W
Procesos de
ordenamiento
en Ameérica Latina
y Colombia

, “{ UNIVERSIDAD
ACIONAL
L COLOMBIA
SEDE BOGOTA
" FACULTAD DE ARTES
MAESTRIA EM ORDENAMIENTO
URBAMNO-REGIOMAL







Procesos de
ordenamiento

en Ameérica Latina
y Colombia







Procesos de ordenamiento en
América Latina y Colombia

Angel Massiris Cabeza
Miguel Antonio Espinoza Rico
Teresa Ramirez Castaneda
Patricia Rincon Avellaneda
Tadeo Sanabria Artunduaga

[

! )
uUNIvERsIDAD NACIONAL bk coLoMBia

SEDE BOGOTA
FACULTAD DE ARTES
MAESTRIA EN ORDENAMIENTO URBANO-REGIONAL

Bogota, Distrito Capital -Julio de 2012



Procesos de ordenamiento en América Latina y Colombia

© Universidad Nacional de Colombia
© Angel Massiris Cabeza, Miguel Antonio Espinoza Rico,

Teresa Ramirez Castaneda, Patricia Rincon Avellaneda y Tadeo Sanabria Artunduaga

Universidad Nacional de Colombia
Sede Bogota

Ignacio Mantilla Prada

Rector

Facultad de Artes
Rodrigo Cortés Solano
Decano

Vicedecanatura de Investigacion y Extencion
Nancy Rozo Montana

Centro de Divulgacion y Medios
Alfonso Espinoza
Director

Instituto Habitat, Ciudad y Territorio
Henry Talavera Davila
Director

Maestria en Ordenamiento Urbano-Regional

Maria Patricia Rincon Avellaneda
Coordinadora académica

Diseno y diagramacion
Paula Carrasco Salcedo

Transcripcion de audio
y correccién de estilo
Juliana Lépez Carrascal
Primera Edicion, 2012
ISBN: 958-761-272-1

Prohibida la reproduccion total o parcial por cualquier medio sin la
autorizacion escrita de los titulares de los derechos patrimoniales.



indice

0l Presentacion
05 Prélogo

Procesos de ordenamiento en América Latina.

13 Politicas latinoamericanas de ordenamiento territorial
Realidad y desafios.
Por Angel Massiris Cabeza

31 Cjudades y sistemas urbanos regionales en la configura-
cién de Bolivia, Pert, Ecuador y Colombia.
Por Miguel Antonio Espinoza Rico

Procesos de ordenamiento en Colombia.

47 Definicion de una escala multiple de Bogota-region: una
apuesta de sostenibilidad desde la divergencia regional
Por Teresa Ramirez Castaneda

57 Algunas reflexiones en torno al proyecto regional
Por Patricia Rincén Avellaneda

75 Elaporte de las estructuras turistico-culturales al proyecto
regional

Por Tadeo Sanabria Artunduaga







Presentacion

Durante los dos ultimos anos, en la Universidad Nacional de Colombia
se ha venido estimulando la reflexion sobre el Ordenamiento Territo-
rial en seminarios desarrollados conjuntamente entre las Maestrias en
Urbanismo, Habitat y ordenamiento bajo la coordinacién del Instituto
Habitat Ciudad y Territorio y su actual director. Estos seminarios han
permitido compartir tematicas comunes que son abordadas desde es-
calas territoriales diversas o enfoques particulares, aportando asi a un
necesario intercambio de puntos de vista.

Sin embargo, con la presente publicacidn, la Maestria en Ordenamien-
to Urbano Regional de la Universidad Nacional de Colombia pretende
recorrer un camino propio y asumir el desafio de responder de mane-
ra especifica a las necesidades y dinamicas que definen su identidad:
la necesidad de ir documentando las problematicas que estan en el
centro de los intereses de los profesores y estudiantes de la Maestria,
expresar el compromiso que la Maestria tiene, como cualquier otro
programa académico de posgrado de la UN, de poner en consideracion
de un publico amplio y diverso, mas alla de su propia comunidad aca-
démica, los puntos de vista y los temas sobre los que va trabajando, y
divulgar su produccion académica para favorecer la interaccion con
ambitos gubernamentales y ciudadanos, asi como con otros programas
académicos similares de nivel nacional e internacional.

Con el camino que pretende recorrer, la presente publicacién espera
contribuir con el logro de las nuevas metas formuladas a partir del
proceso de autoevaluacion que la Maestria en Ordenamiento Urbano
Regional adelantd entre el sequndo semestre de 2010 y el primer se-
mestre de 2011.

Desde un punto de vista conceptual y metodoldgico, parece necesario
orientar muchos de nuestros mejores esfuerzos para lograr que el te-
rritorio sea entendido como un punto de encuentro de diversas disci-
plinas y que sea reconocido como una categoria ineludible en las deci-
siones de los gobiernos. La iniciativa de esta publicacion se encuentra
asi fuertemente vinculada con el interés por realizar periodicamente
eventos que se planteen preguntas especificas sobre el Ordenamiento
Territorial y dejar consignadas algunas de estas reflexiones. Hasta el
momento, nuestras reflexiones invitan a reemplazar la nocién del te-
rritorio como un espacio supuestamente neutro, que puede ser some-
tido de forma indiscriminada a todo tipo de utilizaciones, vejamenes
y expoliaciones por una nocién que entiende el territorio como un
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espacio apropiado social, cultural e histéricamente, poseedor de unas
condiciones y oportunidades especificas y que exige contar pertinen-
temente con sus condiciones ambientales y con sus habitantes.

En los célebres “Cuentos Marcianos” del escritor norteamericano de
ciencia ficcion Ray Bradbury, publicados hace ya casi un siglo, encon-
tramos el mismo espiritu de nuestra critica a la nocién de territorio que
consideramos preciso sustituir. Alli, Bradbury narra las diversas expe-
diciones realizadas por los humanos en su intento de colonizar Marte.
Muy revelador resulta uno de los dialogos entre el capitan de la nave
y otro tripulante denominado Spender, durante la cuarta expedicidn.
Este ultimo, muy critico frente a las intenciones humanas respecto de
Marte, le dice al capitan: “Usted oyo los discursos en el Congreso antes
de que partiéramos. Si todo marchaba bien, esperaban establecer en
Marte tres laboratorios de investigaciones atdmicas y varios depdsitos
de bombas. Dicho de otro modo: Marte se acabd’. Mas adelante conti-
nua diciendo: “Luego vendran los otros grandes intereses. Los hombres
de las minas, los hombres del turismo [...] /No les basta haber arruina-
do un planeta y tienen que arruinar otro mas?”.

Como ha ocurrido en casos anteriores, la ciencia ficcion nos devela
situaciones posibles. En el ejemplo mencionado, podriamos facilmen-
te cambiar el nombre de Marte por el de alguno de nuestros paises,
regiones o municipios, y se haria evidente la manera como se quiere
tomar posesion de un territorio haciendo tabula rasa con lo que alli
hay, desconociendo a la poblacidn y su cultura, a los ecosistemas, mu-
chas veces demasiado fragiles para resistir los embates a que se ven
sometidos. No estar tan alejados de este tipo de intenciones hace in-
eludible examinar y deliberar continuamente sobre la forma como se
aborda lo territorial.

Esta publicacion, con sus analisis y reflexiones sobre el territorio en su
escala de lo urbano-regional, se auna a los esfuerzos de otras publi-
caciones ya existentes comprometidas también con hacer visible esta
problematica.

Es sabido que buena parte del conocimiento y la reflexién académica
se va elaborando en las aulas de clase, en las investigaciones de estu-
diantes y profesores, o en la intervencion directa sobre determinados
procesos realizada desde las actividades de extension. Sin embargo,
los eventos especiales tipo seminario o coloquio se convierten en mo-
mentos singulares donde profesores, estudiantes, egresados e invita-
dos especiales presentan e identifican los avances en la construccion
de este conocimiento o muestran las primeras inquietudes que poco a
poco se convertiran en temas de investigacion. Este es precisamente
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el caso de los textos que damos a conocer con la actual publicacion,
todos ellos producto de las conferencias presentadas por los autores,
en el marco del seminario “Procesos de Urbanizacion, Ordenamiento y
Habitat en América Latina” organizado desde el Instituto Habitat Ciu-
dad y Territorio conjuntamente con ésta Maestria y las de Urbanismo
y Habitat.

Maria Patricia Rincon Avellaneda
mprincona@unal.edu.co

Coordinadora académica

Maestria en Ordenamiento Urbano Regional
Mayo de 2012
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Prdlogo

Plantearse el estudio de lo urbano-regional implica formularlo como
problema de conocimiento, y en ese marco lo primero que debemos
tener claro es, desde que plataforma teodrica se formula tal reto epis-
temologico. EL problema regional posee aproximaciones de diverso ta-
lante, siendo la aproximacién econémica la mas “sonora”, sin embargo,
el tema es de tal complejidad que los ultimos anos se ha producido
una rica exploracion multidisciplinar que ha puesto el problema de
nuevo en el plano de la investigacion.

En los anos 70, la reflexion sobre la delimitacidn de las regiones como
alternativa de desarrollo en paises ‘emergentes”, plante6 una vision de
fuerte factura Cepalina y por ella claramente estratégica, que dio so-
porte a planes de gran escala asociadas al modelo de estado-bienestar,
frente al modelo de estado-neoliberal que empezaba a manifestarse
en la mayoria de paises vecinos; estas reflexiones asociaron la delimi-
tacion de la region a la capacidad de gobierno; vy, en ese sentido, las
regiones de planeacién disminuyen el acento en la indagacion de la
region como problema de conocimiento. Pero por otro lado, inician un
camino de separacion del estudio regional sin la dependencia de los
estudios urbanos.

Cuando asociamos en forma directa, la planeacion de un espacio a
los limites del mismo, partimos de la base de la homogeneidad, por
ello, las propuestas son diferentes, puesto que los limites de un area
de estudio con criterios econdmicos basados en la competitividad, por
ejemplo, no coinciden con las caracteristicas ambientales, con base en
la busqueda de sostenibilidad,y, en general,tampoco con los intereses
de representatividad politica (caciques y politicos tradicionales) basa-
do en costumbres rurales y pre-modernas. El caso de los resguardos
indigenas es muy diciente por cuanto que la territorialidad no puede
ser delimitada en términos de propiedad y suelo. Igualmente, la inter-
dependencia econdmica y socio-econdémica del sistema urbano nacio-
nal es tan compleja que la pureza de la definicion por escalas no es
tan determinante, como si lo son los umbrales entre escalas; es decir,
las relaciones funcionales y dinamicas propias de un tejido socio-eco-
némico emergente, difuminan los limites escalares,y al contario ponen
en evidencia la importancia de las areas de contacto mas que las areas
de divorcio, como los territorios de frontera.



Los criterios para la delimitacion espacial de la regidn estan asociados
a los criterios para su comprension, es decir no es posible delimitar
una region si antes no se define conceptualmente las relaciones que
daran cuerpo y coherencia interna a dicha region. Por lo que no es
posible continuar con el reto de plantearse la region como problema
de conocimiento, si no superamos primero la necesidad de su delimi-
tacion fisica para poder pensarla. Parece que las condiciones actuales
de inestabilidad del modelo de globalizacién financiera nos exigen
unos criterios mas amplios de base interdisciplinaria cuando menos,
para entender las relaciones de interdependencia, complementariedad
y sostenibilidad regional. Esta linea de trabajo esta siendo explorada
en el marco de las estrategias de solidaridad a escala regional en las
politicas de ordenamiento del espacio europeo y que son evidentes en
los esquemas de solidaridad francés.

Sin embargo, la vision estratégica que parece ser la base de la confor-
macion regional, que ademas permite, tanto su devenir en estrategias
de ordenamiento, como base de programas de “interés social’, no so-
porta una figura exageradamente competitiva; al contrario, necesita
una vision mas holistica, que pueda incorporar la dimension ecologica
en la misma. La dimension ecoldgica en el problema de la region es
imprescindible, no solo en cuanto su sostenibilidad y en la defensa de
los ecosistemas sino esencialmente por la escala de la aproximacion,
esta es,desde la tierra; que no es aceptable desconocerla porque no es
visible o porque nuestro tiempo es pequeno comparado con el tiempo
de la tierra, la vulnerabilidad del clima actual nos muestra que tales
enfoques son altamente antropocéntricos y son parte del desequilibrio
actual. Por ello, la aproximacidn geografica es altamente necesaria.

En este marco, los articulos de la presente publicacion enfatizan los
procesos de urbanizacion, ordenamiento y habitat en Colombia y Lati-
noameérica, presentando especialmente los enfoques del ordenamien-
to urbano-regional.

Por ello, tanto la aproximacion del profesor Massiris en torno a las po-
liticas latinoamericanas de ordenamiento territorial. En la que enfatiza
que un conjunto de fuerzas motrices tiene que ver con el modelo de
desarrollo, de modo que no podemos seguir concibiendo y disenan-
do el ordenamiento territorial desarticulado del modelo economico.
Muestra una vision integral, profunda, experta y de obligatoria lectura
que hace falta en el estado actual del conocimiento sobre el proble-
ma regional. Su afirmacion de ligar el ordenamiento territorial a un
modelo econdmico neoliberal de finales del siglo XX, abre un tema de
investigacién inaplazable, pues, considerando el ordenamiento como
la estrategia de “ajuste” de los desequilibrios del mercado,y el territo-



rio como una construccién socio-espacial por excelencia, la ligazén al
modelo econémico vigente, o su resistencia, es prioritaria.

El profesor Espinosa, reflexiona en torno a las ciudades y sistemas ur-
banos regionales en la configuracion de Bolivia, Peru, Ecuador y Co-
lombia,en el que se propone exponer algunos elementos relacionados
con el papel que las ciudades han jugado en la configuracién de los
actuales territorios nacionales en los paises andino-amazdénicos de Sur
Ameérica. Es un acercamiento desde las ciudades de diferente jerarquia
hacia la estructuracion geografica de los paises, donde las diferentes
escalas del problema entran en juego, explorando, por ello, un acerca-
miento geo-histérico como el profesor lo denomina. Este tema es de
atencién imprescindible por cuanto que el énfasis en las ciudades para
comprender las regiones es parte de la agenda de competitividad vi-
gente con toda su carga neoliberal asociada, necesaria de dimensionar
en un plano académico.

La profesora Teresa Ramirez reflexiona en torno a “la definicion de una
escala multiple de Bogota-regidn: una apuesta de sostenibilidad des-
de la divergencia regional” centrando el tema en plantear preguntas
en torno a la sostenibilidad frente a los modelos de convergencia y
divergencia regional. Haciendo un guino al modelo de divergencia,
sustentado -entre otros factores- en la importancia que tiene la forma
de relacién del sistema urbano-regional, en la cual, evidencia un rol
activo de la variable geografica. Por otro lado, esta intencion de inte-
grar al modelo econémico el factor geografico y desde alli preguntar-
se sobre la sostenibilidad, es magistral. La honestidad y profundidad
mental, hace de este texto, otro de lectura obligatoria, especialmente
porque abre una ruta para la investigacion regional geo-economica
(superando el enfoque neoclasico y purista de una economia regional
cada vez mas desacreditada), a partir de la comprensién de las rela-
ciones heterogéneas antes de la delimitacién del suelo, como ella lo
manifiesta: no es posible asociar un territorio a una identidad Unica
y que es preciso ahondar en los elementos que generan interaccién
entre una o mas entidades territoriales del mismo o distinto nivel y a
partir de qué se genera esta interaccion.

El texto de la profesora Patricia Rincdn, gira en torno al proyecto regio-
nal y su importancia en la construccidn de la regidn. En este trabajo la
profesora expone las acepciones de varias términos que no son sinoni-
mos, sino al contrario, enfatizan diferentes aspectos de un gran proble-
ma contemporaneo,y es una doble relacién entre la ciudad y lo urbano
por un lado, y por el otro, entre el territorio y la tierra, ésta ultima mas
cerca a las reflexiones del habitat. La primera relacion entre la ciudad
y lo urbano, desarrollada a lo largo del siglo XX, contiene un enfoque



de partida y es, el énfasis en lo constructivo y lo artificial como obra
colectiva por excelencia, y desde esta vision se plantea estrategias de
ordenamiento y proyectacion de las ciudades, dejando el problema de
la regién como un contexto. La segunda relacién entre la tierra y el
territorio, se inicia a finales del siglo XX y construye un enfoque de
partida y es, el énfasis en el habitat como problema; por ello, el pensa-
miento de lo regional,de un proyecto-regién y luego del ordenamiento
urbano-regional esta entre estas dos tensiones. Un tema emocionante
de investigacion,razon por la cual el Instituto Habitat Ciudad y Territo-
rio y la maestria en ordenamiento urbano-regional lo atienden.

Finalmente, el aporte de las estructuras turistico-culturales al proyec-
to regional del profesor Sanabria, muestra una mirada sectorial que
invade los predios de otros sectores y anuncia una reflexion contem-
poranea, por cuanto que los enfoques sectoriales y de alli las politicas,
directrices, acciones y normativas son dificiles de articular. La vision
sectorial esta fuertemente ligada a una forma de organizacion guber-
namental. En todo caso el profesor supera grandemente esta vision al
darle un rol estratégico,como bien dice: Sin embargo, se apuesta por
el turismo como jalonador del crecimiento econémico y con los multi-
ples instrumentos propuestos en las leyes.

En este sentido, la regién como problema de conocimiento, se confor-
ma como prioritaria, pues dada su fuerte connotacién de dominio y
propiedad, se identifican con las acciones de regulacién y ordenamien-
to que sin embargo no agotan el tema. Por otro lado, volviendo al cruce
de la mirada estratégica y la mirada ecoldgica, los profesores exploran
la posibilidad de un proyecto regional y el impacto que los proyectos
estratégicos poseen en la consolidacion de una region.

El presente documento, es invaluable, porque ofrece una serie de apor-

tes reflexivos que enriquecen la busqueda en torno al ordenamiento
de escala regional,como es la estructuracion del territorio mas que las
areas urbanas vy, la posibilidad inaplazable de plantearse un proyecto
regional mas que un proyecto edilicio. En esos términos resalto los
énfasis que hacen los diferentes profesores en torno a los siguientes
temas que empiezan a conformar una agenda de investigacion prome-
tedora:

El ordenamiento urbano-regional enfrentado desde las dimensiones
social, econdmica, cultural, politica etc.,y los atributos del territorio, la
topografia, las vias, las areas construidas, etc., parecen cada vez mas,
insuficientes. Son pertinentes solo en la medida que se imbriquen en
preguntas y retos territoriales de dimensiéon mayor.



EL criterio de homogeneidad que generalmente se usa para delimi-
tar una region, sea por razones culturales, ambientales, econdmicas
o politico-administrativas, parece ser inconveniente, pues, no siempre
hay coincidencia entre las aéreas homogéneas,y, no necesariamente
la homogeneidad asegura viabilidad y eficacia como regidn. Es nece-
sario partir con un enfoque mas abierto y explorar unas relaciones de
consistencia desde la heterogeneidad de las mismas, relaciones que
ademas se van aclarando en la medida que se va aclarando el rol es-
tratégico del area-estudio.

La sostenibilidad ambiental, es una actor primordial en el desarrollo
de los territorios, lo que exige superar la vision pasiva de patrimo-
nio, para incorporar su potencial natural (hidrico, orografico, climatico,
eco-sistémico, etc.) al desarrollo y la cohesion social. A su vez, la bus-
queda inaplazable del ordenamiento como regulador de los defectos
del mercado, implica la atencién a la dimension geografica con mayor
profundidad; pues la planeacion de inicios de siglo XX tenia otra agen-
da (la del crecimiento urbano), a inicios del siglo XXI, sin embargo, la
agenda actual del ordenamiento es la correccion de los desajustes que
trajo el desmesurado e irracional crecimiento urbano.

Henry Talavera Davila
Director Instituto Habitat, Ciudad y Territorio
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En Ameérica Latina
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Politicas latinoamericanas de
ordenamiento territorial.

Realidad y desafios'

Por: Angel Massiris Cabeza?

El propédsito de esta charla es compartir con ustedes algunas ideas
acerca de las politicas de ordenamiento territorial implementadas
en América Latina. Desde mucho antes de que en 1998 apareciera el
ordenamiento territorial en la normatividad colombiana, ya se esta-
ba trabajando el tema en el Instituto Geografico Agustin Codazzi. En
efecto, en esta entidad se desarrollé un proceso de conceptualizacion
y definicion metodoldgica que dio origen a las guias metodoldgicas
publicadas por dicha entidad a mediados de los noventa. Tuve la opor-
tunidad de participar activamente en este proceso el cual me permitio
aproximarme a las politicas de ordenamiento que para entonces se
venian implementando en América Latina, las cuales sistematicé pos-
teriormente en mis estudios doctorales realizados en México, dando
como resultado la publicacion de tres libros sobre el tema®.

1. Conferencia impartida el 16 de agosto de 2011

2. Licenciado en Ciencias Sociales de la Universidad de Cérdoba, Magister en Geografia de la
Universidad Pedagdgica y Tecnoldgica de Colombia (UPTC), convenio UPTC-IGAC, y Doctor en
Geografia de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM)

3. Se trata de los libros “Fundamentos conceptuales y metodoldgicos del ordenamiento ter-
ritorial’; publicado por la Direccion de Investigaciones (DIN) de la UPTC en el ario 2005; el
libro “Politicas latinoamericanas de ordenamiento territorial. Realidad y desafios’, publicado
por la DIN en el ario 2006 y el libro “Procesos espaciales y territoriales. Una aproximacion
desde Iberoamérica’, publicado también por la DIN en el anio 2008
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Son basicamente tres los temas que voy a tratar. A nivel introductorio
voy a mostrar lo que han sido las politicas territoriales en nuestro pais;
el ordenamiento hace parte de esas politicas territoriales, pero no es
la Unica; ha habido otros instrumentos, otras estrategias, que se han
manejado en América Latina para tratar de resolver los problemas te-
rritoriales. Luego miraremos la realidad del ordenamiento en América
Latina, actualizado a la fecha, los desafios que estas politicas tienen,
para terminar con una reflexién final.

Empecemos entonces con una mirada rapida en torno a las estrategias
territoriales que han manejado los gobiernos de América Latina. Basi-
camente hablamos del desarrollo regional, de la planificacion del uso
del suelo urbano, del ordenamiento territorial, de la descentralizacion
y del desarrollo territorial.

El desarrollo regional que arrancé desde 1940 abarcé mas o menos
unos 40 anos y tuvo basicamente tres instrumentos que fueron el de-
sarrollo integrado de cuencas hidrograficas, las politicas de regionali-
zacion y los llamados polos de desarrollo o polos de crecimiento entre
los anos 70 y 80 del siglo pasado.

El desarrollo integrado de cuencas hidrograficas se adoptd en América
Latina tratando de replicar la experiencia exitosa de la Agencia Fede-
ral Tennessee Valley Authority (TVA) en la cuenca del rio Tennessee que
tuvo, en Colombia, su expresion en 1954, en la Corporacion Autonoma
de Valle del Cauca (CVCQ). Con dichas corporaciones se buscaba un tipo
de desarrollo integral tomando como base territorial las cuencas hi-
drograficas.

Las politicas de regionalizacion, por su parte, buscaban concentrar las
inversiones y plantear estrategias de planificacion especificas aten-
diendo a las particularidades econdmicas regionales. En Colombia se
concreté esta politica en los CORPES que fueron creados desde 1985y
eliminados en 1991 al promulgarse la nueva Constitucién Politica. Pai-
ses como Argentina, Brasil, Chile, Ecuador, EL Salvador, Guatemala, Hon-
duras, Costa Rica, Panama, Paraguay, Republica Dominicana, Venezuela
y Colombia implementaron politicas de regionalizacién con formas e
intensidades disimiles.

De otro lado, los polos de crecimiento trataron de resolver el proble-
ma de la heterogeneidad estructural de la economia, como llaman los
economistas. Esto traducido a un lenguaje mas entendible se refiere
simplemente a las disparidades o el desequilibrio que se presenta en
el desarrollo de un territorio como resultado de la légica concentra-
dora que ha caracterizado a los tres modelos de desarrollo que han



predominado en América Latina: el Primario Exportador, el de Indus-
trializacién por Sustitucion de Importaciones (ISI) y el actual modelo
de economia de mercado.

El desarrollo regional como estrategia territorial realmente no fue
exitoso en América Latina, ni tampoco en nuestro pais. Muy pocas ex-
periencias se pueden mostrar en América Latina que hayan emulado,
0 que hayan igualado, la experiencia del Valle de Tennessee. Cuando
se adopta la economia de mercado esta politica pierde importancia y
entra a ser remplazada a partir de los anos 80 por nuevas estrategias
como la descentralizacion y el desarrollo territorial.

En el caso de la planificacion del uso del suelo urbano, ésta apa-
rece como resultado de los cambios y las dinamicas espaciales que
se dieron a partir de la implementacién del modelo econdémico de
industrializacion por sustitucion de importaciones. En efecto, las in-
dustrias se localizaron en los principales centros urbanos generando
en la poblacién la percepcidn de oportunidades laborales y de mejo-
res servicios, lo cual motivé oleadas de desplazamientos del campo
a la ciudad. Poco a poco los paises de América Latina dejaron de ser
rurales y pasaron a ser urbanos. EL crecimiento urbano se fue dando
sin que existieran normas regulatorias, politicas que ordenaran di-
chos crecimientos, tomando en cuenta consideraciones territoriales
(potencialidades naturales, ubicaciones inadecuadas por riesgo, etc.)
Por el contrario, la expansion urbana se fue dando en funcion de los
intereses econdmicos de los urbanizadores en contubernio con gru-
pos politicos. Se fue dando asi una situacion que sera tipica en toda
América Latina y es lo que se llama el crecimiento desordenado. Esto
motivo a que en los paises latinoamericanos se promulgaran normas
regulatorias del crecimiento urbano sin que se les llamara todavia
ordenamiento territorial, sino simplemente regulaciones urbanisticas
o de urbanismo, tal como ocurrié en Costa Rica en 1968, en Chile y
México en 1976, en Argentina en 1977,en Cuba en 1978 y en Brasil y
Colombia en 1979.

Posteriormente, este asunto de la planificacién del uso del suelo urbano
se incorpordé en muchos paises a las politicas de ordenamiento territo-
rial, considerando que el urbanismo y las regulaciones urbanisticas co-
rrespondian a una escala muy local; en otros, se mantuvo por separado
de lo urbanistico, pensando el ordenamiento mas en funcién regional.

La descentralizacion, que es otra estrategia territorial, toma fuerza en
los anos 80, asociada a la economia de mercado que requeria nue-
vas estrategias de gestion territorial que mejoraran la eficiencia del
Estado. Entonces, dentro de la légica de la economia de mercado, se

15



dijo “aqui hay unas ineficiencias; para que aqui haya productividad y
competitividad debe haber descentralizacion”. ;Qué se pensaba resol-
ver con esa descentralizacion?: conseguir eficiencia fiscal, mejorar la
asignacion de los recursos fiscales, realizar programas sociales y pro-
visidn de los servicios publicos, acercar el gobierno a los ciudadanos,
autonomia y democratizacion de los poderes locales y regionales y
mayor control social y transparencia en la gestion publica.

Sobre esa base,nuestros paises adoptan la politica de la descentraliza-
cion, que en muchos casos llega a las constituciones politicas a traves
de reformas o0 nuevas constituciones y se manifiesta en los tres tipos
de descentralizacion que conocemos hoy: la descentralizacién politica,
la descentralizacion administrativa y la descentralizacion fiscal. Desde
el punto de vista de la descentralizacion administrativa comienzan a
transferirse competencias y funciones de la Nacion a los municipios.
Como parece que se pueden manejar mejor algunos servicios desde lo
local que desde la Nacion y con mejor control, entonces se transfieren
esas competencias para que desde alli se realicen las inversiones y se
hagan los controles. En la Tabla 1 se ve que para el ano 2007 paises
como Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Perd y Uruguay habian transferido a los gobiernos loca-

Tablal
Funciones de los gobiernos locales en algunos paises de América Latina

Brasil Preescolar y basica

Preescolar, basica

Cultura, deporte,
y media

empleo y prevencion
de desastres

Colombia

Honduras

Cultura, deporte,
comités de emergencia

Nicaragua

Conservacion

Uruguay de playas

Fuente: Tomado de ILPES - 2007
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les competencias sobre educacion, salud, agua y saneamiento basico,
vivienda, transporte, ambiente, ordenamiento urbano, ornato y otras
funciones.

Algo similar se observa respecto a la descentralizacion politica, espe-
cialmente en la designacidn directa de los gobernantes locales. En la
Tabla 2 se hace un seguimiento a la designacién de los gobernantes
locales en el periodo de 1980 al 2006. En color gris claro se distinguen
los anos y los paises en los que tal designacion se hace mediante elec-
ciones democraticas; en naranja se identifican los afnos y los paises
en los que dicha eleccion la hacen consejos elegidos popularmente;
y en gris oscuro se reconocen los anos y los paises en los que la de-
signacion la hacen instancias gubernativas de jerarquia superior. Hoy
se puede decir que ha habido avance en materia de descentralizacion
politica en términos de eleccién popular de los gobernantes. Sin em-
bargo, viendo los resultados en términos generales, éstos han sido
insuficientes en cuanto a los propdsitos que mencioné inicialmente.
Esta insuficiencia se explica,a mi juicio, por cuatro razones: las fuertes
resistencias de los poderes centrales a perder el control de las accio-

Tabla 2
Designacion de autoridades locales

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006
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nes regionales y locales; el dominio de las decisiones nacionales sobre
las regionales y locales y de las sectoriales sobre las territoriales; la
descentralizacién de funciones sin suficiente respaldo financiero; y la
corrupcion en el manejo de los recursos financieros por parte de las
entidades territoriales.

En Colombia, a pesar de que se considera que la Constitucion del 91
es “municipalista”, el Gobierno Central ha mantenido una actitud sis-
tematica por mantener su dominio sobre los demas poderes publicos
territoriales, prevaleciendo el dominio de las decisiones nacionales so-
bre las locales. Hay una descentralizacion de funciones sin suficiente
respaldo financiero; se transfieren y asignan competencias pero no
se fortalecen las finanzas publicas para atender las funciones, lo que
nos lleva al tema de la autonomia. No puede haber descentralizacion
efectiva y seria sin autonomia, es decir, sin una capacidad politica y
economica suficiente de los poderes locales para tomar sus decisiones.
La dependencia que se tiene todavia de la Nacion en términos eco-
nomicos y la debilidad que tienen la mayoria de nuestras entidades
territoriales en términos financieros o presupuestales hace que real-
mente no haya una verdadera autonomia y, por lo tanto, no haya una
verdadera descentralizacion territorial.

Ahora bien, el desarrollo territorial es la estrategia mediante la cual,
bajo el modelo de economia de mercado, se busca el crecimiento de
las condiciones materiales del territorio, expresables en mejores in-
fraestructuras y mejores condiciones de produccion para una mayor
productividad y competitividad territorial. Desde esta perspectiva, el
territorio es visto como un factor productivo, con todo lo que ello
conlleva. De esto surge el concepto de capital natural, bajo el cual la
naturaleza se vuelve capital, los seres humanos también nos volve-
mos capital. Nuestra cultura, nuestros valores se ven desde la pers-
pectiva mercantil. En esta perspectiva, la competitividad territorial
concibe el ser humano como un recurso mas del territorio que hay
que explotar para obtener el mayor beneficio al menor costo posible,
lo cual pauperiza la condicion humana. La fortaleza de la economia,
la gestion empresarial, la ciencia, la tecnologia, las finanzas, el go-
bierno, las instituciones y el “recurso” humano son los elementos a
partir de los cuales se mide lo que hoy denominamos “‘competitividad
de un territorio”

Las estrategias manejadas desde la perspectiva del desarrollo territo-
rial que plantea el modelo neoliberal son las denominadas neo-regio-
nales. Bajo el concepto neo-regional, las regiones dejan de concebirse
como se hacia tradicionalmente, bajo criterios culturales, histéricos y
geograficos, para dar paso a nuevas concepciones centradas en el de-



nominado ‘regionalismo abierto” en donde ya no es necesaria la con-
tiglidad geografica o la identidad cultural o la historia comun o los
ensambles socio-geograficos que particularizan a los espacios geogra-
ficos como criterios clave para determinar una regién. La construccién
regional se hace ahora, bajo los preceptos neoliberales, a partir de in-
tegraciones territoriales, o regionalizaciones de politicas transversales;
existiendo, de este modo, regionalizaciones para la accién ambiental,
para la ciencia, la tecnologia, para el fomento productivo y para el de-
sarrollo empresarial. De esto se desprenden nuevas denominaciones de
las regiones: regiones virtuales integradas a partir de acuerdos entre
empresas que tienen un asiento territorial, regiones transfronterizas,
regiones urbanas, ciudad region, regiones estratégicas, regiones compe-
titivas, etc.; todas muy ligadas a esta vision economica de lo territorial.

Otra estrategia del desarrollo territorial neoliberal es la secto-territorial
que tiene que ver con el desarrollo a partir de las fortalezas que tienen
los territorios locales. Asociado a ello estan los conceptos de “ventaja

competitiva”, “desarrollo local”y “desarrollo enddgeno’,-todos ligados a
la busqueda de la productividad y competitividad de los territorios.

Hasta ahora he tratado cuatro de las cinco estrategias territoriales que
mencioné al comienzo: desarrollo regional, planificacién del uso del
suelo urbano,descentralizacién y desarrollo territorial. La quinta estrate-
gia que se ha ensayado en América Latina es el ordenamiento territorial
que he dejado para lo ultimo por ser el epicentro de esta charla.

Vamos entonces a explorar ahora la politica de ordenamiento territo-
rial en América Latina, su realidad actual y los desafios que enfrenta a
partir de las realidades que vamos a ver. Abordaré basicamente cuatro
temas clave del ordenamiento territorial en América Latina: la con-
cepcidn, las cualidades, los enfoques, el estado actual y los resultados.

En términos de concepcion, podemos decir que en general en América
Latina se ha entendido el ordenamiento territorial como un proceso
técnico, politico administrativo, para configurar en el largo plazo una
organizacion del uso, la ocupacién y transformacién del territorio acor-
de con las potencialidades y limitaciones biofisicas, socioeconémicas,
politicas e institucionales existentes.

Hay un principio general que subyace en la concepcion del ordena-
miento territorial que es, por decirlo de otra manera, “poner cada cosa
en su lugar y cada lugar para multiples cosas”; es ordenar la manera
como usamos, ocupamos y transformamos los espacios, los territorios,
considerando las cualidades intrinsecas y propias del mismo, desde los
diferentes puntos de vista (social, natural, institucional, politico, cul-
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tural, etc.). En un territorio cuya ocupacion es ordenada no deberian
ocurrir los problemas que ocurren en uno que no ésta ordenado. Las
vulnerabilidades de la poblacién frente a hechos catastroficos se de-
ben reducir en un espacio ordenado. Habria mayor eficiencia. Tomando
un ejemplo sencillo, es como cuando en nuestra casa tenemos todo
desordenado, hace muchos meses no ordenamos nuestros enseres y
entonces pareciera que los espacios se estrechan, que la fluidez, la
movilidad, es problematica o caédtica. Cuando se organiza u ordena el
espacio o territorio, hay mayor fluidez, mayor movilidad, mayor ampli-
tud, mayor eficiencia y menos riesgos.

El ordenamiento complementa la planificacién socioeconémica, intro-
duciéndole la dimension territorial y ambiental; siempre se ha dicho
que una de las grandes fallas de nuestro modelo de desarrollo es que
se centra en lo econdmico y desconoce o ignora la dimension territo-
rial y ambiental del mismo.

Introducir la dimension territorial y ambiental nos lleva al plantea-
miento de la territorializacién del desarrollo, o sea del desarrollo per-
tinente desde el punto de vista de las diferencias que tienen los terri-
torios en relacion con sus condiciones culturales, naturales, etc. tanto
como con sus problematicas y potencialidades, aspectos que deben ser
considerados a la hora de concebir la economia, los modelos de desa-
rrollo. En eso consiste precisamente la territorializacion del desarrollo.

Todo lo que la naturaleza nos ofrece hoy para que podamos vivir es
finito,y lo es no sélo porque se vaya a agotar. Supongamos que el aire
nunca se agote, pero si lo sequimos contaminando pues ya no seria
respirable; entonces hay una finitud en términos funcionales. Este tipo
de finitudes lleva a pensar y reflexionar en la racionalidad que deben
tener nuestras politicas de desarrollo y nuestras politicas econdmicas
introduciendo de esta manera lo ambiental. De aqui es de donde pro-
viene el tema bastante discutido del desarrollo sostenible.

Territorializar y considerar variables ambientales permitiria entonces
organizar y articular el territorio, orientar la localizacion de las inver-
siones tanto publicas como privadas, propiciar el aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales, optimizar la organizacion de los
asentamientos humanos, reducir o evitar la ocurrencia de catastrofes
por fendmenos naturales, o socionaturales, es decir, una politica de or-
denamiento bien concebida podria ayudarnos a resolver estos asuntos
y,de hecho, repercutiria en un mejor vivir de los ciudadanos.

El ordenamiento se concreta en planes que expresan el modelo territo-
rial de largo plazo que se pretende alcanzary las estrategias mediante



las cuales se actuara sobre la realidad para evolucionar hacia dicho
modelo. Lleva consigo un caracter prospectivo, es decir, son politicas
para construir espacios, formas de vida, de ocupacion y de uso de los
territorios en el largo plazo. Obviamente en nuestros paises hay mu-
chas dificultades en esto, porque toda nuestra planificacion es corto-
placista,no va mas alla de los periodos de gobierno,a cada gobernante
le interesa solo mirar el tema en lo que corresponde a su gobierno,y
el que sigue trata de minimizar o evitar aun los asuntos exitosos de
su antecesor para no darle propaganda al anterior, sino que todo se
concentre en lo que él hace. Ese tipo de “cultura” de la planificacién
ha sido desastroso, razén por la cual es imperioso un cambio fuerte
en esa cultura de la planificacién y esa cultura del cortoplacismo en
América Latina.

Una cualidad basica del ordenamiento territorial en América Latina es
su caracter planificado, que tiene que ver con que se expresa a traveés
de un plan y con los procedimientos e instrumentos que maneja la
planificacion. Otra cualidad es la multiescalaridad, que resulta de la
comprension de lo territorial desde escalas distintas, jerarquizadas y
en interaccién. Este es un asunto bien importante para entender me-
jor como operan principios normativos contenidos en las legislaciones
territoriales. Me refiero a principios tales como concurrencia, armonia,
subsidiaridad y complementariedad, los cuales llevan implicito el con-
cepto geografico de interescalaridad de los fendmenos. De este modo,
tenemos entonces un ambito local, en donde el ordenamiento se ma-
nifiesta a través de la llamada planificacion fisica espacial metropoli-
tana, municipal, urbanistica; un ambito regional,donde se buscan inte-
graciones intrarregionales, de sistemas urbanos, de areas protegidas,y
se dan directrices de planificacion fisica espacial para los ambitos lo-
cales; un ambito nacional, de integracion nacional, desarrollo regional,
descentralizacidn, sistema urbano, areas protegidas, seguridad y defen-
sa,y desde donde emanan directrices de planificacion fisica para los
ambitos regionales y locales; y un ambito internacional que se expresa
mediante integraciones territoriales, acuerdos comerciales, manejo de
zonas fronterizas, etc.

Aunqgue haya una especificidad en cada escala, todas ellas tienen una
relacién vertical y también una relacion horizontal. Si nos ubicamos en
la escala regional, habra un conjunto de organismos y de instituciones
que intervienen y que actuan sobre el territorio, los cuales demandan
una relacion entre ellos en esa escala. Ubiquémonos en el caso nues-
tro en los Departamentos. Aqui habra entonces un conjunto de insti-
tuciones publicas y privadas que intervienen desde perspectivas sec-
toriales sobre el territorio departamental originando un ordenamiento
territorial factico. Son estas acciones sectoriales, especialmente de ca-
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racter economico, las que producen el orden territorial prevalente y en
las que lo territorial es un simple soporte. Esto obviamente esta muy
lejos de lo que es una compresidn o una vision territorializada del de-
sarrollo, la cual demanda una accion armdnica, articulada, coordinada
y concurrente entre las distintas entidades o actores que intervienen
0 actuan sobre un determinado territorio, porque finalmente no hay
un solo centimetro de un territorio nacional que no pertenezca, por
ejemplo,a un municipio y a un departamento. Por lo tanto, toda accion
que se realice desde la Nacidn se esta realizando en un territorio de-
partamental y en uno municipal,y toda accién que se ejecute desde el
departamento se estara realizando sobre uno o varios municipios que
se encuentran en su ambito de competencia y al mismo tiempo sobre
un territorio nacional. Es de esto de donde se desprende el concepto
de multiescalaridad del territorio.

Volvamos sobre este caracter multiescalar, integral, ordenado, articu-
lado que es consustancial al territorio. EL territorio no es, entonces, un
mero soporte de las acciones humanas; no es simplemente para pisar-
lo y andar por él o movernos. No se trata de un simple escenario de
actuacion sino que tiene un contenido que afecta las intervenciones
humanas sobre el mismo. Uno de estos contenidos o dimensiones es el
cultural. Por eso cuando estamos en el extranjero o fuera del territorio
que queremos, Lloramos escuchando el himno nacional o encontran-
donos con algo que nos recuerde nuestra ninez, o a algun lugar con
valor simbélico o a nuestros seres queridos. EL territorio pues visto
en una perspectiva cultural esta cargado de significado, de maneras
distintas de pensar y de producir. A pesar de que predomine en un te-
rritorio la economia de mercado, hay grupos sociales que no producen
siguiendo las logicas de la economia de mercado: en Colombia todavia
encontramos territorios semifeudales si se quiere.No es sino ir al Cho-
c6,a la regidn de Pie de Patd, en donde hoy todavia encontramos prac-
ticas econdmicas, sociales y culturales que corresponden a modos de
produccién que hace rato han dejado de existir, pero que todavia estan
presentes. De hecho, en los territorios los cambios econémicos, socia-
les y politicos no son homogéneos, sino que en la practica coexisten
diferentes tiempos en un mismo espacio territorial. Esta concurrencia
de formas de pensar, de formas de producir distintas, hay que valorarla
como expresion de la diversidad geografica territorial. Todo obliga a
mirar integralmente los territorios, lo que significa mirar la conexion
que existe entre economia, poblacion, infraestructura y medio ambien-
te como elementos centrales a partir de los cuales se construyen los
territorios y las diferenciaciones territoriales existentes entre campo y
ciudad en distintas escalas de observacion.



En este contexto, el ordenamiento territorial no solo debe mirar lo
urbano sino también lo rural y las interacciones entre campo y ciudad.
Debe considerar de manera integral el impacto de la economia sobre
los territorios, las percepciones de la poblacién, sus anhelos y sus vi-
siones del mundo, la espacialidad de las infraestructuras y las poten-
cialidades y limitaciones que ofrece el medio ambiente. A partir de esta
visidn integral se definen entonces cuales son las mejores opciones o
formas de uso, ocupacion y transformacion de los territorios involucra-
dos o considerados dentro de los planes de ordenamiento territorial,
siempre desde una aproximacion prospectiva y estratégica.

La visidn prospectiva hace referencia al largo plazo. La visién estraté-
gica reconoce que dificilmente a través del ordenamiento territorial
se pueden resolver todos los problemas territoriales, y define enton-
ces hechos y proyectos a partir de los cuales resolver al maximo las
problematicas. Sabemos que los planes de ordenamiento no pueden
resolver muchos problemas estructurales, que trascienden las formas
de uso y ocupacion, como el de la pobreza o el de las formas de pro-
ducciodn irracionales, destructoras de la naturaleza. Estas son proble-
maticas que no las puede resolver un plan de ordenamiento, sino que
son parte de las légicas estructurales de los sistemas productivos que
corresponden, a su vez, a unas politicas de desarrollo y al mismo mo-
delo de desarrollo que tenemos. En ese sentido, hay unas limitaciones
del ordenamiento; aunque territorialmente se abarca todo el territorio,
estructuralmente no lo puede enfrentar todo,y es donde surgen enton-
ces los llamados proyectos estratégicos.

Otro asunto clave es el caracter democratico del ordenamiento terri-
torial. En este sentido existe una diferencia sustancial entre la prac-
tica del ordenamiento territorial y la de la planificacién sectorial: el
ordenamiento territorial es democratico en tanto que la planificacion
sectorial es tecnocratica e impositiva. En el ordenamiento territorial se
trata de generar consensos sobre el modelo de ciudad, municipio, de-
partamento o pais que queremos e imagenes de futuro colectivas res-
pecto a cdmo queremos dichos territorios para los préximos 20 anos
en todos los aspectos, en lo ambiental, en lo econdmico, en lo cultural.
En Colombia, por ejemplo, la Ley 388 introduce el tema de la demo-
cracia, al plantear que los planes de ordenamiento territorial deben
ser participativos en todas las etapas del proceso de formulacion de
dichos planes. A partir de esto, todos los municipios colombianos han
ensayado distintas formas de participacién, unas con mayor democra-
cia que otras, y otras en donde simplemente se ha usado la poblacion
a través de reuniones informativas que no corresponden a una verda-
dera participacion social u otras donde se les convoca, participan, pero
sus planteamientos no son considerados a la hora de definir el modelo
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territorial. Todo este tipo de situaciones se han dado en la experiencia
latinoamericana y colombiana.

En las politicas de ordenamiento en América Latina he identificado
tres enfoques como puede observarse en el mapa de la Figura 1. En
Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba Panama y Puerto Rico ha
predominado el enfoque de planificacidn fisica con énfasis urbanistico
o municipal; en el Salvador, Guatemala, Honduras, Paraguay, Peru, Re-
publica Dominicana, Uruguay, ha prevalecido el enfoque de planifica-
cion fisica con énfasis ambiental, referido al uso de los recursos natu-
rales, la proteccion ambiental, la prevencion de desastres; en tanto que
en México y Chile,domina el enfoque de planificacién socioecondmica,
con énfasis urbano o regional, referido a la ordenacién del sistema
regional y nacional de asentamientos urbanos o al desarrollo regional.
Otros paises como Bolivia, Ecuador, Nicaragua y Venezuela estan rede-
finiendo su enfoque en funcion de los nuevos modelos de desarrollo

Figura |
Enfoques de las politicas de ordenamiento territorial de América Latina - 201 |
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que se estan construyendo en dichos paises, basados en una vision del
desarrollo que se aleja de los postulados neoliberales que prevalecen
actualmente en el mundo: es el caso del modelo del “Buen Vivir” boli-
viano, el “Vivir Bien” ecuatoriano, el “Poder Ciudadano” nicaragiiense y
el “Socialismo del Siglo XXI” que impulsa Venezuela.

Respecto al estado actual del ordenamiento en América Latina, en di-
chas politicas se observa una cierta debilidad normativa, la cual es
evidente al tomar como indicador el fundamento legal de las mismas,
especialmente la existencia de leyes especificas de ordenamiento te-
rritorial. En Europa, por ejemplo, la politica de ordenamiento se fun-
damenta en unas normas especificas de ordenamiento territorial en
un marco institucional que posiciona el ordenamiento en el conjunto
de politicas publicas y de organizacion institucional, generalmente a
partir de ministerios o incluso consejos de ordenamiento o comisiones
que estan por encima de los ministerios, lo que le da un valor muy
importante al tema del ordenamiento en el conjunto de las politicas
publicas de esos paises.

La debilidad normativa nuestra radica en el hecho de que no existen
leyes especificas sobre ordenamiento, sino que éste es manejado a par-
tir de leyes ambientales, leyes de descentralizacidn y otro tipo de leyes
sectoriales. En el mapa de la Figura 2 se muestran paises donde hay
leyes nacionales especificas sobre ordenamiento territorial: Uruguay,
Colombia, EL Salvador, Honduras y Cuba. En estos otros paises (Argen-
tina, Bolivia, Ecuador, Venezuela y México) hay leyes especificas pero
no en el ambito nacional sino en ambitos subnacionales. En Argentina,
por ejemplo, son las provincias las que han ido estableciendo sus nor-
mas, en ausencia de normas nacionales. En estos otros paises (Bolivia,
Ecuador y Venezuela), el soporte del ordenamiento es la misma Cons-
titucion Politica; sin embargo para que puedan operar requieren de
desarrollos legales que aun no existen. Otros paises (Peru, Nicaragua
y Guatemala) tienen proyectos de ley en tramite en sus Congresos. No
puede asegurar que sean aprobados, porque el tema del ordenamien-
to genera muchas discusiones entre los politicos. Yo no he visto una
sola ley nacional de ordenamiento que se haya aprobado en menos de
cinco o seis anos de discusiones; en otros casos nunca se ha llegado a
la aprobacidn;y en otros, no existe nada, como en Chile, Paraguay, Bra-
sil, Panama, Costa Rica y Republica Dominicana, cuyo marco legal esta
bastante atrasado en materia de OT. Todo esto es lo que permite hablar
de debilidad normativa del ordenamiento territorial en América Latina.

Para examinar mas especificamente, vemos en la Tabla 3 los funda-
mentos legales que tiene el ordenamiento en cada pais de América
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Figura 2
Fundamento legal del OT en América Latina - 201 |
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Latina, las normas que rigen. Los que estan mejor son El Salvador que
en marzo de este ano acaba de aprobar su Ley de ordenamiento y de-
sarrollo territorial; Honduras desde el 2003 tiene su Ley de ordena-
miento territorial; Uruguay aprobd su Ley de ordenamiento y desarrollo
territorial y desarrollo sostenible; en Bolivia el tema entré ahora con
la nueva Constitucion del 2007, lo mismo que en el Ecuador con la
Constitucion del 2008; en Venezuela esta en la Constitucién politica
y esta en discusién una nueva Ley Organica para la ordenacion terri-
torial y el urbanismo, es decir, hay un fuerte movimiento legal pero en
estos momentos podemos decir que predomina la debilidad normativa
y eso es fundamental porque las politicas de ordenamiento tocan mu-
chos intereses contradictorios. Cambiar un orden territorial, modificar
el uso u ocupacion de los territorios en una sociedad no es facil bajo
un modelo de desarrollo y una cultura capitalista donde predomina el
individualismo, el egoismo, la ambicidn, la corrupcion y la degradacion
de valores fundamentales como el de la cooperacion, la solidaridad y
la honestidad. Para dirimir los conflictos de intereses que se presentan
sobre la manera en que los actores sociales quieren usar, ocupar o
transformar el territorio y para que predomine el interés colectivo se
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Fuente: Elaboracion propia

necesitan normas fuertes y decision del Estado para hacerlas cumplir.
En Europa es suficiente que exista una norma, pues ésta se cumple,y si
no se cumple hay sanciones fuertes por encima de las amistades po-
liticas. En nuestra cultura latina no es asi; no es suficiente que existan
normas, pues éstas son violadas con la complicidad de gobernantes y
politicos corruptos, sin que pase nada. EL que fortalezcamos nuestro
marco juridico legal no va a solucionar tampoco del todo los proble-
mas; también se requiere que haya un cambio en términos de nuestra
cultura politica y nuestra actual gobernanza.

Otro elemento que encuentro en la realidad latinoamericana es la ca-
rencia de instrumentos nacionales para concretar las politicas. En la
figura 3 se observan en color naranja los paises que han logrado es-
tablecer algunos instrumentos para la implementacién de planes de
ordenamiento territorial: Uruguay, Argentina, Colombia, Panama, El
Salvador, Honduras, México, Cuba y Republica Dominicana. Los paises
que estan en color gris estan elaborandolos o reformulandolos: Bolivia,
Peru, Ecuador, Venezuela, Costa Rica y Nicaragua. En color amarillo se
observan los paises en los que no hay nada en términos de instrumen-
tacion: Chile, Brasil, Paraguay y Guatemala. Cuando hablamos de instru-
mentos estamos hablamos de politicas y planes. En el caso colombiano,
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Figura 3
Implementacion de politicas o planes nacionales - 201 |

Existente

- En elaboracién o reformulacion
- Inexistente

Sin informacion

Fuente: Elaboracion propia

aunque se realizan planes municipales y distritales de ordenamiento,
carecemos de una politica nacional de ordenamiento territorial que
diga cual es el pais que queremos construir para los proximos 25 anos
y que esa imagen y ese modelo territorial de pais sea el referente para
todas las acciones territoriales y sectoriales. Cada Plan Nacional de
Desarrollo genera un esquema o una visién de pais para los cuatro anos
de gobierno. En Argentina, por ejemplo, tienen una politica y estrategia
nacional de ordenamiento 2003-2016, que senala un derrotero. En Cos-
ta Rica esta construyéndose; en el Salvador existe una politica nacional
de ordenamiento y desarrollo territorial al 2015, etc.

La Ley organica que se supone es la que define ese marco para esta
clase de politicas en nuestro caso colombiano, a diferencia de los de-
mas paises de América Latina, se sesg6 hacia la organizacion territorial
o politica administrativa del pais, que es parte del ordenamiento pero
que es mas un aspecto formal que sustancial, porque los problemas te-
rritoriales no se resuelven modificando la division territorial del pais:
creando regiones, provincias; eso es un asunto formal; los problemas



territoriales son de fondo, son estructurales. No se trata de convertirnos
en un pais federal o regional, pues eso con seguridad no va a resolver los
problemas estructurales de la segregacién social y territorial como es
claro en México, Argentina, Venezuela y Brasil en donde el federalismo
no ha acabado con el centralismo agobiante, asfixiante.

En cuanto a la institucionalidad del ordenamiento territorial,encuentro
una especie de institucionalidad técnica muy ligada al marco normativo.
La institucionalidad es la existencia de un marco institucional para la
gestion del ordenamiento territorial. Si miramos ese marco institucional
en Ameérica Latina, a partir de las instituciones responsables del ordena-
miento en el ambito nacional, encontramos por ejemplo que en Argenti-
na es el Ministerio de Planificacion Federal, Inversién Publica y Servicios.
Eso refleja el dominio de la vision sectorial sobre la territorial. En Bolivia
es el Ministerio de Desarrollo Sostenible y Planificacién; en Brasil, el Mi-
nisterio de Integracion Nacional; en Colombia, el Ministerio de Ambiente,
Vivienda, Desarrollo Territorial y Agua Potable; en Costa Rica, el Ministerio
de Planificacion Nacional, etc. Se ve que el ordenamiento no esta pre-
sente a nivel ministerial; no hay ministerios, ni consejos nacionales de
ordenamiento territorial; no se han llevado las politicas de ordenamiento
al ambito ministerial, sino que estan ligadas a dependencias secundarias
como en el caso de la Direccion de Ordenamiento Territorial en Uruguay
adscrita al Ministerio de Vivienda, ordenamiento territorial y medio am-
biente. Es necesario construir un marco institucional que permita romper
la tradicién sectorial de la gestion territorial. En América Latina la institu-
cionalidad del ordenamiento territorial es débil.

Después de mas de 40 anos de politicas y practicas de ordenacion
urbana y territorial no se han logrado resolver significativamente los
problemas territoriales de los paises latinoamericanos: problemas te-
rritoriales que se expresan en ocupacion y uso desordenado del espa-
cio urbano y rural, degradacion de recursos naturales, contaminacion y
pérdida de biodiversidad, disparidades del desarrollo regional, riesgos
de la poblacién y actividades frente a amenazas de origen natural y
tecnoldgicas. Fijense que el ordenamiento no se reduce a ciudades,
sino que involucra también las otras escalas. En esos asuntos aunque
ha habido algunos avances, en esencia no se han resuelto; los resulta-
dos son pobres.

Tratando de encontrar razones de por qué ha ocurrido esto, encuentro
las siguientes: la desarticulacion entre las politicas territoriales y secto-
riales y entre el desarrollo socioecondmico, ambiental y territorial; las
politicas de desarrollo van por un lado, las politicas ambientales van
por otro y lo territorial va por otro. Otra razén es el predominio de la
vision sectorial sobre la territorial y de las decisiones nacionales sobre
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las regionales y locales. Otra es la inconsistencia en la gestidn territorial,
asi como el dominio de la planificacién tecnocratica e impositiva sobre
la democratica, las presiones de poder sobre la gestidn territorial, la co-
rrupcién en la gestion y la ausencia de voluntad politica y de recursos
financieros para la ejecucién y seqguimiento de los planes.

Toda esta problematica plantea un desafio: como mejorar las cosas ha-
cia el futuro. Tal desafio plantea la necesidad de resolver las tensiones
y contradicciones que existen entre las distintas politicas territoriales
que se estan manejando hoy: desarrollo territorial, ordenamiento te-
rritorial, ordenamiento ecoldgico territorial, descentralizacion territo-
rial. Estas tensiones desafian las politicas de ordenamiento y hacen
muy compleja la implementacion exitosa de la misma, pues involucran
problemas de cohesion econdémica, social y territorial, problemas de
gobernanza y problemas ambientales, que infortunadamente el tiem-
po no me permite abordar. Solo alcanzo a mencionar cuales son las
fuerzas motrices que dinamizan las problematicas territoriales po-
niendo énfasis en las ambientales: cambios no regulados en el uso
del suelo, actividades productivas ambientalmente insostenibles, ace-
lerado crecimiento demografico, concentracion de la poblacion en
ciudades, urbanizacion intensa en asentamientos no planificados. Este
conjunto de fuerzas motrices tiene que ver con el modelo de desa-
rrollo, de modo que no podemos seguir concibiendo y disenando el
ordenamiento territorial desarticulado del modelo econdmico. Esa es
una de las conclusiones a las que he llegado después de revisar la
experiencia latinoamericana de ordenamiento territorial. Es necesaria
una reconceptualizacion del tema bajo conceptos integradores como
el de Desarrollo Territorial Sostenible, asunto que estoy estudiando en
la actualidad y en el que se concentra mi proximo libro.



Ciudades y sistemas urbanos
regionales en la configuracion de

Bolivia, Peru, Ecuador y Colombia.

Por: Miguel Antonio Espinosa Rico'

Introduccion

El texto se propone exponer algunos elementos relacionados con el
papel que las ciudades han jugado en la configuracién de los actuales
territorios nacionales en los paises andino-amazdnicos de Sur Améri-
ca: Bolivia, Perd, Ecuador y Colombia. Desde un enfoque geo-histérico,
se parte del hecho de que la génesis geomorfoestructural? del actual
territorio ha dotado a estos paises de una triple conformacién, deter-
minada por los espacios amazdnico, andino y costero del Pacifico (FLo-
rez,2003; Thouret, 1981; Deler, 1991).

Procesos socio-econdmicos que antecedieron la conquista y colonia
espanola habian dado lugar a asentamientos de niveles relativamente
altos de desarrollo y de organizacién territorial, los cuales perviven

1. Candidato a Doctor en Geografia, Universidad Nacional de Colombia, Sede Bogotd. Profe-
sor Universidad del Tolima. Grupo de Estudios Urbanos y Regionales - GEURB, Universidad
del Tolima.

2. Se refiere bdsicamente a la génesis de las tres grandes unidades geomorfoestructurales
que son comunes a los paises incluidos en el presente andlisis.
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hasta el presente, contribuyendo a explicar no solo la génesis del sis-
tema de ciudades sino la presencia misma de los sistemas urbanos
regionales en los paises objeto de estudio.

Un proceso geo-historico comprende entonces elementos que dan
cuenta de la génesis del territorio en su sentido mas complejo pero,
de manera particular, permite articular procesos historicos y de con-
figuracion de las estructuras espaciales en una lectura dinamica del
territorio.

Génesis de los sistemas urbanos regionales

Este es un ejercicio que hace parte de un trabajo mas extenso relacio-
nado con el papel de la region en la configuracion del Estado nacio-
nal en estos paises que hemos denominado andino-amazonicos. Se ha
querido centrar la atencidon en el papel de las ciudades, con algunos
planteamientos que han venido convirtiéndose al mismo tiempo en la
hipotesis central de trabajo. Se plantea una perspectiva historica que
comprende no solo la dimensidn temporal sino la generacién de una
estructura socio-espacial, de la cual se deriva la organizacion territo-
rial misma. La organizacion territorial que se tiene hoy es fundamen-
talmente derivada de herencias,de organizaciones que habian sido ge-
neradas por los pueblos prehispanicos que basicamente establecieron
un modelo inteligente de ocupacion del territorio, que supo articular
de manera extraordinaria las tierras altas, las tierras costeras y las
tierras selvaticas. Luego los espanoles, particularmente, establecieron
sus reales sobre las areas donde se encontraron los mas importantes
asentamientos prehispanicos. Después, en el periodo republicano, lo
que se ha hecho es un proceso de consolidacion de esos espacios, pues
en realidad hay muy pocos elementos nuevos en esa organizacion te-
rritorial, excepto porque se ha desarrollado en el marco de la sociedad
capitalista propiamente. En este marco se producira una actividad eco-
némica extraordinaria que va a tomar asiento en una de esas antiguas
ciudades, va a fortalecer asentamientos ya existentes o a crear asen-
tamientos nuevos.

Alli entonces hay una génesis de las ciudades pero, en esa génesis
de las ciudades, esta también la génesis de la organizacion territo-
rial de las regiones andino-amazonicas. Uno de los planteamientos
a defender es precisamente que la organizacién territorial en estos
paises ha estado siempre determinada por factores externos de las
globalizaciones de todos los tiempos. Este planteamiento hace parte
de la corriente que piensa que la globalizacion no es un fenédmeno de
ahora, sino que hemos estado siempre en la globalizacion y que éste
es uno de los momentos de la globalizacién, pero de ninguna manera



es el Unico,ni es tampoco el mas novedoso. La organizacién territorial
siempre ha estado dictada por esas dinamicas globales, desde la co-
lonia. Otra cuestion es que estos paises sean ahora mas dependientes
que durante la colonia, en tanto que dependen ahora mucho mas del
llamado sector primario®.

Hay entonces una configuracion de sistemas urbano-regionales sopor-
tados en la integracion del mercado interno nacional, que es lo que
hace basicamente el proyecto republicano, que luego se inserta en las
dinamicas de integracion con la tendencia creciente desde el mismo
momento de la primera independencia. Y luego hay una reorientacion
de estas economias hacia los circuitos globales del capitalismo. Esos
son los hechos centrales que se quieren senalar.

La globalizacién aqui se asume desde dos ejes fundamentales: el pri-
mero esta relacionado con la internacionalizacion econdmica, basica-
mente a partir del modelo posfordista actual, de fenémenos como la
acumulacién flexible, la acumulacién por desposesién y las solucio-
nes espacio temporales que constituyen la base del discurso actual de
geografos como David Harvey (2007), pero que son seguidos también
por planteamientos de otros estudiosos del momento actual de globa-
lizacion y apertura econdmica que senala el rumbo y las ambiciones de
la inversion externa directa en estas economias.

El sequndo eje esta relacionado con la reestructuracion del Estado en
funcion de esta internacionalizacion econdmica; en el caso de nues-
tros paises, con el desmonte del Estado de bienestar, la desregulacién
extrema, la apertura democratica que constituye un ropaje demagdgi-
co de toda esa andanada neoliberal, las politicas diferenciales que, a
juicio de algunos, constituyen apenas un mecanismo mas de exclusién
(asunto polémico por cierto) y el discurso sobre la gobernanza*. Esa
sigue siendo una deuda de un estilo y de un modelo de democracia
fallido.

3. Algunos autores se refieren precisamente al proceso de la “reprimerarizacion” de las
economias (Moncayo, 2003). También en términos econdmicos, otros prefieren hablar de las
nuevas dindmicas de esa economia global en funcidn de las riquezas naturales que siempre
se han estado proveyendo a los paises centrales.

4. La gobernanza, a juicio de quien habla, es una estrategia también del discurso neoliberal
en tanto que alli aparece, por ejemplo, el florecimiento de politicas publicas que expresan
en cierta forma el abandono de la funcion del Estado y la entrega de su papel en manos del
capital privado y, demagdgicamente, en manos de la participacion comunitaria que no se
cumple. Con Jordy Borja (1998) particularmente, diriamos que la participacion no existe a
menos que los ciudadanos y las ciudadanas tomen parte en las decisiones de la historia de
nuestros paises.
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En este contexto aparece un nuevo entorno urbano regional, el de las
regiones en vez de el de los Estados, consecuente con el florecimiento
de un discurso sobre el fin de la historia, la muerte del Estado nacién,
decian algunos, sobre todo en los paises dependientes donde se habla
de estos discursos; pero ninguno de los Estados nacionales imperia-
les ha estado dispuesto a perder un solo centimetro de su territorio,
o al menos una minima parte de su autonomia en el contexto de las
relaciones internacionales. Se observa la tensién entre unas regiones
ganadoras vs. unas regiones perdedoras que se refuerza con toda esta
politica de apertura econémica y de practicas postfordistas y también
un modelo de ciudad regién en un contexto de globalizacion.

Estos fendmenos por supuesto tienen que dar lugar a nuevas confi-
guraciones regionales. No obstante, se hace necesario un repaso muy
rapido sobre la génesis de la ciudad y la ciudad en la génesis de las
regiones en estos paises. Hay un entorno prehispanico que fue ba-
sicamente un territorio de asimilacion y adaptacidon por parte de los
espanoles y portugueses, en este caso basicamente de los espanoles,
con las fundaciones muy antiguas, algunas de las cuales ocurren sobre
previos asentamientos amerindios; en el caso de Bolivia, Chuquisaca
y Beni; en el caso de Peru, San Miguel de Piura, Jauja, Cuzco, Trujillo,
Lima y Arequipa; en el caso de Ecuador, Quito y Otavalo; y en el caso
de Colombia Santa Fé y por supuesto también Tunja.

Hay un entorno colonial en que el asentamiento es situado y el orde-
namiento territorial es tan dependiente como hoy. Que el asentamien-
to sea situado quiere decir basicamente que todos estos asentamien-
tos obedecieron a una razon de control territorial, de asimilacién del
territorio a un espacio de poder. Hay alli unas ciudades importantes en
este periodo como Oruro, Potosi, Beni, Chuquisaca y la Paz en Bolivia;
Ibarra, Riobamba, Quito, Loja, Cuenca y Guayaquil en Ecuador; Popayan,
Cali, Santa Fe, Cartagena, Tunja y Pamplona en Colombia; y en Peru se
mantienen las mismas.

Antes de considerar el entorno republicano conviene anotar que hay
un término que curiosamente escapd de la intelectualidad colombiana:
un periodo semicolonial, que aqui se defiende un poco porque hay un
paso intermedio entre la colonia y la neocolonia que es la semicolonia,
que vivieron estos paises durante el siglo XIX. En el caso colombiano
la semicolonia aparece claramente en la orientacion muy evidenciada
y documentada con la economia inglesa en estados nacionales incon-
clusos. Alli aparecen unos hechos interesantes como el inicio de la
constitucion de Santa Cruz de la Sierra en Bolivia que va a ser muy
importante, el fortalecimiento de Cochabamba; en el caso de Colombia
va a ser muy importante el papel que juega o que empiezan a jugar



centros urbanos como Cali, Medellin, basicamente, y mas adelante Ba-
rranquilla y Bucaramanga.

En esta nueva configuracion regional, que corresponde al momento
presente, la regién en funcion de la ciudad en tiempos de globaliza-
cion, pre existe a la constitucion de un proyecto territorial nacional.

Por lo tanto, es un hecho innegable que la regién constituye una rea-
lidad, aunque no exista en términos juridico-politicos como entidad
politico- administrativa. Con ello la reflexion puede orientarse no tanto
a identificar los Estados nacionales federales o centralistas sino qué
es lo que los constituye, qué es lo que hace posible que se mantengan
y qué es lo que comanda las acciones territoriales. La idea central que
aqui se defiende es que lo que comanda las acciones territoriales es
la constitucion de un sistema de ciudades en unos marcos regionales
y de ciudades que soportan esa constitucion de unidades regionales.

En un acuerdo politico, esas unidades regionales han hecho posible
el mantenimiento de estos paises en un marco de administracién oli-
gopdlica, en un gran acuerdo de mantenimiento de unas unidades de
Estados nacionales que no lo son o que por lo menos siguen siendo
inconclusos. Asi resulta posible comprender por qué en paises como
Bolivia la confrontacién Santa Cruz-La Paz constituye el hecho re-
gional importante; por qué en Ecuador la confrontacién Guayaquil-
Quito constituye el hecho regional importante; por qué se mantiene
el centralismo y la centralidad peruana con Lima y cémo esa reali-
dad regional y el sistema de ciudades peruano ayuda a explicar el
mantenimiento de un determinado orden; y cémo, en Colombia, su
multipolaridad y los poderes regionales establecidos a partir de ese
sistema regional y ese sistema de ciudades ayudan a explicar la rea-
lidad actual.

En la estructura del espacio andino-amazonico aparecen configuracio-
nes que interesa destacar: un eje andino y costero en el que se loca-
lizan las mas importantes ciudades en las regiones de estos paises
andino-amazoénicos. En el caso de Ecuador, el corredor andino Quito-
Cuenca; el corredor costero Guayaquil-PortoViejo-Manta y; una pre-
sencia amazénica actual muy débil con la nueva Loja, como soporte
fundamental de esa regionalizacion preexistente al Estado nacional,
en debate. En el caso peruano se repite esa configuracion territorial;
hay un corredor andino, débil desde el punto de vista de la organiza-
cién urbano regional, donde la fortaleza esta situada sobre la costa
pacifica con Lima, Ica, Arequipa y con San Miguel de Piura al norte y
también con Trujillo.
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Un hecho urbano importante y poco tenido en cuenta en América La-
tina es la presencia de Iquitos en la Amazonia peruana que, segun
parece, va constituyendo un eje de nuevas relaciones regionales en
estos paises. En Ecuador, por ejemplo, se encuentra la nueva Loja, pero
en Colombia se encuentra con ciudades de pie de monte como Mocoa
y Florencia en el caso amazoénico. No debe olvidarse que se encuen-
tra también en el marco de un proyecto global que para el sur del
continente se conoce como Integracién de la Infraestructura Regio-
nal en Sur América - IIRSA (CCT, 2000), que es justamente el proyecto
de integracion amazonico-andino-costero y no simplemente andino-
amazdnico.

En el caso boliviano el hecho es supremamente interesante: en un
principio todo el sistema urbano boliviano fue construido sobre la Sie-
rra o sobre la cordillera con una digresion territorial muy fuerte con
Santa Cruz,area de mayores relaciones internacionales de Bolivia en el
momento actual.Y alli aparece la jerarquia de estos asentamientos, de
estos centros urbanos: basicamente La Paz, Cochabamba, Santa Cruz,
Sucre y Potosi; y alrededor de estos centros urbanos, que son los que
organizan también la estructura regional boliviana, se estructuran al
mismo tiempo todos los juegos y relaciones de poder territorial.

La configuracién de las estructuras espaciales en los paises an-
dino-amazénicos

El geodgrafo francés Jean Paul Deler usa los coremas para explicar la
organizacion territorial de los paises, tanto de Francia como de los
paises de América Latina que ha tenido la oportunidad de estudiar. En
la Figura 1 se pueden observar los cuatro coremas que Deler (1991)
identifica en el territorio colombiano o lo que él llama las estructuras
fundamentales del espacio colombiano. Para este mismo caso, Florez
(2003) propone no cuatro, sino seis coremas, y estos coremas tienen
que ver con la constitucion geomorfoestructural del pais,como se ilus-
tra en el corema ubicado a la derecha en la figura 1.

Aunque para Deler el andén pacifico y los Andes constituyen una sola
unidad corematica, Florez (2003),gedgrafo colombiano, sostiene que hay
una diferencia fundamental entre el andén pacifico y los andes colom-
bianos que debe ser destacada. Este contraste bien puede apreciarse en
la Figura 1.El andén pacifico aparece entonces aqui como un coremay al
norte aparece basicamente la unidad geomorfoestructural de la llanura
del Caribe; alli si se incluye la Sierra Nevada de Santa Marta y tam-
bién un corema nuevo que es del espacio insular colombiano. También
se modifica un poco el espacio de los coremas que corresponden a la
Amazonia y a las llanuras de la Orinoquia colombiana. Esta estructura



espacial de Colombia, con sus corredores urbano regionales, con Bogota
y la conurbacién de su area de influencia directa, Medellin y el Valle
de Aburra, Cali y sus pequenas y medianas ciudades conurbadas, que
mas al sur se encuentra con las ciudades de Popayan y en la frontera
con Ecuador con Pasto e Ipiales. EL eje costero del Caribe se extiende
de manera continua desde Cartagena, pasando por Barranquilla, Santa
Marta y Riohacha, pero al sur occidente tiene a las ciudades capitales de
Monteria y Sincelejo y hacia el centro sur a la sorprendente Valledupar.
Al nororiente se localiza el eje Bucaramanga-Cucuta. En el centro occi-
dente del pais esta el Eje Cafetero, desde Cartago, pasando por Armenia,
Pereira y Manizales. Tenemos también el eje interandino sur colombiano,
que podria incluir el centro del departamento del Tolima, con su capital
Ibagué,y que luego muestra una serie de pequenas ciudades hasta lle-
gar a la capital del Departamento del Huila, Neiva. Sobre el piedemonte
amazénico y orinocense se ha venido constituyendo un eje de pequenas
ciudades capitales en crecimiento, que tiene a Mocoa al sur, a Florencia
y Villavicencio en el centro del corredor y a Yopal y Arauca al norte. La
presencia de estos procesos de conurbacién y los corredores y ejes son
ahora mas evidentes en funcion de los volumenes de poblacién que
tienen como base el censo nacional de poblacion y vivienda del 2005.

Figura |
Estructuras elementales del espacio colombiano propuestas por Deler y por Florez

. ) Las estructuras elementales del
Les structures élémentaires de espacio colombiano modificado

I'espace de la Colombie (Deler 1991) con base en Deler, 1981 y Florez, 2003

¢ @

CONVENCIONES CONVENCIONES
|.Andes I.Andes
2. Costa Caribe 2. Costa Caribe
3.Llano 3. Orinoquia
4.Amazonia 4.Amazonia

5. Costa Pacifica
6. Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina
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regionales (modificado con base en Deler, 1991)
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Seguramente esto permitira discutir la manera como se clasifican
las ciudades en Colombia; hecho frente al cual existen y han existi-
do siempre muchas metodologias, pero existe siempre la tendencia a
no destacar la consolidacion de hechos urbanos que pueden ser muy
relevantes, sobre todo cuando se quiere o cuando se piensa analizar el
territorio pero quizas también intervenirlo. Por ejemplo, es importante
destacar el papel que pueden jugar en el futuro ciudades como Turbo,
Monteria, Sincelejo, Valledupar, Yopal, la misma Arauca, Florencia, Mocoa
y Tumaco, en la organizacién urbano-regional colombiana, especialmen-
te si se piensa en intervenciones en una politica territorial nacional.

Las estructuras del espacio colombiano en los recortes regionales, modi-
ficando el planteamiento de Deler, estan expresadas de manera concre-
ta incorporando las realidades regionales mas evidentes del presente,
como se detalla mas adelante. Lamentablemente todo el oriente co-
lombiano sigue siendo un gran ausente del pensamiento territorial co-
lombiano, como se puede constatar en el proyecto de Ley Organica de
Ordenamiento Territorial (Congreso de Colombia, 2011) que se aprob6
finalmente y en el Plan Nacional de Desarrollo vigente (Congreso de
Colombia, 2010), sino también como lo revela la escasa reflexion en los
circulos académicos y técnicos de ese pais. ;Qué se esta pensando de
ese gigantesco territorio que aparece alli como ausencia, mientras que
estan muy presentes los espacios urbano-regionales centrales,donde se
concentra la actividad econdmica, politica y social del pais?

Tomando como referentes los coremas de la estructura elemental del
espacio colombiano de Deler, la Figura 2 representa una estructura de
flujos que expresan las complejas dinamicas territoriales en Colombia.
Pero interesa destacar ademas, las evidentes particiones regionales, que
ademas de la Central, con Bogota, como nucleo; Antioquia, con Mede-
llin como eje; Caribe, con Barranquilla, como eje; deben incluir el su-

Figura 2
Estructuras elementales del espacio colombiano propuestas por Deler y por Florez

Las estructuras elementales del CONVENCIONES

espacio colombiano: los recortes I. Bogota

2. Costa Caribe
3. Suroccidente
4. Nororiente
5.Antioquia
6.je Cafetero



roccidente, con Cali, como eje y; finalmente, el Eje Cafetero, que hace
de “cuna’, entre la region antioquefa y el suroccidente del pais. De esta
manera se hace mas compleja la estructura urbana regional colombiana.

Tal vez la estructura mas elemental de estos paises andino-amazo-
nicos es la del espacio peruano: basicamente se trata de un corredor
costero,un corredor andino y un corredor amazénico que hoy por hoy,a
diferencia de Bolivia, Colombia y Ecuador, es supremamente dinamico
y supremamente estratégico en la politica estatal territorial peruana.

Finalmente, en la Figura 3 se intenta mostrar la configuracion espacial
determinada por la dinamica y los flujos que tienen presencia en el
territorio. Se utiliza una media luna para representar la cuenca ama-
zdnica que es un elemento geomorfoestructural comun a estos cuatro
paises; los bloques se utilizan para representar basicamente dos uni-
dades especificas y concretas: los dos primeros corresponden a Colom-
bia y Ecuador y los dos inferiores corresponden a Perd y a Bolivia, dos
corredores que son uno solo y que recorren el Pacifico desde Peru has-
ta el Caribe en Colombia con Centroamérica; y se utilizan unas flechas
que indican los flujos recurrentes de todas estas dinamicas. Contamos
con una presencia de altiplanos que son claves en la estructuracion
del espacio prehispanico, colonial y actual tanto en Colombia como en
Ecuador y Bolivia; y, por supuesto, los flujos de las flechas curvas que
estan indicando las tensiones permanentes de la interrelacion de este

Figura 3
Dinamica y flujos en el espacio andino-amazénico
I Altiplano cundiboyacense
2. Valle de Aburra

3. Altiplano Caucano narifiense

4. Altiplano Dentral del Ecuador
1 5. Altiplano Central de Bolivia
<:> Corredor Andino
“ Corredor Costero
C
<=

Cuenca Amazoénica

Cuenca del Orinoco

@ Flujos

A.COLOMBIA-ECUADOR

B.BOLIVIA
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espacio andino-amazdénico, no sélo con Norteamérica y Europa por el
Atlantico, sino también con Asia y Europa al sur pasando por el estre-
cho de Magallanes.

Los sistemas urbanos regionales y su papel en la configuracion
de los Estados Nacionales Andino Amazdnicos

Como se ha rastreado hasta aqui, la consolidacion de las ciudades y
a partir de éstas de la constitucién de sistemas urbanos regionales,
no constituye un hecho reciente, si bien ha sido potenciado por los
procesos globales que han comandado la urbanizacién acelerada de
las ultimas décadas. La evolucion del proceso de urbanizacion en es-
tos cuatro paises y la manera como desde el pasado la tension mas
importante de la configuracién territorial estuvo en resolver los pro-
blemas de comunicacion, primero al interior del corredor andino con
la costa y,mas recientemente, en las preocupaciones por la integracion
de esos espacios andinos y costeros con los espacios amazonicos. En
el caso peruano y en el boliviano, estos son asuntos cruciales para la
supervivencia de una realidad regional y, si se quiere, de un proyecto
nacional. Estos dos paises le apuestan a una integracién suramericana
en el marco del Mercosur, y a una politica nacional territorial que fue
tratando de rastrear en sus implicaciones geopoliticas una politica de
fronteras, presente en Ecuador, Pert y Bolivia y ausente en Colombia.

En ese momento en que se discute la organizacion territorial en Ecua-
dor; la regionalizacion ecuatoriana que propuso el gobierno de Rafael
Correa esta en debate, basicamente porque en Colombia, y quiza en
Latinoamérica, mucha gente pensaba que los problemas regionales en
Ecuador y Bolivia se habian desatado como consecuencia de la llegada
al poder de Correa y de Evo Morales. Blanes (1991) y Prado (2006), para
el caso boliviano,y Ramirez (2000), para el caso ecuatoriano, argumen-
tan que estos son problemas de décadas de la historia misma de estos
paises, es decir que, a diferencia de lo que se pensaba, la llegada de
Correa y de Evo Morales al poder lo que hizo fue desatar un monstruo
latente que hay en estos paises con asiento en centros de poder regiona-
les como en Santa Cruz de la Sierra en Bolivia. En Santa Cruz de la Sierra
se concentra las oligarquias bolivianas y los mestizos bolivianos que son
apenas menos del 25% de la poblacidn total de Bolivia y que quisieron
dividirla en dos paises para derrotar a Evo. Pero se les olvido, como diria
Zumthor (1993), que el territorio tiene una huella étnica y una herencia
que es inderrotable, por lo menos por ahora.

En el caso ecuatoriano ocurrié lo mismo: las oligarquias de Guayaquil
y de la costa ecuatoriana se levantaron, no porque el problema no
hubiera estado presente siempre, sino porque también vieron la opor-



tunidad de dividir al Ecuador en dos republicas. Todos estos paises
han vivido bonanzas: el Per( con el guano, Bolivia igualmente con el
guano y con las minas de Potosi, Ecuador con el cacao, con la cana de
azucar, con el banano, y mas adelante con el petréleo, Colombia con
el banano, con el café, con el petroleo. Esas bonanzas que han estado
presentes alli, que constituyeron esos poderes oligopdlicos en Bolivia
y en Ecuador, han sido cruciales y curiosamente se desatan en el mo-
mento en que aparecen gobiernos alternativos. En un primer momento
se genera un movimiento regional que en el fondo oculta la amenaza
de division del Estado nacional boliviano y del Estado nacional ecua-
toriano en dos. Y jcual es el soporte de esta propuesta separatista?
Precisamente la constitucion de poder regional. En el caso de Boli-
via pues es justamente todo el oriente boliviano con Santa Cruz de la
Sierra, el Beni y Tarija. En el caso ecuatoriano es justamente todo el
corredor costero del Sur con Guayaquil a la cabeza y Manabi. También
llama la atencion el hecho de que en esas configuraciones territoriales
no sélo se han ido generando esos espacios de poder, reflejados en
una economia particular muy vinculada a las dinamicas globales, del
pasado y del presente, sino que también estan soportadas en los mas
dinamicos y poderosos centros urbanos.

La ciudad mas moderna de Bolivia, quiza en términos del capitalismo
global,hoy en dia no es La Paz sino Santa Cruz; la ciudad mas dinamica
de Ecuador no es Quito sino Guayaquil. En Perd no hay esa discusién,
puesto que los poderes regionales estan constituidos de tal manera
que es imposible pensar una escision regional; todo Peru esta orga-
nizado en funcion de las ciudades que han constituido su historia de
siempre, exceptuando tal vez el caso de lquitos. Peru es el terreno ideal
en el que se diria que es posible la existencia de un proyecto territorial
nacional® sin mucho riesgo de pérdida, a diferencia de lo que ocurre en
los demas paises en los que la presencia de dinamicas urbanas fuertes,
muy vinculadas a las dinamicas internacionales pero a democracias
pervertidas desde su nacimiento, ponen en peligro la existencia de las
unidades nacionales.

Todas estas consideraciones revelan entonces la importancia de la ciu-
dad como organizadora territorial, como centro de sistemas urbano-
regionales. Y mas alla de eso, desde la perspectiva de cualquier otra
profesién o cualquier otro pensamiento, otros derivaremos de esa rea-

5. Sin embargo, algunas reflexiones sobre la cuestion nacional indicarian que el hecho cierto
de la preexistencia incaica dominante estaria a la base de esta condicidn, es decir, que la
unidad nacional que parece aun sdlida en el Perti contempordneo tiene una estrecha relacion
con su pasado étnico. Un asunto de debate pendiente.
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lidad de las ciudades el hecho cierto de que en esos sistemas urbano-
regionales puede estar descansando el secreto y la savia del control
del poder territorial de paises completos.

Las ciudades van tomando lugar en los territorios, van organizando
dinamicas que pueden transformar el contexto de las configuraciones
regionales en un pais, tal como lo ilustran Valledupar, en el interior de
la costa Caribe colombiana, Villavicencio y Yopal, en el piedemonte
oriental colombiano, o Turbo, en el noroccidente antioqueno y también
la sorprendente Pasto en el sur colombiano. Casos similares podrian
referirse a la nueva Loja en la amazonia ecuatoriana, a lquitos en la
amazonia peruana, o a Trinidad y Tarija en el oriente boliviano.

Algo esta sucediendo con el papel de las ciudades dentro de esa orga-
nizacion territorial. Esta configuracién de las regiones debe llamar la
atencién del estudio académico; no prestarle atencion a esto tiene, o
podria tener, implicaciones profundas en el futuro de la organizacion
territorial y politica de estos paises. La preocupacion por estudiar estos
asuntos es una necesidad y una obligacion de la academia contempo-
ranea,y lo es mas si se piensa intervenir o por lo menos participar en
las discusiones de como debe ser la organizacion del territorio en el
futuro, porque cuando aquello ocurra y haya que organizar estos terri-
torios entonces la ciudad va a estar alli como un hecho inevitable. Esas
ciudades con esos sistemas que han sido capaces de ir estructurando
daran buena cuenta del futuro de la organizacidn territorial y politica
de estos Estados nacionales.

A estos cuatro paises los unen elementos supremamente comunes de
su desarrollo histérico: presencia de determinantes geomorfoestructu-
rales, representados en sus areas amazoénica, andina y costera sobre el
Pacifico; asentamientos prehispanicos y organizacion socio-territorial
con relativos niveles de consolidacion, desarrollo socio-cultural mar-
cado por un proceso sincrénico aunque diferenciado de mestizaje y di-
namicas economicas determinadas por el tipo de dominacion y poste-
rior proceso de construccién de Estados nacionales.No tener en cuenta
esos aspectos puede ser también lamentable, pues ignorarlos es segu-
ramente lo que ha hecho tan dificil a la humanidad comprender qué
pasé con Yugoslavia, qué pasé con la ex Union Soviética, cuales son
las tensiones que enfrentan paises como Italia, con unas provincias
del nororiente que quieren ser otra Italia, qué pasa con Espana donde
los vascos quieren ser otra Espana, otro estado nacional, qué pasa con
Canada donde Quebec quiere ser otro Canada. Los sistemas urbanos
regionales estan llamados a jugar un papel importante en este juego
tan complejo que es la geografia politica en sus escalas nacional e
internacional.
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Definicion de una escala
multiple de Bogota-region: Una

apuesta de sostenibilidad desde
la divergencia regional

Por: Teresa Ramirez Castaneda'

El tema se centra en plantear preguntas en torno a la sostenibilidad
frente a los modelos de convergencia y divergencia regional. Tanto
la sostenibilidad como los modelos han sido motivo de importantes
investigaciones e interesantes debates por parte de estudiosos del
ambiente, la ecologia y la economia. Hoy mas que conclusiones, se
plantean preguntas a partir de algunos hallazgos preliminares de una
investigacién en torno a la regién como unidad de analisis que se cen-
tra en el establecimiento de las multiples relaciones entre las regiones
colombianas.

Dos fueron las motivaciones fundamentales de esta ponencia. Una de
ellas la de contribuir a la discusion de los modelos de convergencia y
divergencia en la configuracion regional a partir de las multiples in-
terrelaciones que se dan en planos espacio temporales distintos. Otra,
la inquietud por la escala— una medida espacial - en el analisis social,
politico y econémico en el ambito regional.

1. Economista de la Universidad Nacional de Colombia. Maestria en Economia de la Univer-
sidad Nacional de Colombia y estudios de Maestria en Urbanismo, Universidad Nacional de
Colombia.
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Mirar la reduccion o la ampliacion de las brechas de desarrollo, es un
tema comunmente trabajado por economistas de una manera abstracta,
en la medida en que aproximarse a lo concreto significaba hasta hace un
par de décadas considerar que territorios convergentes son aquellos en
los que el crecimiento econdmico conlleva un incremento en los ingre-
sos de sus habitantes y por tanto un mejoramiento de las condiciones
de vida’. En este marco, las preguntas se orientaban entonces en dos
sentidos, el primero a establecer si las regiones o paises pobres lo se-
rian siempre y las regiones o paises ricos cada vez mas ricos, haciendo
exponencial su proceso de acumulacion, sustentadas ambas tendencias
en la existencia de desigualdades en su dotacién inicial (recursos natu-
rales, huellas histéricas, cultura, aptitudes, etc) y sequndo; si las primeras
pueden crecer mas rapidamente que las segundas, en razén a que, 0 no
han usado toda su capacidad 6 su techo de crecimiento es aun lejano.

Mas adelante, la geografia econdmica ofrece explicaciones en torno
al desarrollo desigual situando la razén en una produccion con ren-
dimientos crecientes a escala y costos en factores de produccion aso-
ciados a la localizacion y al transporte que generan aglomeracion de
actividad econdmica y procesos de acumulacion que revierten en di-
vergencias regionales.(Fujita & Krugman, 2000)

No obstante, cuando se intenta identificar la existencia de convergen-
cia o divergencia y observar sus implicaciones en las regiones, el ana-
lisis se apoya en una variable proxy: el PIB per capita, que si bien no
es precisamente el indicador éptimo, presenta una referencia general
del ingreso por persona en una region. Este indicador nos dice en pro-
medio cuanto del ingreso de un municipio,departamento o pais recibe
cada persona que alli habita, evidenciando entonces algunas singula-
ridades al respecto.

Para el caso colombiano, la grafica muestra el PIB per capita correspon-
diente al periodo 2000-2010 y presenta tasas de crecimiento en donde
Bogota, Cundinamarca, Antioquia y Valle presentan crecimientos hasta
del 3,5%, mientras que regiones menos desarrolladas presentan tasas de
crecimiento mas altas, correspondiendo esto en principio con un modelo
de convergencia si y sélo si, esta tendencia se mantuviera en el largo
plazo. No obstante, al examinar con mayor cuidado las razones de cre-

2. La escuela neocldsica en el marco de la teoria del crecimiento exdgeno, sostiene que en
el largo plazo las economias tenderdn a converger; mientras que la teoria del crecimien-
to enddgeno consideran que esto no tiene posibilidades de ocurrencia, en razon a que las
economias mds desarrolladas pueden crecer mds de prisa que aquellas que no lo son.
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Fuente: Elaboracion propia con base informacion Cuentas Nacionales DANE
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escalafones mas altos de ingreso per capita y su poblacion en general
carece de servicios basicos de acueducto, alcantarillado y presenta defi-
ciencias importantes en educacion y salud.

Casanare, Meta, Putumayo y Arauca presentan un comportamiento si-
milar, sin que en ninguin caso represente un acercamiento al alcanzado
por aquellas regiones con mas desarrollo aunque con menores tasas
de crecimiento en este mismo periodo. Estos departamentos presen-
taron crecimientos hasta del 40% en 2008 y 2010, mientras que An-
tioquia, Bogota, Caldas y Valle no alcanzan el 4% anual durante estos
mismos anos.

Por tanto, la hipdtesis que se plantea es la ausencia de convergencia
regional y la profundizacién de la desigualdad a través de la forma-
cion de grupos de regiones que tienden a rezagarse econémicamen-
te dando lugar a lo que se ha denominado ‘clubes” de convergencia.
Ahora bien, es preciso examinar este comportamiento frente al indice
de desarrollo, para lo cual el ejercicio se realiz6 utilizando el prome-
dio de crecimiento constante entre 2008 y 2010, reafirmando que los
departamentos con mayor desarrollo presentan tasas menores de cre-
cimiento. En relacién con las tasas de crecimiento mayores estas se
encuentran asociadas con indices de bajo y muy bajo desarrollo como
es el caso de Choco, Putumayo y Vichada y de estos solo el Meta (18%)
esta clasificado como en desarrollo.

Sin embargo en la grafica 3 se observa que departamentos de bajo y
muy bajo desarrollo como Narino, Vaupés, Caqueta, Huila, La Guajira,
Cauca, Sucre Amazonas y Guaviare, presentan crecimientos similares
a los de las regiones con mayor desarrollo y en desarrollo. Esto indica
que la mayoria de los departamentos mantienen en promedio tasas de
crecimiento menores,y que aun cuando algunos presenten crecimien-
tos importantes en ciertos periodos, no pareciera que puedan conver-
ger en el mediano y largo plazo.

Los departamentos en desarrollo muestran dinamicas de crecimiento
similares al promedio a excepcién de Meta y lo que se pone de ma-
nifiesto es una tendencia a mantener la divergencia entre regiones,
en razén a que los crecimientos de las regiones con bajo y muy bajo
desarrollo estan en su mayor parte asociados a actividades extractivas.

Por otra parte, los cambios en la movilidad poblacional que hasta la
década de los 80 y comienzos de los 90 mostraban a la capital del pais
como el destino preferido por los colombianos provenientes de otras
regiones; indican también nuevas composiciones espaciales. Al exami-
nar la movilidad en los ultimos diez anos, es posible establecer cam-



Grafica 3
Crecimiento promedio por indice de desarrollo 2008 - 2010
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bios que indican una nueva configuracion regional en torno a centros
urbanos de menor tamano con relaciones funcionales no sélo favora-
bles sino complementarias. Es asi como mas alla del establecimiento
de regiones a partir de condiciones homogéneas, geograficas, politicas
y econémicas, las regiones empiezan a surgir espontaneamente a par-
tir de relaciones culturales y funcionales a partir del reconocimiento
de los atributos propios y ajenos y del establecimiento de relaciones
complementarias.

En un estudio realizado por encargo de la Secretaria de Desarrollo
Econdmico en el ano 2011, se evidencio la movilidad poblacional hacia
municipios cercanos a centros urbanos de tamano mediano e incluso
de tamano menor, poniendo de presente la posibilidad de relaciones
funcionales adecuadas y cémo éstas empiezan a consolidarse a través
de la ultima década, estableciendo vinculos de caracter regional. Las
graficas que siguen muestran la movilidad en torno a ciudades princi-
pales, intermedias y centros urbanos menores.

En los mapas se muestran los centros urbanos y las aglomeraciones de
menor tamano, que empiezan a conformarse. Notese para el caso de
Tolima y Huila, cémo se evidencian flujos de poblacion provenientes
de otros lugares del pais especialmente en los municipios de Libanoy
Espinal en el primero y Garzon, Pitalito y Aipe en el segundo ocurre lo
mismo en otros centros urbanos del pais en donde se presentan aglo-
meraciones en crecimiento, como es el caso de los municipios de La
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Grafica 4
Flujos poblacionales

Fuente: Secretaria de Desarrollo Econdmico - DANE

Jagua del Pilar, Maicao, Hato Nuevo, Barrancas y Fonseca en la Guajira;
Galapa y Malambo en el Atlantico; Fundacion en Magdalena; Coro-
zal en Sucre; Cereté, Sahagun, Montelibano y Tierralta en Cordoba; en
Puerto Asis y Valle del Gamuez en Putumayo, Tulua, Yumbo y Jamundi
en el Valle del Cauca y Tumaco en Narino; Apartado, Carepa, Turbo, Be-
llo, Rionegro y Envigado; Caldas, La Ceja y Puerto Berrio en Antioquia;
La Dorada, Villamaria y Santa Rosa de Cabal en Caldas y Risaralda;
Calarca y Quimbaya en Quindio; Facatativa, Madrid, Funza, Mosquera y
Soacha; Cota, Chia, Zipaquira y Gachancipa; Nilo y Fusagasuga en Bo-
gota y Cundinamarca; Duitama y Sogamoso; Chiquinquira y Combita en
Boyaca y, en los Santanderes se evidencia en los municipios de Ocana;
Pamplona, Floridablanca, Girén y Piedecuesta y Barrancabermeja.

Al confrontar estos flujos demograficos con el comportamiento econé-
mico de algunos municipios se encuentra una correspondencia con el
crecimiento econdmico, dado que es alli donde se localizan en los ul-
timos anos las mayores tasas de crecimiento poblacional y econémico.
Surgen entonces las siguientes preguntas: jexisten asociaciones entre
crecimiento del ingreso per capita y vecindad geografica? Y entre ésta
y la decisién de localizacion de la actividad economica? La hipodtesis
que se plantea inicialmente tiene que ver con la manera en que los
municipios o unidades territoriales se relacionan,ya sea a través de la
contiguidad o la concentracion econdmica y como esta relacion condi-
ciona el crecimiento de los municipios del entorno, contribuyendo de



una u otra manera no a la convergencia, sino a la divergencia regional
y a la formacion de nucleos de convergencia. EL caso particular de Cun-
dinamarca, con ciento dieciséis (116) municipios muestra distancias
enormes en relacién con el crecimiento econdémico a pesar de la ve-
cindad entre éstos. No es facil entender cdmo dos municipios vecinos,
presentan comportamientos distintos en lo econémico, lo tecnoldgico,
el desarrollo de infraestructura, debido principalmente al estableci-
miento de relaciones de distinta naturaleza e intensidad con la ciudad
(Bogota). La interaccion entre los municipios y entre éstos y la ciudad
mas que por la cercania, estan determinadas principalmente por la
forma en que se complementan y han empezado a configurar un nuevo
orden regional a partir de esta.

Otra pregunta es si existe una relacion entre el ingreso y la localiza-
cion de los municipios. Un ejercicio de esta naturaleza precisa del ana-
lisis de ciertas condiciones que ponen de manifiesto las diferencias en
el establecimiento de la relacidn de los municipios con los principales
centros urbanos. Uno de ellos es el desarrollo de la infraestructura de
comunicaciones. Un analisis de eficiencia en la movilidad tanto de car-
ga como de pasajeros permitio identificar que las relaciones funciona-
les guardan correspondencia en primer lugar con el comportamiento
de los flujos demograficos observados, mostrando como a partir de
decisiones racionales de localizacion se pueden configurar regiones
en torno a centros urbanos de menor tamano sin que medie necesaria-
mente la vinculacion a las principales ciudades del pais. Ver grafica 5.

Grifica 5
Comunicacion de via Terrestre y relaciones de eficiencia

<5

Fuente: Elaboracion propia con base Min Transporte
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En segundo lugar, si bien los datos por ahora no permiten inferir algun
grado de autonomia de estas nuevas regiones, si es evidente que los
territorios muestran cierta capacidad para relacionarse con su entorno
y apropiarse de su territorio de una manera cada vez mas favorable.

Al examinar la categoria de cada uno de los municipios del pais en re-
lacion con su dinamica y el pib per capita de acuerdo a la tipologia de
evolucién econdmica establecida® se encuentran otras discrepancias.

Departamentos dinamicos y con Departamentos dinamicos y con
bajo PIB per capita. Sucre, Cérdoba, alto PIB per capita. Santander, Atlantico,
Cauca,Vaupés, Guainia, Putumayo y Vichada La Guajira, Casanare y Meta

Departamentos no dinamicos y con Departamentos no dinamicos y con
bajo PIB per capita. Departamentos del alto PIB per capita. Bogota, Antioquia,
Eje Cafetero, Huila, Tolima, Boyaca y Norte Valle, Cundinamarca y San Andrés

de Santander asi como entidades de bajo y

muy bajo desarrollo. Chocé y Guaviare

Fuente: Elaboracion propia con base en clasificacion DNP e informacion DANE

Noétese que en el primer cuadrante se ubican los departamentos dina-
micos y con alto pib per capita; en el segundo los territorios dinamicos
y con bajo PIB per capita ‘convergentes”; en el tercer cuadrante los
departamentos no dinamicos y con bajo pib per capita y en el cuarto
cuadrante los departamentos no dinamicos y con alto pib per capita.

Entre los departamentos convergentes se encuentran Sucre, Cérdoba,
Cesar, Magdalena, Narino, Cauca, Vaupés, Guainia, Putumayo y Vichada,
los mismos que en el analisis anterior estan clasificados como de bajo
y muy bajo desarrollo; entre los departamentos ganadores encontra-
mos algunos con alto pib per capita pero que de acuerdo al analisis
realizado presentan muy bajo desarrollo,como es el caso de La Guajira
y Casanare.

Entre los estancados, los departamentos con mayor desarrollo, Bogota,
Atlantico Antioquia y Valle y los declinantes Quindio, Tolima, Boyaca,
Santander,Norte de Santader, Risaralda y Caldas,algunos de los cuales
estan en desarrollo.

3. se clasifican en convergentes, ganadores, estancados y declinantes.



Estas discrepancias entre un analisis y otro, muestran departamentos
dinamicos con alto PIB per capita pero que no presentan bajos nive-
les de desarrollo. Este comportamiento se encuentra asociado a otros
elementos en estudio: desarrollo tecnoldgico, educacion, salud, vivien-
da, ambiente, recurso hidrico, cultura, entre otros; que si bien estan
vinculados a la actividad econdmica, también dependen del grado de
accesibilidad a ellos.

Estos son algunos de los hallazgos previos de la investigacion, que
permiten senalar como lo expone Ortiz que no es posible asociar un
territorio a una identidad Unica y que es preciso ahondar en los ele-
mentos que generan interaccion entre una o mas entidades territoria-
les del mismo o distinto nivel y a partir de qué se genera esta interac-
cion, cual es la razon de su ocurrencia, jes como hipotéticamente las
consideramos?; jes a partir de la complementariedad en cada aspecto
particular?; ;y a través de ésta encaminarse hacia la sostenibilidad?;
isupone esto la necesidad de una nueva concepcion de region que
responda de acuerdo a intensidad y complejidad de sus interacciones?

Las escalas territoriales se relativizan de acuerdo a la interaccién entre
una entidad y otra, de tal forma que lo local y lo global se yuxtaponen
de manera continua y dinamica transformando constantemente las re-
laciones, los flujos, las intensidades y complementariedades en una
escala multiple.

Por esto, la conformacién de regiones representa generalmente un es-
tado de un proceso en constante transformacién; por lo cual planificar,
ordenar implica responder a la dinamica propia del territorio con una
visién de futuro.
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Algunas reflexiones en torno al

proyecto regional

Por: Maria Patricia Rincon Avellaneda'

Para desarrollar este tema se haran primero algunas precisiones de los
términos proyecto, region y territorio, inicialmente de manera indepen-
diente y luego relacionando los dos primeros. Seguidamente se mos-
trara la importancia del proyecto regional en la construccion de region
y se examinaran las oportunidades que se presentan en el marco de la
nueva Ley 1454. Luego, se hara una identificacion de tipos de proyectos
regionales,y se finalizara con un ejemplo de posible proyecto regional.

1.Arquitecta y Magister en Urbanismo de la Universidad Nacional de Colombia. Especiali-
zacidn en Planificacion de la Universidad Técnica de Berlin (TU-Berlin). Doctorado en Urban-
ismo de la Universidad Central de Venezuela (UCV).
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Antes de entrar a dar una definicién de lo que vamos a entender por
proyecto resulta pertinente plantear algunos antecedentes del térmi-
no. Para esto podemos recurrir a dos aproximaciones diferentes. La
primera consiste en tratar de dilucidar su trasfondo ayudandonos del
texto de Romero (1987) donde se hace un estudio de la mentalidad
burguesa. Alli es posible relacionar el concepto de proyecto con una
concepcion del mundo segun la cual nosotros como individuos esta-
riamos en capacidad de construir nuestro propio futuro,a diferencia de
otras concepciones del mundo que afirmaban que solo obedeciamos
mandatos externos, fueran estos mandatos divinos o fuera el destino.
De acuerdo con Romero, este cambio de mentalidad aparece en el mo-
mento en que se hace la transicidn entre la Edad Media y la Ilustracién
y la que aparece como portadora de esta nueva mentalidad es la na-
ciente burguesia.

Desde otra perspectiva muy diferente y mas reciente en el tiempo,
podriamos retomar el concepto de Proyecto Urbano (PU) a partir de
Lungo (2005). Segun él, los proyectos urbanos surgen en Europa en los
anos 70 asociados a las contradicciones existentes entre los proyectos
arquitectdnicos de gran dimension y los planes urbanos (p. 50). Poste-
riormente pasan a ser entendidos como una actuacion publica sobre
un segmento de la ciudad pero articulada a una vision global de la
misma y a una resolucion de problemas econémicos y sociales. Lungo
afirma que la nocion de Proyecto Urbano compite con la de Plan Urba-
no y resulta mas atractiva para el inversionista privado®.

Una vez hechas esas dos aproximaciones, nos apoyaremos en la si-
guiente definicién del Proyecto que permite acotar sus connotaciones?:

Conjunto de actividades coordinadas e interrelacionadas
que buscan cumplir con un cierto objetivo especifico. Este
generalmente debe ser alcanzado en un periodo de tiem-
po previamente definido y respetando un presupuesto.

De esta definicion interesa la relacion actividad-objetivo-tiempo-pre-
supuesto a la que cabria agregar un par de aspectos no deducibles de
esa definicion pero que son también importantes: creatividad, etapas
de concrecién y apuesta de futuro.

1. Hay una cierta tendencia a asimilar Proyecto Urbano (PU) con gestion urbana estratégica
la cual estd orientada mds a la competitividad de las ciudades que a su equilibrio. En esa
medida los PU parecen muy ligados con el enfoque neoliberal de las politicas publicas de
gestion urbana.

2. Disponible en: http.//definicion.de/proyecto/ (Agosto de 2011). Los resaltados estdn to-
mados del original.



Todo proyecto es una apuesta de futuro y surge de una idea que bus-
ca responder a un problema identificado a partir del estudio de una
realidad especifica a la cual se le han hecho preguntas que permiten
establecer cuales son las necesidades que busca resolver. Si la idea
tiene el sustento adecuado y cierta dosis de creatividad que logre ge-
nerar interés, viene la etapa de elaboracién propiamente dicha; lo que
llamariamos la etapa de diseno o desarrollo de la idea. Para ello se
realizan valoraciones, se identifican opciones, estrategias a seguir has-
ta que se opta por una ruta, teniendo cuidado de no perder de vista el
objetivo planteado. Posteriormente, en su etapa final, Llegan las etapas
de gestion que son indispensables para lograr que el proyecto se haga
realidad®.

Los proyectos pueden ser clasificados de muy diversas maneras segun
el objetivo que persigan. Se puede hablar de proyectos productivos, de
proyectos sociales, de proyectos urbanos, de proyectos arquitecténicos,
de proyectos regionales y asi sucesivamente. Lo deseable y necesario
es que los proyectos manejen diversas dimensiones y diversas escalas,
pero este es un tema que se tratara mas adelante.

El acercamiento al término regidn no se hara para ampliar la discusion
que se suscita en torno a su significado, connotaciones, acepciones y
usos, sino para mencionar las siguientes caracteristicas: primero, re-
cordar que la palabra viene del latin “regio”, “regir”,“dominar”,y se rela-
cionaba con aquellas porciones del territorio que el imperio romano
lograba poner bajo su dominio. Para hablar del esquema de dominio
espanol en nuestras tierras, Romero (1999) plantea que el territorio
se domina a partir de fundar ciudades, cuyas funciones son vigorosos
centros de concentracion de poder:

las ciudades aseguraron la presencia de la cultura europea,
dirigieronelprocesoecondmico,ysobretodo,trazaronelper-
filde lasregionessobre las que ejercian su influencia (p.xxii).

Segundo, en este texto se entendera el término siempre como una con-
juncién de territorios urbanos y rurales de dimensiones cambiantes.
De ahi la referencia al texto de Romero, en la que se resalta la fuerte
relacion entre regiones y ciudades, asi esa relacién esté marcada por el
dominio de la ciudad sobre la region,dominio que estamos en el deber
de cuestionar y repensar. Esta relacién ciudad-regién sera el marco en
el que se desarrollara la reflexidon en torno a los proyectos regionales;

3. En realidad esta etapa final debe ser el inicio de un nuevo ciclo cuyo eje central deberia
estar constituido por el sequimiento a su impacto y a su mantenimiento en el tiempo.
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no hablaremos de proyectos desligados de los centros urbanos, ni des-
ligados de las areas rurales. Recogemos también el planteamiento de
Soja (2000) que afirma que la postmetrdpolis seria una nueva forma
anclada en una escala regional. Tercero, se usara el término regional
para denominar aquello que supera limites politico-administrativos,
sean estos municipales, departamentales o nacionales. Cuarto, se en-
tiende que lo regional solo adquiere materialidad cuando se le apro-
pia en un territorio especifico en términos de complementariedad y
voluntad politica; no se entiende como un hecho dado, sino como un
proceso de construccién social.

Volviendo a la cita anterior, la primera palabra que alli se menciona es
territorio y el uso que de ella se hace parece englobar las ciudades y
las regiones, por lo que parece plantear mucha mas ambiguedad que la
palabra region. Para dar otro ejemplo de esta mayor ambiguedad, trai-
gamos a colacion el significado que el arquitecto espanol Sola-Morales
hace un su libro Territorios. Poniendo el término “territorio” en relacion
con la arquitectura, dice Sola-Morales (2002) que no solo entiende el
territorio como un sistema de espacios habitables, con sus determina-
ciones topograficas, histdricas y sociales, sino también como el punto de
partida, el lugar de encuentro entre la arquitectura y la ciudad.

Asi, mientras el término region, a pesar de sus distintos usos y conno-
taciones,tiene un comudn denominador que es el de involucrar ambitos
mas alla de lo netamente urbano, con el término territorio no ocurre
lo mismo, en tanto un territorio podria ser entendido a la manera de
Sola-Morales como una porcién urbana solamente. Y aunque eviden-
temente estos usos y significados seguiran siendo motivo de discusion,
la dicotomia planteada por el uso de alguno de los dos términos te-
rritorio o regidn, asociado con el de proyecto, se resuelve aqui con el
término de proyecto regional que resulta mas acotado y, en términos
de nuestra legislacién sobre ordenamiento territorial,con un poco mas
de reconocimiento, en tanto la Ley 1454 de 2011 menciona los proyec-
tos regionales.

Estos surgen de la necesidad de darle forma en el espacio a las po-
liticas de ordenacion del territorio referidas a un medio fisico y una
realidad especifica sobre la cual se insertan. Se podria agregar que
suplirian la necesidad de articular politicas de orden nacional y politi-
cas de orden local, algo que siendo comUnmente reconocido no tiene
existencia real en nuestro pais. Es decir que actuarian como interfaz o
conexion.



Algunas precisiones en torno a la union de los términos proyecto
y region.

Recordando la definicion dada anteriormente de proyecto, se podria
objetar que cuando se unen las palabras proyecto y region, ademas
de que se pierden algunas caracteristicas del proyecto (como activi-
dades acotadas a unas condiciones precisas de temporalidad y costos),
se entra en un terreno de gran ambigiedad. Decimos esto debido a
que el ambito espacio-temporal de un proyecto regional resulta dificil
de acotar si se le compara con el proyecto arquitectonico, que por su
escala tiene unas condiciones mucho mas precisas; tiene, por ejemplo,
un area especifica bien acotada mientras que el proyecto regional, mas
que un area, tendria un ambito, algo asi como el area de influencia que
puede llegar a tener. Adicionalmente, un proyecto regional no se reali-
za en plazos cortos; en general necesita plazos medianos o largos; no
tiene asegurada su promocion, no hay alguien que esté abanderado de
sacarlo adelante sino que, por lo contrario, plantea una ardua tarea de
aunar voluntades e intereses muy disimiles, financiarlos movilizando
recursos mixtos, proponiendo nuevas formas de gestionar el suelo, etc.

Sin embargo, para no hacer recaer las mayores ambigtiedades sobre los
proyectos regionales frente a los proyectos arquitectdnicos, podriamos
ayudarnos del ejemplo de las catedrales goticas que, siendo proyectos
arquitectonicos perfectamente acotados, con lote y area definidas, con
forma vy tipologia edificatoria definida, se desarrollaron a lo largo de
varios siglos y no en cortos periodos de tiempo. Es mas, aun hay al-
gunas de estas catedrales sin terminar, como es el caso de la Sagrada
Familia en Barcelona. Esto para decir que a pesar de no cumplir con la
caracteristica de tener acotados sus términos, en este caso su duracion,
no por ello dejan de ser reconocibles como proyectos.

Volviendo al tema del proyecto regional, se podria arriesgar la siguiente
afirmacidn que se tratara de argumentar: no existen en el pais, ni se han
construido las bases que permitan pensar y emprender proyectos de
escalas regionales, ni lograr que éstos asuman la integralidad de sus im-
pactos. Un hecho que corrobora esta afirmacion es que algunos proyec-
tos emprendidos por la Nacion pertenecerian a la escala regional, pero
ni surgen de alli,ni se establecen dialogos que involucren esta escala, ni
recogen sus requerimientos y posibilidades; surgen y se quedan en plan-
teamientos sectoriales de la escala nacional o de la escala municipal.De
alli la necesidad de plantearse la reflexién en torno a la escala regional
de los proyectos o, mejor aun, en torno a los proyectos regionales, sur-
gidos, gestionados y realizados desde esta escala, pues es fundamental
reconocer la existencia de muchas problematicas cuya solucién se debe
enfrentar superando las divisiones politico-administrativas vigentes.
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Importancia del proyecto en la construccion de region.

Es ampliamente reconocido que la Ley 388 de 1997 dio a los munici-
pios una serie de instrumentos con los cuales realizar la funcién de
planificacion y ordenacion de su territorio, pero al mismo tiempo y
desde sus origenes se reconoce que tuvo una limitante importante
consistente en circunscribir su actuacién al interior del municipio. En
el momento actual, se ha expedido la Ley 1454 de julio de 2011, que
dicta normas sobre ordenamiento territorial y que abre, aunque muy
timidamente y sin instrumentos especificos, posibilidades para generar
diversas opciones de configuracion regional, es decir, para superar esas
limitantes de lo politico-administrativo, plantear procesos de integra-
cion regional y,en consecuencia, escalas mayores de planificacion, ges-
tion y ejecucion de proyectos.

;Qué esta en la base de los procesos de integracion regional? ;Cual es
su proposito? ;Cual su forma de hacerse realidad? La respuesta ante
estas preguntas incluye, de diversas maneras, lo que serian los proyec-
tos regionales. Los procesos de integracion surgen de la necesidad de
enfrentar problematicas que rebasan los limites politico-administrati-
vos y permiten Llevar a cabo un “conjunto de actividades coordinadas e
interrelacionadas orientadas a cumplir un objetivo especifico”. Asi, para
responder a esta necesidad se empiezan a consolidar los procesos de
integracion regional.

Para ilustrar el proyecto regional como motivo o pretexto para pensar
mas alla del municipio, del departamento, 0 aun de la nacién conside-
remos un ejemplo. Aunque alejado en el tiempo y en el espacio, este
ejemplo resulta bastante sugerente: la Liga Hanseatica, que en plena
Edad Media permitié la union de algunas ciudades-estado situadas
sobre el Mar Baltico. Se habla de ciudades-estado, pues es bien cono-
cido que para ese momento de la historia no existian aun los estados
nacionales o paisesy eran las ciudades las que,ademas de tener un rol
politico-administrativo, tenian una connotacion defensiva, en la me-
dida que eran ciudades completamente cerradas, aisladas, que busca-
ban ser auténomas y autosuficientes. EL germen de esta unidn estuvo
constituido por ciudades-puerto como Libeck, Hamburgo Visby, Riga y
Danzig, entre otras, tal como puede apreciarse en la Figura 1.

;Cual fue el germen que impulsé la creacion de la Liga Hanseatica?
Ante todo la creciente actividad productiva de estas ciudades que em-
pezd a generar excedentes significativos y planted la posibilidad de
que se pudiesen comercializar en otras ciudades; posibilidad total-
mente restringida para ese momento dadas las caracteristicas y es-
trictas reglamentaciones del comercio que lo impedian. Sin embargo,



las dinamicas de la produccion artesanal contindan fortaleciéndose
y buscando la manera de romper restricciones, limites y establecer
convenios, acuerdos; en términos actuales diriamos tratados de libre
comercio. En aquel entonces eran tratados entre ciudades para poder
intercambiar y comerciar, pero también para poder producir en otras
ciudades. Si en un principio su ambito geografico fue muy preciso y se
circunscribio al Mar Baltico, poco a poco lo va rebasando y empieza a
extender su influencia hacia el Mar del Norte; algunos estudiosos del
tema hablan de entre 100 y 200 ciudades que hicieron parte de esta
alianza en distintos momentos de sus casi 500 anos de vida.

Figura |
Principales ciudades de la Liga Hanseatica

Fuente:  http.//ciudadesimportantes.com/ciudades-de-la-liga-
hanseatica/ tomado el 07.08.11

El objetivo fundamental de la Liga Hanseatica fue establecer flujos
continuos de intercambio y produccién y este solo objetivo les per-
mitid estar vigentes a lo largo de un periodo bastante significativo de
casi cinco siglos,y estructurar y desarrollar una amplia red de ciudades,
lo cual se puede apreciar en la Figura 2.

La mayor cantidad de ciudades de la Liga pertenecian a lo que actual-
mente serian paises como Alemania, Bélgica, Polonia y algunas partes
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de Rusia. La Figura 2 muestra que, si bien su ambito de desarrollo fue-
ron las ciudades-puerto a lo largo de este mar, con el tiempo lograron
una influencia mucho mayor que se extendid al continente logrando
el objetivo de abrir las restricciones que en ese momento planteaban
las ciudades.

Figura 2
Red de intercambios de las ciudades de la Liga Hanseatica

Fuente: http.//www.monografias.com/trabajos42/alemania/alemania2.shtml

El objetivo de la Liga, visto desde una perspectiva actual, podria aso-
ciarse con las caracteristicas de un proyecto regional, que en este caso
surgié de la necesidad de darle una nueva forma a dinamicas de inter-
cambio completamente inexistentes.

A raiz del anterior ejemplo, se podria anadir que el proyecto regio-
nal no solamente surge para dar forma en el espacio a las politicas
de ordenacion del territorio, sino que también puede surgir como un
aglutinador de fuerzas que actlan sobre ambitos urbanos regionales
de distintas escalas.

La Ley 1454 y los proyectos regionales.

En la Ley 1454 se identifican temas que requieren gestion conjunta,
tales como la prestacion de servicios publicos, la ejecucion de obras de
interés comun o las obras de infraestructura.Y si bien alli no se men-



cionan los proyectos de tipo ambiental, no por ello debemos dejarlos
de lado, pues son éstos por antonomasia los que continuamente estan
rebasando los limites politicos-administrativos.

¢Qué oportunidades se abren en el marco de la Ley 1454 para adelantar
proyectos regionales? Interesa resaltar de qué manera aparecen men-
cionados los proyectos regionales, si de forma clara y concreta o si, por
el contrario,aparecen desdibujados y se deben leer entre lineas. Veamos
los articulos 11,18 y 19 del Titulo Il capitulo I, en los cuales se plantea
eltema.En el articulo 11 se habla de las asociaciones de entidades terri-
toriales conformadas libremente para “prestar conjuntamente servicios
publicos, para ejecutar obras de interés comun y para cumplir funciones
de planificacion”. Segun la Ley, ése seria el objetivo fundamental por el
cual se asocian entidades territoriales diversas. ;Como se puede hacer?
En el articulo 19 se establece que sea a través de los contratos o de
los convenios plan. ;Para hacer qué? El articulo dice: “la Nacién puede
contratar o convenir con entidades territoriales la ejecucion asociada de
proyectos estratégicos”. EL articulo 19 habla también de las regiones de
planeacion y gestion y de sus funciones y dice que pueden actuar como
bancos de proyectos de inversion estratégica de impacto regional.

También se hace mencion a los proyectos regionales en el Titulo Il
capitulo | art. 27 que en su paragrafo 4 sobre complementariedad
dice: “Para completar o perfeccionar la prestacion de servicios a su
cargo, y el desarrollo de proyectos regionales, las entidades territoria-
les podran utilizar mecanismos como los de asociacion, cofinanciacion,
delegacion y/o convenios” Aca la ley menciona nuevas opciones para
avanzar en su concrecion, sin embargo sera necesario entrar a desa-
rrollar las herramientas especificas que haran posible utilizar de forma
expedita esos mecanismos.

La Ley dejo planteados los siguientes cinco esquemas asociativos terri-
toriales: 1.) las RAP conformadas por dos o mas departamentos; 2.) Los
Distritos especiales; 3.) los Municipios; 4.) Las areas metropolitanas;
5.) Las Provincias Administrativas y de Planificacion PAP. De lo que se
deduce que tanto los departamentos, como los distritos especiales, los
municipios, las areas metropolitanas y las provincias administrativas y
de planificacion se pueden asociar.

Tipos de proyectos regionales.

Propondremos una agrupacion de éstos en cinco grandes tematicas,
en donde la primera evidentemente es la ambiental. Ya es muy claro
que los temas ambientales dificilmente son de resolucion en el ambito
municipal (un manejo de cuenca hidrica tiene poca relacién con el am-
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bito municipal o departamental en el que se ha dividido el territorio).
Eso lo reconocen parcialmente las Corporaciones ambientales, como
el caso de CORMAGDLENA, pero hay muchas otras cuencas que estan
manejadas en ambitos municipales o departamentales en los que no
caben. Eso pasa con todos los ecosistemas; en nuestro pais ocurre con
los ecosistemas de llanura, de vertiente, de montana.

Una segunda tematica que tiene la capacidad de estructurar fuertemente
el territorio es la relacionada con las infraestructuras de conectividad. Un
ejemplo muy actual en nuestro medio es el tema de las dobles calzadas
que se estan construyendo en el pais y que han sido planteadas desde
el gobierno nacional. La participacion desde espacios regionales sobre
estos proyectos permitiria mas detalle sobre como es el manejo adecuado
de usos en sus bordes y de éstos de manera diferenciada segun el entor-
no que cruce. ;Cuales serian los puntos de actividad?;Cuales las zonas
de reserva? Estos puntos deberian ser mirados, no desde el municipio
especifico o desde la generalidad del pais, sino en ambitos bastante mas
acotados que permitan tejer sobre ellos otras dimensiones ademas de la
puramente funcional; es decir, se podrian asociar proyectos regionales de
produccion y abastecimiento, de educacion y salud.

Una tercera tematica estaria relacionada con la infraestructura de ser-
vicios publicos tales como el manejo de residuos. Buena parte de fun-
cionarios municipales tienen claro que estos manejos deben hacerse
en conjunto con otros y no cada uno de manera individual; igualmente
ocurre con los temas de provision de agua.

Una cuarta tematica estaria relacionada con grandes equipamientos
de movilidad (puertos, aeropuertos, terminales), logistica y zonas fran-
cas, pero también con equipamientos de caracter social tales como
educacion, salud, recreacion.

Una quinta tematica podria ligar dinamicas productivas tales como el
turismo, el abastecimiento alimenticio, las cadenas productivas, entre
otros. Un ejemplo sobre esto ultimo y en el que Bogota estuvo traba-
jando con énfasis en anos anteriores fue el de identificar los anillos de
abastecimiento. Se logré descubrir que el 30% del abastecimiento de la
ciudad viene de un primer anillo de municipios vecinos de Bogota, un
siguiente 40% proviene de municipios que estan en los departamen-
tos vecinos, mientras que el restante 30% proviene de otras regiones o
de otros paises. Estos anillos de abastecimiento podrian desarrollarse a
partir de proyectos regionales que vayan encadenando distintos temas,
como los de cadenas productivas, los cluster o los centros de acopio.



Limites y escala del proyecto regional.

La primera tarea a emprender cuando se piensa en términos de pro-
yecto regional deberia ser la de identificar sus objetivos, antes que
proceder a su delimitacion espacial. Las preguntas iniciales serian:
;cual es el problema fundamental?, ;qué constituye el nucleo del pro-
blema? Una vez se intenta responder a esas preguntas, vendria la tarea
de elegir una escala determinada y de alli sequir con la estructuracion
del proyecto regional. La Figura 3 muestra la multiplicidad de escalas
que es posible proponer sobre un mismo espacio fisico; alli se recogen
seis distintas escalas o escenarios de region que se han estado discu-
tiendo para Bogota en las ultimos dos décadas.

La primera escala corresponde a la Bogota urbana y la rural. La se-
gunda escala seria la de los municipios de borde, en la cual no estan
todos los municipios estrictamente ubicados en el borde de Bogota,
pues no todos tienen la misma dinamica. Por ejemplo, los municipios
del oriente y sur oriente que limitan con las areas rurales de Bogota no

Figura 3.
Escalas de integracion regional para Bogota*

Region Central

Region Capital
Subregion

Sabana de Bogota

Bogota

»>2

4. Tomado de P. Rincon, G. Montenegro, M. Gonzdlez, P. Héndez y C. Arias (2010). Bogotd jes
posible un modelo regional desconcentrado? Universidad Nacional de Colombia. Cap. 4.
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mantienen una relacion tan estrecha con el area urbana bogotana, y
por ello no se les incluye en la escala de los municipios de borde. Una
tercera escala corresponde a la Sabana de Bogota y esta determinada
por sus caracteristicas de homogeneidad geografica. Una cuarta escala,
denominada subregidn, incluye algunos municipios que, estando fuera
de la delimitacién geografica de la Sabana, mantienen una estrecha
relacion con Bogota. La quinta escala incluye todo el departamento de
Cundinamarca. La sexta aparece en el mapa del recuadro y reconoce
dinamicas funcionales, aunque también histoérico-culturales que van
mas alla del departamento de Cundinamarca e incluye los departa-
mentos de Boyaca, Meta y Tolima.

Para desarrollar el planteamiento de la dependencia entre escala y nu-
cleo del problema, se utilizaran dos ejemplos: el primero es el de la
conurbacion y el segundo el de los ejes de conectividad. Para el primer
ejemplo, cuando el fendmeno central es la conurbacion, se deberian in-
cluir los municipios vecinos que presenten esta problematica, sin im-
portar que sean mas los municipios limitrofes; solo tendrian que estar
aquellos en los que o bien se presenta ya el fendmeno o bien muestran
la tendencia de que ocurran procesos de urbanizacidén conducentes a la
conurbacion. EL sequndo ejemplo esta relacionado con la movilidad y los
ejes de movilidad regional. Por ejemplo,si miramos el eje de la autopista
norte, no podriamos delimitar su escala en el limite de la ciudad pues
alli,ademas del peaje, no hay un destino importante para las personas o
los bienes, de tal forma que es necesario mirar los municipios ubicados
al norte y alli identificamos a Tocancipa que seria un posible destino.
Sin embargo, la via continua y pasa el limite departamental, pero sobre
ese limite aparecen municipios como Villapinzén o Ventaquemada que
no representan destinos de gran magnitud, por lo que hay que seguir
el recorrido hasta llegar a ciudades como Tunja, Duitama o Sogamoso.
Este ultimo municipio coincide con el punto final de una de las dobles
calzadas en construccion: la de Bogota Sogamoso. Podria entenderse
que la dinamica generada por un corredor vial de intensidad significa-
tiva tiene unas connotaciones que permitirian estructurar sobre él un
proyecto regional que articule la conjuncidn de diversas dimensiones,
superando las limitantes del proyecto sectorial de infraestructura. En
este caso el nucleo del problema es la movilidad, su escala supradepar-
tamental, pero esto no se convertiria en su limitante sino mas bien en el
catalizador y articulador de diversas iniciativas y proyectos.

Una lectura similar a la anterior se podria hacer mirando la autopista
sur. Luego de superar el limite de Bogota -que termina en Soacha por
efectos de la conurbacion con este municipio-, empieza a mostrar unos
nucleos importantes como Fusagasuga, Melgar o Girardot que se con-
solidan para Bogota como lugares de destino importante en diferentes



dinamicas de intercambio, aunque el Ultimo supere la delimitacion de-
partamental. Cuando se mira esta autopista en una escala aun mayor,
se encuentran ciudades como Ibagué, que le permitirian a uno enten-
der mucho mejor la importancia de ese eje vial cuyo punto de llegada
es Buenaventura.

Los dos ejemplos anteriores permiten considerar la posibilidad de pen-
sar los corredores de conectividad mas alla de un tema de infraestruc-
tura de conectividad y estructurar a partir de ellos un proyecto regional.

Agrupacion de proyectos regionales
El trabajo que se menciona a continuacion, contd con apoyo de cada

uno de los cuatro departamentos de la regidn central para identificar
iniciativas existentes en cada uno de estos departamentos o en sus ca-

Tabla |
Seleccién de proyectos de los 4 departamentos de la Region Central®

5 Tomado de: P. Rincén., M. Garcia., G. Montenegro., M. Gonzdlez., y P. Héndez. (2010). http.//
www.sdp.gov.co/resources/bogotaweb_1.pdf
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pitales,que tuviesen la oportunidad de transformarse en la base de un
proyecto regional. Los proyectos identificados con esas caracteristicas
se organizaron en cuatro grandes subgrupos, tal como se expone en la
Tabla 1: temas ambientales, temas de movilidad y logistica, temas de
grandes equipamientos y temas agricolas.

En el proyecto intervinieron personas provenientes de diversos secto-
res publicos y privados de cada departamento. Su participacion per-
mitié conocer el interés de los diversos sectores con respecto a las
intervenciones de los demas departamentos, hacer explicitos intereses
comunes y contrastar los resultados obtenidos con los analisis preli-
minares de la caracterizacion inicial® .

Figura 4.
Proyectos de mayor interés para los departamentos de la Region Central

Fuente: Elaboracion del Grupo UNAL Convenio UN-SDP 458/08.

El resultado fue la identificacion de ciertos nodos constituidos por
aquellos proyectos que despertaron interés en el mayor nimero de
entes territoriales. La Figura 4 muestra precisamente una sintesis de
las relaciones y posibles agrupaciones. Las lineas gruesas indican las
relaciones de doble via resultantes del interés reciproco mostrado por
dos o mas departamentos. Las lineas punteadas indican relaciones de
una sola via.

6. La descripcion completa de la metodologia empleada se puede consultar en Rincén Py
cols. (2010).



Con esta constelacion de proyectos se propusieron algunas agrupacio-
nes tematicas que abrieran la posibilidad de pensar objetivos comunes
que les dieran un norte.

La propuesta de hacer agrupaciones tematicas condujo al grupo a
pensar en avanzar un paso en la posible estructuracion articulada de
proyectos, mediante la configuracion y desarrollo de algo que podria
llamarse: sistema de actuacion regional’ . Aunque no previsto en la Ley
388, ni en la 1454 este instrumento permitiria desarrollar operaciones
que, pese a comportar gastos, pueden generar plusvalias en forma de
aumento del valor del suelo, como resultado de la ejecucién de ope-
raciones de esta envergadura y permitir un reparto equitativo de los
beneficios y las cargas.

La intervencion articulada de diversos entes territoriales requeriria no
solo la participacion de las entidades de orden nacional, departamen-
taly municipal,sino también de los propietarios o promotores ubicados
principalmente en las areas rurales. De igual manera, en el documento
anteriormente citado se proponia que la union entre las diferentes
entidades territoriales construya una lectura conjunta y acorde con sus
necesidades frente a las decisiones del gobierno nacional. Propuesta
pertinente frente a las decisiones del orden nacional que impactan o
invalidan las decisiones locales.

A modo de ilustracién, podemos considerar la propuesta de agrupacién
denominada “Hacia un sistema fluvial” que se representa en la Figura
5. Alli se aprecia el grupo que enlaza actuaciones estructurales de la
Region Central relacionadas con la movilidad e intermodalidad en los
sistemas (férreo, vial,aeroportuario, fluvial y logistico) y con la actividad
intermodal de carga y pasajeros en los tramos navegables que conectan
nucleos urbanos de la Region Central con el resto del pais.

Las intervenciones en navegabilidad apoyarian la consolidacién de
una estructura basada en tres nodos estratégicos para la logistica de
carga, generadores de nuevas actividades que fortalecerian un esque-
ma desconcentrado: Flandes (coincide con los tramos férreos hacia
Neiva y la troncal en doble calzada Sogamoso-Bogota-Buenaventura),

7. “Sistema de actuacién regional” en alusion a lo que en algunos contextos se conoce como
“sistema de actuacion urbano”. Procedimientos para la transformacién de los terrenos por
medio de los cuales el conjunto de propietarios de cierta superficie de suelo afectada por una
figura de Planeamiento realizan una serie de cesiones de forma proporcional al valor de sus
fincas originarias y se reparten de manera equitativa los beneficios y cargas derivadas de la
Normativa Urbanistica aplicable. (http.//www.miliarium.com/Proyectos/Urbanismo/Planea-
miento/diccionario.htm)
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Puerto Salgar (coincide con los tramos férreos hacia la Costa Atlantica,
la troncal en doble calzada Bogota-Medellin y la opcidn de conexidn
entre el Llano y el occidente a través de la transversal de Boyaca), y
Villavicencio, necesario para el equilibrio regional y como puerta hacia

Figura 5.
Hacia un sistema fluvial
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Fuente: Elaboracion del Grupo UNAL Convenio UN-SDP 458/08.

Venezuela por el Orinoco. La terminal aérea a ubicarse en Pompeya,
oriente del Municipio, haria una buena conexion con el proyecto de
navegabilidad.

Si se retoma la cuestion relativa a la escala de los proyectos, el ante-
rior ejemplo permite advertir que la agrupacién mencionada incluye
proyectos de diferente escala, algunos de los cuales exceden la escala
de region central. Sin embargo podria ser interesante partir de una
escala regional previamente definida, para que sobre ella se articulen
las actuaciones de menor o mayor escala.



Cabe precisar que el trabajo citado en esta Ultima parte estuvo enfo-
cado a identificar alternativas de desarrollo regional desconcentrado
pero en ningun caso disperso. En efecto, se planteo la opcion de identi-
ficar nucleos alternos a la ciudad principal que hicieran posible la des-
concentracion como objetivo de la Regidn Central por medio del for-
talecimiento econémico de los departamentos. Para ello se requieren
acciones que impulsen su desarrollo a través del apoyo a las iniciativas
de fortalecimiento de la produccion local, del aprovechamiento de las
caracteristicas especificas de cada departamento y del mejoramiento
de las condiciones locales de la poblacién.
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El aporte de las estructuras

turistico-culturales al proyecto
regional

Por:Tadeo Sanabria Artunduaga'

Resumen

La zona de influencia del Puente de Boyaca estara sujeta a la atencion
publica con ocasion de su condicién conmemorativa del 2019. Esta
circunstancia que seguramente propiciara oportunidades de negocio
llevo a pensar que al integrarse en un proyecto regional con la red
de referentes turisticos y con sus actores, ademas de vincularse efec-
tivamente a la vision e imaginario territorial de los municipios que lo
alojan, permitiria potenciar el desarrollo de los municipios de su area
de influencia. Teniendo como referente el Puente de Boyaca, se analiza
la capacidad de los monumentos de caracter patrimonial para generar
procesos de desarrollo local. Los resultados muestran al turismo como
una opcion marginal, ain mas cuando las decisiones de los Planes
locales no se corresponden con las apuestas de desarrollo regional y
cuando la gestidn ignora los municipios que pretende incorporar. Sin

1.Arquitecto y Magister en Ordenamiento Urbano y Regional de la Universidad Nacional
de Colombia. Especializacidn en Planificacién del desarrollo urbano de la ESAP. Estudios de
doctorado en Gestidn y Valoracion urbana en la UPC de Barcelona.
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embargo, se apuesta por el turismo como jalonador del crecimiento
econémico y con los multiples instrumentos propuestos en las leyes.

Desarrollo local y turismo, una Estrategia turistica para el Puen-
te de Boyaca.

La interrelacion cultura-turismo implica “contacto con la cultura re-
ceptora, mas aun cuando el patrimonio, las costumbres y las activida-
des de las comunidades rurales y urbanas se asumen como recurso
0 como activos que pueden contribuir al desarrollo socioeconémico
local “como afirma Pardo (2006). La calidad de los contenidos cultu-
rales y los servicios al turista, obligan a pensar la gestidn turistica de
los bienes culturales integrada a una gestion del desarrollo territorial
orientada a crear riqueza, redistribuirla y con ello incrementar calidad
de vida a los locales.

Sin embargo, el efecto transformador del patrimonio inmueble a través
del turismo para alcanzar estadios mayores de desarrollo, asi como su
capacidad para atraer un turismo sostenido parece limitado en los pro-
yectos que giran en torno al Puente de Boyaca, objeto de este estudio?y
a otros destinos similares, por lo que cabe preguntarse ;jcual ha sido
la gestion de un atractivo turistico que permite mejorar los niveles de
calidad de vida en las localidades donde se ubica? O en otras palabras
¢por qué algunos grandes monumentos culturales y nacionales con
potencial turistico no propician el desarrollo del municipio donde se
localizan, ni de su area de influencia? ;qué se requeriria entonces para
qué esos municipios propiciaran ese desarrollo? Una presuncion de
respuesta a este interrogante es que el proyecto turistico ha sido un
proyecto colectivo alrededor de un elemento al que se le ha otorgado
un potente valor,y qué ese elemento se articula en una cadena de ser-
vicios incorporados integralmente a la imagen que el visitante posee
del atractor.

En efecto, la contribucion de los monumentos al desarrollo local se
aprecia menguada al observar las vinculaciones de los municipios
con el puente de Boyaca, hito histérico iberoamericano de importancia
capital. EL objetivo del estudio fue establecer algunas de las condicio-
nes para que los atractores turisticos propicien el desarrollo territorial

2. Este articulo deriva de a ponencia presentada por este autor en el marco del seminario
“PROCESOS DE URBANIZACION, ORDENAMIENTO Y HABITAT EN AMERICA LATINA” Su con-
tenido estd fundamentado en el Trabajo Final de la Maestria en Ordenamiento Urbano Re-
gional, realizado por el autor en el afio 2009, denominado: Consolidacion de estructuras
turistico-culturales en la contruccién de un proyecto territorial.



y para ello se propuso como hipédtesis de trabajo: que una condicién
necesaria para que el turismo impacte en el desarrollo de los munici-
pios es que sean gestionados y administrados localmente; pero a su
vez, que su ambito de gestion, desborda el ambito local y por tanto
implica vinculaciones regionales. La investigacién se desarrollé en dos
fases: una primera considerd la interaccion entre desarrollo, territorio
y turismo, y una segunda profundizé lo que estaba sucediendo en el
puente de Boyaca derivando algunas reflexiones que son planteadas
en este documento.

Fue necesario abordar, exhaustivamente, el concepto de desarrollo,
sus expresiones territoriales y la capacidad de turismo para generarlo.
Para ello, la investigacidn se apoy6 en el planteamiento de Max Neef
(1971) quien afirma que hay tres aspectos que estan presentes en
todas las culturas y son operadas de manera diferencial en las pro-
puestas de desarrollo: necesidades humanas, autonomia, y relaciones
con la naturaleza. Asi que para identificar los efectos del desarrollo, la
investigacién remite a observar en qué medida se posibilitan algunos
impactos sobre la satisfaccion de necesidades, sobre la autonomia lo-
cal y sobre las condiciones de equilibrio natural.

Sin embargo, la manera como estos objetivos se operacionalizan, esta
determinada por los modelos de desarrollo. Por ejemplo: la satisfac-
cion de necesidades puede estar regulada por el mercado y por tanto
definida por la capacidad individual para asegurar privilegios, lo cual
parece ser directamente proporcional a la autodeterminacién; pero
al mismo tiempo, acentua la exclusién y jerarquizacion de las socie-
dades implicando una relacion con el ambiente en términos ventajo-
sos de provecho o de rentabilidad econdmica, por tanto destructiva.

De otra parte, el desarrollo se expresa en el territorio fundamental-
mente en unas condiciones para ocuparlo, usarlo y aprovecharlo. El
aprovechamiento, sintetiza uso y ocupacion y expresa mas claramente
la infinidad de condiciones y el dominio para aprovechar los recursosy
los beneficios del desarrollo.

El turismo se configura por tres elementos que median la relacién en-
tre el territorio y el desarrollo como puede verse en la figura 1: los
atractores, referidos a los emplazamientos que motivan la visita de
los turistas; los servicios para el turista, ya que en su eslabonamiento
reside el negocio del turismo y los actores: el turista, los inversionistas
y las cadenas productivas que construyen a su alrededor y obviamente
el gobierno, quienes median, operan y regulan esa actividad.
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Y ¢cudl es el grado de éxito de una estructura turistica como en este
caso el puente de Boyaca? la evaluacion, requirié hacer esa defini-
cion para poder establecerlo a partir de unos cambios atribuibles a la
estructura productiva; atendiendo a ello se definié ese éxito asi: una
estructura turistica es exitosa cuando la riqueza generada es transferida
a la poblacion local en mejores servicios, cuando incrementa la capacidad
local para decidir auténomamente y cuando garantiza un aprovechamien-
to colectivo y regulado por la poblacion local de los recursos naturales y
escénicos.

Para estimar el éxito se plantearon cuatro categorias de analisis: la
riqueza que ha generado el atractivo, su contribucion a satisfacer las
necesidades locales, a garantizar procesos mas autonomos y las me-
didas de proteccion sobre el mismo atractor conducentes a conseguir
mejoras en la sostenibilidad ambiental.

De estas categorias derivaron los indicadores que permitieron las me-
diciones y se concretaron en la valoracion de la atractividad, del grado
de consolidacién como estructura turistica de los atractivos estudia-
dos y la estimacion de los impactos que pudieran generar o hubie-
ra generado la decidida incorporacion de las entidades de gobierno
del municipio en el manejo de la administracién de esos atractores.
Se compararon el Santuario Monserrate de Bogota, el Parque de la
sal en Zipaquira, el Conjunto histérico en homenaje a los martires
en Guaduas, la Via arqueoldgica y paleontoldgica de Villa de Leiva y
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el Conjunto monumental del Puente Boyaca. Los resultados de esta
evaluacién pretendian demostrar las dos hipotesis planteadas por el
trabajo como en efecto lo hizo; por un lado, la manera como se tras-
cendia la jurisdiccionalidad vy, por otro lado, una poca injerencia de la
administracion en la gestion local del atractor evidencidé un escaso
aporte al desarrollo.

Para este analisis se elaboraron unas fichas, las cuales caracterizaban
e incorporaban los indicadores que se habian planteado, las fichas des-
cribian el atractor, su caracter turistico, la funcion territorial que cum-
ple, su propiedad, la manera como se administra, entre otras. Por otro
lado, se caracterizé el municipio donde se ubica el atractivo: las rela-
ciones con otros atractivos, con otros servicios y su configuracion como
estructura turistica. Finalmente, se realizaron los analisis de valoracion
de la atractividad (capacidad para motivar la visita y la inversion lo-
cal), el grado de vinculacidn con otros atractivos y servicios, es decir
su consolidacion como estructura turistica y finalmente la valoracion
de los efectos logrados sobre el desarrollo que mostraban el grado de
éxito alcanzado por el atractor. Este analisis fue realizado,tomando los
indicadores, con los cuales se hicieron unas calificaciones ponderadas
para cada atractor.

Los resultados muestran en términos de atractividad al area arqueo-
légica y paleontologia de Villa de Leiva muy por encima de los otros
atractores turisticos, y eso se debe probablemente a que se hace muy
dificil independizar un conjunto de atractivos del municipio, vale decir,
Villa de Leyva tiene muchos atractivos y todos ellos estan muy vincu-
lados.

En cuanto a la consolidacién de la estructura turistica, Villa de Leiva,
Zipaquira y Bogota han configurado estructuras turisticas sélidas no
obstante las diferencias en los tamanos poblacionales, evidenciando
una activa participacion del Municipio. En tanto los otros destinos
muestran que no han conseguido configurarlas pese a una relativa-
mente alta atractividad como en el caso de Guaduas.

En la estimacién de los efectos positivos sobre el desarrollo municipal
como efecto de la gestion turistica local, Villa de Leiva, Zipaquira y Bo-
gota encabezan los resultados. En los dos primeros casos es explicable
por el peso del turismo en las dinamicas locales, pero no es la cuestion
de Bogota donde el turismo es marginal. Probablemente se deba al pa-
pel de intermediador que juega en el turismo nacional ya que dispone
de infraestructuras que permiten estrechar la relacién entre servicios
turisticos ofrecidos con los mdultiples destinos nacionales, generando
incrementos al crecimiento econémico. Por contraste en Villa de Leyva
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se puede observar que los valores de NBI son bajos, evidencia de que
los efectos del desarrollo se concentran en una porcion de la poblacion.

Al configurar un corredor turistico se propagan condiciones de espe-
cializacién o complementacion a los municipios vecinos, por tanto es
insuficiente un Unico atractivo para fijar el destino ya que un turista re-
quiere mayor diversidad de opciones en mas atractivos, a la vez que se
precisa garantizar la accesibilidad y servicios de calidad como muestra
Guaduas, que no ha podido trascender sus propias estructuras mas alla
de los limites urbanos debido a severas limitaciones para ofrecerlas.

El crecimiento econdmico y el encadenamiento productivo alrededor
del turismo no es garantia de un desarrollo distribuido homogénea-
mente, pero ofrece condiciones que permiten mejorar la calidad de
los servicios que se ofrece a los locales, el florecimiento de canales
democraticos al incorporarlos a la cadena productiva otorga posibili-
dades de control a sus propios recursos, pero requiere que se incorpore
en la agenda de la politica que efectivamente aborde el turismo como
orientadora del desarrollo concertando acciones desde la planifica-
cion territorial local. En ese sentido el modelo territorial se construye
con un sistema de movilidad que articule multiples atractores patri-
moniales localizados o no en su jurisdiccion a los servicios y centros
de negocio vinculados a las singularidades culturales y patrimoniales
locales. Esta afirmacion se deriva del trabajo de Chias (2005, 16) acerca
de la selectividad de la demanda derivada de la relacion entre patri-
monio cultural y turismo, donde se reafirma el poder de atraccion de
los grandes mitos culturales, de los centros historicos y, de los museos
e iglesias o de la arquitectura y el urbanismo ligados a grandes acon-
tecimientos por una parte, y del reforzamiento de estos atractores a
través de eventos carnavalescos, de aventura o de negocios, que en
multiples casos, los hacen pasar a un segundo plano. Pues, para todos
los turistas, desde el coleccionista de conocimientos hasta quien se
involucra apasionadamente con las tradiciones locales, prima una es-
trecha interrelacion con el destino.

La segunda fase de la investigacion, se concentro en detallar y profun-
dizar las condiciones analizadas en el puente de Boyaca, para la cual
se recurrié a entrevistas, complementadas con una minuciosa revision
de planes y proyectos locales en los términos de las categorias de ana-
lisis referidos. Este analisis, permitié observar algunas condiciones que
limitan y potencian la capacidad del puente de Boyaca y de las institu-
ciones comprometidas en su gestidn para generar sinergias alrededor
del turismo cultural. A partir de los resultados arrojados y del analisis
de algunas propuestas de regionalizacion, fue posible derivar algunos
criterios de intervencién en términos politicos, sociales y ambientales



que le permitirian al puente de Boyaca, constituirse en soporte del
desarrollo local. La figura siguiente corresponde a los proyectos vin-
culantes de caracter regional o asociativo entre diferentes municipios
que han sido propuestos desde la gobernacion de Boyaca. EL nimero
uno corresponde al proyecto cuyo epicentro es el puente de Boyaca,
pero no el Unico, vale destacar las iniciativas de regionalizacion cir-
cunscritas a Tunja, al tradicional eje industrial de Boyaca y el area me-
tropolitana de Sogamoso entre otras, incentivadas con la construccién
de la doble calzada.

Figura 2
Configuracion del sistema regional estratégico en Boyaca.

CUNDINAMARCA I

O. Region central Centro Andina - Bogota- 6. Casanare, Llano, Orinoquia

Cundinamarca - Meta - Tolima - Boyaca 7.Bucaramanga

|. Region internacional Histérica y 8. Clicuta

Cultural del Puente de Boyaci 9. Region Oriental

2. Ciudad Regién Tunja y municipios periféricos 10.Venezuela, frontera

3. Ciudad lineal - 14 municipios base industrial I'1. Entorno regional

4. Duitama, nodo regional 12. Provincias - 2 municipios especiales

E Cammmanaca ramidn niclanda

Fuente: VEGA, Wilson (2007). Gobernacion de Boyacd.

Hay multiples instituciones haciendo presencia activa en la gestién de
los atractivos culturales vy, por lo tanto, es necesario concentrar accio-
nes desde la planificacion local. Asi que para entender lo que ocurre
con el puente de Boyaca es necesaria una descripcién de los actores
que disputan o que se vinculan a su gestion y de sus intereses; solo asi,
se podra contar con argumentos y herramientas eficaces a la hora ne-
gociar las acciones a desarrollar con instituciones sectoriales de mayor
jerarquia tales como las Corporaciones autonomas o los Ministerios,
cuando existan desacuerdos en el manejo del atractor.
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Desde su creacion, la gestion del Parque Historico estuvo a cargo del
Ministerio de Guerra, con su disolucion fue transferido a la Direccion
de Inmuebles Nacionales del Ministerio de Obras Publicas y Trans-
portes durante mucho tiempo, en el ano 1991 esta entidad suscribe
un convenio con la Gobernacién, para la conservacion del Parque y el
puente, hasta el 5 de julio de 1995.

En 1992, el Ministerio de la Cultura suscribié un Contrato con la Go-
bernacion, para la administracion Inmobiliaria de los Monumentos Na-
cionales: el Puente de Boyaca y su restaurante, asi como del Pantano
de Vargas, por un tiempo de veinte afios y un valor de $ 980.000.00
mensuales.

EL mismo Ministerio de la Cultura, mediante la resolucion 1066 de
2006, declara ‘el conjunto del Parque Histérico, la Piedra de Barreiro,
las Ruinas del Antiguo Molino Hidraulico y el area de mayor enfren-
tamiento entre los ejércitos, justo al norte de la carretera que con-
duce a Samaca, que se encuentran asociados a la Batalla del Puente
de Boyaca, localizados en los municipios de Tunja y Ventaquemada,
departamento de Boyaca”,como Bien de Interés Cultural de Caracter
Nacional, reiterando otras declaratorias que le anteceden desde 1938,
pero involucrando nuevas areas derivadas del acta 03 del 10 de marzo
de 2006 del Consejo de Monumentos Nacionales quien le define como
unidad historica paisajistica. Esta declaracion, asi como lo expresado
por la Ley N° 210 de 1938 y la celebracién del Sesquicentenario de la
batalla, que creo el conjunto Monumental estableciendo la propiedad
del area del Parque Histdrico en cabeza de la Nacion implica autoriza-
ciones de este Ministerio para realizar cualquier intervencion sobre el
parque; Autorizaciones requeridas también por las dos Corporaciones
Autonomas Regionales Corpochivor y Corpoboyaca ya que ambas tie-
nen jurisdiccion sobre este espacio.

La incorporacién del puente de Boyaca en los planes de ordenamiento
territorial y en los planes de desarrollo se constituiria en una evidencia
de la preocupacion municipal por incorporar a su desarrollo las areas y
potencialidades que ofrece el parque; no obstante, ninguno de los POT
locales proyectan acciones orientadas a vincularlos a su vision, a pesar
de que Tunja proyecta una vision compartida de ciudad estudiantil y ciu-
dad turistica, la cual no se corresponde con sus decisiones donde se pri-
vilegian las actividades comerciales y de intermediacidn. Sus propuestas
se limitan a definir un tratamiento de conservacién para esta zona,y pro-
yectar una articulacion del espacio publico urbano con el puente de Bo-
yaca y del sistema de movilidad a través de la rehabilitacion de un tren
turistico con una estacién en el parque del puente de Boyaca, proyectos
que han sido ignorados por el anterior y actual Plan de desarrollo.



Por su parte en Ventaquemada, ni el Plan de desarrollo local ni el Es-
quema de Ordenamiento Territorial EOT aluden a posibilidades turis-
ticas del puente de Boyaca al que sélo alude en términos ambientales
y de produccion agraria, tal como se reitera en el Plan de desarrollo
2004 -2008 y en las referencias de la secretaria de turismo solo hay
vaga una indicacién de su pretension de vincularlo a una red regional
de turismo.

En sintesis,en el ambito del parque esta presente o hace presencia el
Ministerio de Cultura quien tiene su tutela; la gobernacién de Boyaca
quien lo administra, los municipios de Tunja y Ventaquemada compar-
ten la localizacion de este parque y su area de influencia, dos autori-
dades del mismo nivel: Corpoboyaca y Corpochivor regulan los asuntos
ambientales a uno y otro lado del rio Teatinos donde se localiza el
puente de Boyaca y, la zona de influencia la comparten los municipios
de Samaca, Combita, Boyaca y Jenesano. Como se observa, hay una gran
cantidad de actores presentes alli para tomar las decisiones alrededor
de lo que se haria, particularmente en alusion a los procesos de regio-
nalizacién, algunos de cuales incluyen al puente Boyaca.

Esta discusion pasa por una primera reflexién: los procesos asociativos
o regionales parten de cuatro principios y ellos estan escritos o se
derivan de un modelo de desarrollo de libre mercado: En primer lugar,
la busqueda del interés propio, aqui el territorio es disputado por los
mercados e intenta relaciones ventajosas con otros. Un segundo prin-
cipio alude a la competitividad, ya que la localidad se muestra como
mejor oportunidad de negocio que otros destinos, en tercer lugar,
como consecuencia de la productividad, la gestion territorial incorpora
los valores empresariales y su esquema de organizacion y finalmente
la globalizacion, ya que la entidad territorial ejerce alianzas a nombre
de la colectividad pero en representacién de intereses privados. La
regionalizacidn es instrumento de una politica integradora que facilita
esas alianzas, integrando mercados, pero excluyendo personas, donde
equidad, bienestar y turismo ambientalmente sostenible; queda supe-
ditado a la responsabilidad social de los inversionistas y a un exiguo
control de la poblacién local.

Esa reflexion se plantea ya que los procesos de regionalizacién empren-
didos en esta zona, pero también los que se han presentado a lo largo de
este seminario, implican de alguna manera que el eje de esas diferentes
vinculaciones esta alrededor del ejercicio econdmico. Que asi como los
individuos buscan ese tipo de relaciones asimétricas y tenemos la capa-
cidad para hacerlo,también los entes territoriales lo hacen.
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Noétese que el documento soporte de las politicas turisticas del De-
partamento encuadrado en el modelo de libre mercado, ofrece la vi-
sién de que el crecimiento econémico derivado de una estrategia de
promocion turistica genera bienestar: “EL reconocimiento del Puente
de Boyaca como destino histdrico cultural, esta enmarcada dentro de
los objetivos de las politicas de turismo determinadas en la ley 300,
el plan sectorial de turismo y las politicas de turismo cultural, que
buscan posicionar y consolidar el pais como un destino internacional,
generando recursos econdmicos que traigan una mejor calidad de vida
a los habitantes de las regiones identificadas como cluster turisticos,
tanto en su destino como en su tematica”. (Vega, 2007, 68).

Segun el documento citado, impulsar el turismo cultural, apalanca la
sostenibilidad de la preservacién de los monumentos histoéricos y de
las tradiciones, genera mayor atractividad y refuerza la identidad de
los locales, ademas de propiciar una dinamica econdmica, que bene-
ficia a la poblacion local. Dicha estrategia, debe ser promocionada in-
ternacionalmente, lo que indica el perfil del turista al que le apuesta.
Para ello, se apoya en La ley general del turismo (Ley 300 de 1996),
la cual como se ha senalado, reconoce al turismo como una actividad
prioritaria para el desarrollo econdmico del pais, permite incentivos
tributarios para facilitar las inversiones y para mejorar la competiti-
vidad, este ultimo, objetivo del Plan Turistico Nacional, plantea como
metas al 2020, duplicar el nimero de empleos y el PIB del sector, aun-
que reconoce la poca atractividad de los escenarios naturales y los
recursos culturales para competir en el contexto globalizado frente a
un turismo de playa y sol, precisando la creacién de ventajas competi-
tivas, para que el producto turistico logre posicionarse primero como
destino nacional y luego a nivel internacional.

Algunos estudios sobre la competitividad del sector turistico, senala
el documento, “han propuesto el desarrollo de cluster de Boyaca, con
una vision historico cultural (...) por lo que es muy importante tener en
cuenta que los cluster Historico Cultural Arqueologicos representan a
nivel nacional el 16.66% de los 35 propuestos”. (Vega, 2007,14). En este
escenario, se campea la perspectiva neoliberal del desarrollo, derivan-
do tres propuestas de regionalizacién alrededor del puente de Boyaca:
el primero es el Distrito Cultural y Turistico del Puente Boyaca,una pro-
puesta que fue abandonada porque finalmente lo que pretendia era
sustraer unas areas de los municipios vecinos del area de influencia
del parque y con ellos generar una nueva entidad territorial a la cual
se le daba el caracter de Distrito.

El segundo ejercicio corresponde al Distrito Cultural de Tunja. Median-
te un acto legislativo reciente (nimero 002 de 2007) se planteaba ha-



cer una modificacion a la Constitucion de 1991 para elevar a Tunja a
la categoria de Distrito, sin embargo fue declarado inexequible. De to-
dos modos los mecanismos que estaban definidos dentro de esa pro-
puesta siguen haciendo tramite en nuevas propuestas de modificacion
constitucional. No obstante, la reglamentacion de esa figura ofrecia un
obstaculo mayor ya que las condiciones de vinculacién de municipios
vecinos como Soraca, Ventaquemada y Cucaita estaban asociadas a
pérdidas de autonomia, pues todas las decisiones del Distrito estaban
subordinadas al alcalde mayor de Tunja quien tendria la representa-
cion legal y el manejo de la administracién.

La tercera propuesta es la regidn internacional del puente de Boyaca,
derivada de las discusiones de la mesa de la region central y de la
apreciacién de que el acceso de los turistas es facilitado por la doble
calzada (concesion del eje vial Briceno -Tunja — Sogamoso) y su cerca-
nia a los grandes nucleos urbanos, constituyéndose en eje de conecti-
vidad e integracion para plantear recorridos que redescubran el origen
de la cultura y el patrimonio, por tanto ligada a referentes indepen-
dentistas bolivarianos (Vargas, Et AL. 2008). EL proyecto proyectaba una
vinculacién de caracter asociativo con los municipios situados alrede-
dor del puente de Boyaca. EL mapa presentado en la figura 3 muestra,
el distrito cultural y turistico en color rojo, la region internacional en
color marrén y el Distrito cultural en azul)

Sin embargo, se debe decir que los municipios que pretenden vincular-
se a estos proyectos, incluso Tunja y Ventaquemada no incluyen en sus
planes de desarrollo al puente de Boyaca, En ellos, el monumento pa-
rece ser un elemento mas,ya que no hay directivas u orientaciones es-
pecificas para incorporarlo a sus procesos de desarrollo, ni instrumen-
tos para facilitar alianzas regionales; pero de otra parte,como plantea
Benko (2.000) el objetivo para una entidad territorial consiste en poder
identificar y desarrollar ventajas competitivas y las ciudades tienen la
posibilidad de crearlas a partir de elementos historicos y culturales in-
corporando el marketing urbano, pero para ello, se precisa determinar
la imagen de la ciudad que se quiere promover, de forma que obtenga
un lugar preciso en la consciencia de los individuos, lo cual sélo ha
hecho sélo Tunja en una ambivalencia estudiantil, cultural y turistica.

A modo de conclusion, la investigacidn ofrece unas propuestas alrede-
dor de la necesidad de constituir un proyecto politico, social y ambien-
tal apoyandose en los instrumentos provistos en la legislacidn, parti-
cularmente en la Ley de Ordenamiento Territorial, la Ley de Cultura y
la Ley de Turismo.
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Figura 3
Los proyectos de Regionalizacion

Fuente: El autor compilando diversas fuentes

El éxito de un atractivo esta ligado a la articulacion con otros destinos
por fuera de su territorio, es decir al encadenamiento con otras estruc-
turas productivas turisticas. Lo cual senala una configuracion regional
mas alla de asociar los dos municipios donde se localiza el Puente de
Boyaca, o los cinco de su area de influencia local. EL componente que
otorga el caracter historico y libertario a esta region obligadamente
tendra que vincular otros hechos de la campana independentista cons-
tituyendo para el turismo de Boyaca una nueva ruta cuyo epicentro
sera el conjunto del parque del Puente de Boyaca

Frente a las limitaciones de los Planes de Ordenamiento Territorial
para vincular al puente de Boyaca, la visién del Plan (POT) debe corres-
ponder a su formulacion y ejecucion. Una ciudad turistica se orienta
creando infraestructuras para el placer, el descanso y la curiosidad, asi
como una ciudad educativa se disena para la juventud, la cultura y la
investigacion, de otra forma, el turismo solo es una actividad marginal.
Quiere decir que una ciudad que no se piense en términos de la activi-
dad que pretende desarrollar, no tendra esa capacidad, pero ademas la
proliferacion de POT, que soportan su desarrollo en el turismo, muestra



la gran riqueza escénica de nuestro pais, pero al mismo tiempo, un
sobredimensionamiento de las posibilidades de captar turistas en un
mundo en competencia y cierta incapacidad para proyectar el desarro-
llo en funcion de otros sectores.

No obstante, un plan orientado exclusivamente por el potencial tu-
ristico con base en su patrimonio ambiental y cultural es insuficiente
para generar niveles de desarrollo locales satisfactorios. Es necesario
proponer atractivos vinculantes con otros atractivos, con otras esferas
econdmicas y con otros destinos “centrales”y con los procesos de trans-
formacion econdmica y social de los municipios donde se localizan.

En un tema en el que se entrecruzan politicas culturales, turisticas y
de desarrollo territorial, asi como procesos de gestion que interpretan
y aplican diferentes instancias y niveles institucionales, se intenta ha-
cer corresponder resultados de la actividad turistica con mejoras del
desarrollo por una parte y por otra, region con entidades territoriales.
En el primer caso, se debe superar la informalidad actual que considera
como un éxito del plan, la construccion de nuevas infraestructuras asi
ellas no incrementen el numero y la gratificacion de sus visitantes; o, la
creacion de nuevas empresas, sin origen en sus politicas o totalmente
desvinculadas de la red turistica; o la obtencidon de mayores rentabi-
lidades del atractor debido a una administracion eficiente aunque no
reporte transaccion alguna con la comunidad donde se localiza.

En el segundo caso, el forzar las fronteras regionales a los limites de
entidades territoriales es inocuo, pues las entidades que se adhieren a
los pactos de regionalizacion y los actores que las operacionalizan son
variables en funcion de la capacidad del mercado que las aglutina 'y
de la competencia por ese mercado turistico, esa dinamica, incorpora
nuevas localidades y saca a otras. Entonces nos preguntamos ;cémo
se puede establecer un grado de estabilidad de un proyecto regional
que posibilite la sostenibilidad de las politicas locales, afianzadas en
ese proyecto local? e igualmente cabria preguntarse jcomo participan
las comunidades locales de ese desarrollo? La siguiente generacién
de instrumentos de planificacién regional que involucre el turismo y el
patrimonio cultural, quiza pueda ofrecer algunas respuestas.
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