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14. Inclusion del componente ambiental

en el ordenamiento del territorio como
estrategia para una gestion ambiental eficaz

Melisa Betancur Quiceno!

Introduccion

Colombia es considerado uno de los doce paises megadiversos del
mundo, debido a sus caracteristicas tanto geofisioldgicas como fisiogaficas
y, su posicion en la zona ecuatorial, su variedad de biomas, ecosistemas
y formas de vida hacen que sea reconocido como un lugar privilegiado
con gran cantidad de recursos naturales (MAVDT, 2009). Sin embargo,
sus ecosistemas han sido modificados por la explotacion de los recursos
naturales para la obtencion de materias primas o con el fin desarrollar
actividades que permitan satisfacer las necesidades del ser humano.

El panorama de afectacion a los ecosistemas por la explotacion de
recursos naturales se convirtio en un tema de caracter global, por lo que se
hizo necesario estudiar el tema a profundidad y, fue a partir del Informe de
Brundtland de 1987 que se logro evidenciar la crisis ambiental en el mundo
y, la necesidad universal de adoptar el modelo de desarrollo sostenible,
concepto que fue apoyado por la comunidad internacional y, paso a ser el
referente universal para la formulacion de politicas publicas (Pérez, 2008:
8; MADS, 2012: 11). En Colombia el concepto de desarrollo sostenible fue
incluido en la Constitucién Politica de 1991, asi como en la ley encargada
de desarrollar la politica ambiental del pais: la Ley 99 de 1993, la cual
incorpora los principios acordados en la Declaracion de Rio de 1992 y; crea
el Sistema Nacional Ambiental (SINA) como un conjunto de orientaciones,
normas, programas, politicas e instituciones que desarrollan los principios
generales ambientales de la Constitucion Politica (MADS, 2012: 11).

1 Biologa de la Pontificia Universidad Javeriana. Magister Gestion Ambiental de la Pon-
tificia Universidad Javeriana.
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Sobre el SINA, las instituciones que lo conforman se encargan de
identificar un problema ambiental y (de acuerdo con el marco legal)
disenar, formular e implementar planes, programas y politicas ambientales
que permitan encontrar soluciones a corto, mediano y largo plazo. Este
conjunto de herramientas se conocen como “gestiéon ambiental” vy, tiene
como objetivo mejorar la oferta y la calidad ambiental, dentro de ellas
destaca el ordenamiento territorial, dado a que mediante esta herramienta
se intenta favorecer la sostenibilidad ambiental, conservar y preservar los
recursos naturales y garantizar la prestacion de servicios ecosistémicos
(Pinzoén, 2016:427).

La inclusion del tema ambiental en el ordenamiento y planificacion
del territorio hace parte de mandatos a nivel mundial, incluido en tratados
internacionales y en normas ambientales nacionales que buscan dar
cumplimiento a los compromisos internacionales adquiridos. En razén
a ello, Colombia incluye contenidos ambientales en el ordenamiento
territorial en la Ley 99 de 1993 y la Ley 388 de 1997 de Desarrollo
Territorial, complementada posteriormente por la Ley 1454 de 2011, que
junto con otros instrumentos busca ordenar el territorio bajo el concepto
de desarrollo sostenible (Pinzon, 2016:428).

Antecedentes

La planificacion ambiental se configura como el uso inteligente de la
tierra, la distincion de las clases de suelo y, la dependencia del ser humano a
la misma para la satisfaccion de sus necesidades de vivienda y alimento (Ely,
1930:10). Por su parte, el ordenamiento tiene como fin alcanzar mejores
condiciones de calidad de vida y, al mismo tiempo la construccion de un
orden deseado (Hernandez, 2010:98). No obstante, el uso de la tierra a nivel
mundial no se ha hecho de acuerdo con planes especiales que permitan un
buen manejo del suelo (Ely, 1930:11) y, es que, ademas se debe tener en
cuenta que al ser un proceso que implica el uso del territorio, los grupos
sociales también se ven involucrados, en la medida que, es alli donde llevan
a cabo sus actividades y tienen pleno conocimiento del mismo (Hernandez,
2010: 98).
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De acuerdo con Lévi-Strauss (1997), si bien el ordenamiento se ha
dado desde que el ser humano modifica su habitat (citado en Hernandez,
2010. 98), para los indigenas significa que “cada cosa sagrada debe estar
en su lugar”, es decir, el orden que tiene el universo, el cual se altera al
modificar un elemento. En contraste, para el imaginario de origen espanol,
que se adopta posteriormente y, prevalece en la fundacion de las ciudades
en América, el orden hace referencia a aquellas tierras trabajadas, cultivadas
y libres de elementos naturales (Hernandez, 2010: 98; Marquez, 1996: 1;
Sanabria.2014: 14).

Existen diferentes interpretaciones y formas de entender la naturaleza
y la ordenacion, algunas de ellas prevalecen a nivel mundial al hablar de
ordenamiento territorial (Florez y Rodriguez, 2016; Hernandez, 2010:
99). De acuerdo Massiris (2002a), que tras una busqueda de las diferentes
definiciones de ordenacion territorial y de naturaleza, concluye que existe
multiplicidad de definiciones alrededor del tema y falta de consenso
internacional, pues se define la ordenacién territorial como disciplina
cientifica; técnica administrativa; estudio interdisciplinario; conjunto
de politicas; estrategia de desarrollo o un conjunto de acciones politico-
administrativas.

En el caso del ordenamiento territorial, la definiciéon comun muestra
que su objetivo es regular u organizar el uso, transformacion y ocupacion
del territorio, con el fin de hacer uso sustentable de los recursos naturales
conforme a los patrones adecuados de distribucion de asentamientos
y actividades economicas (Massiris, 2002a; Massiris,2005b: 15). Es
entonces, el resultado del proceso técnico- politico- administrativo, que
busca ordenar el territorio por medio de las acciones econémicas y de las
politicas publicas, teniendo en cuenta las potencialidades y limitaciones del
territorio (Massiris, 2002a; Massiris, 2005b: 15-16).

Los disensos conceptuales son muestra de los diferentes intereses
de los actores que se encuentran en el territorio, asi como también de la
dificultad de satisfacer las necesidades e ideales de todos frente al tema
(Hernandez, 2010:99). Este escenario obstaculiza el ordenamiento del
territorio no solamente por los multiples intereses de las comunidades o
sectores que utilizan recursos naturales, sino por el modelo a partir del
cual los paises se desarrollan para conseguir el crecimiento econémico
(Guimardes, 1994:34).
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Sin un consenso conceptual de ordenamiento territorial en América
Latina se empieza a hablar de ordenacién del territorio a inicios de la década
de los ochenta, como descentralizacion, politicas ambientales, urbanisticas y
de desarrollo econdémico social, entre otras (Massiris, 2002 a: 105-132). En
los inicios del uso y aplicacion de este concepto surge la primera estrategia
de planificacion de cuencas hidrograficas, cuyo objetivo fue formular planes
de caracter economico enfocados a resolver los problemas de retraso en las
condiciones de desarrollo de las regiones; sin embargo, la falta de vision
global predomino en dichos planes (Massiris, 2002a: 105-132), ademas del
dilema acerca de la sustentabilidad, la privatizacion de la naturaleza y los
derechos de propiedad sobre los recursos naturales (Guimarées, 1994:39).

Por otro lado, la crisis ambiental en todo el mundo, derivada del
crecimiento descontrolado de la poblacion, el uso inadecuado de los
recursos naturales y la pobreza llevan al planteamiento de soluciones
internacionales para dicha problematica. Es en ese contexto que surgen
instrumentos internacionales ambientales que resaltan la importancia del
ordenamiento territorial y el desarrollo sustentable para la satisfaccion de
las necesidades basicas de las comunidades, la distribucion equitativa de
los recursos naturales, econémicos y, la igualdad social. A partir de alli, se
habla de una planificacion de los recursos como tarea a cargo del Estado
(Guimaries, 1994:34).

Producto de estos eventos, surgen nuevas concepciones y enfoques
sobre la planificacion, que tendria que ser mas global, democratica y con
alto contenido ambiental. Es asi como la inclusion del tema ambiental en
la planeacion se da bajo la perspectiva de ecodesarrollo, planteada en 1973
por Maurice Strong, la cual tenia como fin incluir la variable ambiental
en la idea de desarrollo econdémico y social. De esta forma, las politicas
economicas y sociales se definirian teniendo en consideracion los efectos
ambientales y la diversidad geografica (Massiris, 2006c:33) y, las sociedades
deberian organizarse en funcion y uso racional de los ecosistemas; pese a
ello, fue con los resultados del Informe de Bruntland que los paises tomarian
como referencia el concepto de desarrollo sustentable.

Loanteriordebidoal factortensionante paraelambiente del crecimiento
acelerado de la poblacion, que plantea un reto en la planificacion urbana, la
cual constituye el eje central del territorio (Massiris, 2002a; UN-HABITAT,
1976). Asimismo, se daba la preocupacion sobre el crecimiento acelerado
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de la poblacién a nivel mundial, tema discutido en las mesas de trabajo
de las problematicas ambientales relacionadas con dicho crecimiento y el
uso de los ecosistemas para diferentes actividades extractivitas, (CEPAL-
PNUMA, 2002), pues, las implicaciones de estos temas generan son de
caracter transfronterizo, lo cual exige de estrategias encaminadas a mantener
la funcion y estructura de los ecosistemas y recursos naturales (Guimaraes,
1994:32).

Tratados internacionales relacionados con el ordenamiento territorial

Los problemas ambientales en todo el mundo llevaron a la comunidad
internacional a crear tratados e informes que buscan ponerles fin y ofrecer
soluciones. Respecto a los tratados, aun sin mencionar el ordenamiento
ambiental, empiezan a dar luz sobre la importancia del ambiente y su
relacion con la calidad de vida del ser humano, siendo uno de los hitos
internacionales que resulta de esta preocupacion, la Declaracion de
Vancouver sobre Asentamientos Humanos, Habitat I (1976), del cual se
derivo el Plan de Accion de Vancouver, que bajo un enfoque holistico,
persiguio el abordaje y control de las cuestiones del crecimiento urbano,
sugiriendo a los gobiernos desarrollar estrategias y politicas nacionales
relacionadas con el uso y tenencia del suelo, el crecimiento de la poblacion,
la infraestructura, los servicios basicos y la provision de la vivienda y
empleos adecuados (UN-HABITAT, 1976).

Ahora bien, el anterior tratado se dio en el marco de lo dispuesto en
la Declaracion de Estocolmo sobre el Medio Ambiente Humano (1972),
que reconoce la importancia de la proteccion y el mejoramiento del medio
humano natural y artificial como un deber de los gobiernos y deseo de
los pueblos, en tanto afecta el bienestar y el desarrollo del mundo entero,
siendo la clave para el goce de los derechos humanos (Organizacién de
las Naciones Unidas, 1972), en cuanto al ordenamiento, se resalta la
importancia de la ordenacion de los recursos naturales y sus relaciones
con el medio (Bejarano, 2017: 76). Posteriormente, se reconoce a través
de la Carta Mundial de la Naturaleza que los beneficios de la naturaleza
dependen del mantenimiento de los procesos naturales y la diversidad de
las formas de vida, las cuales se encuentran en peligro por la explotacion
excesiva y la destruccion de habitats (Organizacién de Naciones Unidas,
1982).
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Mas adelante, esta el informe de Brundtland, que cumplié un papel
muy importante en la incorporacién del ambiente en el ordenamiento
territorial, ya que por primera vez, en un intento de eliminar la confrontacion
entre el desarrollo y la sostenibilidad, nace el concepto de desarrollo
sostenible, entendido como el proceso que busca satisfacer las necesidades
presentes sin comprometer la capacidad de satisfaccion de las necesidades
de las generaciones futuras. Sin embargo, como veremos mas adelante, tal
iniciativa no condujo a un verdadero cambio en el modelo de desarrollo
de ningun pais, en cambio, fue el punto de partida para la formulacion de
nuevos problemas conceptuales (Organizaciéon de Naciones Unidas., 1987;
Guimaraes, 1994:36). Desde este informe los paises latinoamericanos
reemplazaron el enfoque de ecodesarrollo por el concepto de desarrollo
sustentable, haciendo un esfuerzo por tener una vision integral sobre el
problema de desarrollo y ambiente.

La construccién de la vision integral del problema de desarrollo y
ambiente seria presentada mediante un documento en la Cumbre de Rio
por los representantes de los paises, dentro de los cuales se encontraba
Colombia (Massiris, 2002a: 105-132). Dicho informe titulado Nuestra
Propia Agenda Sobre el Desarrollo y Medio Ambiente propone siete lineas
sobre las cuales deben trabajar los paises con el fin de construir una agenda
basada en el desarrollo sostenible, que son: 1) la erradicacion de la pobreza,
2) el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, 3) 1a ordenacion
del territorio, 4) el desarrollo tecnolégico compatible con la realidad social
y natural, 5) Una nueva estrategia economica y social, 6) La organizacion
y movilizacion social, y 7) La reforma del Estado (Comision de Desarrollo
y Medio Ambiente de América Latina y el Caribe, 1991). Este documento
resalta la ordenacion del territorio como un tema de vital importancia para
cumplir las metas de desarrollo sustentable, en la medida que, se basa en el
uso adecuado de los recursos (Massiris, 2002a; Massiris, 2006¢).

Mais adelante, el reconocimiento al derecho a una vida saludable
y productiva en armonia con la naturaleza se da como resultado de uno
de los principios formulados en la Declaracion de Rio Sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo (1992). A partir de este tratado se entiende que
las consecuencias del mal uso de los recursos naturales no pueden ser
disociadas de los problemas del desarrollo; el entendimiento de esta relacion
implique que los paises cumplan los objetivos del desarrollo sustentable,
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superando la pobreza, garantizando la satisfaccion de las necesidades basicas
de alimentacion, salud y vivienda, sustitucion de energias y procesos de
innovacién tecnolégica (Guimaraes, 1994:32).

Uno de los principios relacionados con la ordenacién es aquel que
reconoce la soberania de los Estados para explotar sus propios recursos y
la responsabilidad de establecer politicas de desarrollo y ambiente, para
que las actividades dentro de su jurisdiccion no causen danos ambientales
a otros estados o zonas fuera de sus limites (Organizacion de Naciones
Unidas, 1993). La citada declaracion produjo resultados como el Plan de
Accion para Alcanzar los Compromisos de la Carta de la Tierra y la Agenda
21 (Organizacion de las Naciones Unidas, 1992; Bejarano, 2017: 76).

Fue desde la Conferencia de Rio de 1992 que paises como Colombia
tuvieron un proceso de evolucion en cuanto a marcos regulatorios
ambientales (CEPAL-PNUMA, 2002), que con el compromiso de cumplir
los objetivos ambientales acordados intensifica el desarrollo y aplicacion
de legislacion ambiental y, ademas crea ministerios e instituciones que se
encargarian de la gestion ambiental. De acuerdo con un informe de CEPAL-
PNUMA (2002), el ordenamiento territorial es uno de los temas que presenta
mayor avance legislativo en América Latina desde esta declaracion.

Por otra parte, durante la Segunda Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Asentamientos, se habia alcanzado un nivel critico del deterioro de
los asentamientos y las condiciones de vida. Reconociendo los principios
de Habitat I y la Carta de Naciones Unidas, la conferencia se enfocé en
garantizar una vivienda adecuada para todos y lograr que los asentamientos
humanos fueran mas seguros, salubres, habitables, equitativos, sostenibles
y productivos. Entonces, los niveles de pobreza seguian siendo un
impedimento para alcanzar las metas de desarrollo sostenible a las que se
habian comprometido los paises; asi como también lo era el retraso en
la formulacion de politicas asociada a la falta de recursos (UN-HABITAT,
1996; MADS, 2002:8).

El compromiso de lacomunidad internacional y el objetivo de alcanzar
el desarrollo sostenible se reafirman en la Declaracion de Johannesburgo
sobre Desarrollo Sostenible en 2002, donde se busca resolver los puntos
no alcanzados en los informes pasados. Los Estados se comprometen a
la construccion de una sociedad humanitaria, equitativa y generosa que
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respete la dignidad de todos los seres humanos y en la cual se promueva
(en los planos mundial, nacional, regional y local) el desarrollo economico
y social de la mano de la proteccién ambiental. En esta cumbre se destacod
la obligacion de la proteccion de los bienes ambientales, entre los cuales se
encuentra el suelo con herramientas tales como la ordenacion (Organizacion
de las Naciones Unidas, 2002).

Bajo el contexto de los compromisos adquiridos en los tratados
internacionales, en el caso de América Latina, desde los anos setenta y
ochenta va surgiendo un interés por regular el uso y aprovechamiento de los
recursos naturales proveniente de la idea de ecodesarrollo y posteriormente
de desarrollo sostenible (Massiris, 2002a; Hurtado de Barrera, 2000).
La intensificacion de politicas ambientales e incorporacion de variables
ambientales en Latinoamérica fue el resultado de los desequilibrios
generados por el modelo econémico, la explotacion intensiva de
recursos naturales y el crecimiento poblacional acelerado que llevo a una
ocupacion desordenada y un uso excesivo de recursos naturales (Massiris,
2006:36). En el caso de Colombia, en cumplimiento de los compromisos
internacionales se desarrolla una Constitucion Verde o Ecologica, con el fin
de proteger y hacer uso racional de los recursos naturales, ademas de lograr
un ordenamiento efectivo del territorio (Bejarano, 2017: 77; Vasquez,
2015:38).

Ordenamiento territorial en Colombia

El ordenamiento del territorio se ha dado desde que el ser humano
habita la tierra, sin embargo, su proceso y contexto ha cambiado. En 1905
en Colombia, bajo el gobierno de Rafael Reyes, se produjo un cambio en
la division politica y administrativa (Mendoza, 1995:49), cuyo fin era la
subdivision de los grandes departamentos para aliviar los desequilibrios
politicos, econdmicos y sociales causados por la Guerra de los Mil Dias
(Hernandez, 2010:100). Mas adelante, debido a la creciente concentracion
y crecimiento del urbanismo, resultado de diferentes dinamicas nacionales,

se crean normas en busca de la promocién de la organizacion territorial del
Estado (Vasquez, 2015:27).

En materia ambiental, fue hasta 1942 cuando se establecieron las zonas
forestales protectoras en el marco de la ordenacion territorial, sin embargo,
sin instrumentos de control efectivos, dichas regulaciones no tuvieron
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éxito. El cambio se comenzé a presentar con la expedicion del Codigo
Nacional de Recursos Naturales y de Proteccion al Ambiente (1974) que
constituye las bases para el ordenamiento ambiental del territorio y, ademas
reglamenta los usos de los recursos naturales y las dareas de ordenamiento
ambiental (Massiris, 2006c:81). La evolucion de las estrategias y planes
avanza hasta llegar a la planificacion de los usos urbanos estipulados en la
Ley 9 de 1979 o Codigo Sanitario, la cual es modificada por medio de la
Ley 9 de 1989 o Ley de reforma Urbana, que constituye la base de la Ley
388 de 1997. (Massiris, 2002-a: 105-132).

Por su parte, la Constitucion Politica de 1991, considerada como
una Constitucion Ecologica o Verde, en respuesta al derecho ambiental
internacional y la preocupacion por los problemas ambientales (Arias &
Vargas, 2010:280), incluye el ambiente como un determinante de superior
jerarquia para la elaboracion de planes de ordenamiento territorial (Vasquez,
2015:13). Ademas de esto, incorpora el concepto de desarrollo sostenible
para las actividades de caracter econdémico y el uso y manejo de los recursos
naturales, asi como deber del Estado realizar dicha planificacion (Massiris,
2006¢:79). Pese a ello, esta Carta constitucional incluye un sesgo en la
division politico-administrativa (Ramirez, 2005: 35).

En desarrollo de lo dispuesto en la Constitucion, la Ley Organica
del Ordenamiento Territorial establece la distribucion y competencias de
la Nacion y de las entidades territoriales (Hernandez, 2010:100), con el
fin de prevenir los conflictos generados por los diferentes tipos de uso del
territorio y alcanzar el modelo de desarrollo sostenible. Asimismo, la Ley
99 de 1993 se encarga de crear el Sistema Nacional Ambiental; definir el
ordenamiento ambiental del territorio y otorgar funciones de ordenacion
en aspectos ambientales al Ministerio y a las Corporaciones Auténomas
Regionales (Bejarano, 2017: 75-80). En este escenario, la planificacion y el
uso del suelo se da a partir del establecimiento de areas de conservacion,
preservacion y restauracion, entre las cuales estan el Sistema Nacional de
Areas Protegidas, compuesto por el Sistema de Parques Nacionales, areas
regionales y municipales protegidas y reservas de la sociedad civil (Massiris,
2002:84).

En 1995, con la formulacion de la Politica Urbana Ciudades y
Ciudadania por parte del Ministerio de Desarrollo Econémico, enmarcada
en la preocupacion del proceso acelerado de urbanizacion, surgen mayores
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instrumentos para que las autoridades municipales puedan incidir en la
dinamica de sus territorios. Estas se basan en la dimension social, cultural,
politico-institucional y economico, de igual forma tiene en cuenta atributos
urbanos tales como sistemas de movilidad, sistemas de servicios publicos,
suelo, vivienda y espacio publico (Hernandez, 2010:100). El nuevo enfoque
dejaria de lado la vision de ciudad en cuanto al uso, ocupacion del suelo y
movilidad como factores determinantes de su funcionalidad interna y, en su
lugar, tendria en cuenta la integracion del territorio.

Posteriormente, en 1996 se expiden las guias metodologicas y
conceptuales del Instituto Geografico Agustin Codazzi para el ordenamiento
urbano, municipal y departamental en Colombia, las cuales aportaron
en el ordenamiento del territorio con una vision geografica, esto es, con
una regulacion de uso, ocupacion y transformacion del mismo (Massiris,
2009d: 17). Esta guia plantea una definiciéon diferente de ordenamiento,
segun la cual es “una politica de Estado e instrumento de planificacion que
permite una apropiada organizacién politico-administrativa de la Nacion y
la proyeccion espacial de las politicas sociales, economicas, ambientales y
culturales de la sociedad, garantizando un nivel de vida adecuado para la
poblacién y la conservacion del ambiente” (Citado en Massiris, 2009d:15).

Los cambios conceptuales desarrollados en dichos documentos serian
considerados en 1996 en el Congreso de la Republica donde se debatiria la
reforma de la Ley 09 de 1989, incorporando el concepto de ordenamiento
territorial municipal, cuya vision del territorio seria mas amplia e integral
(Massiris, 2009). Producto de ello, se formula la Ley 388 de 1997 de
Desarrollo Territorial, que tenia como objetivo corregir algunos temas no
resueltos en la Ley 9 de 1989 de Reforma Urbana, para asi materializar la
funcion social y ecolégica de la propiedad contenida en la Constitucion
Politica. La Ley Organica de Ordenamiento Territorial, adoptada mediante
las leyes 1454 de 2011 y 388 de 1997, se ocupa del ordenamiento
municipal y distrital del territorio y, a su vez, define el concepto y finalidad
del ordenamiento (Herrera, 2017: 99) y consagra los determinantes
ambientales como un criterio fundamental para la clasificacion de usos
del suelo y el proceso de ordenamiento territorial basado en la funcion
ecologica de la propiedad (Bejarano, 2017: 79).

Uno de los propésitos de esta la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, enunciado en el Articulo 5, consiste en “disponer de instrumentos
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eficientes para orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdiccion y
regular la utilizacion, transformacion y ocupacion del espacio, de acuerdo
con las estrategias de desarrollo socioeconémico y en armonia con el medio
ambiente y tradiciones histéricas y culturales”. Sin embargo, su orientacion
hacia el desarrollo sostenible liga lo ambiental a la conservacion de la
naturaleza sin tener en cuenta las actividades humanas o los intereses que se
den sobre el territorio, de igual modo, la ley no logra resolver las diferencias
conceptuales sobre el ordenamiento territorial, por lo que su ambigtedad
llevo a la formulacion de nuevas propuestas.

De ahi que se presentara confusion de las entidades territoriales
sobre la administracion del territorio, los limites de sus jurisdicciones y
los conflictos con la poblacion (Mendoza, 1995). Una vez formulada la
Ley 388 de 1997, los problemas se incrementarian debido a la variabilidad
de concepciones sobre ordenamiento territorial en las instituciones del
Estado y demas actores. Dicha falta de claridad y herramientas derivo en
la formulacién de planes en los que se privilegiaba la planificacion del uso
del suelo urbano sobre el ordenamiento integral del territorio (Massiris,
2009d:19).

Una vez expedida la Ley 388 de 1997, se dio un plazo de dieciocho
(18) meses para la formulacion de los primeros planes que darian
cumplimiento a la norma, sin embargo, dicho plazo no fue suficiente, pues
tuvo varias limitantes, entre ellas: el desconocimiento de los fundamentos
conceptuales, metodolégicos y técnicos de la ordenacion territorial; la
falta de recursos financieros y de grupos profesionales para llevar a cabo
la tarea y; la falta de informacion cartografica (Massiris, 2009d; Ramirez,
2005: 35). Con el transcurso de los anos, la dificultad del cumplimiento
de la norma y la formulacion de planes se suman las diversas normas y
politicas sectoriales y territoriales que inciden sobre el territorio de manera
desarticulada, sumado a la falta de voluntad politica de las autoridades
(Mendoza, 1995; Ramirez, 2005: 35).

Laambigtedad entreel ordenamiento territorial como planificacion del
uso, ocupacion y transformacion o reorganizacion politica-administrativa,
generd no solo la dificultad en la formulacion de los planes, sino también
los fallos en los planes formulados. Dichos planes debian darse a partir de
estudios técnicos, concertacion social y participacion de las Corporaciones
Autonomas Regionales para definir los aspectos ambientales, sin embargo,
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prevalecian las dificultades técnicas y presupuestales para su ejecucion
(Massiris, 2009d:21-23). Estas dificultades se verian reflejadas en el
cumplimiento de la formulacion de los planes, que para el afio 2000 solo el
43% de los municipios habia formulado los planes correspondientes, que
de acuerdo al numero de habitantes tenian mayor o menor complejidad
(Planes de Ordenamiento Territorial, Planes Basicos de Ordenamiento
Territorial y Esquemas de Ordenamiento Territorial) (Massiris, 2009d:21-
23).

Con las dificultades presentes en los planes formulados y el
desconocimiento de la integralidad del territorio se incluyen los aspectos
generales en dichos documentos. En algunos de los municipios se
plantearon metas de abastecimiento de recurso hidrico, mientras que otros
buscaban convertirse en municipios sostenibles a partir del uso ordenado
de los recursos naturales y del territorio, para éste tltimo se habrian tenido
en cuenta la informacion cartografica de mala calidad y la imprecision con
los fines que planteaba la ley (Massiris, 2009d: 21-23).

De acuerdo con un informe presentado por el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio (2017), de los 136 de los primeros planes
de ordenamiento territorial formulados en Colombia sélo 63 siguieron de
forma general lo estipulado en la Ley 388 de 1997 y, aun asi, no incluyeron
varios presupuestos necesarios para un buen ordenamiento del territorio.
Algunos de estos incorporaron un modelo de ocupacion explicitamente,
mientras que otros definieron una estructura urbano-rural de manera
desagregada de los demas componentes. Dicha desarticulacion imposibilito
el trabajo coordinado que requiere la vision global de ordenacion del
territorio (Herrera, 2017:105).

Dentro de las debilidades en la ordenacion territorial se constato la
inexistencia o desarticulacion de la organizacion institucional, la ausencia
de trabajo articulado e interdisciplinario, asi como la falta de experiencia
para la gestion, que incluye la tendencia a pensar el territorio desde el punto
de vista sectorial. Dichas dificultades pueden ya sea replicar los esfuerzos, o
generar contravia en estos. Lo anterior se dio en el marco de la débil vision
prospectiva caracteristica de los planes de ordenamiento en Ameérica Latina
(Massiris, 2002a).
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Ahora bien, pese al ejercicio adelantado en la planificacion territorial
bajo el de desarrollo sustentable, no existe claridad en sus instrumentos,
mecanismos de articulacion sectorial y territorial, asi como en las
diferencias y complementariedades, por lo cual la ordenacion del territorio
puede confundirse con la planificacion ambiental o el urbanismo (Massiris,
2002a). Sumado a esto, esta la falta de especificacion de la ley respecto al
deber de formular los planes para el desarrollo sostenible y, aunque, se
puede deducir que ese es el objetivo, no existe claridad de como llevarlo
a cabo, lo que ha desencadenado en: la consideracion del ordenamiento
para el desarrollo socioeconémico o del ordenamiento para el desarrollo
sostenible (Arias & Vargas, 2010:285).

Otra de las debilidades en el ejercicio de planeacion en Colombia
se relaciona con el enfoque de la misma, a pesar de que el objetivo en
la construccién es un orden deseado que permite alcanzar y mejorar las
condiciones de calidad de vida de los habitantes (teniendo en cuenta la
comunidad y el uso sustentable de los recursos naturales), esta planificacion
ha tenido un enfoque predominantemente economico (Hernandez,
2010:103), que no considera el territorio de manera integral, esto es, con
su riqueza cultural y ecoldgica, lo cual se ve reflejado en algunas de las
zonas de mayor importancia ecosistémica, que no son utilizadas de manera
armonica o no son reconocidas como zonas de importancia para garantizar
la prestacion de servicios ecosistémicos.

Adicionalmente estd el hecho que desde la expedicion del Codigo
Nacional de Recursos Naturales y la Ley 99 de 1993, la problematica
ambiental se ha incrementado debido a factores como, las limitaciones en
recursos financieros; la falta de control y vigilancia con respecto a temas
ambientales; la debilidad institucional y el conflicto armado; que han llevado
a incrementar problemas, tales como, la deforestacion; la contaminacion y
sobreexplotacion de recursos naturales; la ocupacion de zonas de riego y la
disminucion del recurso hidrico; entre otros (Massiris, 2006: 89). A lo que
se le agrega que, tanto el Codigo de Recursos Naturales, como la Ley de
Ordenamiento Territorial, consideran el suelo como un recurso renovable,
definicion que queda corta para los demas recursos naturales (Herrera,
2017:112) v, la ocupacion del territorio figura una problematica que se
incrementa como resultado del conflicto generado frente a la ocupacion,
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lo que representa un obstaculo para el progreso economico (Fals Borda,
1996).

En el marco de los conlflictos relacionados con el ordenamiento,
derivados de los compromisos adquiridos en Rio de Janeiro y ratificados en
la Ley 99 de 1993, Colombia incorpora una aproximacion ambiental que
mas adelante se veria reflejada en el ordenamiento de cuencas hidrograficas,
asi como en modificaciones a las normas relacionadas para establecer una
ordenacion en armonia con el ambiente (Massiris, 2009d). Por medio del
Decreto 1729 de 2002 y el Decreto 1200 de 2004, se hace el ordenamiento
ambiental de cuencas hidrograficas y, le correspondia a las Corporaciones
Auténomas Regionales planificar el uso sostenible de las cuencas, por
medio de programas que tendrian como fin conservar, preservar, restaurar
y prevenir su deterioro.

Veinte anos después de la Constitucion de 1991, por medio de la
Ley 1453 de 2011, la Ley Organica de ordenamiento territorial busco
conciliar los conflictos administrativos presentes en las leyes anteriores vy,
mas adelante se fortaleceria el tema de prevencion de riesgos y amenazas
con la Ley 1523 de 2012 (Herrera, 2017:112). Conforme a lo dispuesto
en el Articulo 3 de la ley Organica de Ordenamiento Territorial, uno de
los principios rectores del ordenamiento territorial es la sostenibilidad,
es decir, la conciliaciéon entre el crecimiento econdémico, la sostenibilidad
fiscal, la equidad social y la sostenibilidad ambiental para garantizar las
condiciones de vida de una poblacion. La problematica surge, en diferentes
escenarios, que no tienen claridad conceptual sobre el desarrollo sostenible
y el ordenamiento del territorio (Guimares, 1994; 36).

En lo que respecta al articulo 7 de la Ley 99 de 1997, que define
el ordenamiento ambiental de territorio como “la funcion atribuida al
Estado de regular y orientar el proceso de disefio y planificacion del uso
del territorio y de los recursos naturales renovables de la Nacion, a fin
de garantizar su adecuada explotacion y desarrollo sostenible”, no se ha
desarrollado la legislacion correspondiente, ni se ha reglamentado. De modo
que, existe un ordenamiento ambiental del territorio, pero no herramientas
ni instrumentos que puedan orientar el proceso (Herrera, 2017:105), por
lo que resulta poco probable el éxito de estos planes sin una perspectiva
global e integral, la ausencia de mecanismos de participacion efectiva y las
herramientas necesarias para el ordenamiento (Ramirez, 2004:31).
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Teniendo en cuenta el compromiso adquirido con los diferentes
tratados internacionales, las actividades ligadas al desarrollo econémico en
Colombia deberian realizarse sin que sus costos ambientales fueran mayores
y, aunque en la actualidad, el ordenamiento tiene como proposito contribuir
a la proteccion del ser humano y del ambiente desde la participacion de
la comunidad, la distribucién armoénica de la poblacion, el desarrollo
social, econoémico y politico (Hernandez, 2010: 105), existen tensiones en
la forma de uso y ocupacion del suelo, dado que se entiende como un
recurso natural y no se tiene en cuenta su relacion con la biodiversidad y
servicios ecosistémicos (Roja [et al], 2014:13). Adicionalmente, la division
del suelo en componentes se ha visto reflejada en las multiples definiciones
del suelo, segtin la actividad que se vaya a llevar a cabo sobre este. En ese
sentido, al entender el suelo como un recurso, se hace evidente la vision
utilitarista que lo convierte en un bien de valor econémico (Pastorino,
s,f: 231), en el que los multiples intereses sobre el mismo y el territorio,
hace que converjan la dimension ambiental, econémica, social y politico-
institucional de diferentes sectores.

De acuerdo con Mendoza (1995), el territorio es un espacio complejo
en el cual se desarrollan las actividades de la sociedad, por lo tanto, su
fisionomia, salud y enfermedad dependen de los agentes que lo transforman,
es decir, del ser humano y la naturaleza. Esta ultima moldea el territorio
con las fuerzas hidricas, edlicas y teluricas, entre otras, mientras que el ser
humano lo divide y lo explota. Dicha apropiacion social produce cambios
fisicos en el territorio que conllevan a la transformacion de conciencia de
sus habitantes, esta constante transformacion amenaza la integridad del
territorio y la supervivencia de la especie. Por esto, uno de los retos mas
importantes es mantener las estrategias de conservacion en la planeacion
del territorio, aun cuando esta no sea la prioridad y existan otros usos e
intereses (Ramirez [et al], 2016: 74).

En efecto, el territorio no se trata tnicamente de limites territoriales,
sino de ordenar entre el ser humano, la ocupacion humana y el uso que se le
da al mismo, incluyendo los factores politico-administrativos, culturales y
naturales, asunto que lo hace ain mas complejo y conflictivo, pues, como se
dijo anteriormente, existen diversos intereses involucrados (Massiris, 2006c:
45; Molina, 2013:51). La vision actual del territorio incluye los factores
bidticos y abioticos y la transformacion que se da gracias a la dimension
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cultural y simbélica como resultado de la organizacién y producto de una
interaccion entre la sociedad y la naturaleza. Esta concepciéon permite
entender el territorio como un recurso y factor de desarrollo y no solo
como el espacio en el cual se llevan a cabo las actividades (Ramirez [et al],
2016: 76).

En consecuencia, solo al analizar los procesos y funciones que se dan
en el territorio es posible entenderlo como un todo, como un ecosistema
regulado por la interaccion de los factores bidticos y abidticos que tienen
influenciaen ladiversidad biol6gica (Odum & Barrett, 2006), esta diversidad
es de gran importancia para mantener la estabilidad, resistencia y resiliencia
en un ecosistema (Roja [et al], 2014:14). Sin embargo, dicha comprension
se sigue alejando de los procesos de planeacion ambiental del territorio
como resultado del entendimiento de las consideraciones ambientales
vistas unicamente desde la oferta de bienes y servicios ecosistémicos,
ligados a las actividades economicas y en funcion del ser humano (Gallopin,
2003:22). La diversidad, junto con los servicios ecosistémicos, son la base
del bienestar y la calidad de vida de los seres humanos, su suministro y
mantenimiento dependen de la estructura y funcion de los ecosistemas,
siendo la base de la supervivencia del ser humano y fuente de materias
primas, alimento y productos medicinales (MEA,2005: Daily,1997:3-4,
MADS. 2012:9: MADS, 2008).

Con base a esto, el interés por proteger la naturaleza y garantizar la
disponibilidad de recursos, su protecciéon bajo el concepto de desarrollo
sostenible, se integran diferentes factores que permiten entender el territorio
(Gallopin, 2003:21), a partir de los criterios ecolégicos y los usos del suelo;
el aprovechamiento del territorio y su ordenamiento deben tener en cuenta
las bases de la restauracion y recuperacion de recursos naturales, gestion
del riesgo, preservacion y conservacion, en tanto estos son la base del
desarrollo econémico y social. Siendo asi, la inclusion de la biodiversidad
en las estrategias de ordenamiento territorial, busca garantizar la funcion
ecologica del territorio (Roja [etal], 2014:14). A suvez, es necesario entender
que cada territorio tiene condiciones naturales diferentes, algunos, mayor
o menor diversidad biolégica, otros con limitaciones de recursos naturales
o procesos degradativos, lo cual plantea diferentes tipos de organizacion y
funcionamiento (Massiris, 2006c¢:46).
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Las ciencias ambientales ponen en evidencia que para administrar
el territorio se requiere conocer los datos ambientales del territorio y, no
solo como lugar geografico, asimismo, se resalta que los procesos en los
ecosistemas tales como la retencion de nutrientes, el mantenimiento de
la biodiversidad, la produccion de biomasa y el ciclaje de nutrientes, la
regulacion hidrica, entre otros vy, el nivel al que dichos procesos se llevan
a cabo se conoce como funcion ecoldgica, la cual se altera durante el
desarrollo de las actividades productivas sobre el territorio (Roja [et al],
2014:16).

Aun con esto, la transformacion del territorio se ha ligado con el
progreso en Colombia, concepcion que sigue siendo dominante y ha llevado
a que en los ultimos afios se resalte la importancia de ciertos ecosistemas
para la prestacion de bienes y servicios ecosistémicos para la sociedad
(Marquez, 1996).

De acuerdo con MADS (2012), el ordenamiento ambiental del
territorio se materializa en la estructuracion socioecologica del territorio,
lo cual permite definir la estructura ecolégica principal para garantizar la
conservacion de la biodiversidad y formular los lineamientos de manejo
ambiental para que la funcion de los ecosistemas se mantenga y estos
puedan seguir suministrando bienes y servicios. Al dar esta importancia
a la biodiversidad en la toma de decisiones, los efectos y sinergias
sobre el territorio, los mismos pueden ser determinados y analizados a
diferentes escalas, para asi garantizar que la calidad y cantidad de servicios
ecosistémicos siga siendo suministrada (MADS,2012: 40).

Conclusiones

La inclusion de la sostenibilidad ambiental debe ser una prioridad en
los planes de ordenamiento territorial para ordenar el territorio de acuerdo
a los recursos naturales o las probabilidades de que estos se agoten.

Por esta razon, el tema ambiental debe ser un concepto integrador
y articulador, en lugar de verlo como un limitante, para asi pensar en
la organizacion de un territorio y como una condicién necesaria para
mantener el equilibrio entre lo natural y artificial que permitira impedir
el deterioro, la pérdida de biodiversidad y la disminucion de la calidad de
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vida con el propésito de potenciar las oportunidades del entorno biofisico
para satisfacer las necesidades del ser humano (Pinzén, 2016:427).

El desarrollo conceptual y normativo que antecede la Ley 388 de 1997
da lugar a la consideracion del tema ambiental en sus apartados, siendo esto
un progreso importante en la planificacion ambiental, sin embargo, existe
una debilidad con respecto a la ejecucion de los instrumentos de la politica
ambiental y del compromiso del estado por desarrollar las herramientas
que garantizarian el éxito y la sostenibilidad de los planes de ordenamiento
del territorio.

La vision fraccionada de los recursos naturales, la ausencia de una
vision sistémica integral y el entendimiento de la conservacion como el “no
uso” de los recursos naturales son un impedimento para desarrollar y llevar
a cabo el concepto de desarrollo sostenible sobre el territorio.
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