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RESUMEN 

El presente articulo tiene como objetivo dar a conocer lineamientos conceptuales acerca de lo 
reloci6n entre territorio y desarrollo, teniendo como punto de orticuloci6n el popel que puede 
desempei\or Ia plonificoci6n integral con cor6cter porticipotivo. Para ello retorno algunos experiencios 
obtenidas en el Ministerio del Medio Ambiente, Vivienda y Desorrollo y el Departamento 
Administrativo de Ploneoci6n Distritol de Bogot6 durante el desarrollo de consultorios relocionodos 
con Ia Ley 388 de 1997 (Ley de Desarrollo Territorial) y los Planes de Ordenomiento Territorial. Del 
onalisis del proceso emprendido por los odministraciones territorioles poro Ia eloborocion de sus 
planes de ordenomiento territoria l, se desprende el requerimiento de fortolecer el ejercicio de uno 
plonificoci6n con cor6der porticipativo, condici6n necesorio para logror sostenibilidod y tronsporencio 
de los procesos. En esto toreo es indispensable que los distintos disciplines cientificos se pongon 
en Ia toreo de realizer un trobojo de cor6der tronsdisciplinorio y generen herromientos poro 
consolidor un di61ogo entre los distintos conocimientos tonto cientificos como de sentido comun, 
nocidos de los grupos socioles que hobiton el territorio. 
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THE CULTURAL TERRITORY: FOUNDATION 
FOR AN INTEGRAL DEVELOPMENT THROUGH 

PARTICIPATORY PLANNING 

ABSTRACT 

The objective of the present article is to announce the conceptual parameters of the relotion 
between territory ond development. The starting point is the role that con be performed by on 
integral planning with o participatory nature. For this reason some experiences ore token from 
the Ministry of Environment, Housing ond Development, ond the Administrative Deportment of 
District Planning of Bogota, during the development of consulting sessions in relation with the 
low 388 of 1997 (Low of Territorial Development) ond the pions of the territorial code. From 
the analysis of the process undertaken by the administration of territories to elaborate territory 
planning, emerges o requirement to strengthen the practicing of planning with o "participotory 
character", condition necessary to get the support and accountability in the process. In this task 
it is necessary that the different scientific disciplines start working in an interdisciplinary job 
generating tools which will help to consolidote o dialogue amongst the different knowledge, 
scientists os from the common sense emerged from the social groups which occupy the territory. 

Key words: territory, code, participation, social equity. 
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E 
Introduccion 

I territorio es para el ser humano el Iugar simb6lico y fisico donde 
se desenvuelve su vida cotidiana y por consiguiente donde se evi­
dencian en gran medida sus patrones culturales; sobre el territo­
rio se ejercen una serie de apropiaciones rituales que lo demarcan 

y lo hacen escenario para Ia vida social, es objeto de creencias y costum­
bres que son transmitidas generacionalmente, es objeto de mttos, leyen 
das e imaginarios. 

El territorio puede ser concebido desde el an:ilisis cultural como patrimonio,1 

(Maldonado, 2003) y «sujeto cultural)) que aJ ser analizado a traves de metodos 
como Ia etnografia, muestra Ia relaci6n intrinseca que ha sido creada entre el 
grupo social que lo habita y sus caracteristicas naturales; desde Ia planificaci6n 
es conccbido como -;-;objcto'l> de potiticas e intervencione~ emanadas de las au­
toridades encargadas de su administracion. Por ello su estudio establece un 
vasto campo de aplicaciones y su entendimiento genera Ia posibilidad de plan­
tear escenarios de actuaci6n en los que se determ.inen estrategias para el mejo­
ramienro de las condiciones de vida de los grupos sociales que lo habitan. 

Estudiar un territorio para efectos de planificarlo y ordenarlo, de entrada plan­
tea una mirada de caracter multidimensional e interdisciplinaria que tenga en 
cuenta tanto habitat como las relaciones y transformaciones l)Ue Ia sociedad ha 
hecho sobre el, a traves de una tradicion hist6rica, y sobre el cual se construyen 
una serie de proycctos de vida; por ello se determina desde Ia antropologfa que 
eJ territorio senala caminos que van desde Ia objetividad casi fotogcifica de los 
estudios sistema6cos generados por Ia ingenieria y Ia geologia, hasta las intrin-

1 La idea de patrimonio aplicado ~ 1 territorio, expresada en terminus de conservaci6n ambiental o hist6rica 
de los saberes y relacioncs 'JUe ha establecido desde tiempos mmemoriales d ser humano, plantca para 
Maldonado Ia superacion de Ia e~pecialidad territorial, y evidcncia un punto critico.la nocion de propiedad 
como mecanismo de podcr y exclusion en Ia pervivencia dd wupo sncJal, su existcncia como grupo y Ia 
existencia misma del ser humano. 
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cadas estructuras mentales y signjficativas que le sustentan y le hacen pertene­
cer a los espacios simboUcos de lo humand (Garcia, 1976). 

Distintos patrones de apropiacion territorial 

Con Ia llegada de los europeos a tierra americana, se pone en evidencia la exis­
tencia de multiples rniradas sobre el territorio y por consiguiente distintas for­
mas de apropiacion territorial, que surgcn de cosmovisiones, costumbres, ritua­
les e interacciones simb6licas creadas en marcos que, nacidos desde un 
etnocentrismo fundamenralista, niegan la diversidad cultural y aceptacion del 
«otro», generan confuctos y choques que van a terrninar en imposicion de una 
cultura sobre las demas, a traves de Ia negacion del «otto» como individuo por­
tador de conocimiento y de un saber tradicional. 

Una de las herencias de Ia dominacion espanola en tierra americana se puede 
observar en gran parte de los pueblos y villas del territorio colombiano, el damero 
con su plaza central, punto de convergencia de los poderes militares, civiles y 
religiosos, denorninador de Ia estructura urbana en muchos nucleos poblados 
de Ia zona andina principalmente; pero presente en algunas zonas que exigen 
otras particularidades de estructuraci6n urbana; superpuesta esta forma evi­
denda el caracter de Ia dominaci6n europea sobre otras formas nacivas. 

Empero en la actualidad aun subsisten distintas formas de apropiacion territorial 
nacidas de la relaci6n de Los grupos etnicos con las caracteristicas naturales de sus 
territories, quienes les han conferido historicamente un valor sagrado a sitios de 
imeres ambiental y estrategicos para Ia sostenibilidad de las generaciones futuras. 

El territorio colombiano es objeto de un 
proceso de urbanizacion acelerado 

En Ia rnitad del siglo pasado el territorio colombiano sufrio una transformacion 
de efectos decerminantes sobre su estructuracion, un acelerado proceso de cre­
cirniento desordenado de las ciudades debido al fen6meno de Ia violencia y al 
consiguiente despoblarniento de las zonas rurales. La rnigracion de la pobla-

2 Garcia plantea que el territOrio es una construcci6n cultural, que se delimita a partir de una scrie de 
significaciones que los grupos sociales le dan a traves del tiempo. 
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cion genera nuevas formas de apropiaci6n territorial 
del espacio urbano, escasez de suelo apto para el asen­
tamiento de viviendas a costos razonables para una 
poblaci6n empobrecida, proliferan entonces barrios de 
origen ilegal sin las adecuadas condiciones de infraes­
tructura en servicios publicos domiciliarios; sin 
equipamientos en salud y educaci6n, el espacio publi­
co se convierte en un atributo inexisteme. 

De este proceso <<la ciudad», rica en aportes culturales 
diversos, es a la vez un espacio portador de una serie 
de falencias, inequidades y desequilibrios, las clases 
menos favorecidas deben poblar zonas alejadas de los 
centros prestadores de servicios y en la mayoria de los 
casos habitar en areas susceptibles a inundaciones, 
deslizamicntos y otros eventos de caracter catastrofico 
como el ocurrido en Villatina, Medellin, o las inunda­
ciones del Rio Tunjuelito en Bogota.3 

El territorio se convierte en objeto de interes econ6mi­
co y politico, proliferan los piratas de Ia tierra que ven­
den lotes a bajo costo en zonas no aptas para vivienda, 
es un elemento de especulaci6n sobre el cual son debi­
les las herramientas de Ia administraci6n y de Ia socie­
dad civil en general para actuar de manera directa. 

En el afio de 1989 surge la Ley 9 6 Ley de Reforma 
Urbana4 que buscaba dotar a las administraciones mu­
nicipales de herramientas efectivas para incidir en Ia 
dinamica del suelo, empero sus resultados no fueron 
los esperados aunque si su ftlosofia y objetivos. 

Una de las herencias 
de Ia dominaci6n 
espanola en tierra 

americana se puede 
observer en gran 

parte de los pueblos 
y villas del territorio 

colombiano, el 
damero con su plaza 

central, punto de 
convergencia de los 
poderes militares, 
civiles y religiosos, 
denominador de Ia 

estructura urbana en 
muchos nucleos 

poblados de Ia zona 
and ina 

principal mente. 

1 Villatina ocurri6 t"n Ia decada de los noventas, las inundacioncs del Rio Tunjueliro ocurrc;n en las epocas de 
inviemo de cada ano; Ia mas redente fue en el ano 2003 yen el 2004 ocu.rri6, per() sus consecuencias fueron 
menos graves. En este tipo de eventos se conjugan una serie de factores: Vulnerabilidad social e institudonaL 
escasez del suelo urbano para personas de bajos mgresos e inadecuado uso de Ia cierra. 

4 Los principios que insptraron Ia Ley 9 de 1989 o Ley de Reforma Urbana son: i) Defender el derecho a Ia 
ciudad para todos los ciudadanos; ii) Superar las condiciones de tnformalidad en las rclaoones comunidad­
ciudad; iii) fntroducir factores de racionalidad en el diseno de los centros urbanos; 1v) Agilizar los procesos 
para el manejo del desarrollo urbano y v) defender el espacio publico para todos los ciudadanos. Empero se 
enfrent6 a una serie de limitaciones en Ia aplicacion y que se pueden sintetizar asi: i) Se limir6 a las areas 
urbanas; ii) Palt6 una mirada global del territorio y su articulaci6n con Ia region; iv) se presentaba Ia 
posibiliclad de utilizar los insnumc:mos sin referirlos a un marco general de planeaci6n sobre Ia ciudad. 
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Planificacion territorial y el desarrollo local 

Un segundo intento basta el momemo no fallido de legislar sobre Ia estructura 
urbana y su entorno regional, se da con Ia promulgacion de Ia Ley 388 de 1997, 
(Ley de Desarrollo TcrritoriaD, que enuncia de manera tajante Ia necesidad de 
incorporar efecth·amente en los procesos de planiticacion municipal, los planes 
de ordenamiemo territorial, concebidos como herramientas para la organiza­
ci6n territorial de sus areas rurales y urbanas. Es conveniente resaltar que Ia 
Ley 152 de 1992 (Ley Org.inica del Plan de Desarrollo) determinaba Ia obliga­
ci6n de complementar los Planes de Desarrollo Lxal con un an:ilisis territorial. 

Estos planes estan acompanados para su implementacion de instrumemos de 
caracter financiero como Ia plusvalia y aqudlos creados para movilizar Ia oferta 
de suelo como Ia declaratoria de utilidad publica, el reajuste de suelos y Ia inte­
graci6n inmobiliaria. 

Pero tal vez las caracteristica.'> mas importantes de este tipo de instrumemos 
est:in planteados en la rnisma Ley a traves de los objetivos de: 

1. Funci6n social y ecol6gica de Ia propiedad. 
2. Prevalencia del interes general sobre el panicular 
3. Reparto eC)uitativo de cargas y beneficios 

De acuerdo con estos objetivos, Ia propiedad es de ahora en adelante un factor 
C)Ue debe sustentar una funci6n social y ecol6gica; b socicthd y Ia ciudad deben 
ser producro de unas dimimlcas menos exduyen tcs l' mdiYidualistas y deben 
cstar basadas en Ia equidad y Ia sostcnibilidad mnbicnr;11. 

La Ley 388 plamea el ordenamiento como una Fuucton Ptibhca para posibilitar 
a los habitantcs el acceso a las vias publicas, infraestructur.i~ dt: transpone y 
demas espacios publicos y su destinacibn al uso comt1n, y hacd cfectivos los 
derechos constin1cionales de la vivicnda y los scrvicios publicos domiciliarios y 
con ello propcnder por el mejoramiento de Ia calidad de vida, Ia distribuci6n 
eC)uitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y Ia preservaci6n 
del patrimonio cultural y natural. 

Con Ia funci6n publica del ordenamiento, los gobernames locales pueden 
tener mecanismos Je actuaci6n efectivos para incidir de manera concreta 
en las dinamicas territoriales, tradicionalmeme manejadas y controladas por 
imereses particulares. 

70 
6

Tendencias y Retos, Vol. 1, No. 9 [2004], Art. 4

https://ciencia.lasalle.edu.co/te/vol1/iss9/4



Con todo esto, el territorio es objeto de planificaci6n tecnica, pero al proyectar 
esta planificaci6n como una propuesta de organizacion del espacio fisico vincu­
lado con el desarrollo municipal, el terrirorio es objeto de decisiones y 
concertaciones poli6cas entre los distintos actores sociales publicos y privados 
y abre el camino para Ia generaci6n de poli6cas y programas que fortalezcan y 
permitan la inclusion social. 

El componente estrategico y tranversal al proceso de formulaci6n de los planes 
de ordenamiento territorial, principal instrumento de Ia Ley 388, es la participa­
ci6n de Ia sociedad civil en su elaboraci6n, ejecuci6n y control y de esta manera 
garantiz.ar el cumplimieoto de los objetivos de inclusion social y eyuidad. Sola­
mente a partir del fortalecimiento de los distintos actores publicos y privados, 
es posible darle vida a estos instrumentos y lograr los objetivos de desarrollo 
territorial: equidad, identidad cultural, sostenibilidad ambiental, competitividad 
y gobernabilidad. 

Planificacion territorial y participacion ciudadana 

La meta que se impone a los distintos profesionales interesados en temas como 
urbanismo, competi6vidad, desarrollo a escala humana, consiste en orientar con­
ceptos y mecanismos para que Ia construcci6n e implementaci6n de los planes de 
ordenamiento territorial sean producto de Ia concertaci6n y Ia construcci6n co­
lectiva y para ello se deben generar mecanismos que permitan conciliar intereses, 
concertar soiuciones a problematicas CJUe antes habitaban soterradas en los terri­
tories, poseer herramientaS mas alia de Jo arC)UiteCtOrllCO, ambienta] 0 juridico C)Ue 
faciliten el dialogo con los distintos actores y generen procesos de identidad de las 
comunidades con los objetivos de desarrollo de los municipios en que viven. 

Se requiere entonces de un dialogo entre el conocimiento tecnico ex6geno y el 
conocimiento local, pero tambien entre las distintas disciplinas, ingenieros, 
ge6logos, y cientificos sociales, ya C)Ue si se plantean problematicas y conflictos 
territoriales, deben existir estrategias tecnicas para dialogar sobre elias y cons­
truir las posibles soluciones. 

Enfoques sobre participacion 

En Colombia Ia participaci6n es un derecho ciudadano, con la participaci6n los 
individuos tienen Ia posibilidad de disentir, e intervenir en un escenario publico 
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como agentes de transformaci6n de una siruaci6n determinada, al compartir 
inrereses, e.xpectarivas y demandas comunes, en esencia busca mejorar Ia cons­
trucci6n colectiva de lo publico. Cno de los principales supuestos de Ia partici­
paci6n cs Yalorar la capacidad que tienen los actores sociales para comunicarse, 
romando los postulados de Ia teoria de Ia acci6n comunicativa,s participar es Ia 
posibilidad de aunar esfuerws libremente y de generar consensos sobre un de­
rcrmmado rema '1ue les compete directa o indirectamente a los miembros de 
una determinada comunidad. (Habermas, 1987) 

La parncipaci6n tiene como conte.xto para su existencia, en primera instancia, 
at Estado como su principal promotor, en segunda instancia al gobierno y lo 
tiuc podrfa denominarse como estructura social, cada uno con interpretaciones 
v fonnas diferenciales que se entroncan en su relad6n con lo publico. 

E' Estado se consrruye a traYcs de proccsos yen esta construcci6n cobra especial 
reie\'ancia cl moddo democrarjcn, d cual aparece como una esrrategja que permi­
tc mayor gobernabilidad y legitimidad politicas. Ante el debilitamiento de la de­
mocracia n:presentativa, soluci6n optima para sociedades a gran escala, y por Ia 
cual en muchas ocasinnes los ciudadanos no se sienten representados en sus inte­
n:S<.:l', h, que conlb·a a que sc genere un ambiente de incredulidad y apatia para 
inten·enir en el escen:uio poHt.ico; surgen en Ia t'tltima mitad del siglo X.X, corrien­
t t':-. de pcnsamiento <JUC permitieron insertar nuevas nociones de dem1>cracia urien­
tadas haria alternativas de perfeccionamicnro de Ia convivencia. 

Es pnsihle decir quc par.t Ualx:m1as exJste un conc.:pto de partiCJpati<'•n como parre cs<.·ncial en su 
propuc~ ta dt• Ia~ acooncs comurucann1~, dado que c.lichas accioncs «'•lo ucncn concr~crcm ~ paror de lo 
yut· d llama :tCto~ de cntcndinut:ntv r t:~tOS mdudablcmcntc deben n:ICl'f d<. •J ll a lll tt:raccion COlecova <.JUC 

pcrnun ' ·"lumbrar uno~ resultados a obtener. En Ia accion comunican\·.t I••' partic1pamcs perSigucn el 
.:-umphmicnto de su~ dt.'$eos a partir de q•;e .;u.~ intcreses paroculares puedan articularse uno~ con otros 
H•lm: una ' !luact(m cn mpartJda, conocida y ddinida previamenrc. l!n sus planteamrenros Ia negociaci6n 
dt· .. lcfinteionc' de b -•n•at:lf)n es un componeme cstrUctural de Ia tarea interpretativa que Ia accion 
comunicanva •u~ce~rra para hacer~e rcalidad. 

Para llarn..rmas exi~rc una difcrenc1a susraucial cntn: una acci6n oricntada al exiro y una accicm orienrada 
al cntcndnruento; Ia pomcra es md iv1dual, estrategica y por consiguiente mantpula Ia imencionakllad de 
los ~ujcrc ,,; t:n Ia segunda ~c da un proceso <lc concrecion dc un acucrdo «entre sujetos lingiiistica c 
lnttractiY:tnH:nrc compcrcnrc•;». esto~ ~ujeto~ no llcgan a acm:rdos inducidos por detenninacioncs cxtemas, 
~Ill<• quc It ~~ acucnlos dcbt:n scr accptados como v:ilidos por los partictpantes en Ia accion comunicativa, 
:1 rra ' l'~ U<' un procc'n racumal: pueden habcr acuerdns mediados po r Ia coaccii>n violenta pero estos n<> 
pucden scr. para Ia dimensi<'m subie tiva dc los suietos, acuerdos propiamente dichos. El acucrdo se basa 
en com icc:rone~ comun~. de acuenlo con Habermas, <<el acto del habla de un actor s61() puede tener exito 
~· l'1 o trv acepm Ia ofena que esc acto dl· hahla .:ntrana. 10mando posrura (siquiera sea implicitameme) 
con un ~i o con un no frentc a una prt:tt:ns•<m c..le '·alidcz que en principto es susceptible de critJca» 

En ~intests, Ia acci<in c:()municariva dc !a tt.-oria de Habcrmas riene un caracter incluyente dado que todos 
lo~ mdinduos yue participan en un proceso oencn como ob1ecivo establecer un acuerdo que sea Ia 
estn tctura sobre Ia cual sc de una coordinaci6n acordada entre los planes individuak-s. 
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De esta manera se plantean nuevas formas de organiza­
ci6n social, las cuales generan tambien formas alterna­
tivas de concebir las relaciones Estado-ciudadania y con 
ella surge el modelo de Ia democracia directa o 
participativa. 

AI rechazar la uniformidad, se abre el camino para la apa­
rici6n en la esfera publica de Ia diversidad cultural y Ia 
necesidad de construir canales de comunicaci6n que per­
mitan Ia expresi6n de Ia sociedad pluricultural, es nece­
sario entonces construir una nueva concepcion de lo 
publico y del papel del ciudadano en este proceso tanto 
de construcci6n como tambien de relad6n con e1 Esta­
do; por ello se requiere una acci6n coordinada y organi­
zada. Lo publico es ahora escenario para cuestionar el 
deseC)uilibrio, Ia marginalidad y la discriminaci6n C)Ue su­
fren algunos grupos sociales por su condici<'>n sexua~ de 
etnia, orientaci6n religiosa o politica, que han vivido de 
manera soterrada. En este escenario los grupos pueden 
manifestar su desacuerdo con los acuerdos que otros han 
construido sobre el sistema social, basados en un princi­
pio de deliberaci6n y de diatogo. 

La posibilidad de dialogar, discutir y disentir, fortalece 
Ia capacidad de los ciudadanos para construir lo publi­
co, Ia tolerancia; y se pone en escena la diversidad cul­
tural y sus tantas manifestaciones sociales, el ejercicio 
de l poder politico pasa de Ia verticalidad a la 
horizontalidad de las interacciones y las discusiones. 

Empero, en la din:imica del Estado esta inserci6n de la 
democracia participat.iva no es tan expedita; en la arena 
politica se plantean aun multiples debates sobre Ia part.i­
cipaci6n y por tanto en el momento actual es imprescin­
dible encontrar los caminos C)Ue permitan la 
complementariedad entre el modelo representative y el 
part.icipat.ivo, pues esa es Ia alternativa para el fortaleci­
miento de Ia democracia. 

La part.icipaci6n tambien ha sido concebida como ins­
trumento para la imposici6n de poliricas a traves de su 
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manipulaci6n y tergiversaci6n enfocandose mas hacia el suminisrro de informa­
cion superficial sobre determinado asunto publico y para Ia incorporacion de 
sectores marginados a las dinamicas generales que una determinada sociedad 
impone. En este Ultimo aspecto se supone Ia existencia de un ageme extemo que 
<<ilumina>> al grupo sobre los procesos que debe realizar y le marca e1 derrotero a 
seguir, pero sin mediar una deliberaci6n, relaciones horizontales o construccion 
colectiva de Ia meta y los mcdios para conseguirla. 

La participacion debe ser concebida de manera integral y darle un car:icter de 
poder de intervencion; no debe utilizarse para adoctrinar adeptos sino para 
cualificar a la poblaci6n respecto al analisis propositivo sobre el manejo eti­
ciente del medio y Ia construcdon de lo publico. 

Ambitos para Ia participacion 

Los seres humanos cifran su existencia en las coordenadas de espacio y tiempo, r 
genera al mismo tiempo distintas escalas para incidir en Ia dinamica y conforma­
ci6n de dichos ambito~ territoriales, la escala global, nacional, regional y local. 

En Ia escala global es casi imposible incidir de manera individual, salvo algunas 
manifestaciones de Green Peace/' mard1as contra Ia globalizaci6n, el individuo 
solo puede ver pasar Ia noticia por television; en la escala nacional, se participa 
a traves del voto para elegir d presidente y en los ultimos tiempos para temas 
como el referendo; en Ia escala regional, el individuo vota para elegir represen­
tames y por ultimo Ia escala local, se plantea como Ia optima para incidir de 
manera individual, pero cuyo tamafio es reducido para resolver problematicas 
de mayor envergadura, (Boisier, 1976), plantea Ia necesidad de construir a tra­
ves de lo local, Ia cscala regional. 

Existen diferencias sustanciales entre los distintos ambitos para Ia participaci6n 
ciudadana de acuerdo tambien con el tamafio poblacional de los municipios; por 
ejemplo, para el caso de Bogota se presentan discintos ambitos territoriales: i) el 
regional, involucrando los municipios que reciben su influencia diaria (Nemocon, 
Zipaquira, Villapinzon); ii) el Metropolitano con los municipios conurbados Soacha, 
Chia y Cajica; iii) el Urbano formado por todas las localidades; iv) ellocal forma-

'' (;rccn Peace es un~ O rganizaci<·m de car:\cter imemacional que propugna por Ia Jcfcnsa del amb1cntc; en 
su~ accione~ ~u~ integrantcs se han opuesto a politicas de manejo de desechos roxicos y lun influido en Ia 
construcci6n del parndo \'erde en E uropa. 
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do por Unidades de Planificacion Zonal, v) las Unidades de Planificacion Zonal, 
formatlas por varios barrios vi) el Barrial, formaJo por vat1as vecindatles vii) y el 
vecinal formado por varios predios. En todos estos ambitos existe Ia posibilidad 
de:: participar a craves de figuras como las juntas de vecinos, las Juntas de Acci6n 
Comunal, los Consejos Locales, los Consejos Territoriales, los Consejos de Plani­
ficacion, gremios, asociaciones, entre otros. 

Participaci6n en Ia construccion de los 
planes de ordenamiento territorial 

La Ley 388 de 1997 en su articulo 22 determina que para efectos de organizar Ia 
participaci6n comunal en Ia definicion de los comenidos Urbano y Rural del 
plan de ordenamiento, las auroridades podcin Jelimitar en el area comprendida 
demro del perimetro urbano, los barrios o agrupamiemos de barrios y en Ia zona 
rural se delimitar:i por veredas o agrupaciones de veredas. En el curso de Ia 
formulacion y concertaci6n de los planes de ordenamiento territorial, la Ley 
determina C)Ue las organizaciones dvicas debidamente reconocidas de dichos 
agtupamientos de battios o veredas, a ttaves de mecanismos democraticos que 
aseguren Ia representatividad de los elegidos, podran designar representantes 
para C)Ue transmitan y pongan a consideraci6n sus propuestas sobre los compo­
nentes urbano y rural del Plan. 

Se determina en Ia misma Ley que una vez surt.ido eJ proceso de adopcion o 
revision del Plan, estas m.ismas organizaciones civicas mantendran su parricipa­
cion en el ordenamiemo en eventos como: proponer, en casus excepcionales, 
asignacion especifica de usos y aprovecharniento del suelo en micro zonas de 
escala vecina1, que no comradigan las normas estructurales; para determinar 
normas de paisajismo, regulaciones al tr:insito; para formular y proponer planes 
parciales y para ejercer acciones de veeduria ciudadana C)Ue garanticen el cum­
plimiemo o impidan Ia violaci6n de las normas establecidas, a craves de proce­
sos acordes con las politicas locales de descentralizaci6n. 

Empero es necesario detenerse en Jo planteado en el Articulo 4 de Ia Ley 388 
sobre el concepto de Participacion Democnitica el cual reza C)Ue «en ejercicio 
de las diferemes actividades C)Ue conforman Ia accion urbanist.ica, las adminis­
traciones municipales, distritales y metropolitanas deberin fome::mar Ia 
concertacion entre los intereses sociales, economicos y urbanisticos, mediante 
Ia participacion de los pobladores r sus organizaciones)). 
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Este articulo y los desarrollos posteriores han generado polemicas en las adminis­
traciones municipales acerca del alcance y el senrido de la participacion, especial­
mente en lo relacionado con el Plan de Ordenamiento Territorial, POT. Las 
discusiones han versado sobre si parricipar s6lo es informar a las comunidades; si · 
ellas escin cualificadas para parricipar o si realmente deben interven.ir de manera 
activa en las propuestas y reglamentaciones sobre el ordenamiento municipal. 

Pero Ia participaci6n va mas alia de Ia formulacion, es decir, cuando se van a 
implementar los instrumentos de gesri6n es de extrema importancia generar un pro­
ceso parriciparivo sobre todo en lo relacionado con los Planes Parciaks (planes de 
ordenamiento espacial a escalas locales o zonales) y las Un.idades de Actuacion 
Urbarusrica (mstrumentos de planificacion territorial inscritos en los planes de orde­
namiento, pero de escala micro), sino exisre un proceso que involucre a los propie­
tarios en los proyectos, es muy dificil que estos planes se puedan llevar a cabo. 

AJ dar una mirada sobre como se han elaborado los planes de ordenamiento territo­
rial, se encuentra que los procesos de participaci6n han sido bastante heterogeneos 
de acuerdo con la orientaci6n politica de las administraciones territoriales, a la com­
plejidad socio cultural y con los temas motivo de conflicto. 

Los procesos de parricipaci6n tambien se han dificultado por Ia extension de los 
territorios, lo que implica un desplazamiento por mar o por rio de grupos 
poblacionales, para asiscir a reuniones en un determinado corregimiento. 

Los resultados de la participacion han variado de acuerdo con la concepcion 
que los equipos de consultores que asesoraron los POT, hayan tenido. Existen 
casos en que se gcneraron procesos muy participativos, concenados y dialogantes 
como los referidos en el municipio de Itagiii; mientras que en otros casos se 
hizo un ejercicio de analisis de fuemes y datos pero sin generar una dinamica de 
apropiacion por parte de las poblaciones. Empero es necesario tener en cuenta 
los problemas enunciados por (Ardila, 2003), respecto a Ia formulaci6n de los 
planes de ordenam.iento: baja disponibilidad de informacion; carencia de Ley Or­
ginica, elemento crucial para delimitar territorios indigenas y comunidades ne­
gras; linurado conocimicnro municipal para Ia arciculacion de un analisis ambien­
tal; los traslapes entre territorios etnicos, parques naturales y reservas, asi como 
los aparentes conflictos de funciones entre las autorida<.les ambicntales y los entes 
territoriales. Se sefiala en el mismo estudio que para las grandes ciudades, estos 
problemas tambien fueron evidentes en el manejo de las relaciones entre los cen-

7 Expcnencias recogidas como consultora de Ia D irec:oon de D esarroUo Terrirorial del Ministerio de DesarroUo, 
19'.18 2002. 
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tros urbanos y sus areas rurales, en relaci6n con el desa­
rrollo y la sostenibilidad ambiental. 

La participacion indigena en 
Ia construccion de sus planes de 

ordenamiento y planes de vida 

La Ley 388 tuvo un origen netamente urbano - Ley 9 
de 1989-. Por supuesto incluye a municipios de esca­
la menor de 30.000 habitantes en los cuales se deben 
hacer esquemas de ordenamiento territorial. En el co­
mienzo, cuando se empez6 a socializar su comenido y 
a discutir su enfoque e instrumemos, se esperaba que 
los que respondieran a este reto fueran municipios de 
escala intermedia (Planes basicos de ordenamiento en­
tre 30.000 y 100.000 habitantes) y municipios mayores 
(mas de 100.000 habitantes). Result6 grato encontrar 
una inquietud particular de algunas comunidades indi­
genas respecto a la discusi6n e inserci6n en el tema de 
los planes de ordenamiento; es sabido que hasta el 
momento no se ha adoptado una Ley Organica de Or­
denamiemo Territorial que entre sus componemes con­
temple una reglamentaci6n especifica para las ETI (En­
tidades Territoriales Indigenas); debido a esta falencia 
las comunidades han optado por realizar sus propias 
dinamicas relacionadas con la Ley 388 de 1997, tal 
como lo demuestra la experiencia llevada a cabo en 
comunidades del Amazonas y que ha sido plasmado en 
un documento puesto a cliscusi6n (GAIA, 1999) en el 
cual se recoge el proceso llevado a cabo. En efecto, las 
Asociaciones de Autoridades Tradicionales Indigenas 
del Amazonas, AA TI, vienen adelamando un proceso 
de ordenamiento territorial en sus territories, contando 
con la participaci6n de sus ancianos, lideres y comuni­
dades. En los ultimos diez afi.os, este proceso ha teni­
do el apoyo de instituciones y organizaciones de la so­
ciedad civil. (Universidad Nacional, IMANI, Direcci6n 
de Asumos Indigenas, ONIC, OPIAC, Fundaci6n Gaia 
Amazonas Programa COAMA, Tropenbos) En el mis-
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mo documento se plantea gue a partir de 1988, luego de participar a traves de 
mesas de concertaci6n en el Plan de Desarrollo Departamental, cada una de las 
A/\ TI esta elaborando propuestas de manejo territorial, con mapas y planes de 
ordenamiento territorial dentro del proceso de construcci<)n de su plan de vida, 
para ser concertadas con las demas entidades territoriales. 

Los indigenas plantean (Gaia, 1999) gue el territorio es un complejo sistema y 
gue en este Ia relacion entre los seres humanos y Ia naturaleza se constiruye como 
una relaci6n personal, en la gue los organismos vivos reciben un tratamiemo indi­
vidual, resperuoso y cauto, siguiendo las leyes de Ia madre tierra, esta vision es 
producto de miles de anos de convivencia, amilisis y obsen:acion de la naturale­
za, en donde los seres humanos han adapt.ado y dado significado al medio natural 
gue los rodea, y el.lo define Ia forma como se rdacionan entre si. 

Los indigenas plantean que Ia tradicion de Ia cultura occidental se fundamenta 
en una separacion racional y sistematica gue conduce a un camino distinto: 
desde gue el genero humano trato a Ia naturaleza como un objeto, empez6 a 
ejercer su dominio sobre ella. Los adelantos tecnol6gicos no han sido utiles 
para mejorar Ia subsistencia y, por el contrario, han marcado una relaci6n con Ia 
naturaleza de canicter extractivista/1 

Participacion para la construcci6n de la normativa 
urbanistica en UPZ de mejoramiento integral en Bogota 

Otros grupos sociales gue han realizado experiencias directas de participaci6n 
son habitantes de Cnidades de Planificaci6n Zonal de Mejoramiento fntegral 
en Bogota, -clasificacion territorial emanado del Plan de Ordenamiento Terri­
torial de Bogoci-, d proceso impulsado por Planeacion Distrital, acompanado 
por Ia Caja de Vivienda Popular, ha sido interesante por las enseiianzas gue deja 
y para estudiosos del tema permite el sefialamiento de grandes ncios en el 
tema de Ia participacion en sociedades complejas. 

El proceso llevado a cabo para dichas CPZ se basa en gue ya existe una estrucru­
ra urbana de un relativo nivel de consolidacion, la cual ha sido creada 
cotidianamente. La geme ha ubicado sus viviendas sin ninglin tipo de planifica-

" Extr~cm·ista entendida como Ia exploraci6n de los rccursos naturales para recibir utilidadcs econ6micas 
sin un~ concienCla de Ia sustentabilidad y d adecuado manejo que se le debe dar a este tipo de procesos de 
imervenci6n sobre cl ambicnte. 
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cion y sin prever Ia existencia de zonas para equipamientos, espacios publicos 
zonas de reserva ambiemal, entre orros. Generalmeme existen en las zonas areas 
de amenaza y riesgo para Ia poblaci6n ya sea por Ia existencia de zonas de inunda­
ci6n o deslizamiento. Para dichas CPZ se plamea emonces, Ia necesidad de rea­
lizar una reglamentaci6n de ripo progresivo que permita ir definiendo una estruc­
tura urbana y a la vez mejorar las condiciones de la poblaci6n asentada alii 

Como lo plantean estuiliosos en el tema de la vulnerabilidad social (Wilches­
Chaux, 1993) este tipo de poblaci6n tiene una serie de falencias en su vida coti­
diana que hacen practicamente imposible hablarles de erradicaci6n de zonas de 
amenaza, de participacion o de norma urbana, si antes no se han solucionado 
problemas de ingresos, sen -icios basicos, nutrici6n, salud. La parricipaci6n debe 
ser alii promovida interinstitucionalmente como en efecto se ha tratado de hacer, 
aunque subsisten celos interinsritucionales que es necesario superar. 

Consideraciones finales 

Generar procesos de planificaci6n adecuados sobrc el territorio, posibilita Ia con.c:;­
trucci6n de escenarios de desarrollo. Que estos respondan integralmente a los 
requerimientos de los grupos sociales, depende aderruis de los analisis tecnicos y 
del grado de inserci6n de las comunidades organizadas en su construcci6n. 

El proceso de ordenamiento debe responder a las particularidades socioculturales 
de sus habitames; por ejemplo, en el Amazonas es necesario entender Ia super­
posicion de dos tipos de orden sobre el espacio fisico-mitico, por una parte esta 
Ia vision dd indigena y por otto Ia del Estado y la sociedad nacional, lo cual 
requiere necesariamente de una armonizaci6n a partir del ordenamiento territo­
rial departamental para lograr una construcci6n pacifica que plamee alternati­
vas de manejo al deterioro social, cultural r ambiental. 

Dado este caracter diferencial y esrrau!gico el tema del ordenamiento se con 
vierre en un proceso de caracter transdisciplinario, dado que ademas de los 
an:ilisis tecnicos es necesario promover en Ia comunidad Ia organizaci6n comu­
nitaria y prepararla para fortalecer o iniciar procesos de participaci6n, que les 
permita a los grupos sociales su inclusion definitiva en Ia toma de decisiones 
sobre temas que les competen directamente, el territorio, su entorno, el manejo 
del espacio publico. Mejorar la organizaci6n territorial es una tarea compleja 
que requiere sostenibilidad en e1 tiempo y para ello es necesario que Ia comuni-
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dad organizada se apropie definitivameme de estos procesos y esto es posible 
solo con una comunidad organizada y participativa. 

Pero rambien es necesario capacitar a las o tras disciplinas a1 respecto de estos 
procesos sociales, Ia validez de la participacion directa y real, la valoracion y el 
conocinUento que desde lo local se tiene sobre el territorio, como lo plamea un 
antropologo norteamericano (Geertz, 1994: 111) «el mundo es lo que las perso­
nas sencillas y despiertas creen gue es. La sobriedad y no Ia sutilidad; el realis­
mo y no Ia irnaginaci6n, son las Uaves de Ia sabiduria; los hechos realmeme 
importances de Ia vida se encuentran abiertameme dispuestos sobre su superfi­
cie y no astutamente ocultos en sus profundidades)) 

Los cientificos sociales tienen la responsabilidad de apoyar este tipo de proce­
sos a traves de una perspectiva integral, es decir que involucre en Ia reflexi6n 
las dimensiones social, cultural, ambiemal, economica y politica-institucional, 
y asi propender porque el ordenamiento sea una herramienta eficaz que permita 
la superaci6n de las inequidades y los desequilibrios territoriales, y permita la 
consolidacion en sus vocaciones econornicas, ambientales y culturales y estruc­
turar futuros mas equitativos en los cuales se logre alcanzar un desarrollo ver­
dadero a escala hurnana. 

El territuriu y Ia eq uidad social 

La construccion de una sociedad mas equitativa y por tanto con mayor inclusion 
social, debe ser uno de los objetivos de las politicas publicas y es en especial de las 
politicas de planificaci6n territorial y desarrollo. Desde esta perspectiva no es 
solamente propender por un crecirniento econornico, sino complementariamente 
que los productos de ese crecirniento sean distribuidos de manera eguitativa. El 
territorio se constituye en una base para garantizar accesibilidad a servicios urba­
nos y tambien a los beneficios gue puede otorgar un determinado asemamiento; 
las decisiones que se tomen sobre el territorio deberan sopesar los resultados de 
los beneficios econ6micos y Ia posibilidad de generar estrategias de inclusion so­
cial que refuercen la identidad cultural a traves de la participaci6n. 

Otro factor de importancia es Ia necesidad de promover eventos de capacita­
ci6n para la participaci6n, que permitan generar verdaderos diilogos entre las 
comunidades y los tecnicos y arquitectos que proponen un dererminado tipo de 
norma. Muchas veces es imposible que estos dos tipos de actores se entiendan 
y lleguen a acuerdos sobre como orientar el ordenamiento y el desarrollo de su 
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UPZ, los tecnicos piensan que poseen la verdad sobre el rema y que es necesa­
rio instruir a aqueUos que no saben nada, empero existe un conocimiento local 
que es necesario reivindicar y entender. 
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