralidad o urbanismo, tamano y
condiciones geograficas.

Ajustes al modelo conceptual y elaboracion de la
propuesta conceptual y metodoldgica.

A partir de una revisién bibliografica sobre los temas
relacionados en la metodologia, se acopi¢ la informacion
y se seleccionaron, para su evaluacion detallada, los POT
de los municipios de Chia, Zipaquira, Tenjo, Cogua,
Sop6, Madrid y Cédqueza, en el afio 2003 y los de Cota,

Guaduas y Bogota, en el 2004. La evaluacion se hizo en
los siguientes aspectos, estudiando los documentos
existentes en la CAR y directamente en los municipios
mencionados.

Anélisis de los diferentes componentes de los POT,
politicas, alcances, objetivos, estrategias y proyectos.

Confrontacién con los parametros establecidos en la
ley 388 de 1997 y en el decreto 879 de 1998 para su
elaboracion.

Verificacion de su aplicacion en cada uno de los
municipios seleccionados.

Coherencia de politicas y estrategias con los
Municipios vecinos.

Anélisis comparativo del POT con el plan de desarrollo
municipal.

En el caso de Bogotd, se analizaron, ademas, los
cambios introducidos al POT original.

LA INVESTIGACION

Fue una investigacion aplicada, del tipo evaluativo y
prospectivo, que utiliza los conocimientos sobre las
caracteristicas y el funcionamiento de los diversos
espacios territoriales y de los resultados de
investigaciones basicas, como de experiencias en otros
paises, para aplicarlos a la solucién de problemas
concretos relacionados con el mejoramiento de las
estructuras espaciales y funcionales de tales espacios,
en la busqueda del bienestar de la poblacion y de la
preservacion de los recursos como fundamento del
desarrollo sostenible.

Los resultados y conclusiones de la evaluacion de los
POT, se resumen en los siguientes puntos, senalando
que en algunos casos pueden ser mas relevantes que
en otros, pero se puede afirmar que constituyen
tendencias generales.

* En los diferentes POT se observa que tratan de seguir
los lineamientos, los procedimientos y los contenidos
establecidos en la normatividad; las diferencias
aparecen en su desarrollo que obedece mas a criterios
de quienes los elaboraron.
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* Los diagnésticos son muy generales, basados en
informacion secundaria, repetitiva y que son utilizados
igual para planes de desarrollo y los POT. Esto
constituye una clara deficiencia porque uno de los
requisitos del ordenamiento territorial es el que la fase
diagndstica se oriente hacia la identificacion de
problemas y de conflictos espaciales en el orden social,
cultural, econémico y ambiental.

No tienen claro el concepto de ordenamiento territorial
ya que, por lo regular, lo asocian a la planeacion fisica
urbana, al desarrollo territorial y a la reglamentacion
del uso del suelo. En esta situacion influyen las
limitaciones de las normas pero, sobre todo, el criterio
de quienes elaboran los planes, generalmente
consultores que venian de hacer los planes de
desarrollo y que simplemente cambiaron de rétulo,
para convertirse en ordenadores para elaborar los POT
sin considerar los principios, los alcances y las
caracteristicas de esta nueva vision del pensamiento
cientifico orientada hacia la busqueda del desarrollo
armonico, equilibrado, equitativo, sostenible y con
justicia social.

* Las politicas y las estrategias no siempre tienen en
cuenta la dimension espacial, por lo que se asocian
més a planes de desarrollo socioeconémico, con algin
toque ambiental que aparece generalmente aislado.

*» Se destaca, como objetivo fundamental, la
reglamentacion del uso del suelo de la jurisdiccion
municipal, rural y urbano, en lo cual coincide con el
enfoque preeminente que la ley le da a este aspecto,
anotando que, en algunos casos, es lo unico
relacionado con la ordenacién espacial.

+ Al no existir lineamientos o directrices nacionales ni
regionales, se detectan incoherencias entre los POT
de municipios vecinos, sobre todo en materia
ambiental y en el uso propuesto para espacios
contiguos pertenecientes a dos jurisdicciones.

» Conviene senalar, especificamente, que en uno de los
POT analizados (el de Sopd) se enfatiza la tematica
ambiental, ademas de los usos de la tierra y de las
actividades econdémicas para optimizar una estructura
econémica regional eficiente y sostenida, el
aprovechamiento sostenible del suelo y sus recursos
y en el mejoramiento de la calidad de vida de sus
habitantes.

Tiene en cuenta el potencial de los recursos naturales y
ambientales y la demanda socioeconémica como
elementos de la confrontacion oferta —demanda, punto
de partida para el diseno prospectivo del plan, junto con
la diversidad de la poblacién, las funciones de los ntcleos
o asentamientos humanos y la organizacion regional.
En este sentido, los planteamientos son adecuados y
exceden favorablemente lo senalado en la ley.

« También se observa que estos planteamientos no se
encuentran en los demas POT estudiados. Es el caso
de Chia, cuyo POT es un recetario, que sigue las
exigencias de la ley, busca la coherencia con el plan de
desarrollo, tanto que al no tener claridad conceptual
sobre la ordenacién del territorio, se confunden en gran
parte de sus contenidos, situacion que se repite en otros
casos.

En la mayoria de los POT, se observa que no hay
consistencia entre el diagnéstico y las propuestas
que se hacen, da la impresién que se hicieron por
caminos diferentes y que lo uno no es consecuencia
de lo otro y que, por lo tanto, no obedecen a un
anélisis juicioso de las diversas situaciones locales,
sino productos de otros ejercicios o del conocimiento
prejuiciado de algunas personas o de intereses de
diferente naturaleza, de alli que no exista la relacion
l6gica entre los problemas detectados y las
propuestas de accion para corregirlas. Hay casos de
proyectos que aparecen de improviso, sin saberse
cuél es el problema o conflicto que intentan resolver,
ya que no se ha identificado previamente.

En cuanto a la aplicacién de los POT, se puede afirmar
que ha sido bastante limitada y en ello influyen
circunstancias de diversa indole. La primera, el
desconocimiento de la mayoria de las
administraciones municipales de lo que es y significa
el ordenamiento territorial para el desarrollo integral
de sus comunidades y de sus espacios geograficos,
lo cual trae como consecuencia que el POT se
convierta en un requisito de ley para que funcione el
municipio, pero que no se utiliza como herramienta
de administracion publica.

Influye también el que las administraciones locales se
preocupen mas por sus programas de gobiernoy las
promesas a sus electores, generalmente
circunstanciales y a corto plazo, en detrimento del
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ordenamiento territorial que, por esencia, es hacia el
futuro con acciones preferentemente de largo plazo y
cuyos beneficiarios seran, principalmente, las
siguientes generaciones. En este punto hay que
senalar que, dado el cimulo de problemas por
resolver, la insuficiencia de recursos y las presiones
de toda indole a que se ven sometidas las
administraciones, se prefiere atender lo inmediato
relegando a un segundo plano el disefo del futuro.

* No obstante lo anterior, uno de los aspectos positivos
que se observa, es que las comunidades locales se
estéan sensibilizando sobre esta situacion y aceptan
que es necesario poner orden en el desarrollo
espacial de sus habitats, pues con ello la calidad de
vida mejorara. Importante también el sentimiento
creciente de la necesidad de conservar y de proteger
los recursos naturales, que son finitos, que de su
adecuada situacion dependeré el futuro de sus hijos
y que la calidad ambiental es un factor importante
de la calidad de vida.

EL MODELO PROPUESTO

El resultado de la investigacion es un modelo para el
ordenamiento territorial de los municipios colombianos
fundamentado en las concepciones tedricas,
epistemoldgicas y filosoficas de esta corriente actual del
pensamiento cientifico. El modelo consiste en un
desarrollo por fases que se retroalimentan mutuamente
dentro de un proceso iterativo, no secuencial.

Se considera la cuenca hidrogréfica como el mejor
espacio territorial para la realizacion de los analisis
espaciales necesarios para la formulacion de los POT
de cada municipio y, al territorio, como un sistema
conformado por los subsistemas fisico-natural,
socioeconémico, organizacién espacial y juridico-
institucional. Se enfatiza en la participacion comunitaria
en las distintas etapas del proceso para garantizar el éxito
de su realizacion y aplicacién (ver diagrama 1).

Con el anélisis del subsistema fisico-natural, se busca
conocer su estructura y su funcionamiento, asi como
establecer la oferta natural de los diferentes ecosistemas
a través del inventario de cada uno de los elementos
que lo constituyen, mediante un analisis integrado
basado en sintesis espaciales. Del medio socioeconémico

incluye un anélisis demogréfico en cuanto a volumen y
distribucién espacial, dinamismo y composicion, seguido
de la estructura socio-cultural, de las estructuras
econdmica y predial y de la infraestructura y servicios. |

Para la organizacion espacial, se enfatiza en los aspectos
urbano-regionales, considerando a los asentamientos
urbanos como organizadores y suministradores de
servicios para un espacio circunvecino, cuya amplitud
depende de su jerarquia funcional, asi como la existencia
de una red urbana que se distribuye en el espacio. Se
complementa con el estudio de la normatividad existente
y de la estructura institucional, por ser el ordenamiento
territorial una responsabilidad del Estado.

El diagndstico, con base en todos los elementos
anteriores tiene por objeto conocer e interpretar la
realidad del territorio, puesto que €ste, por ser un sistema
espacial, se caracteriza por su estructura definida por
las relaciones entre los elementos de naturaleza diferente
que interactian en dicho espacio. Con el diagnéstico,
se identifican y se jerarquizan problemas y conflictos
espaciales y se establecen las potencialidades y
limitaciones del territorio frente a propuestas de
modificacién de uno o de varios de sus componentes.

Un aspecto esencial del modelo es la identificacion, la
delimitacién y la caracterizacién de unidades territoriales
homogéneas mediante la aplicacion de técnicas sencillas
basadas en conceptos paisajisticos y de homogeneidad
relacional; también lo es la utilizacién de sistemas de
informacién geografica para los diferentes y necesarios
analisis espaciales.

Logrado el diagnéstico sigue la prospeccion, en la cual
se disena una imagen territorial deseada en los ambitos
econémico, social, cultural y ambiental, teniendo en
cuenta los criterios de eficiencia, equidad e integracion,
al igual que lo relacionado con el bienestar de la
poblacién, el desarrollo equilibrado de los distintos
espacios, la 6ptima utilizacién de los recursos naturales,
el desarrollo sostenible y la eficiencia administrativa.

La imagen prospectiva, se debe valorar, tanto la del
territorio municipal en conjunto como la de las diferentes
zonas homogéneas, urbanas y rurales, que lo conforman.
La valoracion consiste en analizar diferentes opciones
para seleccionar la mejor en funcién de lo que se quiere
ser en el futuro.
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Diagrama 1. Elaboracion de un plan de ordenamiento territorial
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Diagrama 1. (Continuacion) Elaboracion de un plan de ordenamiento territorial
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La fase técnico-cientifica concluye con una propuesta
técnica de ordenamiento para su posterior analisis,
discusién y toma de decisiones. Sigue la fase politica y
de planeacién que incluye la formulacién del plan de
ordenamiento territorial municipal empleando para ello
las normas y los métodos de la planificacion estratégica,
como instrumento basico para lograr el ordenamiento
espacial, considerando tres componentes: general,
urbano y rural.

Finalmente esta la fase operativa o de gestion territorial,
que comprende la ejecucién o puesta en marcha del
plan, la evaluacion y el control, tareas relacionadas con
la Administracion, la cual supone planificar la ejecucion,
organizar las tareas y actividades, coordinarlas, dirigirlas
y controlar.
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