ordgnamiento

- territorial;
) Plar

Antecedentes.

En Colombia el proceso de
ordenamiento territorial ha tenido
una trayectoria relativamente corta,
marcada por la divergencia de enfoques
e interpretaciones corporativas. En
realidad el ordenamiento se ha trabajado
en el pais desde hace mas de veinte
afios, pero casi siempre circunscrito
al manejo y conservacion de los recursos
naturales"1 En esta linea se han
realizado diversos tipos de estudios
en la mayoria de los casos asociados?

* Subdirectora de Geografia IGAC.

Jefe de Division de Ordenamiento Territorial
IGAC.

Coordinador drea de deslindes.
(1) Ordenamiento de cuencas hidrogréficas,

planes de ordenamiento forestal, planes de
ordenamiento de los recursos hidricos, etc.

Politica

Angela Andrade de Perez
Manuel José Amaya Arias
Francisco Martinez Rivera

*
*

XKk

a las actividades desempefiadas por
las Corporaciones Auténomas Regionales
para el manejo de cuencas hidrograficas,
los cuales han contribuido sin duda
a tener mejores criterios en la planifica
cion del uso de las tierras y de alguna
forma han ayudado a consolidar una
conciencia ambiental en el manejo
de los recursos naturales. Sin embargo,
estos estudios se han orientado
principalmente hacia el diagndstico
y la evaluacion de las dreas objeto
de investigacion, con enfoques de
tipo paramétrico, con especial énfasis
hacia la descripcion de los factores
de tipo fisico que influyen en Ia
conformacion de un territorio. En
contados estudios se considerd desde
una perspectiva espacial integral la
relacion existente entre los aspectos
biofisicos y socioecondmicos, y con
énfasis en el andlisis de su dindmica
mas que en la descripcion de sus
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componentes basicos. Este tipo de
aproximaciones, aunque han tenido
un aporte significativo para el desarrollo
conceptual y metodolégico del orde-
namiento territorial en nuestro pais,
han sido aun insuficientes para lograr
una mejor comprension del territorio
y asi ofrecer mejores posibilidades
para resolver sus problemas y establecer
alternativas de manejo sostenible
en el futuro. Adicionalmente, estos
trabajos no han tenido en cuenta
la participacion de la sociedad civil
y de las instituciones competentes,
aspectos necesarios actualmente dentro
de los principios de la nueva Constitucion.
Otro de los factores que ha caracterizado

el O.T.,” ha sido la carencia de normativa
y desarrollos legales como soporte
de la gestion de las entidades territoriales,
con lo cual las posibilidades de legitimar
el ordenamiento como estrategia e
instrumento de desarrollo fueron muy
reducidas.

A partir de la Constitucién Palitica
de 1991 el O.T., ha tomado vigen-
cia de manera paralela al proceso
de descentralizacion y consolidacion
de la autonomia de las entidades
territoriales. La distribucion de com-
petencias y recursos del nivel nacional
a los entes regionales y locales ha
abierto perspectivas para una nueva
division politico-administrativa,

CONSTITUCION 1991

(2) O.T.: Léase ordenamiento territorial,
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a través de la constitucion de nuevas
entidades territoriales, administrativas
y de planificacion. De esta forma,
la Carta Magna contiene los fundamentos
que permiten definir el ordenamiento
territorial, como el proceso mediante
el cual se establece una adecuada
asignacion de competencias normativas
de las entidades territoriales, la distribucion
de competencias entre éstas y la
Nacion, los requisitos para la formacion
de nuevos departamentos, los requisitos
para la conversion de la region en
entidad territorial y la conformacidn
de entidades territoriales indigenas.
De forma complementaria, la Gonstitucion
traza el derrotero para desarrollar
el 0.T., como instrumento de planifi
cacion, que propenda por el reconoci
miento y proteccidon de la diversidad
étnica y cultural de la Nacidon, el
manejo y aprovechamiento racional
de los recursos naturales, la puesta
en marcha de formas de participacion
democratica y la intervencion del
Estado en la racionalizacion de la
economia con fines de desarrollo
armoénico y equitativo, de tal forma
que se garanticen oportunidades,
bienes, servicios y el desarrollo de
estrategias y orientaciones de politica
economica, social, ambiental y cultural,
que aseguren el adecuado desempefio
de las entidades territoriales.

Con base en estos preceptos se
desarrollaron en el pais una serie
de enfoques y elaboraciones conceptuales
diversas, con énfasis en diferentes
aspectos del 0.T., tal como lo relacionado
con aspectos econdémicos, sociales,
ambientales o politico-administrativos,

lo que a la postre redund6 en un
enriquecimiento la perspectiva del
proceso. Estos valiosos aportes imprimieron
un contexto democratico y participativo,
que fue exitosamente canalizado a
través de la Comision de Ordenamiento
Territorial, de la cual el IGAC, ejercio
la secretaria técnica. La COT en desarrollo
de su misidn constitucional, interpreto
inicialmente el ordenamiento territorial
“como un conjunto de acciones concer
tadas, para orientar la transformacion,
ocupacion y utilizaciéon de los espacios
geograficos buscando su desarrollo
socioeconOomico, teniendo en cuenta
las necesidades e intereses de la
poblacion, las potencialidades del
territorio considerado y la armonia
con el medio ambiente”(3).

El concepto fue evolucionando
de cara a un enfoque mas integral,
optando por aproximaciones mas cercanas
a la consideracion del O0.T., como
un instrumento para la proyeccion
de las politicas de desarrollo, democratico
en esencia y prospectico por su caracter
previsor y racionalizador de la toma
de decisiones relativas al territorio.
Asi, el ordenamiento fue definido
por H. Gonzdalez como “un proceso
que comprende un conjunto de acciones
concertadas, emprendidas por la Nacion,
las entidades territoriales y las divisiones
administrativas territoriales, para ajustar
la division politico-administrativa de
la Nacion a las disposiciones de la
Constitucion, disponer los instrumentos
para gobernar el territorio bajo su

(3) Boletin de la comision de Ordenamiento
Territorial No. 3, pdgina 3, 1992.
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jurisdiccion y para regular la transformacion,
ocupacion y utilizacion del espacio
de acuerdo a la estrategia de desarrollo
social, econdmico y cultural y en
armonia con el medio ambiente"'4.

Compartiendo esta vision el IGAC,
cuyo marco de trabajo se fundamenta
en el estudio integral del “espacio”,
incorpord otros elementos que le dan
al 0.T., la connotacidn de instrumento
de planificacion, en donde intervienen
ademads de elementos politico-admi
nistrativos, estrategias para la actuacion
e intervencion del territorio. De esta
forma, se ha considerado que “el
ordenamiento territorial es la politica
del Estado, que permite una apropiada
organizacion politico-administrativa
de la Nacion y la proyeccion espacial
de las politicas sociales, econdmicas,
ambientales y culturales de la sociedad,
proponiendo un nivel de vida adecuado
de la poblacion y la conservacion
del ambiente"'5.

El Gobierno, con el aporte y las
recomendaciones de la COT, prepara
un nuevo proyecto de la ley orgénica
de ordenamiento territorial. La base
de la propuesta es una serie de principios
generales junto con el desarrollo de
aquellos elementos materia de ley
orgdnica no debatidos en la corpo
racion legislativa. Con el proyecto,

(4) H. Gonzalez. Boletin de la Comision de
Ordenamiento Territorial No. 23. pagina 17.
1994

(5) A. Andrade. Boletin de la Comisién de

Ordenamiento Territorial No. 23. péaginas
3y 4, 1994,
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se complementa la normatividad territorial,
basicamente en los temas de provincias,
regiones, territorios indigenas, principios
y distribucion de competencias. Se
sefiala que el "el ordenamiento territorial
tiene como finalidad robustecer la
unidad de la Republica de Colom
bia, a través del reconocimiento de
la autonomia de sus entidades territoriales
y por medio de la descentralizacion
administrativa, la democracia participativa
y el pluralismo social"'6.

Del andlisis de varias experiencias
internacionales y del estudio de la
forma como otros gobiernos han abor
dado el tema del ordenamiento te
rritorial, se pueden realizar las siguientes
apreciaciones, que en dltimas son
un marco de referencia para el plan
teamiento de una posicion ideoldgica
y de un enfoque genuino sobre el
tema en GColombia. Se estudiaron
seis paises: tres de Europa (Espaiia,
Alemania y Francia) y tres de Latinoamérica
(Venezuela, ElI Salvador y Bolivia).

En general, los objetivos del proceso
en Europa se orientan hacia la reduccion
de los desequilibrios territoriales,
mejoramiento de las condiciones y
la calidad de vida de la poblacidn
y utilizacion racional del territorio,
con una gestion adecuada de los

(6) Articulo 1. Proyecto de Ley Orgénica de
Ordenamiento Territorial. Vicepresidencia de
la Republica. Ministerio de Gobierno,
Consejeria Presidencial para el Desarrollo
Institucional. Marzo de 1995.



recursos y la mejora del medio ambiente.
Todo lo anterior, ubicando el ordenamiento
como un instrumento para la proyeccion
y expresion espacial de las politicas
ambientales, econdmicas, sociales
y culturales generadas por un modelo
de desarrollo, lo cual evidencia que
el 0.T., es incorporado en los procesos
de planificacion como un vehiculo
para el apoyo y racionalizacion de
la toma de decisiones. Es de anotar
que estos objetivos son retomados
por los paises miembros de la Comunicad
Economica Europea, adaptando su
contenido y alcances a las problematicas
y prioridades de cada Estado.

En el caso latinoamericano no
existe ese marco continental directriz
sobre 0.T., por lo cual la mayoria
de paises han generado sus procesos
de forma independiente. No obstante,
en el documento "Nuestra Propia Agenda”
que en cierta medida, es una especie
de acuerdo sobre algunos principios
basicos establece como objetivos
latinoamericanos de O.T.

1. Inducir la mejor ubicacion de las
actividades econOmicas y sociales,
con relacion al aprovechamiento
racional de los recursos naturales,
como medio para orientar un proceso
ordenado de ocupacion del espacio,
reduciendo el impacto del medio.2

2. Gontrolar las actividades conta
minantes, estableciendo estandares
y limites para las emisiones vy
descargas, lo cual implica una
gestion ambiental eficiente y una
reglamentacion adecuada.

3. La descentralizacion y desconcentra
cion econdmica, en la blsqueda
de un desarrollo regional mas armonico.

4. La delimitacion de los fines y usos
de la tierra de acuerdo con su
vocacion ecoldgica y la demanda
que exista sobre ella. EI 0.T.,
puede establecer la cronologia
con la cual se permitiran cambios
para usos mds intensos, siempre
y cuando éstos sean compatibles
con sus caracteristicas intrinsecas
y la demanda que se impone sobre
ellos esté en armonia con el previsto
proceso de ocupacion del espacio.

5. El sefialamiento de espacios sujetos
a un régimen especial de proteccion,
conservacion o mejoramiento.

6. El equipamiento del territorio con
el propdsito de habitarlo para lograr
un desarrollo sustentable.

7. La proteccion de zonas de ocupacion
contra los fenémenos de cardcter
natural que puedan afectarlas.

8. La preservacion de monumentos
histdricos y arquitectonicos.

9. La conservacion del paisaje.

Existe cierta unicidad sobre el con
cepto y alcances del 0.T., sobre todo
los aspectos que permiten interpretar
el proceso como un instrumento de
planificacion, orientador y regula
dor de los procesos de uso y ocupacion
del territorio, para elevar la calidad
de vida de la poblacion y generar
un verdadero desarrollo sostenible.
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Lo anterior nos permite concluir que
si bien en Colombia hay una gran
diversidad de enfoques e interpretaciones,
derivadas del propio marco constitucional,
es necesario observar la gran tendencia
global del asunto, no para replicar
objetivos o asumir directrices desligadas
de las verdaderas problematicas
nacionales, sino para construir una
politica territorial y un marco de actuacion,
que se articule armoénicamente con
los desarrollos internacionales.

El Concepto.

El ordenamiento territorial es una
politica de Estado y un Instrumento
de planificacion que permite una apropiada
organizacion politico-administrativa
de la Nacion y la proyeccion espacial
de las politicas sociales, economicas,
ambientales y culturales de la sociedad,
garantizando un nivel de vida adecuado
para la poblacion y la conservacion
del ambiente (Andrade, 1994).

EL CONCEPTO DE O.T.

El 0.T., como politica de Estado
orienta la planeacion del desarrollo
desde wuna perspectiva holistica,
prospectiva, democrdatica y partlci-
pativa:
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Holistica, porque considera los
problemas territoriales desde un punto
de vista global e involucra dentro
de una perspectiva espacial los aspectos
econdmicos, sociales, culturales y



ambientales tradicionalmente tratados
de forma sectorial. Prospectiva, porque
plantea directrices de largo plazo,
como guia para la planeacion de mediano
y corto plazo, las cuales responden
al disefio de un futuro deseable.
Democrdatica y participativa, porque
parte del principio de concertacion
con la ciudadania en el proceso de
toma de decisiones.

El O0.T., como instrumento, aporta
al proceso de planificacion enfoques,
métodos y procedimientos que permiten
acercar las politicas de desarrollo
a la problematica especifica del territorio.
En este sentido, el territorio como
espacio social, concreto, que la poblacion
identifica como suyo, deja de ser
el mero receptdculo de la accion del
Estado, para convertirse en un elemento
integrador y estructurador de los objetivos,
las politicas y las acciones publicas
y privadas encaminadas a mejorar
el bienestar social. Como lo considera
la gobernacion de Antioquia (1990),
este enfoque fortalece la descentralizacion,
tanto por su capacidad de coordinacion
como de integracion.

Desarrollo normativo.

En general el desarrollo legal del
ordenamiento territorial en Colombia,
es aln incipiente. No existe gradacion
normativa por niveles territoriales
y se presentan contradicciones entre
leyes y decretos que por su naturaleza
deberian ser complementarios. En
las normas que rigen el ejercicio
de tareas institucionales no existe
unidad de criterio ni compatibilizacion
de competencias.

Las virtuales dificultades para
determinar el significado y alcances
del proceso parten de la propia
Constitucion, "dado que aquella no
elabor6 una enumeracion taxativa
de los topicos organicos territoriales
de modo que ellos se hallan dispersos
en el articulado de la carta y en ocasiones
de manera no explicita”" (78 No obs
tante, en la normativa vigente se
encuentran competencias especificas
en algunos campos, si bien insuficientes,
con una orientaciéon hacia el objetivo
general del proceso.

En primera instancia conviene sefialar
que el Instituto Geografico "Agustin
Codazzi", fue la primera entidad publica
del orden nacional en incorporar den
tro de su mision, el apoyo a los procesos
de ordenamiento de las entidades
territoriales, centrando su objetivo en
el desarrollo de metodologias y la
construccion conceptual del proceso™.

(7) Boletin de la Comision de Ordenamiento
Territorial No. 25. pagina 7. reco
mendacion Ft-10, abril de 1994.

(8) EI Decreto 2113 de 1992. el cual
textualmente sefala: El Instituto Geografico
"Agustin Codazzi" tiene como objetivo
cumplir el mandato constitucional, referente
a la elaboracion y actualizacion del mapa
oficial de la Repdublica: desarrollar las
politicas y ejecutar los planes del Gobierno
Nacional en materia de cartografia,
agrologia, catastro y geografia, mediante la
producciéon, analisis y divulgacion de
informacién catastral y ambiental georefe-
renciada. con el fin de apoyar los procesos
de planificacion y ordenamiento territorial.
A su vez. este objetivo estd compuesto por
varias funciones, dentro de las cuales
conviene resaltar la relativa a la promocion
de la investigacién y el desarrollo de
metodologias de ordenamiento territorial y
planificacion ambiental aplicables a las
entidades territoriales del pais.
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Las entidades territoriales cuentan
con algunos instrumentos legales, que
en cierta forma pueden considerarse
como territoriales. Dentro de éstos la
Ley 136 de 1994, por la cual se dictan
normas tendientes a modernizar la
organizacion y el funcionamiento de
los municipios, los principios generales
y rectores para el ejercicio de competencias,
la participacion en los ingresos corrientes
de la Nacion, la categorizacion de los
municipios, la participacion comunitaria
y su vinculacion al desarrollo municipal,
entre otras, ratifica una facultad bdsica
de la entidad fundamental de la division
politico-administrativa del Estado, que
es precisamente la de ordenar el desarrollo
de su territorio, promover la participacion
comunitaria, planificar el desarrollo
economico, social y ambiental y velar
por el adecuado manejo de los recursos
naturales y del medio ambiente.

0 AUTONOMIA

De otra parte, la Ley Organica del
Plan de Desarrollo (Ley 152 del 15
de julio de 1994): Establece los principios
generales de la planeacion: autonomia,
ordenacion de competencias, coordinacion,
prioridad del gasto publico social y
el desarrollo armonico de las regiones,
las autoridades e instancias del sistema
nacional de planeacién. De igual forma,
determina el procedimiento para la
elaboracion, aprobacion, ejecucion y
evaluacion del plan de desarrollo, tanto
de la Nacion, como de las entidades
territoriales. Esta ley se constituye
en el Gnico desarrollo normativo actual
que hace explicita la necesidad y obligacion
de las entidades territoriales, particularmente
los municipios, relativa a la formulacion
y ejecucion de sus respectivo planes
de ordenamiento territorial'9.

0 ORDENACION DE COMPETENCIAS

0 COORDINACION

0 PRIORIDAD DEL GASTO PUBLICO SOCIAL Y DESARROLLO ARMONICO

DE LAS REGIONES

0 LAS AUTORIDADES E INSTANCIAS DEL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION

(9) Articulo 41. Planes de accion de las entidades
territoriales: con base en los planes generales
departamentales o municipales aprobados por €
correspondiente concejo 0 asamblea, cada secretaria
y departamento administrativo preparard con la
coordinacion de la oficina de planeacion, su
correspondiente plan de accion y lo someterd a la
aprobacion del respectivo concejo de gobierno
departamental, distrital, o municipal. En el caso de
los sectores financiados con transferencias
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nacionales, especialmente educacion y salud, estos
planes deberdn ajustarse a las normas legales
establecidas para dichas transferencias.

Para el caso de los municipios, ademés de tos planes
de desarrollo regulados por la presente ley, contardn
con un plan de ordenamiento que se regird por las
disposiciones especiales sobre ia materia. El Gobierno
Nacional, y los departamentos brindardn las
orientaciones y el apoyo técnico para la elaboracion
de ios planes de ordenamiento territorial.



La reglamentacion de esta ley
seguramente facilitaria a los municipios
definir cual es la utilidad de los planes
de ordenamiento territorial, como
se armonizan con los planes de desarrollo,
qué contenidos bdsicos tienen, cdal
es el procedimiento para la vinculacion
de la sociedad en su formulacidn,
ejecucion vy evaluacion, qué recursos
presupuéstales los sustentardn, cudles
son sus fases de elaboracion, su
procedimiento de aprobacion y los
instrumentos de gestion.

La dimension ambiental debe estar
completamente integrada con la dimen

sion territorial dentro del proceso
de ordenamiento. Esta articulacion
ha de darse en tres campos: en el
ambito conceptual y metodoldgico,
en lo normativo y en lo instrumental.
En el segundo aspecto, el pais cuenta
con un avance significativo en el
desarrollo de la politica ambiental
y en la organizacion del sistema nacional
ambiental. Prueba de ello fue la expedicion
de la Ley 99 de 1993, por la cual
se cred el Ministerio del Medio Ambiente.
La articulacion con el ordenamiento
territorial, se concreta en algunas
de las funciones del ministerio:

DIMENSION AMBIENTAL

AMBITO CONCEPTUALY METODOLOGICO

NORMATIVO
INSTRUMENTAL

a. Formular la politica ambiental y
establecer las reglas y criterios
de ordenamiento ambiental de uso
del territorio.

b. Regular las condiciones generales
para el uso de los recursos naturales.

c. Preparar con la asesoria del DNP
los planes, programas y proyectos

en materia de ordenamiento ambiental
del territorio, que se deben incorporar
en la parte estratégica del plan
nacional de desarrollo.

d. Expedir y actualizar el estatuto
de zoniflcacion del uso adecuado
del territorio para su apropiado
ordenamiento y las regulaciones
nacionales sobre el uso del suelo.
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e. Adicionalmente, establece que los
municipios y distritos deben dictar
dentro de los limites establecidos
por la ley, los reglamentos y las
disposiciones superiores, las normas
de ordenamiento territorial de los
municipios y las regulaciones sobre
usos del suelo.

f. A las Corporaciones Auténomas
Regionales CARs se atribuye la
coordinacion de departamentos
y municipios y demés entidades
del sistema nacional ambiental,
en la formulaciéon de planes, programas

y proyectos de desarrollo ambiental,
de proteccion del medio ambiente
y los recursos naturales renovables.

Con sujeciéon a los principios de
armonia regional, gradacién normativa
y rigor subsidiarlo, coordinar el
ejercicio de las funciones en materia
ambiental que poseen las entidades
territoriales (departamentos, municipios,
distritos, territorios indigenas, asi como
las regiones y provincias a las que
la ley les diere el carédcter de entidades
territoriales, y las competencias de
los grandes centros urbanos).

CREAGION DEL MINISTERIO
DEL MEDIO AMBIENTE

Ley 99 de 1993

<

Formular la Regular las Preparar con Expedir y
politica condiciones asesoria del ONP  actualizar el
ambiental y generales para  los planes, estatuto de
establecer las el uso de los problemas y zonificacién del
reglas y Tecursos proyectos en uso adecuado
criterios de naturales. materia de del territorio
ordenamiento ordenamiento para su
ambiental de ambiental del apropiado
uso del territorio que se  ordenamiento y
territorio. deben incorporar  las requlaciones
en la parte nacionales

estratégica del sobre el uso
plan nacional de  del suelo.
desarrollo.
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Adicionalmente, Alas

establece que Corporaciones los principios de
los municipios y  Autdnomas armonia
distritos deben Regionales CARs  regional,
dictar dentro de  se atribuye la gradacion
los limites coordinacion de  normativa y
establecidos departamentos y  rigor
superiores, las municipios y subsidiario,
normas de demds entidades  coordinar el
ordenamiento del sistema ejercicio de las
territorial de los  nacional funciones en
municipios y las  ambiental, en la  materia
regulaciones formulacion de ambiental que
sobre usos del planes, posean las
suelo. proyectos de entidades
desarrollo territoriales.
ambiental, de

proteccion del
medio ambiente
y los recursos
naturales.



De otra parte, la misma ley, en
el articulo 65 destaca el rol de los
municipios y los distritos con régimen
constitucional especial, en materia
ambiental y los faculta para dictar
dentro de los Iimites establecidos
por la ley, los reglamentos y las
disposiciones superiores, las normas
de ordenamiento territorial del municipio
y las regulaciones sobre usos del
suelo. Concepto compatible con las
Leyes 136 y 152 de 1994, que evidencia
y refuerza la responsabilidad del
municipio como gestor del proceso
de ordenamiento territorial. Los
departamentos también deben contar
con instrumentos que les permitan
dar los lineamientos, las orientaciones,
el apoyo técnico y la asistencia a
los municipios. Este marco orientador,
en concordancia con lo estipulado
en el proyecto de ley orgédnica de
ordenamiento territorial, se debe tener
mediante la formulacién y ejecucidn
de planes de ordenamiento territorial,
el cual, tanto para departamentos
como para municipios, se constituiréd
en el principal instrumento de gestion
del desarrollo territorial y en el derrotero
que guie la toma de decisiones sobre
los procesos de uso y ocupacion del
territorio.

Otros instrumentos normativos
fundamentales en el proceso de
ordenamiento territorial son:

— La Ley 9a. de 1989 sobre Reforma
Urbana, que sefiala los criterios
para la localizacién de actividades
en 4areas urbanas, tratamientos
y prioridades para la ocupacidn
y usos de las mismas. Asi mismo,

aporta los mecanismos para la
elaboracién de los planes y reglamentos
de usos del suelo a nivel municipal.

El Codigo de Régimen Departamental
(Decreto 1222 de 1986), proporciona
las bases para la planeacion vy
el ejercicio de las funciones de
los departamentos y la coordinacidn
de funciones nacionales.

El proyecto de ley orgédnica de
ordenamiento territorial'10: recoge
de forma idonea los aspectos
constitucionales bdsicos del proceso
de ordenamiento territorial: la
distribuciéon de competencias entre
la Nacion y las entidades territoriales
y los principios fundamentales para
el ejercicio de éstas. En lo relativo
al ordenamiento como instrumento
de planificacion el proyecto de
ley desarrolla las "competencias
en materia de ordenamiento espa
cial”. Esta iniciativa contiene temas
que sin duda, se constituyen en
un gran avance del proceso territorial
en Colombia:

a. Las disposiciones generales:
contenido de la ley, objetivos
del ordenamiento territorial,
autonomia de las entidades
territoriales, determinacion de
entidades territoriales y admi
nistrativas y de planificacién.

b. Los principios rectores para
el ejercicio de las competencias,
las competencias normativas,
administrativas, en materia de
prestaciéon de servicios y en
materia de ordenamiento espacial.

(10) Ibidem (4).
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c. Los mecanismos para dirimir

conflictos por competencias.

d. La naturaleza, definiciéon, cons
titucion, objeto, funciones, 6rganos
de administraciéon y relaciones
de las entidades territoriales,
(omitiendo aquellas materias

ya reglamentadas en el caso

de municipios y departamentos

y desarrollando ampliamente

las competencias de nuevas

entidades territoriales, adminis
planificacién).

trativas o de

Como se mencion6, el tema del
proyecto que
conceptualizaciéon del ordenamiento

territorial como instrumento de planificacidn,

més se ajusta a la

es el que establece las competencias
en materia de ordenamiento espacial,
las cuales determinan los alcances
globales de wuna nacional
de ordenamiento del territorio y los

los planes

politica

prop6sitos generales de

de ordenamiento territorial para el

caso de los departamentos y municipios.

En este contexto, a la Nacion le
compete la formulacion de la politica
general de ordenamiento del territorio
interés nacional,

directrices 'y

en los asuntos de
proporcionando las
la materia a depar
la proteccion

orientaciones en
tamentos y municipios:
de é4dreas de parques nacionales y
otros ecosistemas de interés estraté
gico, la identificacion y localizacidn
de grandes proyectos de infraestructura,
y determinacion de
uso de la tierra

aptitud, sus

la zonificacion
tipos
de acuerdo con su

generales de

potencialidades y limitantes biofisicas,
socioculturales,
su capacidad productiva, en coordinacion
la politica

econémicas y con

con los lineamientos de
lo dispuesto
1993,
las limitaciones y prohibiciones de
uso en areas limitadas para la seguridad

ambiental nacional vy
en el desarrollo de la Ley 99 de

y defensa, la zonificacion y determina
cion de estrategias de
las dreas amenazadas por fendmenos
de cardcter natural y la politica para

manejo para

los asentamientos humanos en estado
de vulnerabilidad, los lineamientos
urbano y del
la dotacidon y
publicos

y politica de desarrollo
sistema de ciudades,
distribucién de servicios
e infraestructura social de forma equi
librada en las regiones y la conser
vacion y proyeccién de areas de impor
tancia histdrica

y cultural; y otros

temas territoriales de alcance nacional.

Al departamento le corresponde la
formulacion, y evaluacion

de su respectivo plan de ordenamiento

ejecucion

territorial, en coordinacién con las politicas
territoriales nacionales y considerando
las medidas tomadas o previstas en
los municipios de su jurisdicciéon, a
fin de: garantizar el desarrollo inte
gral, equitativo y participativo del depar
tamento, la funcionalidad y eficiencia
espacial de las actividades, la proyeccion
territorial de las politicas sectoriales,
procurar progresivamente mejores niveles
y condiciones de vida para la poblacidn,
propiciar la construccién de ventajas
competitivas y la integracién de sectores
productivos para insertarse en las dindmicas
econdmicas nacionales e internacionales,
distribuir y regular de forma iddonea
las actividades y usos sobre ei territorio



departamental, tanto a nivel urbano
— sistema de ciudades— como ru
ral, mediante el disefio y puesta en
practica de lineamientos y directrices
en la materia: orientacidon para la
localizacién de infraestructura vial,
de comunicaciones y de servicios
bédsicos, sociales y asistenciales,
medio ambiente, prevencién y atencidn
de desastres, equipamiento social,
desarrollo industrial, agropecuario
y otros aspectos territoriales de la
competencia departamental. EIl plan
deberd establecer escenarios de uso
y ocupaciéon del espacio, de acuerdo
con las potencialidades y limitantes
de tipo ambiental, socioecondmico
y cultural, en armonia con los objetivos
de desarrollo seccional y conforme
a las aspiraciones de la comunidad
para: reducir los desequilibrios en
el desarrollo municipal, integrar y
orientar los planes sectoriales depar
tamentales, sus municipios, é&reas
metropolitanas y territorios indigenas,
en concordancia con las directrices
y estrategias de los objetivos regionales
y nacionales.

El municipio deberda formular,
ejecutar y evaluar su respectivo
plan de ordenamiento territorial
en armonia con las politicas nacionales
y los planes departamentales de
ordenamiento territorial, a fin de:
planificar y orientar previsoriamente
a corto, mediano y largo plazo
las acciones necesarias para orientar
y regular los usos de la tierra
y los procesos de ocupaciéon, a
nivel urbano y rural, identificando
potencialidades, limitantes y conflictos
ambientales, socioecondémicos y

culturales. EI plan deberd elaborar
una estrategia para la optimizacién
del uso de la tierra y una serie
de alternativas de integracién funcional
de los sectores — a través de los
planes sectoriales— en el territorio,
prever y disefiar el crecimiento vy
desarrollo urbano de forma armodnica
y funcional con el entorno rural,
proponer e implantar las alternativas
de distribucidon territorial de los
proyectos de inversion previstos
en el plan de desarrollo a fin de
promover condiciones para el logro
de una equidad real y efectiva,
Identificar aquellos espacios, activi
dades y fortalezas que podrian im
pulsar un proceso abierto e integrado
de competitividad y productividad.
De igual forma, el plan deberd incluir
la identificacion de: zonas que presentan
amenaza natural y asentamientos
vulnerables, dreas destinadas a la
proteccion y preservacion del patrimonio
ambiental, tipos de wutilizaciéon de
la tierra con fines agricolas, pecuarios,
industriales o de infraestructura fisica
y social.

La reglamentacion de una normativa
territorial, exige el planteamiento
de elementos metodoldgicos precisos,
que ayuden a superar las deficiencias
de coordinacion institucional, asignando
roles y campos de accion claros
a las diferentes instancias. Por lo
anterior, cobra importancia el desarrollo
de instrumentos legales que definan
el procedimiento y contenido para
la formulacidon, aprobacién, ejecucidn
y evaluacién de los planes de
ordenamiento territorial, tanto para
departamentos, como para municipios.
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OBJETIVOS DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL.
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Inducir la reorganizacion politico-
administrativa de la Nacion dentro
de un régimen unitario, como base
para el logro de la autonomia de
las entidades territoriales, la des
centralizacion y el fortalecimiento
de la participacion democrética, ar
ticulo lo., de la Constitucion Nacional.

Contribuir a la proteccion de la diversidad
étnica y cultural de la Nacidén, articulo

70., de la Constitucion Nacional.

Proporcionar estrategias que propicien
un desarrollo territorial equilibrado,
que se manifieste en una mejor
distribucidon espacial y estructural
del bienestar social, articulos 65
y 334 de la Constituciéon Nacional.

El 0.T.,
la planificacidon,

instrumento de
propicia la

como

Intervencién sobre las actividades
generadoras de desequilibrios
regionales, al proporcionar Infor
macién que ayuda a una asignacion
eficiente de la Inversion puablica
y privada, la distribucién y dotacion
adecuada de servicios publicos
y sociales, la implementacldn
de infraestructura, la transferen
cia de tecnologia, la capacitacion
de la comunidad, etc.

Incentivar la coordinacién adminis
trativa e institucional, articulo 288
de la Constitucion Nacional, como
base para una planificacién solidaria
y coherente, tanto vertical como
horizontalmente. Lo que dismunuye
la realizacion de esfuerzos innecesarios
y la duplicidad de funciones y optimiza

el flujo de informacién, de tal forma
que cada nivel territorial considere
en su actuacion, las medidas tomadas
o previstas en niveles superiores
e Inferiores.

Propender por la distribucion vy
localizacion ordenada de las activi
dades y usos en el espacio en
armonia con el medio ambiente,
articulos 79 y 80 de la Constitucion

Nacional, Ley 99 de 1993.

En el cumplimiento de este dltimo
objetivo se concentra actualmente
la mayor parte de las investigaciones
del IGAC. Se hace énfasis en el
desarrollo metodol6égico para el
apoyo a las entidades territoriales.
Este objetivo se basa en los siguien
tes puntos:

— La orientacion y regulacion plani
ficada de los procesos de utiliza
cion y ocupaciéon del espacio
(planificacion del uso de la tierra
0 uso del suelo). La definicidn
de formas alternativas de uso
se basa en el concepto de “uso
6ptimo” de la tierra (agricola,
forestal, pecuario, urbano, industrial,
conservacion, etc.). El cual se
determina a partir del diagndstico
y andalisis del uso actual, de
la evaluacion de las potencialidades
de la tierra, de los limitantes
sociales y naturales que restringen
su aprovechamiento de la tierra.
El uso 6ptimo o preferido que
se proponga para las unidades
territoriales deberd ser ecol6
gicamente sostenible, econo
micamente viable, social, cultural

y politicamente aceptable.



— La consulta a los actores sociales
representativos de la poblacidn
es fundamental, ya que esto
permite, tener una mejor vision
de los problemas territoriales,
de la imagen objetivo-futura
y confrontar las alternativas
con las expectativas de la poblacidn.

La participaciéon de los actores
concreta el carédcter democrdtico
del proceso planificador y permite
acopiar informacién para evaluar
la aceptacion social y cultural
de las propuestas de wuso.

— La voluntad politica expresada
en el grado de aceptacion de
las alternativas de wuso, por
parte de las diferentes instancias
de poder (plblicas y privadas),
lo cual permite dimensionar
la viabilidad politica.

LA CUESTION LIMITROFE DE
LAS ENTIDADES TERRITORIALES
EN COLOMBIA.

De las entidades territoriales previs
tas en el articulo 286 de la Constitucion
Politica Nacional, actualmente estédn
reglamentadas y funcionan como tales
los departamentos, distritos y municipios;
a los dos primeros les fija el limite
el Congreso de la Republica y las
asambleas departamentales a los
Gltimos. La creacion y funcionamiento
de los territorios indigenas, regiones
y provincias aln no ha sido reglamentada,
y depende de la promulgacién de
la Ley de Ordenamiento Territorial.

Tradicionalmente la fijacion de
los limites de las entidades territoriales
se ha circunscrito a sefalar sus

componentes: los corregimientos vy
veredas que conforman el municipio
0 los municipios que integran el
departamento, sin realizar una descripcion
pormenorizada del limite, y en caso
de existir estas descripciones son
muy generales, incompletas, contradic
torias o ambiguas. Para ilustrar lo
anterior basta el siguiente ejemplo
sobre los limites del municipio de
San Sebastian de Buenavista en el
departamento del Magdalena: Orde
nanza No. 116 de 1938, articulo 8o.
“El articulo lo. de la Ordenanza 91
de 1938 del lado del municipio de
Guamal, donde dice por la parte de
arriba de Venero y Ricaurte, quedara

asi: Por la parte abajo de Ricaurte”.

La Constitucion Politica Nacional
de 1886 estableci6 que "las secciones
que componian la Unién Colombiana,
denominados Estados y Territorios
Nacionales, continuardn siendo partes
territoriales de la Repdblica de Colombia,
conservando los mismos limites actuales

y bajo la denominacion de departamento”.

A su vez la Ley del 15 de junio de 1857,
que erigid los Estados Soberanos, se
limité a citar las provincias que confor
maban cada Estado.

lgualmente, las diferentes normas
que crearon las provincias solamente
mencionaban los cantones y municipios
que las integraban, de tal manera
que la indeterminacién de los limites
de que adolecen los cantones y municipios
afectdo en cadena los limites de las
provincias y Estados, y finalmente
de los departamentos.

Con los trabajos de la comisidn
corogréafica dirigida por el Coronel
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y gedgrafo Agustin Codazzi, quien
recibiéo del Gobierno Nacional el encargo
de levantar la carta y hacer la geografia
del pais, se
aproximados de los diferentes Estados;
pero agregacion vy

segregacion de territorios, la creacion

reconstruyen los limites

la desordenada

indiscriminada de departamentos y
la anulaciéon de las normas dictadas
entre 1905 y 1909, para finalmente
restablecer la division territorial que
1905, sin
que muchos de los territorios agregados

existia el lo. de enero de
0 segregados retornaran a la jurisdiccion
de la entidad territorial correspondiente,
generdo un caos de

cuyas repercusiones, en algunos casos,

gran magnitud,

persisten en la actualidad.

Para subsanar tal situaciéon se
dicté la Ley 62 de 1939 mediante
la cual se establecen normas vy
procedimientos
del deslinde en cabeza de la Seccion

Ministerio

para la realizacio6n
Nacional de Catastro del
de Hacienda y Crédito Publico, anexada
luego al
y Catastral, hoy Instituto Geogréfico
Agustin Codazzi. La referida Ley establece
debe
efectuarse directamente sobre el terreno,

Instituto Geogréafico Militar

que la diligencia de deslinde
en presencia de los representantes
de cada una de las entidades interesadas,
basada en la interpretaci6on de los
textos legales o en la tradicién, cuyos
resultados deben quedar consignados
en un acta de deslinde y en un mapa.
Una vez el deslinde es ratificado
por la entidad legislativa competente,
definitivo.

el limite se considera

Bajo esta metodologia el IGAC
ha realizado el deslinde del 73% de
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los municipios de la Repduablica, de
los cuales el 43% fue ratificado mediante
ordenanzas. En este estado se encuentran
totalmente los departamentos del
Quindio, Casanare,

Bolivar, Cesar,

Risaralda, Caldas,
La Guajira, Guaviare,
y Magdalena, y parcialmente los de
Santander, Cundinamarca,

Tolima y Valle del Cauca.

Atléantico,
Narifo,

Se tienen detectados aproximada

mente 76 limites intermunicipales
dudosos y 17 interdepartamentales,
pero es preciso sefialar que a través
del proceso establecido por la Ley
62 de 1939 son numerosos los limites
que se han

aclarado. Tal ndmero

de limites dudosos obedece, entre

otras, a las siguientes causas:

— Ausencia de texto legal que fije el
limite;

— Descripciones muy generales, incom
pletas, contradictorias o ambiguas;

— Indebido ejercicio de jurisdiccion;

— Situaciones de hecho generadas en
antiguas controversias por agregaciones
y segregaciones de territorios en forma
indiscriminada, etc.

los desacuerdos limitrofes

entre otros, los

Entre
se pueden sefialar,
de Meta-Caqueta,

marca, Norte de Santander con Boyaca

Boyacéd-Cundina-

y Cesary Huila-Cauca, a nivel departa
mental y Arauca-Arauquita, Soledad-
Malambo, Otanche-San Pablo de Borbur,
Nunchia-San Luis de Palenque, Miranda-
Puerto Tejada, Restrepo-Calima, a

nivel municipal; pero en todos los

casos existen unos limites provisionales

que han permitido la convivencia



pacifica entre las entidades, mientras
se adelantan los respectivos procesos
de deslinde.

En 1995 el IGAC, en desarrollo
de las funciones asignadas por el
Decreto 2113 de 1992, elabord y publico
el Mapa Oficial de la Repuablica, en
escala 1:1.500.000, con la divisi6n
politico-administrativa a nivel depar
tamental, en el cual se sefialan con
la respectiva convenci6n los limites
dudosos o no definidos.

La Ley 62 de 1939 se torn6 poco
funcional por cuanto la excesiva
normatividad hace lento el desarrollo
de las diligencias de deslinde, la
integracion de las comisiones delimita
doras para el estudio de limites dudosos
han sido de poco recibo, y la ratificacion
de los limites contenidos en las actas
de deslinde no surten los trédmites
oportunamente, dejdndolas sin efecto.

El Consejo de Estado en sentencia
del 10 de septiembre de 1993 determind
que las actas de deslinde son documentos
de trdmite y s6lo tienen vigencia cuando
sean ratificadas por parte de las asambleas
departamentales o del Senado de
la Repdblica.

La Constitucién Politica Nacional
de 1991 en su articulo 290 dispone
que los limites de las entidades territoriales
deben ser examinados periédicamente,
resaltando asi el cardcter dindmico
de sus fronteras, enfoque contrapuesto
con lo establecido por la citada Ley
62 en cuanto al cardcter definitivo
del limite ratificado.

En el proyecto de la Ley Orgdanica
de Ordenamiento Territorial nimero
130 de octubre de 1995, presentado
por el Gobierno Nacional al congreso
de la Repulblica, se proponen mecanismos
que permitan agilizar el proceso de
deslinde, asignar el cardcter de oficial
a los limites aclarados mediante actas
de deslinde firmadas en acuerdo por
los representantes de las entidades
territoriales involucradas, con observancia
de las normas legales que hayan
fijado el limite, y georeferenciar los
puntos caracteristicos de éstos.

La determinacién del Iimite en
forma clara, precisa y detallada es
de especial significado por cuanto
garantiza la debida seguridad para
el manejo de materias tales como
la jurisdiccién administrativa, de justicia,
militar y electoral, y los aspectos
catastrales, censales, regalias vy
especialmente en la publicaciéon del
mapa oficial tanto de la Repuablica
como de las entidades territoriales
que la componen.

Sin embargo, las normas que Se
han dictado aisladamente, a falta
de una Ley Orgédnica de Ordenamiento
Territorial que fije un marco gene
ral que las haga concordantes, parecen
apuntar hacia la constitucion de unos
fortines territoriales con limites intocables.
Me refiero a las que tan sdlo tienen
en cuenta el territorio para la asignacidn
de regalias y participaciones originadas
en la explotacion de minerales, presencia
de oleoductos, condicion de riberefios
del rio Magdalena, existencia de embalses
para generar energia y de las cuencas
que los alimentan, etc.
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DIVISION POLITICO-ADMINISTRATIVA
DE COLOMBIA.

El IGAC, por intermedio de la subdireccion
de geografia adelanta el disefio e
implementacion de un sistema de informacion
geogrdafica integrado por una base de
datos alfanumérica con informacion sobre
las entidades territoriales en lo relativo
a codigo y fecha en que fueron eregidas,
colindantes, areas, poblacién, referencia
cartografica, subdivisiones, nimero de
predios y valor catastral, estado del limite
y entidad territorial de la cual se segrego,
y de un mapa digital con el perimetro
de las entidades territoriales, que permita
visualizar el estado de los Ilimites, la
evolucion historica de la division politico-
administrativa del pais, realizar anélisis
que involucren areas, poblacidon e ingresos
por predial; pero fundamentalmente contar
con una completa y actualizada informacidn
sobre el numero, clase y localizacidn
de las entidades territoriales y estado
de sus limites.

ENTIDADES
INDIG "NAS.

TERRITORIALES

Son divisiones politico-administrativas
de la Republica, integradas fundamental
mente por resguardos indigenas debidamente
constituidos y por las dreas que ancestral
mente han ocupado uno o0 mas comunidades
indigenas y que constituyen el d&mbito
tradicional de sus actividades sociales,
econdmicas y culturales.

Son una especie de municipio es
pecial, con formas auténomas de gobierno
ajustadas a los usos y costumbres de
sus comunidades, en todo lo que no sea
contrario a la Constitucién y la ley, que
deben propender por el mejoramiento
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de la calidad de vida de sus habitantes,
respetando la diversidad, identidad cultural
e Integridad de sus miembros.

Su reconocimiento, constitucién vy
delimitacion se hard por el Gobierno Nacional,
previo concepto de la comision de ordenamiento
territorial, y a solicitud de las comunidades
indigenas interesadas, atendiendo criterios
como la unidad territorial y la mayoria
poblacional indigena.

Es bueno precisar que la conformacidn
de un territorio indigena no afecta el
régimen de propiedad privada del espacio
delimitado y s6lo tiene efectos politico-
administrativos.

En el proyecto de Ley Orgdnica de
Ordenamiento Territorial, presentado por
el Gobierno Nacional al Congreso, se
propone que su deslinde y amojonamiento
asi como la elaboracion y publicacidn
del mapa oficial de la entidad territo
rial Indigena correrd por cuenta del IGAC.

La subdireccion de geografia del IGAC,
ha elaborado un mapa digital de Colombia,
con la localizacion de 390 resguardos
indigenas, correlacionado con una base
de datos alfanumérica que contiene informacion
sobre éstos referente a nombre, habitantes,
superficie, grupo étnico, soporte legal
y entidad territorial a la que pertenece,
que permiten la identificacion de 50 posibles
entidades territoriales indigenas, conformadas
por 100 resguardos, con el cumplimiento
de los siguientes requisitos: a) Que el
area de la entidad propuesta tenga identidad
territorial y continuidad geogréfica, atendidas
sus caracteristicas naturales, sociales,
econdmicas y culturales, y b) Que tenga
por lo menos tres mil habitantes (Proyecto
de Ley Ordenamiento Territorial del 19
de octubre de 1994).
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