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DE LOS NUCLEOS TEMATICOS Y PROBLEMATICOS

Espacio- S
o Problematica
Tiempo L
_p _y Publica
Territorio
ADMINISTRACION
B o PUBLICA
Gestion del \ TERRITORIAL 5 Problematica
Desarrollo del Estado y
del Poder
Economia de Organizaciones
lo Publico Publicas
Formacion
General

El plan de estudios del Programa de Administracion Publica Territorial,
modalidad a distancia, se encuentra estructurado en siete nucleos teméaticos.
Estos, a su vez, se constituyen en los contenidos nucleares del plan de
formacion que, en la exposicion didactica del conocimiento, se acompafian
de contenidos complementarios especificos.

Cada uno de los siete nacleos teméticos que componen el programa tiene
una valoracion relativa en numero de créditos y, en consecuencia, varia
también en el nUmero de asignaturas que lo conjugan. El primer momento en
cualquier proceso de formacion ha de establecer las particularidades del
programa, de ahi que sea necesario dar a conocer los nucleos tematicos con
Su respectiva valoracion en nimero de créditos: Problemética publica, once
(11) creditos; Problematica del estado y del poder, 23 créditos;
Organizaciones publicas, 24 créditos; Espacio—tiempo y territorio, 22 créditos;
Gestion del desarrollo, 16 créditos; Economia de lo publico, 18 créditos; y
Formacion general, 21 créditos.

De igual manera, se debe reconocer que el plan de estudios se cimienta en
el principio de la problematizacion. En otras palabras, la formacion en
Administracion Publica Territorial parte del hecho de que la disciplina se
encuentra en constante cambio tedrico y practico; lo cual genera, a su vez,



problemas multifacéticos que implican la formacion de profesionales con
capacidad de comprender, explicar y resolver los distintos textos y contextos
que conforman la administracion publica.

* NUCLEO GESTION DEL DESARROLLO.

Ofrecer los elementos conceptuales y metodolégicos que permitan al estudiante el
conocimiento, reflexiéon y critica acerca de las concepciones y fundamentos que
soportan las teorias y enfoques de desarrollo y su articulacidon con los procesos de
gestion para plantear interpretaciones al concepto econémico de desarrollo y de los
procesos de gestién del mismo, acordes con su contexto y especialmente con el
planteamiento de una forma de relacién, no antropocéntrica, entre naturaleza y ser
humano. Se conforma por:

ASIGNATURAS DEL NUCLEO DE GESTION CREDITOS | SEMESTRE
DEL DESARROLLO

1 Teorias y Enfoques del Desarrollo 2 6°

2. Teorias y Enfoques del Desarrollo Territorial 2 7°

3. Planeacion del Desarrollo 3 8°

4. Proyectos de Desarrollo 4 9o

5. Gestion para el Desarrollo 2 9o

EL TRABAJO DEL TUTOR

El tutor tendra libertad de céatedra en cuanto a su posicion tedrica o
ideoldgica frente a los contenidos del médulo, pero el desarrollo de los
contenidos de los modulos son de obligatorio cumplimiento por parte de los
tutores. Los Tutores podran complementar los modulos con lecturas
adicionales, pero lo obligatorio para el estudiante frente a la evaluacién del
aprendizaje son los contenidos de los modulos; es decir, la evaluacién del
aprendizaje debera contemplar Unicamente los contenidos de los médulos.
Asi mismo, la evaluacién del Tutor debera disefiarse para dar cuenta del
cubrimiento de los contenidos del modulo.

El Tutor debe disefar, planear y programar con suficiente anticipacion las

actividades de aprendizaje y los contenidos a desarrollar en cada sesion de
tutoria (incluyendo la primera), y disefiar las actividades para todas las
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sesiones (una sesion es de cuatro horas tutoriales). También debe disefiar
las estrategias de evaluacion del trabajo estudiante que le permita hacer
seguimiento del proceso de autoaprendizaje del estudiante. Los mddulos
(asignaturas) de APT son de dos créditos (16 horas de tutoria grupal
presencial por crédito para un total de 32 horas), tres créditos (48 horas de
tutoria grupal presencial) y de 4 créditos (64 horas de tutoria grupal
presencial, distribuidas asi:

MODULO DE PLANEACION DEL DESARROLLO (3 créditos)

No. Horas por Total No. No. max.
Créditos crédito horas No. de Horas por | minimo de sesiones
Tutoria sesiones sesién encuentros por
Grupal tutoriales* | encuentro
2 16 32 8 4 2 8
3 16 48 12 4 3 12
4 16 64 16 4 4 16

* El nimero de encuentros se programara de acuerdo con las distancias y costos de transporte
de la Sede Territorial al CETAP, por ejemplo para los casos de los CETAP de Leticia, San
Andrés, Mitld, Puerto Inirida y Puerto Carrefio, se podran programar un minimo de dos
encuentros para un médulo de 2 Créditos (16 horas por encuentro), tres encuentros para un
maodulo de 3 créditos y cuatro encuentros para un modulo de 4 créditos.
Encuentro: nimero de veces que se desplaza un Tutor a un CETAP para desarrollar un

médulo.

Sesidn: numero de horas por cada actividad tutorial, por ejemplo: 8-12 a.m., 2-6 p.m., 6-10

p.m.
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PLANEACIC)N

DEL DESARROLLO




1. INTRODUCCION

La planificacion del desarrollo, desde el enfoque de derechos, poblacional y
territorial configura un nudcleo fundamental en la formacion del
ADMINISTRADOR PUBLICO TERRITORIAL, para quien el ambito de lo
politico, de lo juridico, de lo econdmico, de lo socio territorial y lo ambiental
es el pan de cada dia.

El nicleo problémico se ubica en el campo de las relaciones que existen entre
politicas publicas, construccion de ciudadania y de territorio, organizacién
politica, gestion administrativa y desarrollo. La Planificaciéon implica en lo
fundamental un ejercicio de reflexion sobre la realidad en un contexto socio
ambiental, econdmico y politico concreto, de cara al disefio de un proyecto
politico socio territorial concreto, guiado por una estrategia de desarrollo.

El médulo como aporte a la formacion del Administrador Publico Territorial
plantea la Planificacion desde el enfoque de Gestion Territorial, en la dimension
politica que le es propia a quien orienta y ejecuta decisiones. La Planificacion,
como transdisciplina que es, articula en el proceso otras areas de la formacion
del APT, tales como Ciencia Politica, Poder y estado, Teorias Tiempo Espacio,
Economia, Organizacién, Gestion y Problemas Sociales, por ejemplo.

El profesional en Administracion Publica Territorial podra encontrar en el
moddulo los elementos conceptuales, metodoldgicos e instrumentales de
analisis y decision respecto del “hecho de planificacién” desde la perspectiva
del complejo multidimensional de la “realidad” tanto de la forma y del caracter
del Estado.

2. OBJETIVOS

2.1. Objetivo General

Propiciar espacios de reflexion accion para definir el caracter complejo,
multidimensional y transdisciplinario de la planificacion que permitan a los
futuros administradores publicos responder al caracter politico de la gestion

publica, con base en concepciones y herramientas que hagan posible el
desarrollo de propuestas y proyectos.
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2.2. Objetivos especificos

Identificar las dimensiones y los alcances de la planificacion en el
contexto de la gestion publica.

Proponer un enfoque tedrico y metodolégico de la Planificaciéon que
pueda ser confrontado con otros.

Reflexionar sobre los condicionantes, potencialidades y limitantes del
proceso de planeacién

Conocer las herramientas e instrumentos metodologicos de la
planificacion.

Proponer un marco metodolégico que permita diagnosticar
problematicas de ordenamiento territorial y de desarrollo.

Identificar los instrumentos para la construccion del Plan.

Al concluir el estudio del médulo el estudiante estara habilitado para abordar
uno o varios de los siguientes campos:

a)

b)

Preparacion de términos de referencia para la contratacion de procesos de
Planificacion (POT y PDM).

Evaluacion de propuestas de consultoria o asesoria sobre Planificacion.

Coordinacion de equipos de Planificacion y orientacion de los procesos
politicos de gestion territorial.

Coordinacion de equipos profesionales para la evaluacion de Planes de
Ordenamiento y de Planes de Desarrollo.

Direccion de la ejecucion de Planes de Ordenamiento y de Planes de
Desarrollo.

14



3. IDEAS CLAVES

La planificacion es el eje del contrato Estado — Sociedad, por lo que ella se
erige como eje fundamental de la gestion publica en los denominados
estados subnacionales, vale decir a escala territorial.

La planificacibn es mucho mas que un simple ejercicio de aplicacion de un
MODELO o de una TECNICA especifica, se trata de un ejercicio politico
mediante el cual los ciudadanos se ponen de acuerdo frente a un proyecto
territorial y social de desarrollo.

El Plan, por su parte, en lo que se refiere tanto a la parte estratégica, como a
las inversiones necesarias tiene su principal restriccion (frente a los
requerimientos derivados de los derechos) en la politca econémica y
consecuentemente en la estructura de poder, que lo que Poulantzas denominé
el “paralelogramo de fuerzas”.

El ambiente es el determinante fundamental del Plan, en términos de la
sostenibilidad del desarrollo, como ordenador de primer orden que es.

4. MAPA CONCEPTUAL

DERECHOS
FUNDAMENTALES,
RELACION ESTADO - POBLACION
SOCIEDAD TERRITORIO
Definicic')_n
DESARROLLO @‘y POLITICA
SOSTENIBLE | ESTADO

ORDENAMIENTO
PLAN DE DESARROLLO
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5. PRESENTACION DE CASO

Para un mejor desarrollo del Modulo se sugiere adelantar un taller practico que
dé cuenta de un proceso de planificacibn en un municipio o region,
particularmente en lo que tiene que ver con la valoracion ambiental, social,
econdmica y politica del territorio, el planteamiento de una estrategia de
desarrollo y la consecuente formulacion del Plan. Este taller se presenta al final
del médulo, después de la bibliografia general.

16



UNIDAD UNO.

PLANIFICACION, ESTADO TERRITORIO Y DESARROLLO.
El Municipio y la gestion del desarrollo. ¢ Para qué?

1. Introduccién.

La formacion de sociedad desde el ambito territorial, como fundamento de la
construccion democratica de la tan mentada sociedad civil, participante,
deliberante y comprometida con los fines ulteriores del bien comdn, mas que
una preocupacion académica es una necesidad imperiosa.

La planificacion del desarrollo debe brindar el escenario desde el cual se pueda
dar ese proceso; por es por azar que en movimientos sociales se le de a la
planificacion, en el sentido en que lo trabaja el presente modulo, la calificacion
de democrética o constructora de democracia.

De la planificaciéon se predica es un requisito legal que debe cumplir la
administracion publica, lo importante resulta ser el hecho de contar con
“documento” que pueda ser discutido y adoptado como tal por la autoridad
respectiva, sea el Congreso, la Asamblea o el Concejo. La existencia del Plan
es una condicién previa del gasto; esto es lo que plantea el ordenamiento
constitucional del pais. Quiere ello decir, que el Presupuesto debe desarrollar
en lo financiero el Plan de Desarrollo en tanto que asigna recursos a los
acuerdos gque se supone, se consignan en el Plan.

La Unidad 1 presenta los elementos de discusion acerca del contexto de la
gestion territorial en términos de planificacion, de forma tal que el estudiante
pueda descubrir en cada caso particular las relaciones de requisito — restriccion
gue se le presentan al proceso.

2. Objetivo

Reflexionar sobre el marco global del proceso de planificacion y de la
formulacion del Plan en particular en un proceso local territorial, de forma tal
que el estudiante pueda identificar los condicionantes y determinantes externos
del desarrollo en un espacio territorial concreto.

17



3. ldeas claves.

El desarrollo como proceso debe apuntar al mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacion, con especial énfasis en los nifios y las nifias, garantizando un
ambiente sano bajo condiciones de sostenibilidad.

La razdn de ser del Estado como organizacion politica es la GESTION DE LO
PUBLICO.

La Planificacion del Desarrollo corresponde a la concertacion territorial y a la
articulacion de los propositos locales con los regionales y nacionales.

La Planificacion y el Ordenamiento deben partir del reconocimiento de la
inexistencia de los "equilibrios naturales" que las fuerzas del mercado han de
potenciar dentro de un ambiente de competencia, dado que esos procesos se
dan dentro del marco de la economia de mercado.

Los planes de Ordenamiento y de Desarrollo se abocan a “resolver” la

contradiccion entre los diversos intereses presentes en la sociedad, atendiendo
al interés general.

4. Mapa conceptual.

PLANIFICACION DEL .

DESARROLLO |

ESTADO

POLITICA

MODELO DE
ACUMULACION

MODELO DE
DESCENTRALIZACIO

Condicionada
por:

TERRITORIO
SOCIEDAD
AMBIENTE MUNICIPIO
CAPACIDAD DE
ESPACIO DE

PLANIFICACION
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5. Cuestiones para reflexionar.

La Planificacion tradicionalmente se ha planteado como un ejercicio temporal —
abstracto, cuyo objeto final es realizar una programacibn mas 0 menos
detallada del gasto por vigencias fiscales de un afio, en un horizonte de tiempo
de cuatro afios. Se trata de ponerle metas y recursos a lo que se conoce como
el “Programa de Gobierno” del mandatario territorial electo.

Tal programacion plana por lo demés no detalla con claridad la ubicacion
espacio — temporal de los proyectos o de las acciones, por lo que el control
social y la evaluacién del Plan se circunscriben a la rendicion de cuentas sobre
el uso de los recursos. Para Planeacion Nacional la evaluacion y calificacion del
Plan de Desarrollo califica la “eficiencia fiscal” del gasto.

El ambiente, determinante fundamental del desarrollo en tanto que la
adecuacion de las actividades humanas garantiza la sostenibilidad del mismo,
aparece como una invocacion a veces marginal o como propuesta inmaterial.
Asi las cosas, el Plan de Desarrollo en la practica va por una via diferente a la
del ordenamiento. Este ultimo, se concibe como un ejercicio tendiente soélo a
cumplir con un mandato legal.

Reflexione acerca del estado de la planificacion y el ordenamiento en su
municipio o ciudad.
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6. Desarrollo de contenidos.

6.1. Razon y sentido de la Planificacion y la gestiéon del desarrollo.

Sin duda alguna el momento actual, en la perspectiva del futuro en un ambiente
de permanente cambio y ajuste, le plantea a las entidades territoriales del pais
y a sus gentes importantes retos.

En primer lugar, nos encontramos en un proceso que tiende hacia lo que
podriamos denominar un reacomodamiento espacial de la vida econémica del
pais, presionado por el proceso de globalizacién y la imposicién de un modelo
aperturista, asi como por la posicion estratégica del pais, juegan un papel de
primer orden, ligado a las redefiniciones espaciales provocadas por la guerra
interior en términos de desplazamientos de poblacién y redefinicion de "usos" y
"vocaciones" del suelo.

En segundo lugar, la recuperacion de una economia sostenible en el mediano y
largo plazos, con la consecuente y necesaria recuperacion social del municipio
colombiano, constituyen el eje de los retos socioecondémicos y ambientales del
futuro. Dentro de este ambito cobra especial importancia el proceso de
urbanizacioén y la creciente presion sobre las ciudades, frente a las tendencias
de monopolizacién del suelo o socializacion del espacio.

En tercer lugar, la descentralizacion y la autonomia de las entidades
territoriales toman mayor fuerza a partir de la promulgacion de la nueva
Constitucion Politica de 1.991. Tal proceso se da paralelo al de ampliar los
espacios de intervencion y participacion de la sociedad civil, definidos en los
esquemas de democracia participativa e, igualmente, de reafirmacion del
caracter de célula basica de la nacionalidad que recae en el Municipio. Al
Municipio le compete definir su propio desarrollo, en un marco de economia de
mercado y, sin duda alguna, responder por el gasto social y, dentro de éste, por
la solucion a los problemas de vivienda.

En este campo aparecen figuras tales como el voto programatico y la
consecuente obligacion del postulante a Alcalde o Gobernador de inscribir un
Programa de Gobierno, que en el caso especifico de cada entidad territorial,
debera acomodarse a los acuerdos del Plan de Desarrollo, pero a su vez, a las
tendencias de mediano y largo plazo determinadas por la dindmica socio
territorial, definidas en el POT. Este tiende a constituirse en el elemento que
direcciona y materializa las propuestas del Plan de Desarrollo, el que
obviamente tiene que concebirse desde una perspectiva socio — ambiental,
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politica y econdmica, en la que se integren los procesos INTER E INTRA
territoriales: municipios, territorios indigenas, Distritos y Departamentos, segun
sea el caso.

Se trata de concebir a cada entidad territorial (tratese del municipio u otra)
como parte de una unidad “mas” amplia inscrita dentro del criterio del territorio,
lo que de manera general se conoce como desarrollo urbano y regional,
rompiendo la vision reduccionista del municipio como una realidad Unica,
desarticulada frente a su contexto tanto socio territorial y ambiental, como
histérico y econémico

Los territorios, en particular las entidades territoriales, asumen importantes
funciones y responsabilidades en términos de la coordinacién, la
complementacion y la subsidiariedad en los propésitos relacionados con el
mejoramiento de la calidad de vida de los colombianos y del cumplimiento de
los fines del Estado, articulando lo municipal entre si y este nivel a lo nacional.
En el campo de la Planificacion del Desarrollo el Municipio ha de tener un
papel preponderante, no s6lo en lo que corresponde a la concertacion
territorial, sino en la articulacion de los propésitos locales del desarrollo en
el &mbito regional y de éstos con el plan de desarrollo del pais.

En cuarto lugar, podemos anotar dos elementos que definen en términos
generales un papel importante al plan de desarrollo territorial en un pais como
Colombia. De una parte, la diversidad regional y, de otra, la pertenencia a
importantes ejes ambientales y econdmicos que le definen a cada grupo de
municipios tendencias territoriales particulares, cuyo impacto y oferta ambiental
son de suma importancia, tanto local como regional y nacional.

De hecho, las entidades territoriales enfrentan hoy grandes retos, en relaciéon
con su propia supervivencia en un inmediato futuro, no sélo como entidades
territoriales, sino en calidad de ndcleos de democracia y de desarrollo integral
de la sociedad. Ello implica que las administraciones territoriales deberian por
asi decirlo “desbordar” el limite definido por el formal cumplimiento de los frios
parametros de unas acciones locales que, supuestamente, determinan por si
mismas su eficiencia si se ejecutan “al pie de la letra”; se hace referencia al
hecho de dar cumplimiento “literal” a una norma mediante la cual se ordena
expedir el Plan de Desarrollo, por ejemplo. Se entiende cumplido el mandato
con la aprobacion del Acuerdo respectivo y la existencia fisica y formal de un
documento asi titulado, Plan de Desarrollo Municipal.

Lo importante hoy en la perspectiva de futuro, sin olvidar el campo normativo,
las preocupaciones reales apuntan hacia el cumplimiento de procesos que se
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definen bajo los criterios de accion eficiente, en relacion con el impacto o
efecto que se tenga sobre la ejecucion de politicas de desarrollo integral o,
simplemente, en la dinamizacién econémica y mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacion. Esto, sin perder de vista la realidad del desarrollo
tecnoldgico, la globalizacion y la imposicion de formas de libre mercado.

El desarrollo como proceso debe apuntar al mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacién, garantizando un ambiente sano bajo condiciones de
sostenibilidad. Por ser el desarrollo un propésito social, el cual compromete
al Estado, la Administracion y la Sociedad, la planificacion se erige como el
principal campo de concertacion de cara al disefio de sociedad, de territorio,
de municipio, de pais que se intenta construir, dentro de un ambiente de
democracia politica y de garantia de acceso de las personas a los beneficios
de ese desarrollo, vale decir de democratizacion econdmica.

Ahora bien, en el terreno de los hechos politicos, del conflicto, de la
confrontacion de las demandas sociales y su satisfaccion por parte del
Estado, surge la preocupacion acerca del alcance real y de los propésitos de
€so que se conoce como descentralizacién, autonomia y participacion.
Se suma a lo anterior el cuestionamiento sobre el qué planificar, para qué 'y
hasta donde. Frente a las ‘“realidades” de los modelos globales nos
preguntamos entonces qué papel juega lo territorial y en qué medida es
posible o no construir un proyecto social inserto en ese espacio configurado
como territorio, por ejemplo.

De alguna manera, se aborda asi la cuestién del espacio de planificacion
inherente a la espacialidad de lo territorial, por contraposicion a un espacio
nacional o a un espacio global, como escenario concreto de las relaciones
complejas entre diversos intereses y fines o propésitos frente a los procesos
de ocupacion, beneficio y renta del territorio.

La gestion del desarrollo compromete al Estado y su aparato burocratico,
relacionado con la Administracién del interés comun, asi como a la sociedad,
en sus multiples y complejas manifestaciones, vale decir. las empresas
privadas, los trabajadores, los técnicos y los profesionales, las mujeres, los
hombres, las y los jévenes.

Al interior del proceso el poder se define a partir del paralelogramo de fuerzas
tanto del municipio como de la regién propiamente dicha, como de sectores
extrarregionales. Asi que el problema del desarrollo depende de un cierto
sentido de identidad regional y el desarrollo de un fuerte sentido de
pertenencia regional, relacionadas las dos con la presencia de formas de
democracia real y participativa.
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Asi, la gestion del desarrollo no obedece a la implantacién de un "modelo” o
una "metodologia" unica de accion, desarrollados sobre casos especificos de
realidades externas, o simplemente a partir de abstracciones de lo nacional o
de lo sectorial; es necesario aprehender la realidad, conocer y definir la
problemética regional y adoptar un modelo endégeno que permita el disefio de
estrategias y politicas de desarrollo propias.

El desarrollo y, por ende, la planificacion, no pueden darse al margen del
guehacer politico y socioeconémico de la comunidad socialmente organizada,
puesto que ésta debe ser y es sujeto activo del proceso. La Administracion
Publica Municipal, entonces, debe ser un mecanismo que le permita a la
sociedad avanzar hacia mejores condiciones de vida, en un ambiente de paz y
de convivencia, actuando sobre la base de que la razén de ser y a quien va
destinada la gestion publica en general, y la planificacion, en particular, es la
poblacion: el conjunto de hombres y mujeres que la componen y con sus
expectativas e intereses la configuran como un cuerpo social actuante.

El desarrollo, por asi decirlo, es necesario gestarlo, hacer de €l una actividad
consciente de parte de los agentes sociales. La gestion del desarrollo
implica de suyo el concurso de acciones sistematicas tendientes a dar
cumplimiento a los objetivos propuestos; aqui la planificacion y la gestién
del plan de ordenamiento territorial y el plan de desarrollo, aparecen como dos
categorias interdependientes: una y otra son partes integrales de un mismo
proceso. Tal como afirma Boisier, la planificacion del desarrollo es ante todo
una actividad societal, en el sentido de ser una responsabilidad compartida por
varios actores sociales: el Estado desde luego (...) y la propia region en cuanto
a comunidad regional, polifacética, contradictoria y difusa a veces, pero

comunidad al fin, especialmente especifica y diferenciada". *

De alli que el cuestionamiento fundamental respecto del hecho necesario de la
participacion de los miembros de la sociedad en el proceso de planificacion, se
da en el espacio de las contradicciones de “razon” (el porqué) y “sentido” (para
qué) de la gestion, de la construccion de hechos que le son connaturales a
cada uno de los actores politicos, sociales y econémicos.

El complejo juego de intereses, entre lo social y lo individual, lo nacional y lo
territorial, el mercado interno y la globalizacion, determinan un espacio de
gestion igualmente complejo para el municipio, reconocido como la célula
basica o fundamental de la organizacion del Estado. Esta entidad territorial

BOISIER, Sergio. Ensayos sobre Descentralizacion y Desarrollo Regional. Cuaderno
del ILPES No.32. Santiago de Chile 1987, pag. 42.
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constituye, sin duda, el lugar concreto de localizacion del conflicto social y
nucleo de la satisfaccion de las necesidades y de respuesta a las expectativas
sociales.

En estas condiciones la gestion del desarrollo, adquiere necesariamente un
matiz de construccién social de un proyecto politico territorial, que para su
ejecucion requiere de expresiones materiales de los componentes sociales,
politicos y técnicos del proceso, los cuales van desde la organizacion hasta las
tareas y acciones cotidianas, pasando por los procesos de negociacion y
concertacion social, econdémica y territorial.

Este proceso requiere sin duda de la aplicacion de instrumentos y
procedimientos que permitan la racional utilizacion de los recursos técnicos,
financieros vy fisicos, en procura del mejoramiento del capital social con que se
cuente.

De acuerdo con Rodriguez y Velasquez, 2
dimensiones de la gestion:

aparecen en esta instancia tres

Primera dimension: Los grados de autonomia politica y administrativa de las
municipalidades. "Lo que alude a la capacidad que tienen los gobiernos
locales de tomar las decisiones necesarias para atender las necesidades de
la poblacién sin interferencia de otros agentes privados o publicos
extramunicipales”. La descentralizacion en Colombia, define un espacio
relativamente limitado de aplicacion de dicha autonomia, como se vera mas
adelante.

Segunda Dimension: Eficiencia y eficacia de la gestion. Se refiere, "de un
lado a la manera como los gobiernos locales emplean sus recursos para la
atencion de las necesidades de la poblacién y, de otro, (a) qué tan capaces
son de generar programas gue tengan un impacto positivo sobre el nivel de
vida de la poblacion". A este nivel nace la necesidad de una correcta
interpretacion de las reales necesidades y de las expectativas de la
poblacion. El denominado "programa de gobierno” deberia disefiarse bajo la
perspectiva de proyecto politico, apoyado en el diagndstico explicativo e
interpretativo de la realidad municipal. Es esencial la confrontacion
necesidades - recursos.

2 RODRIGUEZ, A. y VELASQUEZ, F. Municipio y servicios publicos. Ediciones Sur.
1.994. Santiago de Chile. pags 22- 24.
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Tercera dimension: Relacion entre los actores involucrados en la gestion.
Derivadas del hecho mismo de que la misién de la organizacion municipal
esta relacionada con el bienestar de la poblacion, a partir, de la
satisfaccion de sus necesidades. "Aqui juegan un papel fundamental las
cuestiones de la representatividad y de la participacion, maxime cuando
se sabe que la crisis de legitimidad que afecta a los sistemas politicos en
estos paises se basa en buena parte en el deficiente funcionamiento de
las instancias de representacion y en la ausencia de canales de
participacion politica y ciudadana que permitan un vinculo mas estrecho y
menos formal entre el gobierno local y la ciudadania”.

En este contexto, el modelo centralista ha generado un proceso de deterioro
del municipio, con las consecuencias sociales, econdmicas y ambientales que
hoy vivimos. Tal como lo afirma el Consejo Nacional de Planificacion, “la
estrategia de recuperacion de la vida municipal tiene como proposito central
redistribuir con justicia las oportunidades entre los colombianos, desatar
potenciales de desarrollo social y econdmicos hasta ahora encadenados,
fortalecer la democracia representativa local y desarrollar espacios de
democracia directa y participativa”.®

6.2. Estado y desarrollo: el &mbito territorial

La finalidad del Estado se define en lo social, es decir, en la promocion del
bienestar y el mejoramiento de la calidad de vida de los asociados, no sélo de
unos en particular, como suele ocurrir en los regimenes de corte clientelista. La
razon de ser del Estado como organizacion politica es la GESTION DE LO
PUBLICO, es decir, de lo que es de todos. Aquella tiene que ver con lo
esencialmente publico, con la dotacidn de bienes y de servicios que por su
caracter de publicos, corresponden y pertenecen al colectivo, dentro de los
criterios de solidaridad y bienestar de la sociedad.

El Estado esta al servicio de la sociedad. Quienes ejercen actividades de
gestion en el Estado se denominan, por tanto, servidores publicos. Ello quiere
decir que obran a nombre y por mandato de la sociedad; de manera alguna son
0 pueden ser agentes de uno u otro partido o de uno u otro "padrino”.

Asi pues, se establece un nuevo paradigma ético: el servicio a la comunidad y
el respeto por los derechos de todos y cada uno de los ciudadanos. El interés

3 CONSEJO NACIONAL DE PLANIFICACION. Trocha nacional ciudadana. 1998. Bogota.
Pag.23
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particular cede su espacio al interés general. Tal paradigma debe
constituirse en la guia del proceso de planificacién del desarrollo territorial.

El cambio de las costumbres politicas y la construccion de la sociedad civil
hacen parte esencial de la reivindicacion Territorial y, particularmente Local, en
un proceso de consolidacion social, politica, cultural, econémica y medio
ambiental de las comunidades, en la perspectiva de la integracion y el
desarrollo de la unidad nacional.

El problema fundamental radica en la reivindicacion de la soberania popular,
planteada como principio en la Constitucién Politica promulgada en 1991,
otorgandole a las comunidades y a los individuos mecanismos, canales y
herramientas que les permitan ejercer la plenitud de sus derechos (entre ellos
participar en la vida politica de su localidad) y construir la sociedad civil.

Tal proceso se ha de diferenciar de la pretendida recuperacion del "poder
local", basado en un régimen "autonémico" de las localidades que tiende a
crear sociedades y pequefios mercados fracturados, de mayor posibilidad de
control y de menor capacidad de negociacion; lo anterior supone, de una parte,
la existencia de proyectos de consolidacion regional y, de otra, la
modernizacién de las estructuras territoriales tanto en lo politico como en la
gestion social del desarrollo.

La modernizacién implica fortalecimiento de las sociedades y de los mercados,
de manera tal que sea posible la negociacion en el marco de la globalizaciéon e
internacionalizacion que se vive actualmente; asi mismo, se ha de contribuir al
acceso a los beneficios del desarrollo, a la produccion y a la economia, tanto de
las personas como de las diversas territorialidades. La esencia del proceso de
modernizacion es el cambio de las costumbres politicas, la democratizacion de
la sociedad y del Estado, el cual debe estar al servicio de aquella. En ultimas, la
modernizacion implica nuevas formas de organizacion institucional, definidas
por su misién, por su razén de ser, y no por los procedimientos o los criterios
instrumentales que las "guien".

En este ambito, la modernizacién se sustenta en la conformacion de canales y
de mecanismos para el acceso del ciudadano a los aparatos institucionales del
Estado, el desarrollo de la cultura politica, la eliminacion del clientelismo, asi
como el cambio de actitud de la burocracia para que asuma un comportamiento
politico, ético y técnico que es inherente al caracter de servidor publico. Tales
canales y mecanismos deben apuntar igualmente a crear condiciones de
solidaridad y subsidiariedad en la escala territorial, lo cual debe ser
responsabilidad del Estado, en procura de la satisfaccion de las necesidades
regionales y del desarrollo arménico del pais.

26



Los derechos territoriales y la aplicacion gradual de las competencias en
materia social parecen ligados indisolublemente a esta problematica.

En este orden de ideas, la descentralizacion y el reconocimiento en lo politico
de las localidades, los territorios indigenas y las regiones, como expresion
multiple de la sociedad colombiana, corresponde a la necesaria construccién
de la unidad a partir de la diversidad, cual fue el espiritu del Constituyente de
1991 al definir a Colombia como "un Estado Social de Derecho, organizado en
forma de RepuUblica Unitaria, descentralizada, con autonomia de sus
entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista...”.

La préactica de la democracia y el desarrollo de la cultura de la paz, la tolerancia
y el pluralismo, en la perspectiva de la sociedad civil y de la unidad e
integracion nacional, tienen en la base un elevado contenido territorial, lo que
en su conjunto define, por ende, requerimientos concretos a la accion politica.
Ello es asi en razén de que en el territorio se materializan y se hacen, por asi
decirlo, tangibles las relaciones Sociedad Civil y Estado.

Como sociedad compuesta de colectividades, el Municipio adquiere el caracter
de organizacion Politica y ejerce actividades de tal tipo en términos del juego
de intereses y, por decirlo de alguna manera, de la correlacion de fuerzas al
interior de la sociedad local (donde se expresan intereses “"externos",
representados en quienes no viven directamente en el Municipio, pero que
mediatizan o direccionan las decisiones).

Como expresion politica de la sociedad Municipal, dentro de nuestro
ordenamiento constitucional, aparece el ejercicio de la democracia directa y
participativa, propia de la aproximacion del Estado a la sociedad civil. Esa
organizacion responde a un conjunto de derechos, deberes vy
responsabilidades, tanto de la Administracion, como de los miembros de la
sociedad local en su conjunto, en procura del interés general.

En tal sentido se le reconoce autonomia politica manifestada
fundamentalmente en la eleccion de sus gobernantes y de sus representantes
y en el desarrollo de los esquemas de participacion ciudadana, en la
construccion de las decisiones y en el control sobre el mandato. Dentro de tales
limites es que se entiende dicha autonomia. La participacion ciudadana,
concebida en el mandato constitucional como un derecho y un deber de
obligatorio cumplimiento, adquiere en lo local vida material e importancia
capital. La gente encuentra en las Juntas Administradoras Locales (JALS.) -hoy
elevadas a canon constitucional- el principal mecanismo de participacion y de
construccion de democracia, asi como de desarrollo real de la autonomia
politica y de la soberania popular.
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Como unidad bésica el Municipio hace parte de una realidad superior a la cual
se articula y se integra, en la conformacion de un Estado organizado bajo la
forma de Republica Unitaria, descentralizada en lo politico, lo fiscal y lo
administrativo. En este marco el Municipio lo que ha de desarrollar en realidad
es capacidad politica y técnica que le permita hacer uso de la verdadera
autonomia que el caracter de nuestra organizacion le confiere, cual es la de
gestion de sus asuntos.

El caracter de Social (del Estado) representa sin duda un avance sobre el
Estado Liberal de Derecho, en cuanto que el control del poder no se da sélo al
interior del aparato mismo, mediante la tridivision de poderes, sino que
corresponde precisamente al ciudadano (soberano y fuente del poder) el
control sobre los posibles desbordes dictatoriales del poder del Estado. El
proceso politico, por ende, ha de ser indefectiblemente participativo,
fundamento que supone la necesaria gestion social del desarrollo. Esta a su
vez apela a la solidaridad, no a la caridad o a los dictados de la beneficencia. *

Un Estado per se ineficiente, perdido en el laberinto de los reglamentos o un
esquema de su manejo politico, basado en el clientelismo, apropiado por
intereses particulares, privatizado por el hecho que la "politica" se ha dirigido a
la conquista del Estado a titulo de retribucion de servicios y favores en
beneficio de intereses individuales, tanto que lo hace inoperante en todo
sentido.

La Asamblea Nacional Constituyente plante6 la democratizacion del Estado y el
cambio de las costumbres politicas en el pais, de donde emerge
obligatoriamente la necesidad de modernizar el andamiaje institucional politico,
administrativo, social y juridico, haciendo una realidad material y concreta
aquello de la soberania popular, de forma tal que de un Estado alejado de la
sociedad ha de pasarse a un Estado al servicio de aquella.

La mediatizacion del interés publico, ha de ser sustituida por la presencia de la
persona y de sus organizaciones en todos los actos de la gestion publica; de
las relaciones serviles en politica ha de pasarse a las relaciones civiles;
finalmente, frente al falso dilema de lo Estatal o lo Privado, ha de rescatarse lo
publico, lo de todos, frente a lo cual el Estado, por intermedio de su aparato
burocratico no es mas que un administrador y no el propietario de eso que
constituye el capital publico, el creado por la sociedad en su conjunto. Ese
Estado esta al servicio de la sociedad y no al contario y es el garante y

4 POVEDA GOMEZ, Abdén Alejandro. La gestion del desarrollo en el espacio regional.

Universidad Surcolombiana. Neiva Pag. 16.
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responsable de la materializacion y el ejercicio pleno de los derechos de las
personas, atendiendo a la prevalencia de los derechos de los nifios y de las
nifias.

En otra perspectiva, la que impera desde la Optica de la ideologia neoliberal, a
la dictadura del Estado se opone la primacia del Mercado; el juego del interés
privado y de lo privado regido por las leyes de ese mercado, a partir de lo cual
se intenta consolidar la estrategia de ordenamiento de la sociedad y de la
economia.

En términos de la gestion en el orden territorial (tanto como en el nacional) es
importante tener presenta que el interés publico (de todos los miembros de la
sociedad) prevalece sobre el interés particular (de un sector o de un individuo)
y a su vez se reconoce el valor del individuo en la sociedad. Le corresponde al
Estado cumplir a cabalidad con el servicio publico bajo condiciones de
eficiencia, igualdad, transparencia, oportunidad y economia; sin discriminacion,
tendiendo a la garantia y a hacer efectivos los derechos individuales, sociales,
econdmicos, colectivos y del medio ambiente de los ciudadanos.

En sintesis, podemos plantear que la expresiébn moderna de la organizacién
politica de la Sociedad corresponde al marco del Estado Social de Derecho,
sobre la base de una nueva definicién de relaciones entre éste y aquella. La
autoridad real del Estado no depende del simple poder que un tipo de
soberania abstracta (derivada de la Nacion) le confiere, sino de los fines que
determinan la existencia misma del Estado.

Igualmente, la concepcion de Estado, reconocida en la Constitucion Politica de
1991, como Social de Derecho plantea un cambio de las costumbres y de la
cultura politica del pais que como ya se indicaba, define un nuevo estatuto de
relaciones del Estado y la Sociedad, legitimado en la soberania popular.

6.3. El caracter de lo territorial. el municipio.

El Municipio, aun cuando parece ser una figura en crisis, sin duda representa
una expresion histérica de mucho valor en la conformacién de nuestras
realidades latinoamericanas, fruto de una compleja mixtura de raices e
imposiciones violentas. Al Municipio se lo erige como la entidad fundamental de
la organizacién politica y administrativa del Estado, ° lo que de hecho le da el

En un tipo tal de consideracién politica prevalece una concepcion etnocéntrica,
excluyente de la conformacion histérico - espacial de nuestra sociedad colombiana,
contradictoria con la premisa de la condicion pluriétnica y pluricultural de la Nacion. Es
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caracter de eje de la materializacion de las relaciones entre la sociedad civil y el
Estado.

El municipio debe en tal virtud prestar los servicios publicos que se le definan
por parte de la Ley, construir las obras (crear la infraestructura social y
econdmica) que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su
territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento cultural y
social de sus habitantes y, en fin, responder a todas aquellas demandas de los
ciudadanos, cuya satisfaccion no se reserve la Nacién, como por ejemplo, las
relacionadas con el orden publico y la economia.

Independientemente de la diferenciacion en cuanto a las diversas formas de
organizacion y a las realidades territoriales concretas, en relacion con los
propios municipios, éstos se ven abocados a asumir bajo condiciones juridicas
y politicas similares (para todos ellos), un cimulo de responsabilidades que el
proceso de descentralizacion les impone, sin que se hayan definido aun los
6rdenes territoriales y el esquema que los sustente. °

El municipio define de manera concreta una relacion territorio — sociedad
materializando la espacializacién de procesos socio-ambientales, econémicos y
politicos, particularmente en lo que se refiere a la cuestion Estado — Ciudadano.

La preocupacion principal en cuanto respecta al nuevo orden institucional, se
ubica en el andlisis y la solucion de la contradiccidn manifiesta o velada entre la
formulacion del Estado Social de Derecho basado en la Democracia
Participativa y el modelo econémico inspirado en la ideologia neoliberal.

6.4. El Municipio como Organizacion.
Sin la pretension licita de adentrarse en profundas discusiones teodricas, para
efectos de planificacion es necesario tener en cuenta que el Municipio es un

complejo que involucra varias dimensiones.

En principio, el marco de definicion del Municipio, como entidad territorial, parte
del reconocimiento de una intima relacion TERRITORIO - SOCIEDAD, que

necesario reconocer que existen otras formas de organizacién politica y administrativa,
como los territorios indigenas, diferentes al Municipio.

AUn no se ha definido el ordenamiento territorial del Estado, en los términos del nuevo

orden politico de participacion, democracia participativa, pluralismo y finalidad social del
Estado, entre otros.
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tienden a identificar una cierta unidad socio-ambiental y socio-politica concreta,
aun cuando en ocasiones muy compleja por la presencia de diversas
identidades alrededor de esa relacion a que se hace referencia.

Tal relacién presenta manifestaciones concretas que se derivan del marco
econdmico, politico y juridico propio, asi como el de la propia organizacién
territorial del Estado. No es posible entonces asumir como Unica fuente de
definicion de lo municipal el acto juridico que cre6 el municipio.

El Municipio se integra de alguna manera en un ambiente regional y, muchas
veces, la solucion de sus problemas particulares tiende a facilitarse cuando se
aborda la cuestion del desarrollo dentro de una perspectiva de tal tipo. Un
municipio se relaciona con otros, se convierte en centro de atraccion en razon
de su importancia social y econdémica o, al contrario, en foco de expulsién
poblacional en razén de sus crisis; una actividad economica predominante
puede caracterizar una region y determinar un comportamiento especifico
frente a otras regiones.

El Municipio implica entonces la existencia de formas organizativas de la
sociedad que se acomodan a un orden juridico - administrativo especifico. En
términos del plan de desarrollo se puede afirmar que el aparato burocratico de
gestion (Alcaldia —Concejo - Entidades) es el responsable del mismo, como
quiera que representa como forma - estado, el interés general, el de la
comunidad.

Por su parte, la ley estructura un marco general o un nivel minimo de
acciones de planificacion, que de alguna manera, intenta garantizar la
prevalencia y presencia de ciertos objetivos nacionales de politica, en el plan
local; por ejemplo las determinaciones que el Municipio debe adoptar en
materia urbana, frente a la politica de Reforma Urbana planteada en la Ley
9/89, modificada por la Ley 388 de 1997 o Ley de Desarrollo Territorial.

De tal manera que la ley no es el Plan, ni el desarrollo es en si mismo un
problema legal. Aquel es mas un proceso social en el que la decision del plan
y de definicidbn de estrategias y de acciones esta muy ligada a la voluntad
politica de la administracion y a la capacidad de negociacion de la comunidad.

La ley como marco, dentro de un criterio indicativo, genera unas condiciones,
en este caso con un criterio coercitivo, para acceder a ciertos beneficios
redistributivos de la renta nacional en el marco de la politica econémica del
Estado Nacional, en términos de los recursos del crédito (cofinanciacion o
financiacion) y de las transferencias, como por ejemplo la del IVA. En este
caso, el futuro de ese recurso esta ligado principalmente a la capacidad de
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tributacion de la poblacion local y a la Eficiencia Fiscal del municipio, lo que
supone que el plan de desarrollo ha de tomar en consideracion el manejo o
reorientacion de politicas de tributacion y uso del suelo, tanto urbano como
rural.

Asi pues que por encima del precepto legal (como conjunto de normas sobre
planificacién) aparece una sociedad y una perspectiva de desarrollo Municipal.

Dentro de tal contexto, el ambiente global de la planificacion descansa sobre
tres pilares:

Primero. Una Actividad Especifica, relacionada con la Mision Institucional a
razén de ser del aparato organizativo que se presenta en cada entidad
territorial, o sea, la referida a la gestion publica y el mantenimiento de
condiciones dignas de vida para la poblacion, entre otros.

Segundo. La estructura organizativa, que corresponde al aparato
burocratico del Estado en el nivel territorial y los mecanismos de
Coordinacion y de participacion de la poblacién, ligando entre si a aquellos
con la actividad especifica que los diversos agentes desarrollan con el
Municipio como espacio social y econémico.

Tercero. Una estructura de informacién que ha de permitir la evaluacion
paso a paso del proceso y el desarrollo de los mecanismos de ejecucion del
plan, de participacion y de control. Alli cabe lo conceptual, lo tedrico, las
normas y la memoria histérica y cultural del Municipio, la tradicion y en
general, todo aquello que contribuya a la configuracion del espacio.

Tomado el Municipio como organizacion resulta I6gico pensar que el principio
guia del proceso de planificacion y, en general, de la accién publica de dicho
ente esta radicado en la definicién y aprehensién de la Misién Institucional’
0 razén de ser de esa organizacion llamada Municipio, es decir, el saber qué
justifica la existencia del mismo, qué significacion tiene, en resumen qué hacer
en el ambito de la dinamica social politica, econémica y cultural de la
comunidad local, inmersa o articulada a un contexto regional y nacional.

La Mision Institucional hace referencia a la razén de ser de una organizacién, que la liga
con el tipo de servicio y el medio en que éste se presta (como concepto se ha
desarrollado en el marco de la Cétedra de Planificacion Estratégica 1987-1988, a
cargo del autor).
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Se puede tomar la salvaguarda de la calidad de vida de la poblacion como
elemento universal de la Mision Institucional del aparato de gestion de la
organizacion denominada Municipio, aplicable a la generalidad de los mismos.

"Hoy, mas que en otros tiempos, se hace real aquello del mundo cambiante: es
un hecho incontestable, lo vemos todos los dias y en todos los ambitos, desde
lo territorial hasta lo politico y social, pasando por lo econémico. El problema se
centra no en el simple reconocimiento de la existencia de los cambios sino en
como asimilarlos o contribuir a generarlos, en la perspectiva de subsistir,
sobrevivir, desarrollarse o consolidarse.

"El desarrollo sostenible: la posibilidad de estar, ser, crecer sin depredar,
utilizando de manera adecuada la oferta ambiental, social y econdémica, es el
reto actual en la perspectiva del inmediato futuro. En términos prospectivos,
una empresa u organizacion que crece "rapidamente” a costa de sus clientes o
de su medio, puede cosechar jugosos dividendos en el corto plazo, pero
deprime tanto su mercado que termina perdiendo el espacio que se supone
habia creado.

"En otras palabras, el reto es crear no simplemente reproducir. Estamos frente
a la necesidad de "desmodelar" la realidad, para interpretarla, entenderla y
generar modelos propios, enddgenos, que hagan posible asumir el reto del
futuro planteado desde el presente." ®

6.5. El Municipio, un complejo multidimensional.

Aun cuando es aplicable a cualquier entidad territorial, la definicion del espacio
municipal se ha de buscar en las manifestaciones concretas, en la
especificidad de las siguientes entidades dimensionales que lo conforman.

¢ Una SOCIEDAD con manifestaciones de diversa indole, como la cultura,
la religion, la politica y en general la organizacion social, determinantes
de un espacio Social Municipal complejo.

e Un espacio ECONOMICO en el cual se desarrollan diversas actividades
productivas, de acumulacion, ejercidas por agentes econOmicos
diferenciados.

8 POVEDA GOMEZ, Abdén Alejandro. "La Responsabilidad Social del Gerente".
Universidad Surcolombiana. Pub. Especializacién en Alta Gerencia. Neiva, 1995,
paginas. 7y 8.
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e Una organizacion y espacialidad JURIDICO-POLITICO que le da al
municipio el caracter de persona y en otros aspectos le marca limites
legales en su ordenamiento y su jurisdiccion frente a los miembros que
le componen y a otros municipios e instancias.

e Una organizacibon ADMINISTRATIVA o aparato burocratico que
represente el Gobierno de la localidad y la presencia Institucional del
Estado, definida dentro de un espacio administrativo que define
instancias concretas al proceso de desarrollo local.

e Un TERRITORIO en el cual se asienta el municipio y redne una
espacialidad de tipo urbano (concentrada) y otra de tipo rural, con
caracteristicas particulares, pero que establecen una serie de relaciones
cuya direccion e intensidad dependen de varios factores, entre ellos el
caracter de la sociedad local, el tipo de infraestructura de comunicacion
veredas - centro urbano, por ejemplo, lo que conduce a definir un
problema de territorialidad y de conformacion regional.

El espacio de gestién del Municipio parte, pues, de la propia especificidad en
gue se manifiestan aquellos elementos.

En términos del analisis mismo, elementos de una dimension, en su
manifestacion especifica alimenta el estudio de otras dimensiones o instancias
diferentes. Asi por ejemplo, la produccion (econémica) en términos del proceso
de acumulacion, tiene relacion con la dotacion de infraestructura y con la accion
del Estado; el problema educativo es un problema de lo social, pero tiene
relaciones concretas con la infraestructura y el gasto publico.

El eje determinante del desarrollo territorial radica en la relacion AMBIENTE
— SOCIEDAD vy, dentro de ella y a partir de ella, la economia entendida como
la forma en que los grupos humanos se relacionan entre si y con el medio
para efectos del uso, aprovechamiento y beneficio del mismo.

6.6. Lamodernizacion: espacio politico de gestion local.

La esencia del proceso de modernizacion es el cambio de las costumbres
politicas, la democratizacion de la sociedad y del Estado, el cual debe estar al
servicio de aquella. En dltimas, la modernizacion implica nuevas formas de
organizacion institucional, definidas por su misién, por su razén de ser, y no por
los procedimientos o los criterios instrumentales que las "guien”.
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El problema de la modernizacion radica en el como y bajo qué condiciones se
da paso a una nueva sociedad, a una nueva forma de ser y hacer politica; se
sustenta en la conformacion de canales y de mecanismos para el acceso del
ciudadano a los aparatos institucionales del Estado, el desarrollo de la cultura
politica, la eliminacién del clientelismo, asi como el cambio de actitud de la
burocracia para que asuma un comportamiento politico, ético y técnico que es
inherente al caracter de servidor publico. De otra parte, la modernizacion se
articula al proceso de democratizacion econémica, en procura de la reduccion
de los desequilibrios sociales y regionales, mediante la utilizacion de criterios
de desarrollo, redistribucién y subsidiariedad. °

Como sociedad compuesta de colectividades, el Municipio adquiere el caracter
de organizacion Politica y ejerce actividades de tal tipo en términos del juego
de intereses y, por decirlo de alguna manera, de la correlacion de fuerzas al
interior de la sociedad local (donde se expresan intereses “"externos",
representados en quienes no viven directamente en el Municipio, pero que
mediatizan o direccionan las decisiones).

Como expresion politica de la sociedad Municipal, dentro de nuestro
ordenamiento constitucional, aparece el ejercicio de la democracia directa y
participativa, propia de la aproximacién del Estado a la sociedad civil. Esa
organizacion responde a un conjunto de derechos, deberes vy
responsabilidades, tanto de la Administracion, como de los miembros de la
sociedad local en su conjunto, en procura del interés general.

En tal sentido se le reconoce autonomia politica manifestada
fundamentalmente en la eleccion de sus gobernantes y de sus representantes
y en el desarrollo de los esquemas de participacion ciudadana, en la
construccion de las decisiones y en el control sobre el mandato. Dentro de tales
limites es que se entiende dicha autonomia.

Como unidad bésica el Municipio hace parte de una realidad superior a la cual
se articula y se integra, en la conformacion de un Estado organizado bajo la
forma de Republica Unitaria, descentralizada en lo politico, lo fiscal y lo
administrativo. En este marco el Municipio lo que ha de desarrollar en realidad
es capacidad politica y técnica que le permita hacer uso de la verdadera
autonomia que el caracter de nuestra organizacion le confiere, cual es la de
gestion de sus asuntos.

o Ver POVEDA G. A. Alejandro. Modernizacidon o Privatizacién. en "Administracion y

Desarrollo" ESAP Universidad del Estado. N° 33. Diciembre 1993. Bogota.

35



Las responsabilidades que el proceso de descentralizacion le transfiere al
Municipio, hacen que éste se vea enfrentado a la necesidad de fortalecer su
estructura, particularmente en dos campos:

e En primer lugar el del financiamiento, vale decir, el fiscal en lo que tiene
relacion con la obligacion de los ciudadanos a contribuir al desarrollo,
mediante los tributos, lo que obviamente esta relacionado con el grado de
desarrollo de la economia territorialmente hablando, asi como con la
capacidad de tributacion de las personas.

En razén de que no todos los municipios tienen las mismas condiciones
socio economicas, ni cuentan con similares niveles de equipamiento en
infraestructura, aparece como necesaria la real aplicacion de los principios
de complementariedad y subsidiariedad, asi como la utilizacion de otras
fuentes como la cofinanciacion.

e En segundo lugar, el de la capacidad de gestidn, que involucra tanto a la
Administracion Pudblica como a la ciudadania, entre otras cosas en
desarrollo del principio de la soberania popular, en ejercicio tanto de la
veeduria como de la participacion en la gestion de los asuntos locales.

La garantia de la aplicacion eficiente de los recursos esta fincada en gran
medida en el mejoramiento de la capacidad de gestion; en el impulso a un
esquema democratico de gestion en las Entidades Territoriales,
particularmente en el Municipio.

Hacia el futuro y en la realidad inmediata, tales son los elementos esenciales
que determinan y van a determinar la existencia y presencia del Municipio
como Entidad Territorial, capaz de cumplir con los fines que le son propios
como organizacion al servicio del interés general de la comunidad local.

Alli aparece con innegable importancia la participacion ciudadana como el
factor fundamental del desarrollo, no sélo en términos de las decisiones que se
tomen en materia de planes y de ordenamiento, sino fundamentalmente en el
campo del control social. Es decir, elevar la participacion al nivel politico que de
manera natural le corresponde.

6.7. El caracter de la Descentralizaciéon.

Sin duda, el proceso de descentralizacion ha obligado a un replanteamiento
tanto del concepto como de la préactica de la planificacion, haciendo del Plan
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uno de los instrumentos esenciales e indispensables en la concrecion del
proceso descentralista en relacion con la promocion del desarrollo territorial, en
lo local y lo regional, al menos en lo que hace relacion al ordenamiento, al
proposito de consolidar el municipio y a la construccién de la democracia local.

Por su parte, ese desarrollo no puede darse al margen del quehacer politico y
socioeconémico de la comunidad socialmente organizada, puesto que ésta es
sujeto activo del proceso. La Administracion Publica Municipal, entonces, debe
ser un mecanismo que le permita a la sociedad avanzar hacia mejores
condiciones de vida, en un ambiente de paz y de convivencia, actuando sobre
la base de que la raz6n de ser y a quien va destinada la gestién publica en
general, y la planificacion, en particular, es la poblacion: el conjunto de hombres
y mujeres que la componen y con sus expectativas e intereses la configuran
COmMo un cuerpo social actuante.

La descentralizacion territorial de hoy, a diferencia de la planteada en la
Constitucion de 1886, no es un simple hecho administrativo relacionado en
buena forma con criterios de desconcentracion funcional y prevalencia de la
politica centralista, lo que degener6 en muchos casos en un esquema
paternalista y a la vez altamente concentrador de los beneficios del desarrollo y
fuertes desequilibrios regionales. Tal es el caso, por ejemplo, del eje andino
versus areas periféricas como el oriente.

En el marco de los propositos de redefinicion del papel del Estado, de una
parte, y de la reivindicacion de las demandas sociales territoriales, la
descentralizacion aborda como proceso tres estadios definidos:

a) La descentralizacion administrativa: Concebida como el mecanismo de
desconcentracion de la ejecucion de las funciones del Estado a cargo de los
niveles centrales, bajo el supuesto de mejorar la eficiencia, por la via de
acercar las tareas a los usuarios del Estado, en los &mbitos territoriales.

b) La descentralizacion financiera’®: Se plantea como el complemento
necesario para el logro de los niveles de eficiencia que se persiguieron con
la descentralizacién administrativa. La discusion ha girado alrededor de la
necesidad de la implantacion de esquemas de "federalismo fiscal”", a partir
de la capacidad de generacion de recursos tributarios territoriales. El otro
eje ha sido sin duda el relativo a la autonomia tributaria, entendida tanto en
los aspectos de la generacion, como del uso de los recursos.

10 En el lenguaje corriente de los 6rganos estatales, asi como de la academia aparece con

frecuencia el adjetivo de fiscal, para un tipo de descentralizacion propia de un modelo
econdémico con alto control central del Estado, lo que no es compatible.
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En dltimas, se ha llegado a mantener el control de lo fiscal por parte del
Estado (central), descentralizando el problema de la aplicacion de los
recursos en el financiamiento de las politicas y acciones territoriales.

c) La descentralizacion politica: En principio referida a la capacidad de los
territorios de elegir sus propios gobernantes, bajo el supuesto del
reconocimiento del territorio, como unidad con identidad propia y no como
simple seccioén de la organizacion administrativa del Estado.

Lo politico tiene manifestaciones e incidencias de diferente grado, en
términos de lo territorial, si se trata de atender a unas necesidades de
reestructuracion del Estado (econdmica) y consecuente localizacion del
conflicto (politica y social) o, desde otra Optica, de reestructuracion del
poder y fortalecimiento de la capacidad de gestion de las comunidades
territoriales, como expresion de los procesos de democratizacion de la vida
ciudadana.

El estadio ulterior de la descentralizacion pareceria ser el econémico, sin que
signifique de manera alguna que se trate de la federalizacion o de la
balkanizacién de nuestros paises.

La descentralizacibn econdmica (que no excluye los otros estadios) se
presentaria como una reestructuracion integral del poder, lo que sugiere un
modelo de desarrollo distinto al del capitalismo salvaje, impuesto por los
requerimientos de la ideologia neoliberal y, por ende, un real reordenamiento
territorial.

El proceso “descentralista”’, en particular en lo gue toca al nivel municipal asi
como_al regional, ofrece_un campo importante de desarrollo de politicas
publicas y de accién politica de la sociedad civil frente a la garantia integral de
sus derechos, como a la estrategia de desarrollo que convoque o que implique
al colectivo.

En Colombia ese proceso ha sido asumido por el Gobierno Nacional desde la
perspectiva de mercado de "reestructuracion” del Estado; en el campo politico
se puede identificar como de localizacion del conflicto y en el econémico (en la
perspectiva del desarrollo) como de la libre concurrencia de las entidades
territoriales frente a la asignacion de recursos y de la consecuente prestacion
de los servicios que a ellas les compete.

Desde el punto de vista de la sociedad, la descentralizacion corresponde mas a
una suerte de reivindicacion tendiente a construir una democracia participativa

38



real, frente a las experiencias derivadas del centralismo politico (mas no
necesariamente geografico) y de su correlato la llamada democracia
representativa, cuyos resultados no es posible ocultar: fuertes desequilibrios
regionales, ausencia de la sociedad civil, marginalidad, atraso y violencia entre
otros.

La Descentralizaciéon implica, en el modelo actual, un proceso de
reestructuracion del Estado y de consecuente recomposicion del poder, en el
cual se supone necesaria la redistribucion de responsabilidades (o
competencias) y de recursos entre la Nacion y las Entidades Territoriales, mas
en la perspectiva del control del gasto publico y del ajuste fiscal en procura de
la reduccién del déficit, que en procura del desarrollo nacional a partir del de las
entidades territoriales y el de las regiones.

Dentro de este marco, la descentralizacion adquiere un profundo sentido
politico, en la medida en que tiende a acercar el Estado al ciudadano
comprometiéndolos a uno y otro no solo en la construccion de las decisiones,
sino fundamentalmente en el control de la ejecucién®. Aqui se ubica el eje de
lo que se ha denominado la planificacion participativa y el control social.
Las entidades territoriales, particularmente el Municipio, han de asumir
entonces aquellas que materializan las relaciones entre el Estado y la Sociedad
en un territorio concreto.

La autonomia, aun cuando amplia en algunas instancias como la politica, es
relativa y “relativizada” en tanto que responde a un criterio supremo de unidad
republicana y construccion de la nacién. Tal autonomia se entiende solo en el
ambito de la gestion de los asuntos propios y del manejo de sus recursos,
dentro de los limites que el interés de la republica impone. Tal unidad cuida con
celo la no-formacion de "Estados" en las entidades territoriales. La moneday la
seguridad interior son de manejo nacional, por ejemplo.

La cuestion es definir de qué tipo de autonomia sé esta hablando, o qué tipo de
espacio se va a construir en los términos en que se conciba tal autonomia.

1 La Constitucion Politica de 1991 establece la Organizacion Territorial del Estado,

reafirmando el caracter politico de la descentralizacion y el necesario desarrollo de la
democracia local. Con base en lo anterior se dan los desarrollos legales conocidos en
normas como la Ley 60/93 (hoy Leyes 715 de 2001 y 1176 de 2007), la Ley 100/93, la
Ley 105/93 la Ley 115/94 (Ley General de Educacioén) y la Ley 142/95 (Régimen de los
Servicios Publicos Domiciliarios), entre otras.
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En términos de la construccion de la autonomia, como expresion de la
construccion de un espacio social concreto, aparecen claramente definidas las
dimensiones de la descentralizacion, asi:

Lo social: Como base fundamental de los procesos de gestion y de
conformacion de las organizaciones territoriales. Asi, la dimension de lo
social se expresa en las posibilidades y potencialidades de participacion
de las personas, en términos de sus responsabilidades sociales y
politicas, asi como de su propio reconocimiento como parte de una
organizacion.

Lo economico: La manifestacion concreta de la estructura econémica y
de las posibilidades y potencialidades de consolidacion de un proceso
territorial, en tanto que él esté en capacidad de garantizar procesos de
valorizacion técnica y econdémica del capital.

Lo politico: La expresion concreta de las relaciones de poder y de la
capacidad o incapacidad de construir proyectos politicos (en lo cultural y
lo social), dentro de un esquema de mayor 0 menor autonomia y
reconocimiento de propésitos de tipo nacional.

Asi las cosas, la autonomia puede tener, en relacion con la construccion del
espacio territorial diversas manifestaciones.

Régimen autondémico, que se acerca mucho al estadio de
descentralizacion econémica, en tanto que se reconoce de parte de los
demas la integralidad, desde lo integral que caracteriza lo propio de un
territorio, los elementos que lo caracterizan, como por ejemplo, lengua,
cultura, economia, formaciones sociales.

Régimen de autonomia relativa, que se refiere al ejercicio de la libertad
dentro de los limites que le impone la del otro, asi como,
fundamentalmente, la que se deriva de la comunion de intereses en
procura de la construccion de un proyecto de unidad nacional, por
ejemplo.

Régimen de autonomia de regencia, que implica el reconocimiento de la
dependencia del centro y la aplicacion, en la practica de las
delegaciones acordadas desde el estado, con muy poca o nula
concertacion con los niveles territoriales. La caracteristica principal de
este modelo de autonomia se identifica en la presencia de un fuerte
control “central” de los procesos de desarrollo a escala territorial, el cual
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se dirige a garantizar los intereses ligados al modelo econdmico
inspirado en el neoliberalismo, de suyo centralizador y altamente
concentrador.

En el marco del modelo de descentralizacion propio de nuestro pais, parece ser
que el tipo de autonomia que se nos reconoce dentro del esquema de
descentralizacion en curso, se asemeja mas a un régimen de regencia que a
un régimen de autonomia relativa, tal como se expresa con claridad en la Ley
60 de 1993.

La Gestion Publica en las entidades territoriales es responsabilidad directa de
sus autoridades, pero sometidas a la evaluacion de los Departamentos y de la
Nacion, segun se trate de aquellos o de los Municipios; ademas es
responsabilidad (derecho y obligacion) de la ciudadania participar y ejercer el
correspondiente control politico, mediante los canales y mecanismos
constitucionales y legales. Esto implicaria necesariamente la construccion de
ciudadania a partir del cambio de las relaciones serviles por relaciones civiles,
basadas a su vez en el reconocimiento del valor y la dignidad de la persona y
de las personas.

Estariamos frente a la férmula suprema de la civilidad y del desarrollo
democratico del Estado:

IControl de la ciudadania = soberania popular|

Contrario a lo que seria una légica del desarrollo de la democracia territorial, se
da la de la consolidacion de los pequefios poderes locales, muy similares a las
“microempresas  electorales”, cuya principal manifestacion es la
“municipalizacion de todas las formas territoriales”.

La creacion de Municipios, entendida como el reconocimiento de la personeria
juridica de entidad territorial a una parte determinada de una o varias
localidades, antes que responder a requerimientos de una instancia politica, de
mera confrontacion partidista, debe ser el fruto de la conjugacion de varios
elementos dimensionales que lo justifiquen y que garanticen el desarrollo pleno
del caracter de Organizacion con propositos de desarrollo que se adquiere con
ese hecho juridico y politico. A este nivel, antes que encontrarnos frente a la
municipalizacion a ultranza, parece que estamos ante el necesario
reordenamiento territorial, lo cual toca en esencia al municipio, buscando a
su "interior" identidades territoriales y sociales.
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El problema fundamental radica en la reivindicacion de la soberania popular,
planteada como principio en la Constitucién Politica promulgada en 1991,
otorgandole a las comunidades y a los individuos mecanismos, canales y
herramientas que les permitan ejercer la plenitud de sus derechos (entre ellos
participar en la vida politica de su localidad) y construir la sociedad civil.

Una de esas herramientas organizativas se desarrolla a partir de la
conformaciéon de Juntas Administradoras Locales, con una base territorial-
social definida y posibilidades reales de ejercicio real del poder desde la
democracia local.

Asi pues, ante al problema de la "municipalizacién" (entendida como la
tendencia a la conversion de veredas en Municipios) aparece la
democratizacion del Municipio actual, mediante el uso de mecanismos tales
como el de la conformacion de Comunas y/o Corregimientos Yy la consecuente
organizacion de las Juntas Administradoras Locales, de manera tal que se
amplien las posibilidades reales de participacion de los ciudadanos dentro de
condiciones democraticas y de solidaridad.

Lo local se inscribe dentro de un espacio mas complejo que obliga, desde el
punto de vista de la gestidn, a la "desmunicipalizacién” de los procesos y a la
territorializacion de los mismos. La referencia es mas amplia, frente a la
jurisdiccion de lo local: la Region. Esta se constituye a partir de relaciones
multidimensionales en lo social, lo econdmico, lo cultural, lo politico y lo medio
ambiental, hecho que debe ser reconocido por las decisiones politicas en
procura de la construccion de la unidad a partir del reconocimiento de la
diversidad, dentro del cual se inscriben obviamente los Territorios Indigenas.

La Estrategia politica en cuanto se refiere al desarrollo Constitucional del
Estado Social de Derecho en la dimension territorial define prioridades en los
siguientes campos:

e PRIMERO. Ordenamiento Territorial que defina, ademas de las
competencias de las diferentes entidades territoriales y las propias de la
nacién, los mecanismos de reestructuracion espacial de la organizacion
territorial del Estado, de manera tal que responda a las realidades concretas
de las diversas formaciones sociales y no necesariamente a criterios
politicos simples.

El Ordenamiento debe desarrollar el Principio de Estado Social de Derecho,

que en lo territorial (obviamente en la perspectiva de la sociedad) parte del
reconocimiento de la inexistencia de los "equilibrios naturales” que las
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fuerzas del mercado han de potenciar dentro de un ambiente de
competencia, como lo plantean los esquemas basados en la ideologia
neoliberal.

La intervencion del Estado en lo econdmico y social tiene relacion directa
con la obligacion de asegurar la integracion nacional (mediante la ejecucion
de obras publicas, por ejemplo, asi como de la asignacion de recursos con
criterios distributivos). También cabe en el E.S.D. la necesidad de asegurar
la prestacion de los servicios publicos bésicos y la integracion de los
marginados.

Los principios como el de subsidiariedad deben tener un desarrollo tal que
aseguren la presencia del Estado de manera sustantiva y no marginal, en
aquellas entidades territoriales con condiciones negativas de desarrollo.

e SEGUNDO. Desarrollo de los mecanismos y canales de la democracia
participativa: Juntas Administradoras Locales, Voto Programatico,
Revocatoria del Mandato, Consulta Popular y el Cabildo Abierto.

e TERCERO. Régimen de Servicios Publicos, concebido bajo la finalidad
social del Estado y no los de la privatizacion a ultranza. Se ha de privilegiar
ante todo la democratizacion de las Empresas, la autonomia territorial y el
cumplimiento del principio de subsidiariedad, de la Nacion hacia los
Municipios mas pobres, asi como hacia los Territorios Indigenas. *?

En lo que hace a la politica social y el gasto el proceso de descentralizacién
encuentra en su camino una limitante relacionada con el financiamiento del
desarrollo: la capacidad de producir e incrementar la tributacion de la poblacién
en las entidades territoriales, como posibilidad real de complementar, o mejor,
hacer crecer los recursos provenientes de las participaciones sobre los
ingresos corrientes de la Nacion y de las transferencias del situado fiscal.

Lograr mejores niveles de participacion esta relacionado con la mayor eficiencia
fiscal y administrativa, es decir, con la capacidad de abonar sumas importantes
a la deuda social, manifestada territorialmente en los municipios y territorios
indigenas, y al atraso en infraestructura econémica.

2 Ver POVEDA G. Abdén Alejandro. Servicios Publicos Domiciliarios: La calidad de vida

un derecho fundamental de la persona". Primera Parte. Biblioteca Juridica DIKE,
Medellin. 1995
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El principio general expresa en lo fundamental un criterio de redistribucion del
ingreso nacional, referente a la asignacion de competencias en cabeza de las
Entidades Territoriales.’® Esto quiere decir que cualquier responsabilidad que
corresponda a la Nacion y que, en virtud del proceso de descentralizacion, se
traslade a los municipios, territorios Indigenas, departamentos o distritos
deberan contar, como minimo, con un monto de recursos similar al que en el
momento se esté destinando para tal fin en la jurisdiccion territorial respectiva.
En un sentido mas amplio, se trata de financiar los requerimientos que en la
materia objeto de la nueva responsabilidad le competan a la Entidad Territorial;
pensemos en el caso de los municipios, territorios indigenas y departamentos
gue presentan hoy una alta deuda social y de infraestructura de desarrollo, los
cuales deberian recibir recursos suficientes, los que requiere, para financiar tal
deuda. Tales criterios redistributivos no se cumplen en la politica del Gobierno,
expresada en las diversas normas de descentralizacion hasta hoy expedidas,
como es el caso de las leyes que tocan las materias de distribucion de
competencias y recursos.

En lo que toca a los campos del gasto y la politica social (responsabilidades
politicas y de gestién propias de los Municipios), es necesario llamar la
atencion sobre el alcance de lo determinado en la Ley de Distribucion de
Recursos y Competencias., nhorma que se anticipd a la organica que deberia
determinar el ordenamiento territorial del pais.

El principio de la Ley en cuestion se resume en el hecho de que cada
competencia asignada debe contar con su correspondiente recurso transferido
e implica la cesacion de la responsabilidad directa de la Nacion en la atencion
del gasto a que hace referencia esa competencia. Sin embargo, el proceso de
redistribucién de competencias territoriales adquiere un caracter puramente
instrumentalista, sin que resuelva de fondo los problemas que dieron origen a la
descentralizacion, como por ejemplo el de las desigualdades en la distribucién
del ingreso y los desequilibrios regionales. **

13 La Constitucion Politica de Colombia ordena que "no se podran descentralizar

responsabilidades sin la previa asignacion de los recursos fiscales suficientes para

atenderlas" (Art. 356).
14 La Contraloria General de la Republica plantea que " de las experiencias disponibles se
desprende una ensefianza muy importante para Colombia: si los instrumentos formales
de la teoria que justificé el proceso de descentralizacion no se inscriben dentro de una
concepcion armoénica de la funcién puablica, la modernizacién del Estado no pasara de
ser un loable propdsito. CGR. Informe Financiero, "Descentralizacion y Modernizacién
del Estado”. Febrero de 1993. P4g. 11
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Los instrumentos mediante los cuales se da la redistribucion de los recursos
fiscales para el desarrollo®®, desde el punto de vista de la asignacion de
responsabilidades de la Nacion hacia la Entidades Territoriales, adquieren hoy
la forma juridica y econdmica de “transferencias” sectoriales y condicionadas.

Como limitacion fundamental encontramos que no hace parte esencial de la
participacion el estado actual de desarrollo, en cuanto a bienestar social y
dotacion de infraestructura econdmica y social, de las entidades territoriales. El
criterio basico de la distribucion de las participaciones esta basado en una
relacion directa con la capacidad fiscal fundamentalmente, distribuido de
acuerdo con la poblacion, sin que se considere de manera seria y concreta el
peso especifico de su distribucibn espacial, como tampoco de las
especificidades territoriales. El indicador de los niveles de pobreza, sigue
siendo el de N. B. I. relacionado con el acceso a servicios publicos y calidad de
vivienda. La consecucion de metas establecidas en el propio plan de desarrollo
es el pardmetro de evaluacion de eficiencia para efectos de la asignacion de
recursos del SGP.

Lo anterior conduce a que los municipios pobres tengan una menor participacion
relativa en los ingresos corrientes de la Nacion, particularmente hacia el futuro,
debido a la poca capacidad de generar una mayor infraestructura, mejorar las
condiciones economicas y, por ende, incrementar la tributacion local.

En el mecanismo planteado por la Ley, se pierde el caracter redistributivo y el
principio de solidaridad, propios del Estado Social de Derecho. Cada Municipio
debe "actuar" como un "agente" del mercado en un ambiente de libre
competencia por el acceso a los recursos.

De otra parte, los montos asignados por la Participacion de los Municipios
sobre los ingresos corrientes de la Nacidbn deberan ser aplicados
indefectiblemente a aquellas instancias del gasto publico social determinadas
en la distribucidbn de competencias, con base en los pardmetros establecidos
por la Ley, lo que limita la capacidad de decision sobre estrategias de
desarrollo.

Para el Constituyente de 1991, el mecanismo idoneo del financiamiento del
desarrollo era la redistribucion de la renta nacional, sobre la base de considerar

15 Como mecanismo de control sobre el gasto y aceleracién del ajuste fiscal, se creé

con la Ley 715 de 2001 el denominado SISTEMA GENERAL DE
PARTICIPACIONES (SGP), el cual actla con una orientacién sectorial y agrupa
tanto la participacién sobre ICN, como el situado fiscal y los recursos del FCE.
(Fondo de compensacion de educacion)
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el caracter territorial de la misma. En este sentido, los municipios adquirieron
en virtud del mandato constitucional, la propiedad sobre tal renta, en la
proporcion que la Ley determinara. Es un derecho de la entidad territorial y la
Constitucion protege ademas su propiedad. Las participaciones no son una
"renta extrafa": hacen parte de los denominados recursos propios.

En ese caso no se da una transferencia, no se puede dar. Lo que hay es una
redistribucion de los ingresos, entre los diversos propietarios, bajo la
responsabilidad del recaudador, es decir, de la Nacion. Desde la Optica del
esguema monetarista, de control del gasto, la Ley 60/93 le da a la participacion
el caracter de transferencia con control automatico,*® lo que se profundiza con
las Leyes 715 de 2001y 1176 de 2007.

La Descentralizacion en el caso de Entidades Territoriales con altos niveles de
pobreza y de atraso, aun cuando necesaria para ganar autonomia en el manejo
de algunos asuntos, resulta practicamente imposible, salvo que se recurra al
expediente de transferir a los usuarios los costos de la prestacion de los
servicios. Con ello se lograria complementar el monto de las participaciones e
incluso del situado fiscal.

La solucién asi planteada es algo menos que inaplicable. El principio de
subsidiariedad, previsto en la Constitucion Politica, debe ser aplicado sin
restricciones, toda vez que lo que esta por encima de la frialdad de los modelos
es la salvaguarda de los derechos fundamentales, los colectivos y del ambiente
de las personas, asi como la responsabilidad social del Estado.

Las autoridades municipales tienen, pues, serias responsabilidades politicas,
administrativas y sociales en relacion con el desarrollo del proceso de
descentralizacion.

7. Actividades de aprendizaje.
El estudiante al leer juiciosamente la Unidad, preparara y desarrollara un

glosario con las palabras y expresiones que le presenten alguna dificultad o
simplemente que sean nuevas para €l o ella.

16 Al revisar la Sentencia de la Corte Constitucional sobre la demanda de dos articulos de

la Ley 60/93, encontramos una gran semejanza entre el orden econémico, basado en el
monetarismo, y el orden juridico, defendido por el voto mayoritario de la Corte, basado
en el regreso al esquema centralista instituido en la Constitucion de 1.886. (Ver
Sentencia N° C -520. Bogota 21 de Noviembre de 1.994)
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Tomando como base los elementos de la Unidad el estudiante elaborara para
la discusion con sus comparieros, un corto ensayo acerca de la forma como el
proceso de descentralizacion ha reorientado las funciones de salud y
educacion en su municipio o ciudad.

8. Actividades de autoevaluacion.

El estudiante tomara como base los planteamientos de la Unidad con el fin
de revisar y discutir algunos conceptos.

De acuerdo con lo planteado, la gestion del desarrollo es una actividad
simple sin relacion alguna con la planificacién. Falso o Verdadero.

Explique su respuesta

De acuerdo con Rodriguez y Velasquez, ¢ .cuales son las dimensiones de la
gestion?

Respuesta:

¢, Cuales son las prioridades que a la entidad territorial le define la funciéon
social del Estado Social de Derecho?

Respuesta:

9. Sintesis.

Lo territorial constituye el espacio fundamental de planificacion del desarrollo a
escala municipal, distrital o departamental. Aqui se ha de materializar la
dimension espacio — temporal de ese ejercicio de disefio de un tipo x o y de
sociedad.

El municipio por su parte corresponde a un tipo de organizacion social y politica
compleja, cuyo &mbito de accion se ubica en el plano de la materializacion de
las relaciones Estado — Ciudadano(a), razon por la cual debe responder por la
satisfaccion de las demandas derivadas de los derechos fundamentales, asi
como de los colectivos y del ambiente definidos en el estatuto constitucional del
Estado Social de Derecho.
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Aun cuando del municipio se predica su autonomia, lo cierto es que el modelo
de descentralizacion puesto en marcha dentro del marco de la economia
neoliberal de mercado, constituye el principal factor restrictivo del proceso de
planificacion territorial del desarrollo, dado el caracter centralista del modelo
expresado en el caracter sectorial por demanda de distribucion de las
transferencias contenido en el sistema general de participaciones.

Asi las cosas, la planificacion que en una economia de mercado es
meramente indicativa, tiende a convertirse en un mecanismo de programacion
presupuestal, de asignacion del gasto con base en las definiciones que el
Estado desde su nivel central ha tomado respecto del mismo.

Lo anterior, sumado a la necesidad de hacer realidad aquel presupuesto
constitucional del desarrollo sostenible, el cual remite al reconocimiento de
las condiciones ambientales y sociales de la entidad territorial, hace obligatorio
que el proceso de planificacion adquiera en el espacio territorial el caracter de
ejercicio politico, apoyado en la ciencia y la tecnologia.

10. Bibliografia.

Complementaria a los libros y documentos citados en pie de pagina, se sugiere
consultar:

PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION. “La infancia, la adolescencia y
el ambiente sano en los Planes de Desarrollo Departamentales y Municipales.
Bogota, 2004. www.procuraduria.gov.co
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UNIDAD 2

MARCO CONCEPTUAL DE LA PLANIFICACION.
¢ En qué dmbito nos movemos?

Introduccioén.

La planificacion corresponde a un ejercicio politico, definido a partir de la
configuracién social y econdmica del Estado, asi como de las interrelaciones de
éste con su espacio inmediato (los territorios) y con el resto del mundo, dentro
del marco del modelo de desarrollo imperante o por construir, segun sea el
caso, asi como de una politica econdmica, que como en el caso colombiano se
reclama como Unica en términos de la unidad y que en términos de las
entidades territoriales y del proceso de descentralizacion resulta ser
concentradora y centralizadora.

Basta analizar el Sistema General de Participaciones y los Planes
Departamentales de Aguas, por ejemplo.

La planificacion del desarrollo integra, por asi decirlo el “pensar” el “disefiar” y el
actuar, es decir, ubica a la planificacion en el campo de la construccién de un
proyecto social y territorial del desarrollo, dentro del espacio de gestion que le
compete a la integracion Estado — Sociedad — Territorio, por lo que es
imposible concebir a la planificacion como una “actividad” especializada y
aislada respecto de la gestion y ain menos contrapuesta a ella.

La unidad plantea una reflexion acerca de los determinantes de contexto de la
planificacion de forma que se convoque al descubrimiento de la razon y sentido
del mismo en cada casa particular, todo ello a partir de una propuesta de
concepcion de la planificacibn como proceso social.

2. Objetivo de la Unidad.
Identificar las herramientas y elementos conceptuales de la planificacion en

sus dimensiones en el contexto de la gestion del desarrollo en tiempos y
espacios determinados, a partir de las razones de texto y contexto propias del
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proceso de gestion del desarrollo, dentro del cual aquella juega un papel de
primer orden.

3. Ideas claves.

La planificacién corresponde al campo de la construccion de un proyecto social
y territorial del desarrollo, dentro del espacio de gestién que le compete a la
integracion Estado — Sociedad — Territorio.

La planificacion hace parte integral del proceso de gestion del desarrollo, por lo
que compromete todas las instancias publicas, sociales y privadas de la
sociedad.

La gestion y la planificacion son la base y el resultado de una perfecta simbiosis
politica y social.

El proceso de planificacion “baja” por asi decirlo a los diversos sectores de la
sociedad mediante las acciones particulares de las organizaciones publicas.

El Plan compromete a Estado y Sociedad y, en particular, debe definirle

responsabilidades y tareas de regulacion intervencion al Estado.

4. Mapa conceptual.

PLANIFICACION

GLOBAL GESTION TERRITORIAL
TEMPORAL ESPACIAL
PODER
REGION ORGANIZACION
ESTRATEGIA
PLAN
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5. Para reflexionar.

La cuestion de la Planificacion del Desarrollo involucra la resolucion del o de los
conflictos generados en la estructura de poder, en virtud de la heterogeneidad
de intereses prevalentes en la sociedad.

Las contradicciones asi como el juego de intereses propios del capitalismo se
hacen evidentes en la pelicula “Una verdad Incomoda” de Al Gore. Se invita a
los estudiantes a conseguir y analizar esta pelicula. http://www.climatecrisis.net/
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6. Desarrollo de contenidos.
6.1. Planificacion y Gestion.

La planificacion hace parte integral del proceso de gestion del desarrollo, por lo
gue compromete todas las instancias publicas, sociales y privadas de la
sociedad. Esta es la propuesta del Modulo con base en las légicas de la
gestion y de la planificacion en diversos espacios y momentos.

PLANIFICACION DEL
DESARROLLO

La gestion para que lo sea debe producir “hechos” politicos, sociales y
economicos, pero esos “hechos” a su vez deben ser el resultado de un
esfuerzo ordenado y sistematico guiado por un propésito ulterior definido
conscientemente como producto de una intencién politica expresion del poder
al interior de una organizacion. La cuestion radica en hacer que aquella
corresponda al poder soberano del colectivo y no al de un grupo en particular.

La gestion y la planificacion son la base y el resultado de una perfecta
simbiosis. La una no puede existir sin la otra. La gestion como capacidad de
crear hechos a partir de acciones conscientes, es la base de la construccion de
ese sistema de acuerdos que en Ultimas constituye la base y la razon de ser de
la planificacion. En tal sistema de acuerdos no sélo se establece la estrategia
de desarrollo sino las definiciones espacio temporales de las acciones, asi
como las herramientas e instrumentos de politica que hacen posible la
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concrecion de esos acuerdos en procura de la estrategia que identifica el suefio
a alcanzar.

La planificacion en la medida en que implica la construccion de ese sistema de
acuerdos debe integrar necesariamente los procesos de ejecucion,
seguimiento, evaluacién y control social de los objetos, objetivos y metas
definidos mediante esos acuerdos a que se hace referencia.

PLANIFICACION DEL
DESARROLLO

El proceso planificacion — gestion se asemeja a la navegacion: Se requiere de
un puerto de llegada y uno de partida, una carta de ruta, el buque, la
tripulacion, las condiciones técnicas y meteoroldgicas, el timén y el timonel
entre otros, articulados e integrados todos ellos en procura del puerto de
destino. Sin embargo, en ruta aun cuando cada miembro de la tripulacién tiene
responsabilidades y funciones asignadas, todos tienen como mira el timén
como indicador del decurso del viaje, en tanto que es el que permite corregir el
rumbo o hacer los ajustes pertinentes de forma tal que los incidentes y
tropiezos de la ruta no sean Obice para alcanzar el objetivo planteado.

El Plan debe entonces expresar un objetivo y unas metas que definan
materialmente la posibilidad de lograr el tipo de sociedad o el territorio deseado.
El Plan se construye a partir de ese conjunto fundamental de acuerdos que
corresponde a la Estrategia de Desarrollo que se plantea como la meta
trasfinita de cada una de las etapas del mismo.
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10

PLANEACION Y GESTION DEL
DESARROLLO

LAN DE DESARROLL AMBIENTE
POLITICA SOCIOECONOMICO
REGLAMENTO POLITICO

DETERMINACION®
ESTRATEGIA
ORMULACIO

SFACCIO
DEMANDAS
SERVICIO

EXPECTATIVAS
DERECHOS
POBLACION

PLANEACION Y GESTIONDEL °
DESARROLLO

ORGANIZACIONES PUBLICAS : ACCIONES

El complejo multidimensional que orienta el proceso de planificacion se define
desde las interrelaciones del ambiente socio econdémico y politico y las
expectativas y derechos de la poblacion, de forma tal que el plan de desarrollo
tienda a satisfacer las demandas de la sociedad en términos de garantia de los
derechos, practica efectiva de las obligaciones y prestacion de servicios a la
poblacion.

El proceso de planificacion “baja” por asi decirlo a los diversos sectores de la
sociedad mediante las acciones particulares de las organizaciones publicas.
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Las organizaciones tanto en el orden nacional como en el subnacional son en
esencia ejecutores de las politicas, para lo cual han de definir su propia
estrategia (vision de largo plazo) en relacién con el plan y la definicion de su
razon de ser (mision institucional) respecto de la garantia de los derechos de
los ciudadanos y de las ciudadanas, de los nifios y de la nifias, asi como de la
satisfaccion de las demandas de unos y otros derivadas de esos derechos.

6.2 Elementos de la planificacion del desarrollo.

La planificacibn no es un mero ejercicio académico que busca discutir y
establecer un conjunto coherente de proyecciones macroeconémicas y
sociales, sino que constituye un espacio politico de construccion de
decisiones que afectan al colectivo de cara a lograr la concrecién de un
proyecto de desarrollo politicamente deseado.

Ahora bien, el Plan, como expresion documental técnica y normativa del
proceso de planificacion compromete a Estado y Sociedad y, en particular,
debe definirle responsabilidades y tareas de regulacion intervencion al
Estado. En este sentido, los lineamientos y acciones fundamentales merecen
la aprobacion del Congreso y cuya conduccion serd ejercida por el Gobierno
como responsable de la Administracion Publica, en sus varios niveles vy
sectores.

La planificacion comporta un conjunto de elementos los cuales se articulan
estructuralmente alrededor de unos principios cuya materializacion permite la
construccion del proceso ordenado y sistematico que le es consustancial.

A riesgo de no satisfacer integralmente el campo de lo que serian los principios
fundamentales de la planificacion, se puede enumerar los siguientes:

e Racionalidad, como la articulacion en términos de razon y sentido de las
propuestas y acciones que conducen a un fin determinado.

e Previsibn, como la capacidad de avizorar las diversas opciones y
escenarios posibles, de modo que sea posible valorar y evitar los riesgos
en la medida de lo posible.

e Universalidad, como la expresion de complejidad que le es inherente
tanto a la sociedad como al proceso de planificacion en si.

e Unidad, como articulador de propdésitos y de esfuerzos.
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e Continuidad, como capacidad de reconocer las razones de tiempo
espacio que implica el proceso.

e Inherencia, como expresion de legitimidad del plan en relacion con la
racionalidad y estrategia del plan.

De acuerdo con el Profesor Hernando Loaiza Gallon'’, los elementos de la
planificacion se resumen en:

e EI Agente Planificador, representado por los individuos o grupos
encargados de realizar el proceso en todas sus etapas.

e El Receptor, es el objeto de planificacion, o sea, aquel a donde se
pretende llevar a la situacion deseada. Puede ser un sector economico,
una comunidad, un segmento de un sistema mas amplio o de una linea
de producciéon dentro de una actividad o industria.

e La informacion, determina el mayor o menor poder de accion del agente
sobre las variables, dependiendo de su calidad, de su cantidad y del
horizonte de tiempo sobre el cual se extiende.

e Los Objetivos, que actian como puntos de referencia durante el
desarrollo del proceso.

e Los Medios, representados por los recursos fisicos, humanos vy
financieros disponibles y cuya combinacion debe, obedecer a
determinados patrones de eficiencia y conducir al resultado deseado.

e Los Plazos, que definen el periodo dentro del cual deberan alcanzarse los
objetivos, representan una restriccidn que no puede perderse de vista. La
falta de tiempo util para la planificacion adecuada puede ocasionar serias
repercusiones en el desarrollo posterior de los trabajos.

e La Coordinacion, cuyo propoésito es la concatenacion de las acciones
teniendo en cuenta la conexion entre ellas, las prioridades y los requisitos
de cada una de las mismas en lo que se refiere a la de recursos fisicos,
humanos y financieros.

1 Tomado de Loaiza Gallén, Hernando, Programa de Clase, Pregrado ESAP, 2002.

Paginas 4-6.
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6.3.

e La Eficiencia, o sea la relacién entre el valor de los bienes y servicios
producidos o los objetivos alcanzados y los recursos utilizados para
producir o alcanzar ese resultado. También se define como la 6ptima
utilizacion de los recursos dados niveles de eficacia -logro de objetivos- y
economia -costo minimo en la obtencion de resultados- iguales.

e La Decision, que corresponde a la formalizacién de la accién que ha de
desencadenarse en cada etapa del proceso continuo, que deberé llevar a
la consecucion del objetivo deseado. No siempre una decision esta
asociada a la planificacion: una decision puede ser tomada y puesta en
marcha sin que haya planificacion; el caso inverso, sin embargo, no es
verdadero.

La Planificaciéon a escala nacional.

La planificacion como expresion de la orientacion y articulacion de politicas e
instrumentos de politica en la Optica de aquello que se desea en materia de
modelo de desarrollo que distingue a una sociedad, se concibe como
centralizada, en unos casos y como indicativa en otros. La primera es la que
ejercieron los paises socialistas, cuya expresion mas excelsa es la quinta NEP
(Nueva Politica Econdmica) de Lenin en la Union Soviética, mientras que la
segunda es la que se ha desarrollado en los paises con economia de mercado
guardando una tendencia bien sea hacia el “ordenamiento” del mercado,
mediante la implantacion de reglas del juego o hacia el ordenamiento normativo
que permita el desarrollo de la iniciativa privada y la dinamizacion de los
circuitos de acumulacion del capital.

La planificacion ha sido un término que en el pasado ha tenido una carga
politica. Concebida en principio como sistema economico alternativo a la
economia de mercado, fue adscrita a la ideologia socialista, siendo en
consecuencia atacada virulentamente por los liberales y neoliberales que
veian en ella un peligro para las libertades individuales®®; sin embargo,
aquellos quienes como Drucker por ejemplo, analizaron con mas juicio la
estructura y los alcances de la planificacién atribuible sélo a los paises
socialistas, vieron en ella un instrumento importante para orientar
ordenadamente las actividades del capital.

Se plantea la discusion acerca de una Planificacién centralizada que copa
todos los espacios de la sociedad, frente a una planificacion indicativa que

18 MANKEIM, Karl. Libertad y planificacion social. Fondo de Cultura Econdmica. México.
Pagina 12. Citado por LOAIZA GALLON, Hernando. Programa de Clase. Pregrado
ESAP.2002
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establece un entorno o un “clima” determinado a la inversion e iniciativa
privada. De esta manera se plantean diferentes grados de intervencion del
Estado mediante una herramienta fundamental como la planificacion.

El concepto de planificacion indicativa resulta asi genérico y abarca una
variada tipologia claramente diferenciada: planificaciéon contractual,
planificacion que influye, planificaciébn por reparticion de los medios de
produccioén, planificacion por mandatos y prohibiciones y planificacion por
medio de las empresas publicas®®

Con la crisis capitalista de los afios 30, que culmind con la aplicacién de la
receta keynesiana, la cual recoge en ciertas forma algunos elementos del
Estado soviético; el intervencionismo y el proteccionismo estatal figuran
como los elementos claves para impulsar la economia y por tanto la
planificacion asume un papel fundamental en la generacion no solo del
crecimiento sino de desarrollo economico y social.

Independientemente del caracter de indicativa de la planificacion en
economias de mercado, ésta se debe basarse en el andlisis de la
problematica grupal y la recomendaciéon de decisiones basicas estableciendo
prioridades para que sean los representantes de la comunidad quienes
tomen las decisiones mas adecuadas de tipo econdémico, social o
administrativo.

La planificacion, como el gobierno mismo, es una medicion, un estudio de la
situacion existente, y estos constituyen un proceso continuo y perpetuo,
como la esencia misma de la humanidad. Pero este estudio debe
fundamentarse en una politica publica (de Estado) es decir, en una
determinacion clara de cudles son los propésitos y los fines que esa sociedad
pretende alcanzar.

Tal proceso de determinacion es, a su vez, el resultado de la confrontacién
de opiniones en el seno de la sociedad, en la cual estan presentes, actian y
participan no solo los miembros privilegiados del gobierno, sino también los
gobernados, desembocando en un consenso de lo que la sociedad desea de
si misma.

En Colombia, dice el profesor Hernando Loaiza, tanto la debilidad secular del
Estado como de las empresas, es decir del mercado han impedido que la
planificacion se pueda asimilar a lo que han aplicado los paises mas
avanzados que entre otras tendencias nos van transfiriendo técnicas y

9 MANHEIM, Karl. Ibidem.
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conocimientos en ese campo, que luego aplicamos de manera combinada y
desigual, sin agotarlos definitivamente, cuando la nueva oleada hace variar y
modificar los procesos y métodos asociados a la planificacion.

Sin duda, una de las caracteristicas de la economia de mercado dentro del
marco liberal tiende a ser la de desarrollar formas relativamente anarquicas
en virtud de la prevalencia del interés particular del capital o de cada rama o
agente del capital frente a la sociedad. La moneda como simbolo “universal”
del capital parece ser la Unica mediante la cual se puede ordenar el mercado,
obviamente respetando los fundamentos del mismo. De alli que las primeras
decisiones que en materia de planificacion que adoptaron los estados
latinoamericanos tienen que ver con el desarrollo de modelos de banca
central.

En desarrollo de tal formalidad de gestion estatal de la moneda el gobierno
colombiano contrata la denominada Mision Kemmerer con el objeto de
organizar ese sistema de Banca Central. Como consecuencia de ella se
crean en 1923 el Banco de la Republica y la Contraloria General de la
Republica, asignandole como uno de los objetivos fundamentales la
administracion y el manejo de los dineros pagados como indemnizacion por
el despojo de Panama a Colombia y como influencia de las formas que
asume el intervencionismo de Estado norteamericano.

PLANEACION GLOBAL
SOCIOECONOMICA

LA PLANEACION EN COLOMBIA

LA PLANEACION SE INTRODUCE EN
COLOMBIA EN 1945. (LAUCHIN CURRIE 1950)

LA REFORMA DE 1968 FORTALECE LA
PLANEACION GLOBAL (COMISION DEL PLAN)

LA CONSTITUCION DE 1991 FORTALECE LA
PLANEACION COMO ORIENTADORA DEL ESD

AAPG 2008

Los tres momentos histéricos claves de la planeacion en Colombia se
presentan en el anterior esquema.
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6.4. Planificacién en el orden territorial.

La planificacion, de otra parte, debe responder a la vision estratégica que se
tenga del desarrollo y del municipio, pero articulando la cotidianidad a ese gran
propoésito, de manera tal que las acciones de corto plazo, del dia a dia,
contribuyan al cumplimiento de las metas de largo plazo. Se habla de la
configuracion de un proyecto politico, en un ambito de gestion social territorial.

AMBITO DE LA GESTION SOCIAL TERRITORIAL

GESTION PUBLICA LOCAL

PLAN DE I | ACCION COTIDIANA

DESARROLLO FUNCION CIVICA
ORDENAMIENTO FUNCION POLICIVA
GERENCIA LOCAL

PROYECTO SOCIAL Y POLITICO

En un contexto tal se puede indicar que aparecen dos niveles de gestion que
resumen el universo de preocupaciones de la administracion municipal y de la
ciudadania, como quiera que el propésito de recuperar el municipio®
compromete a todas las instancias sociales y politicas que lo conforman, dentro
de los principios juridicos y sociales de la co-responsabilidad.

El ndcleo de tales preocupaciones se ubica en dos temas:

GESTION SOCIAL DEL DESARROLLO
Mejoramiento de la capacidad de gestion, tanto por parte de la administracion
municipal, propiamente dicha, como de la ciudadania, dentro del marco de los
derechos y obligaciones inherentes a la participacion.

20 Tal concepcion la expresa el Consejo Nacional de Planificacion en su Trocha
Ciudadana Nacional de 1998.
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FINANCIAMIENTO DEL DESARROLLO
Mejoramiento de los niveles de tributacion local, derivados necesariamente de
la dinamizacion de la actividad econdémica y elevacion de los ingresos de las
personas.

Lo anterior hace que la problematica del plan no pueda ser circunscrita
simplemente a los limites de un periodo de gobierno, sino definida en el marco
de una tendencia estratégica de mediano y de largo plazo (lo que parece se
intenta corregir con el mandato de la Ley 388/97). Estamos hablando de
proyectos de sociedad y no de proyectos de alcalde. EL PROGRAMA DE
GOBIERNO DEBE CONSULTAR LA TENDENCIA DE MEDIANO Y DE
LARGO PLAZOS y no al contrario, es decir, que el proyecto local se sacrifique
por la vision de corto plazo de un momento o de una coyuntura politica de
poder, planteada por un individuo.?*

Se entiende entonces que cada administracion adquiere un compromiso con el
actual — futuro de su municipio, lo que obliga la busqueda de soluciones
concretas, en el corto y en el mediano plazos, a aquellas falencias o
condicionantes criticas del desarrollo, tanto como a las que dinamicen las
potencialidades territoriales, todo ello en la perspectiva de la construcciéon de
ese proyecto de sociedad aludido.

El Municipio de hoy enfrenta, por lo menos, tres retos importantes.

DOTACION DE SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS

Garantizar la presencia en el territorio local de empresas eficientes, dedicadas
a la prestacion de los servicios publicos domiciliarios, sean éstas de capital
estatal, mixto, solidario o privado.

Garantizar el acceso de los mas pobres a los servicios publicos, mediante
subsidios a la demanda o dotacién de la infraestructura necesaria para la
prestacion de los servicios publicos domiciliarios, en areas de pobreza.

EQUIPAMIENTO ECONOMICO

En este sentido, se puede afirmar que la concepcion del Plan de Ordenamiento, con
un horizonte de largo plazo (tres periodos de gobierno), corrige el contrasentido
generado al equiparar el Programa de Gobierno al Plan de Desarrollo Municipal.
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Referido fundamentalmente a aquellas inversiones que permitan el acceso de

la inversion en actividades productivas, en las mejores condiciones posibles de

rentabilidad. Hablamos de vialidad y ordenamiento fisico ambiental.
EQUIPAMIENTO SOCIAL

Referido a la formacion de capital social del municipio

Creacion o mejoramiento de la infraestructura fisica, asi como de la dotacién

necesaria, en los campos de educacion, salud, recreacion, cultura, deporte y

tercera edad, por ejemplo.

Mejoramiento de la calidad de los programas y acciones que se desarrollen
en los campos del desarrollo social.

Educacion para la democracia, la paz y la convivencia.

Promocion y desarrollo de la participacion ciudadana

De esta manera se presenta una ineludible concatenacion entre la propuesta
estratégica de largo plazo y los elementos del ordenamiento, los cuales
propiciarian las condiciones materiales para el cumplimiento de aquella.

El municipio debe en tal virtud prestar los servicios publicos que se le definan
por parte de la Ley, construir las obras (crear la infraestructura social y
econdmica) que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su
territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento cultural y
social de sus habitantes y, en fin, responder a todas aquellas demandas de los
ciudadanos, cuya satisfaccion no se reserve la Nacion.

Independientemente de la diferenciacion en cuanto a las diversas formas de
organizacion y a las realidades territoriales concretas, en relacion con los
propios municipios, éstos se ven abocados a asumir bajo condiciones juridicas
y politicas similares (para todos ellos), un cimulo de responsabilidades que el
proceso de descentralizacion les impone, sin que se hayan definido ain los
6rdenes territoriales y el esquema que los sustente. %

= AUn no se ha definido el ordenamiento territorial del Estado, en los términos del nuevo

orden politico de participacion, democracia participativa, pluralismo y finalidad social del
Estado, entre otros.
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La preocupacion principal en cuanto respecta al nuevo orden institucional, se
ubica en el andlisis y la solucion de la contradiccidn manifiesta o velada entre la
formulacion del Estado Social de Derecho basado en la Democracia
Participativa y el modelo economico inspirado en la ideologia neoliberal. Tal
contradiccion pretende ser resuelta en el plano de lo econdmico, asignando a
los ciudadanos el papel de “clientes” que de manera libre y equitativa concurren
al mercado de servicios del Estado, administrados por éste o por particulares y,
en esa condicion de “clientes”, ejercen el control sobre tales actividades.

La descentralizacion se proyecta en el discurso politico como la capacidad de
responder de manera eficaz a las demandas territoriales, mediante un
esquema de integracion horizontal de las dimensiones politica, financiera y de
desarrollo tecnolégico de gestion. Lo econdmico no pertenece al proceso; la
direccion de la politica econdémica es reserva de la Nacion, mas concretamente
del Gobierno. Ello resulta tan centralizador como concentradores son los
intereses del capital.

De hecho se plantea el rol del Estado frente a la reestructuracion del aparato
productivo, necesaria de hecho, pero con vertientes diferentes si se trata de la
liberacion de la economia, en un esquema concentrador basada en la libertad
del mercado, o de modernizacion del Estado en la perspectiva de un nuevo
modelo de intervencion en procura de la democratizacion politica y econémica
de la sociedad.

En cualquier via que se actle, en términos de las politicas publicas se
producen necesariamente efectos sobre la reorganizacion territorial del Estado
y el ordenamiento especial de la sociedad y la economia del pais.

El cambio de las costumbres politicas y la construccion de la sociedad civil
hacen parte esencial de la reivindicacion Territorial y, particularmente Local, en
un proceso de consolidacion social, politica, cultural, econémica y medio
ambiental de las personas, los grupos humanos y, en general, las
colectividades, en la perspectiva de la integracion y el desarrollo de la unidad
nacional.

Atendiendo a los alcances que se reclaman de la gestion en el orden territorial,
la descentralizacion no es sinénimo de la simple recuperacion del "poder local",
basado en un régimen "autonomico” de las localidades que tiende a crear
sociedades y pequefios mercados fracturados con baja capacidad de
negociacion y de facil control externo; ella implica un proyecto de consolidacion
regional acompafada de politicas de modernizacién tanto en lo politico como
en la gestion social del desarrollo.
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La planeacion territorial apunta necesariamente a la construccion de
espacialidades sociales cuyo eje es precisamente la Participacion Ciudadana
como fundamento de la construccién de ese sistema de acuerdos a que se hizo
referencia, expresados en el Ordenamiento Territorial y el Plan de Desarrollo;
todo ello dentro del marco de las regulaciones expresadas en las Leyes y
Normas que constituyen el cuerpo juridico de las relaciones Estado — Territorios
— Sociedad y de aquellas con las personas.

6.5. El Marco General: Lo Territorial.

La planificacion del desarrollo adquiere una importancia vital, de primer orden,
dentro del marco de las nuevas responsabilidades que desde la Reforma
Politica de 1986 le ha otorgado al Municipio, a partir del Acto Legislativo No. 1
(Eleccion popular de Alcaldes). Este hecho, ligado a un conjunto de
instrumentos financieros, operativos y administrativos (que complementan el
proceso descentralista y de autonomia local en lo administrativo) dan paso a la
posibilidad real de que las comunidades locales manejen sus propios asuntos,
sin perder de vista su calidad de pertenencia a la Nacion, dentro de marcos de
tipo regional.

Dentro de este contexto, la Planificacion Integral aparece como un elemento
director y conductor de la gestion publica del Estado en su manifestacion local y
regional. A aquella, la planificacion, se le concibe como una actividad mediante
la cual se establecen estrategias y politicas viables, » relacionadas con unos
propositos y unos objetivos de desarrollo integral de la sociedad.

2 La Planificacién se le puede situar en un plano intermedio o como resultante de tres
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Para efectos de orientar metodolégicamente las acciones relacionadas con la
planificacion y la gestion del desarrollo territorial, podemos partir de la
apreciacion segun la cual, el territorio se define por el tipo de relaciones
gue se generan entre los diversos grupos sociales frente al uso
econdmico del medio, las que a su vez generan unos procesos concretos de
valorizacion del capital y unos circuitos de distribucion y realizacion del
producto y, por ende, de acumulacion del capital. Estos elementos se ligan
igualmente a una estructura y unas relaciones de poder politico y de cultura
social claramente definibles y a formas y mecanismos de gestion particulares.
En una primera aproximacion, los grupos humanos establecen sobre el medio
(que denominaremos en principio Recursos Naturales) una accion antrépica, en
tanto que suponen la intervencion del hombre; accién que puede conducir a un
uso social y sostenible del medio y a la no "degradabilidad" natural o, por el
contrario a una apropiacion individual depredadora, en la cual se contraponen
los flujos de energia (propios del desarrollo del medio ambiente) y los flujos
econdmicos (propios del interés cortoplacista del capital).

El Plan de desarrollo se inscribe y se delimita dentro de y mediante una
condicién concreta de territorialidad, derivada del espacio juridico definido para
el municipio, pero a la vez generada en el hecho de su pertenencia regional; de
hecho, en términos de las relaciones socio-econdémica, ambientales y politicas,

vectores: lo ideal y deseable, lo posible y lo realmente viable.

65



los limites municipales no constituyen "barreras" ni a los efectos ni a las causas
de la problemética local.

La Condicion de territorialidad, en tanto que no puede "limitar" el plan, conduce
a considerar la espacialidad del mismo (en principio se puede hacer referencia
a los alcances en el tiempo y en el espacio).

6.6. Criterio Regional.

Asi como la descentralizacion plantea en el fondo la existencia de la
contradiccion entre Estado Nacional y comunidades locales y el desarrollo de
formas-estado a este nivel, la relacibn municipio-region (en términos de accion
publica y los alcances de la planificacion) es la expresion de la contradiccidon
entre espacialidad socio-economica, politica y ambiental del desarrollo y
territorialidad o campo de aplicacion de las decisiones de la Administracion
Publica Local.

Tal territorialidad surge o esta condicionada por la nocién de Jurisdiccion que le
compete a la autoridad limitada que la Constitucion y la Ley confieren al Alcalde
y otras instancias de la organizacion del Estado.

Si bien es cierto que el Municipio es la célula fundamental de la organizacién
politica y social del Estado, también lo es que éste no se constituye en la
practica en una entidad autbnoma - autosuficiente absolutamente
independiente; en principio, hace parte de una nacion y, en un sentido aiin mas
concreto, se relaciona con otros espacios locales, dentro de un esquema de
configuracion territorial de caracter regional.

Dificilmente podemos encontrar actualmente sociedades locales "localizadas" y
"localistas”, aisladas totalmente del resto; tal vez ni siquiera en el caso de los
pueblos indigenas de la amazonia como Maku. De hecho, mediante acciones
de dominacién, asi como de destruccion étnica y fisica, muchas sociedades
calificadas como marginales han sido "articuladas" a los procesos de
desarrollo.

Los seres humanos organizados en grupos o en sociedades locales concretas,
establecen nexos mediante diversos tipos de relaciones, sea de forma
espontanea, inducida o consciente, como resultado de los procesos de
espacializaciéon que los comprometen.

Lo regional explica las logicas y las dinamicas de lo local en cuanto que
establece relaciones de determinacion — dominacion respecto del segundo.

66



Procesos tales como la revolucibn de las telecomunicaciones y de la
informaciéon contribuyen a resignificar lo local en la perspectiva de la
identificacion de espacios discretos que se reflejan en la abstraccion de una
identidad regional o simplemente supralocal.

El ordenamiento territorial, tanto como el desarrollo del municipio y la identidad
del mismo se resuelven desde la instancia general de orden superior en
términos de complejidad que tiene su primer referente en el espacio regional.

Actividades de aprendizaje.

El estudiante al leer juiciosamente la Unidad, preparara y desarrollard un
glosario con las palabras y expresiones que le presenten alguna dificultad o
simplemente que sean nuevas para él o ella.

Tomando como base los elementos de la Unidad el estudiante elaborara una
guia de entrevista estructurada sin formulario, para ser aplicada a los
responsables de Planeacion en el municipio o la ciudad, con el objeto de
establecer a) el grado de articulacion de la funcion de planeacién con la gestiéon
municipal y b) el tipo de enfoque que guia el proceso de planificacion.

8. Actividades de autoevaluacién

a) Defina los niveles de gestion nombrados en esta unidad.

b) ¢ Cuales son los retos mas importantes para el municipio colombiano hoy?
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c) De esos retos cual es el mas incidente en su municipio. ¢ Por qué?

d) Elterritorio como construccion social comprende la dimension espacial del

desarrollo.

Comente a la luz de lo planteado en esta unidad y en la bibliografia adjunta.

9. Sintesis

Planificacién es sinénimo de construccion, por lo que no se la puede concebir
como un hecho o una sumatoria de hechos técnicos aislados, por fuera del
contexto socio ambiental y econdmico de una organizacion social y politica,
cualquiera que ella sea; por tal razén la planificacion hace parte
integralmente del proceso de gestidon del desarrollo. En el caso del municipio,
se construyen espacialidades sociales dentro de un paralelogramo relacional
que involucra tanto los planes de ordenamiento territorial y de desarrollo
como el ordenamiento constitucional y juridico de la sociedad, cuya base es
la participacién ciudadana.

La planificacion, concebida como un sistema de acuerdos plantea una
estrategia de desarrollo que habra de materializarse mediante proyectos y
acciones en tiempo y espacios definidos que definen materialmente el tipo de
sociedad o el territorio deseado, por lo que la gestion debe producir esos
“hechos” que concreten esos acuerdos sociales, fruto de la planificacion
participativa.

El complejo multidimensional que orienta el proceso de planificacion se define
desde las interrelaciones del ambiente socio econémico y politico y las
expectativas y derechos de la poblacion, de forma tal que el plan de desarrollo
tienda a satisfacer las demandas de la sociedad en términos de garantia de los
derechos, practica efectiva de las obligaciones y prestacion de servicios a la
poblacion
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La planificaciéon inscrita dentro del campo y el objeto de la Gestion Publica
Local, identifica de manera clara y precisa el Proyecto Social y Politico que
orienta el proceso de desarrollo, el cual debe articular dos dimensiones
temporales del proceso; de una parte, la que se denomina la Gerencia Local de
Largo plazo, relacionada con la ejecucion del Plan de Desarrollo y, obviamente
del Plan de Ordenamiento Territorial, de otra parte, la que se puede mencionar
como la Funcién de Policia o la accién cotidiana de la vida municipal. Esta
dltima define el sistema de alertas, tanto como el fundamento de la ejecucién
ajustada en el propésito de alcanzar el cumplimiento de los acuerdos
contenidos en el plan,

Ese proyecto se construye a su vez dentro del marco de requisitos y
restricciones que ofrece la relacion Estado — Region, a partir de la estructura
econdmica y el paralelogramo de fuerzas que definen la estructura de poder,
en relacion con un modelo concreto de acumulacion y los circuitos que éste
orienta y define.
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UNIDAD 3

ELEMENTOS METODOLOGICOS DE LA PLANIFICACION

1. Introduccioén.

Como se dijo en la Unidad anterior, el ordenamiento territorial del Estado
tiende a acercar mucho més la "necesidad" y la "solucion”, la poblacion y el
gobierno local y genera ademéas mecanismos de participacion de la primera en
el manejo de su municipio; en sentido estricto, podemos decir que la ley
"legitima" tal participacion con miras a evitar el conflicto entre el Estado
Nacional y Comunidad Local, trasladandolo a la instancia administracion
municipal - comunidad.

En esta perspectiva, Gobierno y comunidad han de ponerse de acuerdo sobre
aspectos fundamentales del desarrollo de su localidad; el futuro municipal y el
tipo de sociedad y de vida que se pretende establecer, desbordan en el tiempo
el limitado horizonte de un periodo de administracion, asi como el proposito o
programa inmediato de un grupo politico en particular.

La cuestion es establecer el marco epistemoldgico de la planificacion a partir de
preguntas tales como las que ubican el nucleo problémico del desarrollo a
escala territorial, de forma tal que el proceso se oriente bajo un sentido de
método que integre realidad — proceso a partir de las relaciones de contexto y
de texto en cada caso especifico, es decir que se reconozca lo general y lo
especifico en cada realidad territorial.

Esta Unidad presenta una suerte de marco metodoldgico el cual permite
construir una matriz de “marco l6gico” de la planificacion, complementado con
elementos de forma relacionados con la estructura légica del plan, articulando
el Plan de Ordenamiento Territorial a titulo de vision estratégica del desarrollo
y el Plan de Desarrollo Municipal como el instrumento de mediano plazo para la
ejecucion de los lineamientos estratégicos del POT.

2. Objetivo.

Conocer el proceso social y politico de planificacion en el ambito territorial,
mediante la identificacién de los elementos metodoldgicos y conceptuales, a
través un ejercicio de diagnostico de la problematica, que le facilite al futuro
administrador, la aproximacion a la abstraccion de la realidad en la perspectiva
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de la construccion de un proyecto de sociedad que se expresa integralmente
en el plan de desarrollo.

3. Ideas claves.

La planificacion es en esencia un proceso técnico-politico encaminado a fijar
unos objetivos coherentes de desarrollo sostenible.

La planificacion es un proceso social PROACTIVO, capaz de construir un
proyecto de sociedad mediante Talleres de sensibilizacion, Talleres de
Discusién y Construccion de la propuesta de desarrollo, la cual se formaliza en
el Plan. Este es el instrumento basico para el buen desempefio de las
responsabilidades propias de la Gestion Social del Desarrollo.

El plan debe ser apropiado por el usuario, por la comunidad, la cual se supone
ha de participar tanto en la gestion y la configuracion del plan, como en la
evaluacion del mismo. La planificacion del desarrollo municipal implica la
integracion entre Planificadores y Comunidad. Concertacion

Los propositos del Municipio deben ser: Garantia de condiciones de vida a la
poblacion, Promocion y consolidacion de la convivencia, la civilidad y la
participacion ciudadana, Promocién del Desarrollo y Defensa del Interés
General.

El plan es fundamentalmente el resultado (origen y término) de un proceso
social, expresado en un documento o simplemente en acuerdos que de alguna
manera obligan tanto a gobernantes como a gobernados.

El PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL es la expresion de la
aceptacion que se hace de un proyecto individual, limitado en el tiempo, como
"plan de desarrollo” o, al contrario, el plan de gobierno interpretando y
respondiendo a un "proyecto de sociedad", en una perspectiva de largo plazo.

El diagnéstico, (cuantitativo y cualitativo) como aproximacion al
reconocimiento de la realidad, ligado a la configuracion de modelos de
desarrollo y formulacion de planes, proyectos y presupuestos, configura los
instrumentos del plan. El conjunto de instrumentos juega un papel concreto en
relacion con la politica de desarrollo, de manera que se lo puede definir como
un instrumento para el cambio planeado.

El fin de las cartografias sociales se puede ubicar en el campo de la
construccion de formas de apropiacion del territorio, en tanto que construcciéon
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social, a partir de las propias representaciones de cara a la formulacion
participativa del Plan.

4. Mapa conceptual.

A PLANIFICACION
PROCESO

COMPLEJIDAD

ACTUAL - DIMENSION ESPACIO
TEMPORAL
EJES |
CARTOGRAFIAS ARTICULACIO DIAGNOSTICO
SOCIIALES INTEGRACION PARTICIPATIVO
4 AMBIENTAL ‘
CONCTRTAC'O L EN A CARACTERIZACI
ESTRATEGIA
TERRRITORIAL
ORDENAMIENT
@)
PLAN DE
DESARROLLO
5. Reflexion.

Con base en la aplicacion de las cartografias sociales en el proceso de
evaluacion del EOT 2000 — 2004 del municipio de Suesca en Cundinamarca,
se definié el tipo de proceso socio territorial alli, asi se resalté el grado de
desfase entre “realidad” y Esquema de Ordenamiento Territorial. Dentro de los
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dibujos mediante los cuales los nifios interpretaban el territorio, llamé la
atencion el siguiente:

VEREEDS
HETO GRENTE

heyp o o Ser  DesTheas 5 o ot
MPrct1os ¥ o MPecTox Papa Hélevwae

El dibujo refleja la forma como una estudiante de 8 grado ve a su vereda en cuanto a las
relaciones funcionales e integracién, (Suesca 2006)

Se pide a los estudiantes: a) Desarrollar por lo menos dos supuestos a partir
de los cuales se pueda leer la interpretacion que del territorio hace el nifio de
Suesca. b) Contrastar los dos espacios de la interpretacion que presenta el
dibujo anterior.
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6. Desarrollo de contenidos.
6.1. ¢ Qué es planificar?

La planificacion se concibe, en principio como un instrumento Util para disefiar o
contribuir a disefiar el futuro de una comunidad; con él se busca dar
continuidad a unos propositos con los cuales se han comprometido los
miembros de una sociedad. En tanto que la Planificacion determina un rumbo,
permite y obliga a los ejecutores del proceso a utilizar las herramientas de corto
plazo (el presupuesto anual, por ejemplo), siempre, en beneficio del conjunto
de propésitos establecidos en el PLAN.

De manera general, es necesario resaltar, como lo plantea el profesor
BETTELHEIM (1973)**, que la planificacion, en tanto que actividad econémica
y social, es mucho mas que un conjunto de técnicas, por importantes que ellas
sean.

De acuerdo con Betteleheim, “se puede definir la planificacibn como una
actividad encaminada a:

“1°.- fijar unos objetivos coherentes, asi como las prioridades de desarrollo
econdémico y social.

2°.- determinar los medios apropiados para alcanzar tales objetivos y

3°.- utilizar efectivamente esos medios, de cara a alcanzar los objetivos
previstos”

Desde una vision integral del plan nacional de desarrollo, los “esquemas de
planificacion nacional pueden ser concebidos como un conjunto consistente de
decisiones cualitativas y cuantitativas, disefiadas con el fin de dirigir la
economia de los paises subdesarrollados hacia la realizaciébn de niveles
superiores de prosperidad” (BISHAY.1974)%. La planificacién apunta hacia la
definicion de objetivos estratégicos de desarrollo, de ordenamiento para el
adecuado uso de los recursos, en procura del bienestar.

Planear en principio implica la idea de anticipacion en el tiempo, a partir de
"saber" qué se quiere, identificar cudles son las potencialidades, las

24 BETTELHEIM, Charles. Planification et croissance accélérée. FM. Paris. 1973.Pag
116
25 BISHAY, Fahmi K. Models for spatial agricultural development planning. Rotterdam

University Press. 1974. Pag. 9
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limitaciones y condicionantes que juegan frente a una sociedad determinada,
qué puede pasar, cOmo asumir los retos, en términos de una perspectiva
concreta de desarrollo.

La Planificacion es algo mas que la aplicacion de un conjunto de técnicas, por
importantes y sofisticadas que ellas sean; ella no es una simple actividad
reservada Unica y exclusivamente a los especialistas. La Planificacion como
proceso que es, dirigido a la poblacién, tiene un caracter fundamentalmente
societal, en la medida en que involucra e implica de manera directa a la
sociedad en su conjunto. En virtud de lo anterior la planificacion constituye un
proceso técnico-politico tendiente a plantear estrategias y politicas que
expresan una via o modelo de desarrollo deseable, para un conjunto social
determinado.?®

La planificacion involucra conceptos tales como complejidad, aplicabilidad,
conocimiento, prospeccion, analisis cualitativo y cuantitativo concreto de la
situacion concreta, dentro de un contexto ambiental, territorial, econémico,
social, juridico y politico amplio. En este sentido es interesante recordar el
planteamiento de la FAO en relacién con la planificacion agricola regional, la
cual se intentaba impulsar como solucion a los problemas del hambre hacia el
inicio de la década del setenta:

“La planificacién es un agregado de propuestas interrelacionadas sobre el
desarrollo, que se basan en un analisis critico, en una aproximacion
constante a los hechos, y en una revision continua de las metas a la luz de
una mejor comprension de estos hechos o de una modificacién sustancial de
los mismos, y es, un problema de reflexion realista y de una vigilancia

intelectual implacable”.?” (Negrilla fuera de texto).

El planteamiento de la FAO, desde tal época, nos advierte sobre el caracter
real de la planificacion en tanto que proceso complejo, dinamico, investigativo,
intelectual, basado en el conocimiento profundo de la realidad y en la
capacidad de transformarla. Vale la pena decirlo de esta manera: la
planificacién es en esencia un proceso social PROACTIVO, capaz de construir
un proyecto de sociedad.

La Planificacion, vale la pena reiterarlo, constituye en esencia un proceso
mediante el cual se intenta disefiar o contribuir a disefiar el futuro de una
sociedad y dar continuidad a propositos especificos en que se han

2 POVEDA G. Abdon Alejandro. "Descentralizacién y Espacio de Planificacion en las

Entidades Territoriales". Biblioteca Juridica DIKE . 1, Edicion. Medellin. 1996
27 FAO. Introduccién a la Planificacion Agricola. Roma, 1970. Reimpresion 1978. Pag.
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comprometido o se comprometen sus miembros. En tanto que la planificacién
determina un rumbo, permite y obliga a los ejecutores del proceso a utilizar
herramientas de corto plazo que, como es el caso del presupuesto y los planes
de inversion, contribuyan a dar coherencia al Plan. En este contexto el Plan es
el instrumento bésico para el buen desempefio de las responsabilidades
propias de la Gestion Social del Desarrollo.

La planificacién como proceso que involucra e implica de manera directa a
toda la sociedad en su conjunto. Como proceso, adquiere un caracter
técnico - politico tendiente a plantear estrategias y politicas que expresan una
via 0 modelo de desarrollo deseable para un conjunto social determinado.

Las estrategias han de tener su apoyo en objetivos y metas de mas corto plazo,
determinadas sobre la base de la edificacion de prioridades, que no son otra
cosa que la resultante de la confrontacion de las necesidades frente al
desarrollo y los recursos con que se puede contar, sea porque existen hoy o
porque se pueden generar por medio del trabajo y la accién consciente de la
sociedad.

Asi pues, en una primera instancia, planificar significa tener en cuenta los
factores que inciden positiva o negativamente en el proceso de desarrollo, por
ejemplo, tener en consideracion aspectos como la oferta ambiental, el riesgo,
las potencialidades agricolas, ubicacion geogréfica, caracteristicas sociales,
tipo y calidad de las necesidades detectadas y de sus respuestas, etc. El
riesgo de catastrofe natural es una categoria que amerita especial cuidado en
el proceso de gestion publica en buena parte de nuestros Municipios.

Todo lo anterior parece darle un caracter estatico e impersonal a un esfuerzo
tan grande como es el de planear, que por lo demas no es una actividad que se
hace sélo una vez; si no que como ya se dijo es un proceso, el cual comporta
tres (3) categorias fundamentales que definen la real dimension a la
planificacion.

Desde la perspectiva de lo sostenible lo ambiental aparece como el
ordenador primario u ordenador de primer orden, toda vez que define las
condiciones basicas y determinantes para el desarrollo de actividades
humanas, particularmente en lo que toca a la explotacion econdémica de la
oferta ambiental.

El ambiente no tiene “limite” jurisdiccional preciso, no corresponde a cada

municipio una unidad ambiental, sino que, al contrario, aquel se inserta a un
complejo ambiental territorial que podemos denominar eje ambiental
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determinante de las actividades humanas, cuya unidad bésica perceptible es la
cuenca hidrogréfica.

En principio, tales grupos o sociedades locales giran alrededor de algo que
podemos llamar Ejes de Articulacién *® definidos a partir de espacios
econdmicos (agricultura cafetera, mineria, v. g.), sociales (ligados a formas
culturales, religiosas o de familia) las que se constituyen en ejes de articulacion
en razén de su impacto en la caracterizacion de las formas y estructuras
econdmicas y sociales.

Igualmente se presentan elementos fisicos que facilitan o direccionan los
circuitos econémicos y las relaciones entre sociedades locales, las cuales
podemos denominar Ejes de Integracion, de caracter fisico, como pueden ser
las carreteras, los aeropuertos y los puertos, asi como las tecnologias de
comunicacion, por ejemplo. Una carretera comunica una poblacién con otra 'y a
éstas con otras, pero no siempre articula la economia local a la regional, en el
sentido de consolidarla o fortalecerla, sino que al contrario puede originar
procesos de aislamiento econdmico y de pobreza, relacionados con altos
niveles de dependencia frente a otras economias.

En otros casos el Eje de Integraciéon y el Eje de Articulacién "coinciden" y
esto es un factor que potencia el desarrollo de las localidades, v. g. las zonas
cafeteras.

En esta contradiccion entre espacialidad y territorialidad, aparecen elementos
de gestion que pueden ser del control de la autoridad o de la colectividad local
y otros que definitivamente no lo son, sea por la mediatizacion del poder
radicado en otros niveles, o por la pertenencia a otro ambito de dominacion.

Por ejemplo, un municipio puede establecer un area de reserva agricola e
intentar hacerla respetar, incluso frente a otros municipios. Pero a su vez, en el
campo de la salud o de la educacidn, las acciones que se ejecuten alli tienden
en general a "desterritorializarse", bien por cuanto no responde a las
necesidades de su localidad y los ciudadanos buscan otros espacios de salud o
educacion, bien por cuanto acuden a ese espacio local demandas de otros
municipios. De hecho, un municipio no puede establecer, por asi decirlo,
retenes “fronterizos” con el fin de impedir que personas radicadas en

28 Estos conceptos se desarrollan con mas profunda en el texto "La Gestion del Desarrollo

en el Marco Regional", preparado por el autor como material de base para el curso de
Gestion del Desarrollo en la Especializacion en Gestion de la Planificacion Urbana y
Regional de la ESAP - Universidad del Estado, en Noviembre de 1.993
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municipios diferentes acudan a utilizar ciertos servicios ofrecidos en ese
municipio. De la misma forma, le es imposible impedir que transeuntes usen su
espacio fisico y sus servicios publicos de uso colectivo, tales como barrido de
calles, alumbrado publico, vialidad y transporte, por ejemplo.

6.2. El Plan de Desarrollo: una propuesta social.

El Plan de desarrollo en un orden social democratico, participativo y pluralista,
debe ser ante todo la expresion de un acuerdo social, que garantice el interés
general de la poblacion, fruto de una gestién social y no la imposicién de un
grupo o partido sobre los demas: el plan, en tanto que plantea estrategias de
desarrollo, adquiere el caracter de proyecto de construccion de sociedad.

Los diversos actores con base en el papel de cada uno en el concierto
territorial se “ponen de acuerdo” frente a unos propoésitos comunes de
desarrollo, mediante un ejercicio dinamico de negociacion —concertacion.

En el campo de la realidad municipal, el concepto y los contenidos de un plan
de desarrollo, con el objetivo de Integral, parece perderse en la simple intencién
de un documento y se sustituye s6lo en un conjunto de normas legales y de
propdsitos de accion que buscan, como ya se indicd, regular el uso del espacio
urbano, a veces complementados con la fijacion de criterios estéticos que
intentan obligar cierto tipo de configuracién arquitecténica (fisica) de ese
espacio urbano rompiendo de hecho la posibilidad del desarrollo integral que la
denominacion del plan expresaba.

Parece ser que las "técnicas" de planificacion del desarrollo, entendidas como
los paradigmas, la aplicacion de modelos y la medicibn matematica de los
hechos sociales y econdmicos, buscan constituirse en un factor de elusion del
verdadero sentido del proceso de planificacién. El problema principal no es
determinar a priori (para comenzar el proceso) qué tipo de modelo y qué
técnica de planificacion se va a aplicar en un caso especifico; aquel radica
justamente en la definicién, por asi decirlo, de una propuesta social de
desarrollo y la busqueda de un disefio del futuro que la sociedad espera
construir.

Si bien es cierto que es importante y ademas obligatoria la participacion y la
presencia real de los miembros de la comunidad cientifica y técnica
(planificadores y consultores por ejemplo), las decisiones de estrategias,
politicas y proyectos de desarrollo no pueden ser el resultado de la creacién
individual del técnico o del grupo consultor. De lo que se trata es de interpretar
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una realidad, explicarla y disefiar un rumbo, lo que supone que esto sea de
alguna manera un proceso social con resultado igualmente social.

La Planificacion como fundamento de la Gestion del Desarrollo es un proceso
mediante el cual se intenta disefiar o contribuir a disefiar el futuro de una
sociedad y dar continuidad a propositos especificos en que se han
comprometido o se comprometen sus miembros. Ello conduce necesariamente
a establecer un rumbo especifico en la gestion de los acuerdos definidos en el
Plan. Como se indic6, el Plan es el instrumento basico para el buen
desempefio de las responsabilidades propias de la Administracion Publica
Territorial, tanto en lo que compete a sus compromisos con los ciudadanos, asi

como a los que en virtud de la concertacién adquieren aquellos entre si y con el
Gobierno Local.

La formulaciéon del Plan como

PLANIFICACION DEL DESARROLLO  bemsariamene “a6 "la

la

consideracion de los derechos |
FORMULACION - EVALUACION de las personas de cara a
CETETE satisfacer las demandas

INSTITUCIONAL

derivadas de esos derechos,
particularmente los de los nifios |
y las nifias, al tiempo que se ha
de orientar por un vision
estratégica de largo plazo. En
el caso colombiano se trata de
los objetivos del milenio. ‘
La planificacion  referencia
contextos definidos desde las
diferentes dimensiones, tanto |
e L en el diagnéstico, como en la
w20 formulacion y la ejecucion.
Define a su vez indicadores en
relacién con el fin ulterior.

OBEJTIVOS DEL MILENIO

La planificaciéon y la gestion del plan involucran y desarrollan, vale la pena
reiterarlo, un espacio y un proceso social. Si es ello asi, el plan debe ser
apropiado por el usuario, por la comunidad, la cual se supone ha de participar
tanto en la gestion y la configuracion del plan, como en la evaluacion del
mismo. La planificacion del desarrollo municipal no puede admitir la ruptura
tajante entre Planificadores y Comunidad.

ISOCIEDAD — ADMINISTRACION - PLAN|
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6.2.1. Poblacién y derechos.

La razon de ser y el usuario natural de la planificacion es el conjunto de grupos
humanos que conforman lo que podriamos llamar la sociedad municipal. De
hecho, vale la pena reiterarlo, a ésta no se la puede tomar en un sentido Unico
y homogéneo, sino como un cuerpo social heterogéneo dentro del cual se
presenta un complejo juego de intereses y de expectativas concretas, cuya
especializacion desborda muchas veces el limitado criterio local. Los derechos
definen demandas especificas, en orden a lograr las condiciones materiales de
“efectivizacion”, como la denomina la H. Corte Constitucional, de esos
derechos, tales como al ambiente sano, vida digna, a la educacion, a la salud, a
la participacion, a la informacion y al libre desarrollo de la personalidad, entre
otros, con especial atencion a los nifios y las nifias.

6.2.2 Negociacion

En tanto que la sociedad o la comunidad no es una categoria homogénea, sino
gue es el resultado de un complejo juego de intereses, la planificacion se basa
en la busqueda y, en buena medida, en la defensa de un interés general en
procura de la convivencia de la poblacién en general.

La negociacion implica, de hecho el reconocimiento del conflicto y no la
solucién del mismo; es decir, que aquella se ha de dar indefectiblemente
dentro del marco de una estructura concreta de poder expresa en unas
relaciones que pueden o no ser de democracia participativa. En este sentido,
la negociacion puede ser cerrada o abierta.

Cuando se trata de una estructura poco participativa, o0 mejor, en la cual es muy
restringida la participacion, la negociacion se da dentro de un caracter cerrado,
en términos de la necesidad de "saber" hasta donde la estructura de poder y la
prevalencia de los intereses dominantes puedan verse afectada por otros
intereses.

En el caso de estructuras con canales, formas de participacion, legitimadas o
simplemente reconocidas por las diversas colectividades, la negociacion tiende
a ser abierta 0 explicita y a ella concurren por diversos medios practicos y
organizativos los diferentes intereses.

Ahora bien, en términos de lo puramente local, la condicién juridica de
territorialidad (jurisdiccion) tiende a generar un tipo de negociacion
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inter-instancias, sean estos municipios, municipio - regibn o municipio -
departamento.

6.2.3. Concertacion

Como expresion del proceso social que constituye en si la planificacion, la
concertacion hace referencia a los acuerdos que sobre estrategias, politicas y
proyectos de desarrollo haga la ciudadania, mediante los canales de
participacion, tales como los comités de barrio o vereda, las Juntas
Administradoras Locales, los gremios, las asociaciones, los grupos juveniles,
por ejemplo. %°.

6.2.4 Ordenamiento de acciones y de recursos.

Las dos categorias anteriores determinan o contribuyen a determinar
prioridades y tendencias, cuyas caracteristicas implican la nocion de ordenar
recursos con el proposito de lograr su mas O6ptima aplicacion.  Tal
ordenamiento de recursos, en términos del plan, tiene aplicacion tanto en el
tiempo como en el espacio geografico.

En suma, la base para el buen resultado de la negociacion y el ordenamiento
es necesario partir de y llegar a la concertacioén, la cual hace referencia a los
acuerdos sobre estrategias y politicas de desarrollo, siempre bajo la condicién
expresada en cuanto a la negociacion.

El Plan de Desarrollo Municipal, en el ambiente de la descentralizacion y la
apertura democratica ha de ser el resultado de la concertacion de las diversas
fuerzas que integran la sociedad local.

El Plan de Desarrollo, en tanto que se define a partir de la vision estratégica de
largo plazo basada en el criterio de sostenibilidad, se inscribe dentro del
proceso de ordenamiento socio ambiental del territorio.

29 En el caso especifico del Plan de Desarrollo, la instancia ulterior de concertacion es el

organismo denominado Consejo Territorial de Planificacion, en el cual debe tener
asiento los diversos grupos de interés de la poblacion.
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6.3. Las instancias del plan.

El problema de la relacion entidad territorial - plan y, mas concretamente,
municipio - plan, se manifiesta en la definicion de lo que podriamos llamar el
estado de planificacion del mismo; vale decir, sobre qué aspectos puede actuar
aquel, cuales son las instancias del desarrollo que permanecen en la esfera de
la gestion publica y hasta dénde y como se puede "dirigir" la inversion y la
iniciativa privadas, en beneficio de las estrategias del Plan, el cual debe
responder a algo que se le denomina el interés general.

La determinacion de los alcances del Plan, en términos de la accion real o lo
posible, se deriva como se indica, de la definicién de la Mision Institucional de
esta organizacion que se denomina Municipio.

Asumamos que la Mision Institucional del Municipio se relaciona con propositos
tales como:

e Garantia de condiciones de vida a la poblacion.

e Promocion y consolidacion de la convivencia, la civilidad y la participacion
ciudadana.

e Promocién del Desarrollo
e Defensa del Interés General

El Plan de desarrollo comporta una instancia de accion directa propiamente
municipal y otra, indirecta, de caracter regional o subregional, desde el punto
de vista de los efectos. En el primer caso se trata de la regulacion de las
relaciones de la poblacion, la creacion y desarrollo del equipamiento basico y el
establecimiento de politicas culturales, sociales, educativas y de salud por
ejemplo.

En el segundo caso, promocion del desarrollo, el municipio enfrenta el
problema de la movilizacién de la economia: Generacion de empleo, desarrollo
de la base productiva agricola, industrial y de la estructura de distribucién. Para
actuar sobre esto, ¢qué se puede hacer?

Si el Plan incluye la estrategia de desarrollo de la industria del caucho (por
ejemplo), entonces la politica puede ser: o bien generar este tipo de industria, 0
bien establecer ciertos incentivos para que el inversionista particular se vincule
a esta estrategia. Como se ve, tanto la orientacion, como la instrumentacion del
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Plan, tienen diferenciaciones concretas segun el tipo de politica definida, de lo
que a su vez incide en el tipo de resultado esperado. Sin embargo, no sobra
advertir que el radio de accion del Plan de Desarrollo Municipal en el campo del
desarrollo econdémico resulta en efecto muy limitado, dado el modelo
econdmico impuesto a partir de la ideologia neoliberal.

En otro sentido, se asume que la entidad territorial debe crear la infraestructura
econdmica necesaria para acelerar los procesos de valorizacion del capital y
dedicar sus esfuerzos a la construccién de vias, centros de acopio, muelles y
demas, por lo cual espera mejorar las condiciones econdmicas de la localidad y
generar mayores ingresos para el desarrollo de proyectos de interés General,
particularmente los relacionados con la denominada inversion social.

I. Nivel de accién de las entidades territoriales.

1. Calidad de vida:

> Equipamiento territorial y Servicios Publicos®

. Acueducto

. Alcantarillado

. Mataderos

. Locales para Educacion, salud y Campos deportivos
. Vias y Plan Vial

. Educacion. Atencion escolar

. Salud. Niveles de atencion, estrategias de seguridad sanitaria
. Seguridad Social. Proteccion a la nifiez y a la vejez

. Cultura. Desarrollo de la Identidad cultural

. Empleo. Politicas de promocién de Empleo

» Ordenamiento Urbano - Rural y Defensa del Espacio Publico

. Gestion ambiental

. Usos del Suelo

. Definicion de areas de riesgo

Areas de reserva ambiental y del patrimonio historico, cultural y arquitecténico.

2. Base productiva (Promocién del Desarrollo)**

30 El municipio debe garantizar la prestacion de tales servicios, sea por intermedio de
sus propias inversiones o por la de particulares o de la economia solidaria.

31 Se espera que el Estado aporte el capital semilla del desarrollo. Se financia
mediante la tributacién, las tasas y la concesion.
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Inversiones Publicas en actividades estratégicas.

Infraestructura econdmica: Vias, muelles, centros de acopio.

Politica de incentivos a la inversion privada.

Asistencia técnica a pequefios productores.

Apoyo técnico - financiero a formas asociativas que presten servicios
publicos.

Il Nivel de coherencia del Plan

De hecho, el Plan en tanto que formulacion de estrategias y de politicas, ha de
tener un alto grado de coherencia en relacion con los proyectos, el presupuesto
anual, los planes de inversion y los presupuestos plurianuales, como
ordenamiento del gasto en un horizonte de tiempo, compatible al menos con el
mediano plazo.

Los planes de inversion y el presupuesto constituyen el eje central del
financiamiento del Plan, en cuanto compete a la definicion de las fuentes y de
los usos, pero no necesariamente es la Unica de ellas, en la medida en que lo
tributario tiende a ceder terreno a lo tarifario. De cara a la reduccion del déficit
fiscal, las entidades territoriales asumen en gran medida la responsabilidad del
financiamiento del desarrollo.

Lo tributario, proveniente de las transferencias dentro del SGP, fija un limite
(tope) superior del gasto publico. Los desfases resultantes (diferencia entre
demanda social y gasto) tendran que financiarse con impuestos territoriales,
contribuciones por valorizacion o, simplemente mediante tarifas retributivas por

el costo de los servicios, que deberan ser canceladas por los ciudadanos.

En otro sentido el Plan de Desarrollo del Municipio (PDM) ha de considerar los
lineamentos de los planes departamentales, regionales y el Plan Nacional. A su
vez los planes departamentales y regionales tendrian que considerar lo local,
en lo atinente a la consolidacién de propositos comunes territoriales.

Ello es importante en cuanto se refiere a la posibilidad de acceder a recursos
del departamento o de la Nacion y la capacidad de integrar esfuerzos,
obviamente a fin de lograr mejores niveles de desarrollo como horizonte
deseable. Sin duda alguna, el proceso de descentralizacion brinda al municipio
una oportunidad, al menos en el plano legal, de integrar planes, proyectos y
recursos de entidades no municipales, por la via de un nivel de coherencia
interinstitucional.
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6.4. Laconfiguracion del Plan.

El plan es en esencia el resultado (origen y término) de un proceso social,
expresado en un documento o simplemente en acuerdos que de alguna
manera obligan tanto a gobernantes como a gobernados. En este sentido, el
plan es la base de un acuerdo politico del cual se deriva un compromiso
concreto, definido en un esquema de eleccién por programa, el cual ha de
enmarcarse a su vez en un proyecto “macro” definido en la estrategia de
ordenamiento socio ambiental del territorio,

Asi las cosas, el programa de gobierno, expuesto ante la ciudadania por un
aspirante a gobernante local, debe expresar los acuerdos politicos establecidos
en el ordenamiento. La cuestion de fondo tiene que ver con la aceptacion que
se haga de un proyecto individual, limitado en el tiempo, como "plan de
desarrollo” o, al contrario, que el plan de gobierno interprete y responda a un
"proyecto de sociedad", en una perspectiva de largo plazo, la que como se dijo,
se expresa en el PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL.

6.4.1. Lavision de lo complejo: El analisis dimensional.

Sin pretender crear un "modelo" o "guia" para el analisis, se enuncian a
continuacion los elementos fundamentales a tener en cuenta en el analisis
dimensional.

6.4.1.1. Dimension Social

Atafie a los aspectos que conducen a la definicion de la estructura social de la
region o el municipio y comprende:

Analisis poblacional o demogréfico que entre otras cosas apunta a la
determinacion del tipo de dindmica de la ocupacién del espacio, por ello ha de
tocar aspectos como el de procesos migratorios y de asentamientos, asi como
la composicion demogréfica en sus diversos indicadores: piramide etaria, sexo,
educacion, salud, P.E.A., etc.

Analisis de grupos sociales, en términos de su caracterizacion frente a la vida
socio-economica y politica, las condiciones de vida de la poblacion, estructura
del ingreso y del consumo y necesidades.

Andlisis de participacion comunitaria y de las formas culturales.
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6.4.1.2. Dimension Econdémica
Implica la caracterizacion de la estructura econémica de la region.

Analisis de la estructura productiva, los sectores y las unidades de produccion,
las tecnologias empleadas, la estructura de propiedad y tenencia del suelo, la
estructura de la propiedad en general (industria, comercio, etc.); el
financiamiento y en general, los sistemas de crédito en operacion. Los
diversos niveles de produccién y el uso de los recursos. La organizacion social
de la produccién.

El analisis de los intercambios, los flujos de bienes y servicios, los mercados y
la comercializacion de insumos y de productos en la region y la distribucion
espacial de los mercados.

Analisis de la dinAmica economica regional, en términos de las relaciones intra
e interregionales y las condiciones de acumulacion o desacumulacion de
capital, la organizacion de los agentes econdmicos y los circuitos y procesos de
valorizacion del capital y la articulacion de éstos a la economia Nacional.

6.4.1.3. Dimensién Politica

Hace referencia a la estructura de poder y el manejo de la decision al interior de
la region.

Comprende el analisis del comportamiento electoral, el origen del poder politico
y de las decisiones, con base en el juego de los diferentes agentes sociales y
econdmicos gque actldan sobre la region, sean éstos de ella o de otra region.
Comprende igualmente el analisis del comportamiento y grado de participacion
de la comunidad, mediante sus organizaciones civicas o politicas y, por ende,
de los procesos de negociacion y la capacidad de los diferentes grupos.

6.4.1.4. Dimension Institucional-Administrativa

Relacionada con la estructura de gestion del aparato burocratico estatal en la
region.

Analisis de la presencia del Estado y de la organizacion burocrética local y
regional.
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Analisis del gasto publico y la tributacion en la region, en términos de la
estructura de financiamiento del desarrollo y la capacidad futura respecto de
una posible estrategia.

Analisis de la gestion publica y los grupos de poder regional.
6.4.1.5. Dimensién ambiental

Se refiere a los aspectos mas complejos relacionados con la vida actual de la
region y con sus posibilidades de vida y de desarrollo hacia el futuro.

Andlisis de la oferta ambiental en cuanto a su estado actual, las tendencias en
el uso del suelo y los recursos naturales, la proteccién, conservacion y
desarrollo de fuentes de agua, la calidad de la vida urbana y el saneamiento
ambiental.

Analisis de equipamiento (Infraestructura social) urbano rural y la distribucion
del espacio segun tipo de uso.

Analisis de la infraestructura de comunicaciones, carreteras, puertos, etc.
6.4.1.6. Interrelaciones.

Es obvio que el analisis desagregado no puede perder de vista la articulacién
de las diferentes dimensiones en un ejercicio que se puede denominar como el
andlisis interdimensional, cuyo proposito ha de conducir a la "caracterizacion
regional” y la definicidbn de la coyuntura actual y las perspectivas locales o
regionales.

Ahora bien, en lo que toca al caracter territorial de esa delimitacion
jurisdiccional del municipio, es necesario tener en cuenta que, si bien la
planificacion local es una necesidad interna que ha de fortalecerse, también lo
es que existen condicionantes que pudiéramos llamar de orden extramunicipal,
que como es obvio pueden afectar positiva o negativamente y en diverso grado
los propositos locales de desarrollo.

Por lo demas, fuera de los condicionantes que se derivan de la pertenencia
regional del municipio, aparecen con gran fuerza las decisiones de politica
macroeconomica y monetaria del Estado, que en la practica se constituyen en
el "plan marco" para lo local. Este "marco” tiende a condicionar en mayor o
menor medida al municipio, en cuanto mayor 0 menor sea su capacidad de
generacion de recursos tributarios, es decir, cuanto mas dindmica o estancada
sea su economia.
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6.4.2. Reconocer larealidad. El diagndstico y la vision del actual-futuro.

El diagndstico, como aproximacion al reconocimiento de la realidad, ligado a
la configuracion de modelos de desarrollo y formulacion de planes,
proyectos y presupuestos, configura los instrumentos del plan. El conjunto de
instrumentos juega un papel concreto en relacion con la politica de desarrollo,
de manera que se lo puede definir como un instrumento para el cambio
planeado.

El Diagnodstico es, por asi decirlo, el instrumento béasico en el proceso de
planificacion, de gestion del plan, en tanto que implica un examen de la realidad
actual y de su proyeccion futura y ademas es en la ejecucion la herramienta (til
para la evaluacion permanente o paso a paso del plan.

El Diagnostico aborda la realidad en sus diversas dimensiones (o
componentes), conjugando la cuantificacién (inventario de los recursos, las
necesidades, los indicadores) y la cualificaciéon o caracterizacion de esa
realidad, lo que permite necesariamente una aproximacion a la interpretacion
de la realidad; por tal razén, el diagnéstico no ha de ser una "fotografia" de tal
realidad actual, en un sentido estatico. El debe conducir a la caracterizacion de
esa realidad en una perspectiva histérica dinamica a partir del conjunto de
multiples implicaciones e interrelaciones de las partes que la constituyen. En
definitiva, el diagndstico es un ejercicio explicativo (¢Por qué?) causas-
efectos, etc.) e interpretativo de la realidad, que es lo que en ultimas permite
definir e;trategias reales y no "adaptar" modelos o "esquemas" de manera
acritica.

En la medida en que el diagnéstico se ubica bajo un criterio dinamico, el
andlisis de la realidad -necesidades- recursos no se queda solo en el nivel del
inventario o del conteo de lo que existe hoy, avanza hacia el qué y como
crear NnUEVOS recursos, la prevision de otras necesidades y en general, al como
y en qué modificar esa realidad.

Comprender, conocer una realidad en el todo y en las partes que la configuran
se convierte en un requisito de vital importancia, frente a los procesos de

% Ver: POVEDA G. Algjandro. La gestién del desarrollo en el marco regional.

ESAP - GEPUR. Médulo 8. Lecturas obligatorias. Bogota, 1994. Paginas 10 y
11
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busqueda de mejores niveles de vida de la poblacion, de crecimiento
econdmico o de objetivos de desarrollo integral.

El diagnostico parte de una delimitacion (region, sector, rama, etc.) pero a la
vez, en tanto que la califica o la define, contribuye a su vez a precisarla tanto en
sus interrelaciones internas como con otras categorias externas, como base de
la interpretacion y explicacion de lo que existe, en la perspectiva del actual -
futuro.

Ello procura un marco de decision en relacidbn con las acciones que se
considere pertinente tomar frente a la problematica en cuestion, a la vez que
brinda los "insumos" necesarios para la formulacion estructurada de proyectos
que integren recursos, procesos y objetivos en tiempo y espacio concretos.

Intervalo
. Variahle
Analisis
Comportamiento
Medicion
Callificacion
Diagnastico

Interpretacion

Definicion Realidad (abstraccion)

Como proceso, el diagnostico no puede ser concebido como un "ejercicio”
localizado en un tiempo Unico y especifico de la planificacion, tal como se
plantea en los textos formales del analisis marginal; el diagndstico, tal como
ocurre con el conocimiento, es parte integral de una actividad permanente de
calificacion, evaluacion, redefinicién y ajuste de las estrategias politicas que,
dentro del predisefio del futuro, deben guiar la busqueda de una mejor
situacion. En el caso de las Empresas podemos hablar de una relacion directa
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entre la estrategia de la organizacion y la necesidad de alcanzar un mejor
posicionamiento en el mercado, lo que le obliga a una incesante caza de
mejores niveles de eficiencia y de eficacia. El diagnostico, pudiéramos decir,
comienza y termina con el Plan.

El diagndstico, de otra parte, comporta dos niveles los cuales se concatenan
dialécticamente a fin de generar el resultado esperado, es decir, identificar,
definir.

En el caso del estudio de una region el analisis se orienta a establecer ciertos
datos, como por ejemplo:

COMPONENTE VARIABLE INDICADOR
DIMENSIONAL
P.H.
Suelos Textura
CiC
MEDIO NATURAL Pluviosidad
Temperatura Media
Clima Brillo Solar
Produccion Volimenes Costos
MEDIO ECONOMICO Tecnologia Productividad
Organizaciones
Organizacién sociales
MEDIO SOCIAL Cultura Movimientos artisticos

El andlisis se relaciona de alguna manera con el estudio de las partes
(elementos concretos) y esta destinado, como lo afirma Barachette, "a
proporcionar los datos basicos" ** de la regién, la rama, el sector, con el fin de
establecer las potencialidades y las limitaciones que en diversos 6rdenes se
presentan y que puedan afectar un proyecto.

El inventario y manejo de las variables que muestran los elementos particulares
estan a la base del analisis; por ello éste apunta en el proceso hacia el uso de

33 Ver. BARACHETTE, Roland. "Etudes Regionales et Plan National dans les
Pays en Voie de Développement”. En revue Tiers Monde No.87, Paris 1981.
Pags 347-362.
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las herramientas (matematicas, estadistica, fisica del suelo...) que permiten la
descripcion y andlisis del funcionamiento de los elementos en particular.

El analisis comporta una dimension cuantitativa del problema y en tanto que
acude a la medicion de los factores concretos, aporta el acervo empirico que
contribuye a la fase ulterior de interpretacion de la realidad.

El andlisis ** de los elementos en concreto permite, a la vez, establecer la
capacidad de respuesta de cada uno de ellos a una estrategia planteada.

El diagnéstico define una instancia de interpretacion de la realidad, por lo que
tiene de hecho un caracter cualitativo. Tal interpretacion se enmarca en un
criterio historico, define la "coyuntura” en términos tanto de su etiologia, como
de una vision prospectiva y cuestionadora. En el capitulo tercero ampliaremos
este concepto en relacion con el diagnostico especificamente.

Finalmente, valdria la pena recordar que el diagnostico (en sus fases
cuantitativa y cualitativa) sigue un procedimiento general que se puede resumir
asi:

Establecimiento de hipétesis o aproximacion al problema.
Recoleccion de informacion, sea mediante encuestas, foros, entrevistas,
fuentes secundarias.
Organizacion y sistematizacion de la informacion.
Analisis particular y manipuleo de informacion, mediante el uso de
herramientas matematicas, estadisticas, etc.

# Interpretacion y definicion de la realidad, particularidades y problematizacion
de la misma.

= Formulacion de estrategias y lineas de accion.

Los "pasos" del diagndstico no deben necesariamente significar una secuencia
lineal rigida, segun la cual ha de contarse con estadios acabados, es decir,
cada paso perfectamente concluido, para poder abordar uno ulterior. Asi por
ejemplo, la elaboracién o, mejor, la formulacion de una o varias hipotesis o de
una aproximacion al problema ha debido basarse en un estudio previo, el cual
obviamente ha requerido de una cierta informacion.

3 Para una vision completa del enfoque funcional del andlisis regional como técnica para

la planificacion del desarrollo, ver RONDINELLI, Denis. Método aplicado de Analisis
Regional. BCH. Gobernacién de Antioquia. Ed. Tercer Mundo, Bogota, 1988.
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Ahora bien, con la recoleccion de la informacion se da comienzo al analisis de
la misma y a su organizacion y sistematizacion, sobre la base de que las
hipétesis y el rumbo definido al proceso de diagnéstico guian de alguna manera
decisiones acerca de como organizar una informacion, qué datos tomar, qué
tipo de desagregacion es Uutil, etc.

El problema de cémo obtener la informacion se resuelve si se tiene mas o
menos claro el "qué" se quiere. Al respecto es necesario tener en cuenta que
en Colombia la informacion estadistica disponible no tiene una cobertura
aceptable y en muchos casos es practicamente inexistente, por lo que se hace
necesario acudir al expediente de la "construccion" de la informacion a partir de
la observacion participante y del correcto uso de las llamadas fuentes

primarias. Construir una informacion no quiere decir inventarla.

El proceso dinamico que implica el diagnoéstico, dentro del marco de las
consideraciones anotadas en esta Unidad debe conducir a la formulacion de
unas estrategias de accion y a unas politicas que apunten, cuando menos, al
mejoramiento de unas condiciones actuales. El diagnéstico no puede reducirse
a la condicion simple de herramienta para descubrir una situacién, sino que
debe tomarsele como un instrumento para el cambio. Sobre la base de qué
pasa hoy es necesario proyectar lo que se quiere hacia el futuro.

En el proceso de planificacién es ineludible la necesidad de contribuir al
predisefio futuro, en términos de la sociedad a que se aspira. El andlisis
historico de la realidad (explicativo-interpretativo) busca determinar lo que en
general se denominan las tendencias que se derivan de condiciones actuales
expresadas en un complejo sistema de situaciones.

La evaluacion del Plan y el proceso de jerarquizacion y priorizacion de acciones
y proyectos ha de apoyarse en un ejercicio de tipo prospectivo cuyo
fundamento se expresa en el analisis critico de la realidad, sobre la base de
establecer permanentes cuestionamientos acerca de las relaciones causa —
efecto, asi como de las determinantes y de las condicionantes presentes en
todo los procesos.

A titulo de nota final se puede indicar que la problemética del desarrollo local no
se resuelve en el frio marco de las normas, si no en el de la participacion de las
gentes y de la voluntad politica de hacer, de construir su futuro.

En principio se habla de Planes Integrales de Desarrollo y de Planes
Simplificados de Desarrollo. Los primeros corresponden a una concepcion
amplia de la planificacién, dentro de los parametros que se esbozan en el
presente documento.
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Los planes simplificados de desarrollo, por su parte, son una ficcién creada por
la ley, superada por la tozudez de los hechos, cuyo propésito es garantizar el
cumplimiento de la politica de la reforma urbana, condicionando ciertos
beneficios de tipo nacional a la elaboracion y definicion de ese plan simplificado
de desarrollo. De hecho el desarrollo como estrategia no se puede simplificar;
cosa diferente es que como mecanismo de operacion del Plan, en la ejecuciéon
de una estrategia, se pueden establecer fases o etapas tendientes a lograr el
nivel propuesto o deseado de desarrollo.

La gestion territorial en su quehacer cotidiano acomete el conocimiento de una
serie de situaciones que no necesariamente corresponden a un Plan de
desarrollo, asi tomado en su conjunto, una parte de ellos se puede considerar
como parte de un plan de accion inmediata. Es posible que en un foro de
participacion comunitaria, en la etapa de definicion del Plan, se considere tanto
el problema de la comunicacion vial interveredal, como el nombramiento de un
maestro de una escuela rural. Este ultimo problema, ain cuando importante
para la comunidad, debe ser resuelto de manera inmediata por la
Administracién; si se tratase de una estrategia educativa en términos de
programas y ubicacion de escuelas, seria materia del Plan.

6.4.3. Participacién: ¢formulismo o base fundamental del Plan?

El proceso de construccion y de gestion integral del Plan de Desarrollo y del
Plan de Ordenamiento tiene como fundamento un elemento de vital
importancia, cual es la participacion de los actores que representen las diversas
dimensiones estructurales, de manera tal que se garantice, tanto los espacios
de consenso en la definicion de las estrategias territoriales, como el control
social que debe darse sobre el Plan de Desarrollo y sobre el Ordenamiento
Territorial.

El ndcleo de la cuestion radica en si se toma o no la participacion como
elemento y proceso consustancial de la planificacion y del control social de los
acuerdos logrados en el Plan.

Sin duda, la condicion fundamental del proceso es ser participativo, razon por la
cual los instrumentos metodologicos se resumen en:

»> Diagn6éstico Participativo, que mediante un esquema metodoldgico que de
lo particular (Municipio - subregion), conduzca a la identificacion de la
problematica Municipal y a la definicién de Estrategias para el Desarrollo de
la Entidad Territorial.

93



Talleres de Sensibilizacién en relacién con el nuevo orden Constitucional,
asi como con el proceso de planificacion, con el ordenamiento y los
compromisos especificos adquiridos en el Programa de Gobierno.

Talleres de Discusion de problematica general y por areas de interés, asi
como de Estrategias posibles para el Desarrollo municipal, integrando
diversos sectores sociales, politicos y econdémicos.

Informacién y Cartografia, relacionado en el manejo de informacion
cualitativa, informacion cuantitativa, definicion de tendencias y conformacion
y utilizacion de mapas tematicos.

Construccién de la propuesta de desarrollo, relacionada con la definicion
de la estrategia territorial de desarrollo, los objetivos y las metas y de los
instrumentos de gestién, como por ejemplo el presupuesto.

6.4.4. Auto - referenciacion social del territorio.

La planificacién y el desarrollo a escala territorial constituyen el espacio
concreto de identificacion de la relacion ser humano — ambiente — economia —
politica, dado que en esta escala se hace material el Estado como expresion de
la forma de organizacion de la sociedad y de la estructura de poder que la
define.

‘..,ii CARTOGRAFIAS SOCIALES

NARRATIVAS
ESPACIALES

RELACION

COMPLEJA

ESPACIOS -
IMAGINARIOS

TERRITORIO
ESPACIALIDAD
02/12/2008 PG 4

EXPERIENCIAS
CONCEPCION DE
SUS ESPACIOS

El territorio, como construccion social, se convierte en la “razén — objeto” del
Plan, por lo que el ejercicio de participacion es el fundamento de esa
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construccion y debe contar con herramientas que lo hagan factible y realizable
alavez.

Desde la optica del método, se trata de proveer y desarrollar mecanismos de
auto — referenciacion, que no es lo mismo que ubicacion del ser en el mapa.

La cuestion es lograr que la(s) persona(s) se identifiquen y definan los
referentes que les hacen ser parte y arte en la construccion de diferentes
espacialidades sociales y econdmicas, amen de sus relaciones funcionales,
acudiendo al expediente la definicion de las cartografias sociales del territorio.

Tal como se muestra en la gréfica anterior, la definicibn de esas cartografias
sociales acude fundamentalmente a las narrativas espaciales, cuyo referente
primario es el “ser en lugar’, a partir de lo cual se van desarrollando
abstracciones complejas del territorio con base en las experiencias o vivencias
de cada quien y la contrastacion de los diversos imaginarios.

Para efectos puramente practicos, se plantea el proceso con base en la
definicién de tres planos, los que no se pueden analizar horizontalmente con el
objeto de sacar conclusiones de cada uno, sino que debe darse al respecto un
ejercicio multidireccional de andlisis, descubriendo la transversalidad que lo
identifica.

El primer plano corresponde al ambiental o lo que se puede denominar el
medio de vida en tanto que ordenador primario. La supradimension ambiental
es la determinante fundamental de los procesos de desarrollo sostenible. Este
plano confronta gente, naturaleza, espacio fisico en cuanto tiene que ver con
las relaciones que se establecen entre unos y otros frente al uso del medio, los
conflictos de uso y la historia natural, entre otros.

EI ambiente es  por
| . excelencia el determinante
. CARTOGRAFIAS SOCIALES | de 1a vida y por ella se
entiende el estar en un lugar
como referente primario.

Los “actores” identifican las
condiciones de vida que el
“lugar” les ofrece, en
términos de agua, aire,
paisaje, alterantes del
medio.

IDENTIFICAR EL LUGAR: (DONDE SE VIVE?

Califica el lugar.

02/12/2008 v 8
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El segundo plano se refiere a lo que se podrian llamar las razones de
ocupacion del espacio a partir de la identificacion de los ordenadores
secundarios u ordenadores derivados; la cartografia social en este plano
precisa elementos de la division técnica y social del espacio; quienes, qué
hacen, en donde y por qué.

La ocupaciéon de un espacio
se da en razén de algo.
¢, Cual es ese algo y como
se plantean las personas, el
grupo o el colectivo en
relacién con ese “algo”?

¢,Qué hacen las personas en
relacion con su propia
subsistencia, qué crean y de
qué se sirven?

Identifica  la  estructura
funcional del espacio.

CARTOGRAFIAS SOCIALES

| ¢ QUE TENEMOS? ECONOMIA Y SERVICIOS |

IDENTIFICACION FUNCIONAL DEL TERRITORIO

02/12/2008

AAPG.

El tercer plano, del cual se desprende la articulacion transversal de la
cartografia social, conduce a la escala de la identificacion — conflicto a partir de
la referenciacion de las formas y las practicas individuales y de grupo en lo que

toca a las relaciones entre ellos.

ﬁ

L SR TN R T

‘ ¢QUE HACEMOS? CULTURA, ACTIVIDADES |

s

ORGANIZACION SOCIAL DEL TERRITORIO ‘

02/12/2008

AAPG

| CARTOGRAFIAS SOCIALES

La sociedad no es una
entidad homogénea, todo lo
contrario, constituye una
pluralidad compleja de
realidades heterogéneas, las
gue configuran formas de
organizacion  social  del
territorio.

La identificacion de el tipo
de organizacion social parte
de referentes tales como las
formas y las précticas
sociales.
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El fin de las cartografias sociales se puede ubicar en el campo de la
construccion de formas de apropiacion del territorio, en tanto que construcciéon
social, a partir de las propias representaciones de cara a la formulacion
participativa del Plan.

CARTOGRAFIAS SOCIALES

CONSTRUCCION SOCIAL

S

REPRESENTACION PROPIACION

TERRITORIO

02/12/2008 1

6.5. Fases del proceso.

El proceso de Planificacion, dentro del marco general planteado, implica
como minimo el desarrollo en dos fases:

6.5.1. Construccién del Espacio Politico del Plan.

La gestion del Plan de Desarrollo encierra tanto la concertacion como la
coordinacion entre las diversas estructuras dimensionales comprometidas, por
lo que la primera fase del proceso reviste capital importancia en relacion con la
posibilidad real de llevar a cabo el proceso, con base en el compromiso y la
responsabilidad de todos.

El espacio politico a que se hace referencia comporta cuatro estructuras
dimensionales, asi:

6.5.1.1Concertacion y Coordinacién Social.
Relne a los movimientos sociales y a las formas de organizacion de la

Comunidad, tales como las Juntas de Accion Comunal, los grupos de
educacion y cultura y las Asociaciones, entre otros.
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6.5.1.2 Concertacion y Coordinacién Economica.

Referido al espacio propio de los diversos actores economicos presentes o con
incidencia en el Municipio, como por ejemplo, los campesinos, los colonos, los
industriales, los agricultores, los ganaderos, los artesanos, los comerciantes,
los constructores de cultura y, en general, los diversos grupos de interés
presentes en el espacio municipal.

6.5.1.3 Concertacion y Coordinacién Institucional.

Comprende el espectro de las autoridades de los diversos 6rdenes con
presencia en el Municipio, tales como, Gobernacion, Institutos
Descentralizados del Municipio, ICA, INCORA, RED DE SOLIDARIDAD
SOCIAL y CORPORACION AMBIENTAL, por ejemplo, espacio en el cual el
organismo de planificacion del Municipio juega un importante papel.

6.5.1.4 Concertacion y Coordinacion Territorial.

Relacionada con la articulacién de lo local a la subregién y al Departamento, o
simplemente, en la perspectiva de formas de organizacion de las entidades
territoriales.

El Espacio Politico del Plan se crea en la articulacion de las concertaciones y
coordinaciones entre si, vale decir, tanto en sentido horizontal como vertical.

6.5.2. Formulacién y articulacion del PDM y el POT
6.5.2.1. Definicién del Plan

Con base en la primera fase, es decir, la construcciéon del espacio politico
pertinente para la discusidén, concertacion y coordinacion, se procede a
estructurar los mecanismos e instrumentos que permitan avanzar en la
conformacion del Plan de Ordenamiento, paralelamente al Plan Integral de
Desarrollo del municipio. En esta fase del trabajo los responsables de cada
uno de los niveles de concertacion y coordinacion deberan establecer mesas
de trabajo, las cuales contaran con la asesoria de un especialista (el mismo
que estuvo en la fase anterior) por cada una de las estructuras dimensionales
planteadas.

Del trabajo de esta fase deben salir las propuestas de Estrategias, Politicas,

Proyectos, estructuracion del Sistema Municipal de Planificacién vy, en fin, el
documento correspondiente al Plan de Desarrollo y el POT del Municipio.

98



6.5.2.2. Apropiacion del POT y del Plan de Desarrollo.

El Plan de Desarrollo del municipio, asi como el POT, tienen de hecho un
espacio institucional propio, con la correspondiente coordinacion técnica de la
Oficina de Planificacion.

Tal espacio institucional no tendria expresion completa y concreta si no cuenta
con la legitimacion y participacion clara y expresa de lo que se puede
denominar la sociedad civil, en desarrollo de un proceso (que inspira la
Constitucion Politica de 1991) tendiente a acercar el Estado a la Comunidad, a
partir del principio de la prevalencia de la sociedad, al servicio de la cual debe
estar, sin duda alguna, el Estado.

El éxito del Plan radica precisamente en la posibilidad de ejecutarlo,
aprovechando el espacio a que hacemos referencia. De alli que un elemento
de primer orden dentro del proceso de planificacion es lograr que el usuario
como la razon de ser de ese Plan de Desarrollo lo haga suyo y, por ende,
contribuya a su ejecucion, control y evaluacion.

La apropiaciéon del Plan se inicia, por asi decirlo en las posibilidades que se
den para la definicién del mismo, en lo que toca al campo de la decision, tanto
por parte de los miembros del Gobierno como de la comunidad. Dicha
apropiacion se refiere igualmente a la Metodologia de formulacion y, en
general, del manejo del proceso de Planificacion.

6.5.2.3. Areas de interés.
Las areas de interés, determinantes y condicionantes de la politica de

desarrollo, como nucleo del Plan, relacionadas con las estructuras
dimensionales a que se ha hecho referencia son:

PRIMERO. En relacién con la estrategia de desarrollo territorial.

Territorial. Estructura espacial del Municipio. Relaciones con otros municipios.
Ejes de articulacion regional y subregional. Ejes de Integracién y dindmicas
especificas. Relaciones urbano funcionales.

Social. Referida a aspectos tales como calidad de vida, empleo, vivienda,

evolucién demografica, estado de los servicios publicos y de los programas
sociales de salud, seguridad, educacion, proteccion a la nifiez y a la
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ancianidad, recreacion y cultura, organizaciones sociales y participacion
comunitaria. Diversidad étnica y cultural.

e EconOmica. EvalUa sectores econdmicos, definicion de los circuitos y procesos
de valorizacion, el transporte, la organizacion y papel de los diversos agentes
econdmicos, condiciones generales de la produccion y de la comercializacion.
La tenencia del suelo urbano y rural. Potencialidades y condiciones de
sostenibilidad. Impactos externos.

e Institucional y Financiera. Analiza la estructura de la Administracion Publica,
tanto en lo que compete al Municipio en si mismo, como a la presencia de la
Nacion y de Instituciones de caracter regional, con el objeto de definir la
capacidad de gestion para el Plan y su financiacién. Lo institucional cubre
igualmente la participacion ciudadana en los espacios de gestion publica.

e Ambiental. Analiza la oferta ambiental en términos del desarrollo economico vy,
por ende, las limitaciones, restricciones y riesgos relacionados con el tipo de
uso que se pretenda dar al medio, en la perspectiva del desarrollo sostenible
del municipio. Define ejes ambientales y condiciones ambientales minimas de
manejo.

e Infraestructura. EvalGa el equipamiento actual en todos los érdenes, asi como
la viabilidad de los sistemas propuestos. Esta area de trabajo identifica y califica
los ejes de integracion regional y subregional, asi como los sistemas de
servicios institucionales y de transporte viables.

SEGUNDOQO. En relacion con los elementos especificos del POT.

En términos generales, la fase de formulacion del POT comporta los siguientes
estadios:

1.- Definicion del marco socioterritorial del POT. Tendencias regionales.
2.- Articulacién del POT al Plan de Desarrollo del Municipio.
3.- Apropiacion del POT por parte de la comunidad.
El desarrollo del proceso de formulacion del POT supone el analisis integrado

de las diferentes dimensiones del desarrollo, tendiente a configurar
sistematicamente cinco areas de trabajo, asi:
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Tendencia regional. (Procesos territoriales, desde la perspectiva socio
ambiental y econémica). Base para definir desde lo municipal, estrategias de
ordenamiento, dentro de un espacio regional.

Proceso ambiental. (Usos y conflictos de la oferta ambiental). Relaciones
ambientales territoriales. Armonizacion regional. Agenda ambiental.

Proceso urbano. (Relaciones locales y tendencias socio-territoriales vy
econdmicas de poblamiento). Expediente urbano.

Tendencias, usos Yy reglamentacion. (Contextualizacion del proceso
territorial, concertacion y definicion de reglas). Zonificacion y mapificacion;
identificacion fisico espacial.

Organizacion Institucional. (Ejecucién del POT. Relaciones ciudadania -
Municipio). Acuerdos y reglamentos municipales, relacionados con las propias
normas relativas a los instrumentos de intervencion, tales como las acciones
urbanisticas, el control social, las reglamentaciones de uso del suelo, el manejo
de areas de riesgo y de las reservas ambientales, entre otras.

Definiciones de politicas especificas en relacién con la estrategia.

Dado que entre regidon y municipio se dan relaciones de determinacion —
dominacion, las cuales se expresan en términos de los ejes de articulaciéon
fundamentalmente, en el Plan de Desarrollo debe plantearse unas definiciones
especificas que den cuenta o tomen en consideracion esos ejes y de aquel tipo
de interrelacion.

Las definiciones a que se hace referencia arriba se ordenan desde la Optica
dimensional que dio origen a la formulacion del Plan.

Ordenamiento Territorial. Subregionalizacion y politicas de conformacion de
nuevos conglomerados urbanos, asi como de redefinicion de comunas y de
corregimientos. Relaciones Departamento - Municipio. Areas de reserva
ambiental y de proteccion Ecoldgica. Politicas Territoriales. Definicion de
articulacion regional y subregional. El determinante por excelencia aqui es el
gue se ha denominado como eje ambiental, cuyo referente mas proximo es la
cuenca.

Dimension Social. Salud, educacion, calidad de vida, vivienda, participacion
comunitaria y organizacion social. Oferta de servicios 0 demandas de servicios
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frente a otros municipios del espacio regional. Articulacion concurrente
Departamento - Municipio.

Dimension Econdémica. Tendencias, infraestructura Economica, capacidad de
readecuacion del aparato productivo regional. Potencialidades, limitaciones y
condicionantes de la estructura econdmica regional.

Dimension Institucional. Esquema Institucional del Plan de Desarrollo y de la
Gestion Publica Municipal; definicion del SISTEMA Municipal DE
PLANIFICACION, que ha de inclur el CONSEJO Municipal DE
PLANIFICACION y la Oficina de Planificacion del Municipio.

Dimension Ambiental. Complementaria a la de Ordenamiento Territorial, en
términos de manejo, proteccion y conservacion. Andlisis de riego, criticidad y
restricciones o potencialidades ambientales. Revisar agenda ambiental.

Dimension funcional y de infraestructura. Riesgo, vialidad e infraestructura de
Comunicaciones. Sistemas de Transporte. Definicibn de ejes de integracion
regional y subregional. Asesoria en la conformacién del expediente urbano.

Dimension Politica, referida al andlisis de la viabilidad politica y financiera del
Plan y definicion del Plan de Accidn Municipal.

La estrategia de desarrollo planteada desde el territorio tiene una expresion
concreta en cada una de las anteriores dimensiones.

7. Actividades de aprendizaje.

El estudiante al leer juiciosamente la Unidad, preparara y desarrollara un
glosario con las palabras y expresiones que le presenten alguna dificultad o
simplemente que sean nuevas para €él o ella.

Aplicar los contenidos de la Unidad para el desarrollo del taller propuesto,
cuyo texto y orientacion se encuentra al final del presente modulo,
particularmente en lo que se refiere al analisis dimensional en el territorio.
Desarrollar en su municipio, barrio o vereda un ejercicio de cartografia social,
en orden a identificar el territorio y dentro de él los procesos de ocupacion,

uso y usufructo del especio.

Discutir con sus compafieros los resultados.
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8. Actividades de autoevaluacion.

e Cbmo se articulan negociacidén y concertacion en relacion con el proceso de
planificacion? Plantee un ejemplo con base en una actividad de participacion
local.

e ¢ Qué es un eje de articulacién; como se identifica?

e ;Qué sony como se identifican las instancias del Plan?

e Con base en los recuadros y la investigacién que usted haga al respecto
intente una definicion de “cartografia social” e indique para qué sirve y como
se aplica.
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9. Sintesis.

La planificacién constituye en esencia una actividad societal cuyo objeto es
construir “un suefio” de sociedad, mediante la puesta en marcha de acciones
conscientes, de la articulacion de propdsitos y razones y la integracion de
recursos, talentos y saberes en busca de un objetivo comun.

De acuerdo con Betteleheim, “se puede definir la planificacion como una
actividad encaminada a:

“1°.- fijar unos objetivos coherentes, asi como las prioridades de desarrollo
econdmico y social.

2°.- determinar los medios apropiados para alcanzar tales objetivos y

3°.- utilizar efectivamente esos medios, de cara a alcanzar los objetivos
previstos”

Como tal, la planificacién involucra a toda la sociedad en general, es decir,
tanto a la ciudadania como a la administracién publica, cada una de esas
instancias con responsabilidades especificas frente al proceso, cuyo
fundamento es la participacion ciudadana y su correlato la concertacion en
las perspectiva del disefio estratégico y la consecuente jerarquizacion y
definicibn de prioridades en un espacio metodologico cuya orientaciéon
corresponde al enfoque de derechos, en el cual la poblacion en su
dimension territorial constituye el eje fundamental de la gestién del plan de
desarrollo, dentro del marco de la sostenibilidad como garantia
particularmente de los derechos de tercera generacion.

El punto de partida de la planificacion es, por asi decirlo, el reconocimiento
de los procesos socio territoriales definidos metodolégicamente desde tres
ejes fundamentales que para los propositos del plan se definen como a) de
integracion, b) de articulacion y c¢) ambiental correspondiente al criterio de
cuenca.

La caracterizacion territorial para propositos del desarrollo se establece

desde la desagregacion dimensional de esa realidad, mediante un proceso
diagnostico que busca fundamentalmente identificar, valorar e interpretar eso
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que se reconoce como realidad, acudiendo al expediente de las cartografias
sociales las que conducen a la autorreferenciacion de las personas y de los
grupos sociales en tres planos fundamentales:

Identificacidbn ambiental del “lugar donde se vive”-
Identificacion funcional del territorio.
Identificacidon de la Organizacion Social del Territorio.

El Plan resultado del proceso metodoldgico se ha de concebir entonces como
una “propuesta social’”, mas alla del cumplimiento de los lineamientos y
ordenes definidos desde el modelo de descentralizacion. En términos tanto
de la formulacion como de la ejecucion del plan, las categorias concretas que
sustentan el proceso son la coordinacién social y la coordinacion
institucional, sin las cuales no es posible generar los “hechos” que se supone
deben ser materializados en el propdsito de cumplir con los objetivos y metas
que a su vez conducen a la ejecucién de la propuesta estratégica de
desarrollo sostenible planteado.

10. Bibliografia.
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3.

UNIDAD 4:

ORDENAMIENTO Y ESTRATEGIA TERRITORIAL DE DESARROLLO.

Introducciéon

¢ Qué representa para la sociedad, para la economia y para las condiciones de
vida de las personas el hecho de ajustar o no el desarrollo a los 6rdenes
basicos que son determinantes desde lo ambiental? Esta pregunta
corresponde al cuestionamiento central del qué y del porqué del proceso de
ordenamiento o reordenamiento territorial, dentro del cual toma especial
importancia la asignacion y acceso material a los servicios publicos.

Ademas de los requerimientos propios de la gestion publica, en relacion con la
garantia de los derechos de las personas y en particular los denominados
derechos de tercera generacion, las presiones propias de los procesos de
globalizacion, de la guerra y del deterioro socio ambiental de los territorios hace
urgente, mas allad de lo simplemente necesario, el proceso de negociacion
interterritorial definido como ORDENAMIENTO.

La planificacion del desarrollo con el caracter de sostenible, parte sin duda de
la consideracion de las determinantes ambientales y la estrategia territorial de
desarrollo que a partir de alli se plantee.

La unidad presenta dos elementos fundamentales. El primero relacionado con
el ordenamiento y la creacién y puesta en marcha de un sistema de gestion
ambiental como base de la sostenibilidad del desarrollo; el segundo referido a
la articulacion POT — PDM.

Objetivo.
Profundizar sobre el papel que juega el ordenamiento del territorio en relacion
con la propuesta de desarrollo sostenible y la articulacion del Plan de

Desarrollo Municipal con el Plan de Ordenamiento Territorial, en el entendido
gue este Ultimo configura en esencia la base estratégica del desarrollo.

Ideas claves.

106



El Ordenamiento es el proceso de negociacion interterritorial que trata de dar
respuesta a los requerimientos propios de la gestion publica, en relacion con la
garantia de los derechos de las personas y en particular los denominados
derechos de tercera generacion, a las presiones propias de los procesos de
globalizacion, de la guerra y del deterioro socio ambiental de los territorios.

El fin del ORDENAMIENTO es CONSTRUIR TERRITORIO; es un proceso que
se expresa en el “Plan de Ordenamiento Territorial” POT, que tiene como
propoésito garantizar la sostenibilidad que permita el ejercicio de los derechos
de los pobladores actuales y principalmente de las generaciones futuras.

El ambiente, como ordenador de primer orden define la oferta ambiental,
determinando a su vez las actividades humanas. Los elementos fundamentales
que definen la calidad de ordenador, asi como de eje estructurante del
ordenamiento, son: agua, geomorfologia, biodiversidad.

El eje central del ordenamiento en lo territorial se basa en el concepto de la
eficiencia técnica y economica del espacio (sostenibilidad), en procura de
propositos en tres niveles: Ordenamiento Fiscal, Ordenamiento Social,
Ordenamiento Socio Territorial.

La PLUSVALIA, es un regulador econémico de la apropiacion del suelo y de
sus valorizaciones, tendiente a castigar el monopolio del suelo, particularmente
bajo modalidades de "alcancia" o de "engorde", alimentados con el esfuerzo de
toda la sociedad que aporta los elementos de valorizacion, cuyos beneficios
son apropiados de manera individual y excluyente por el monopolista de la
tierra.

El ordenamiento implica el reconocimiento de unos procesos socio territoriales
ambientales, relacionados con la division social y la division técnica del
espacio, ligados a la presencia de la diversidad étnica y cultural, orientados
hacia la construccién de un proyecto de desarrollo, a un querer ser de la
sociedad.

La sostenibilidad no quiere decir que se establezcan “frenos” al proceso de
desarrollo. Lo que significa es la necesidad de impedir el uso abusivo de la
oferta ambiental, la inversion depredadora y dar real contenido al principio
segun el cual el interés general prevalece sobre el interés particular.
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4. Mapa conceptual.

DESARROLLO

GESTION

SOSTENIBLE
TERRITORIAL GESTION
AMBIENTAL
CRECIMIENTO
FCONOMICO
ORGANIZACION
BIENESTAR FLUJOS TERRITORIAL
ECONOMICOS
EQUILIBRIO { -
FLUJOS ENERGIA RIESGOS
DERECHOS DE METABOLICA |
TERCERA CONFLICTOS
GENERACION DF LSO

SISTEMA

ORDENAMIENT
O TERRITORIAL AMBIENTAL
MUNICIPAL | MUNICIPAL
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5. Presentacion de caso.

El estudiante con la orientacion del tutor reflexionard sobre el caso relacionado
con la evaluacion del EOT del municipio de Suesca, Cundinamarca, llevando la
experiencia al taller que debe cubrir transversalmente el proceso de
aprendizaje del presente médulo,

SUESCA, ¢( TERRITORIO EN CONFLICTO?

¢ Qué tenemos hoy? Un Suesca que aun conserva por fortuna alguna parte
de su esencia historica y social, pero lastimosamente amenazada por el
desorden que se desata con el incremento de la agroindustria (prefeririamos
hablar de agrocomercio) dedicada a la floricultura para la exportacion, asi
como de otras actividades relacionadas con la explotacion de canteras y el
desarrollo de enclaves turisticos que afectan el patrimonio material histérico y
arqueoldgico del municipio.

Los resultados del proceso son evidentes. De una parte, un deterioro
acelerado del ambiente y de la capacidad productiva del suelo, y, de otra,
degradacion de las condiciones de vida, reflejado en la aparicién y desarrollo
del inquilinato y el hacinamiento como expresion de nuevas formas de
ocupacion y uso del suelo urbano. Esto, a su vez, ha traido como
consecuencia el surgimiento de fenbmenos relacionados con inseguridad,
cuasi tugurizacion de la vida urbana y grave deterioro de las condiciones de
vida de las familias y, en particular de la infancia; no se puede negar el
incremento de conductas reprochables tales como el maltrato contra los
nifios y las nifias y la violacién de sus derechos, infortunadamente presentes
hoy en Suesca.

¢Por qué? No se ha atendido el mandato contenido en el EOT. He aqui el
punto de partida de la revisiéon del EOT.

Suesca y las tendencias regionales

Suesca, como se resefia arriba y pese al dafio causado por el “modelo” de
agroindustrializacion adoptado, conserva aun manifestaciones de identidad
que lo diferencia de otros municipios de la Sabana y del resto de
Cundinamarca. Cabe preguntarse, entonces, si el ordenamiento de las
actividades en el territorio debe o no prevalecer el deseo, el suefio de los
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pobladores, en relacion con ese Suesca que se desea construir. ¢Debe el
municipio responder a la vision que “otros” tienen de Suesca?

Sin duda, el Ordenamiento obedece a un proceso concertado, participativo,
el cual consulta fundamentalmente las condiciones ambientales (ordenador
de primer orden®, la historia, la cultura y la estructura social municipal,
dimensiones determinantes de eso que podemos denominar procesos socio
territoriales y dinamicas poblaciones especificas. Alrededor de esos
determinantes fundamentales aparecen los regionales, asi como los del
mercado y de la politica econdmica nacional. La cuestion de fondo del
ordenamiento y de la estrategia territorial de desarrollo del municipio,
creemos nosotros, no encuentra respuesta en la transposicion de modelos
(experiencias vividas en casos concretos de Europa, por ejemplo), como
tampoco en la aceptacion casi mecanica de la vision de otros, frente al
municipio.

Las tendencias del mercado, las expectativas que se adjudican a
inversionistas en X o Y sectores de la economia o cualquier tipo de “presiéon”
externa, amerita indefectiblemente un analisis mas detenido.

El punto esencial hace relacion a la perspectiva real respecto del
crecimiento de la industria, de la agroindustria y del agrocomercio en el pais,
en el escenario de los acuerdos internacionales de comercio, asi como de la
apropiacion del territorio como historia, paisaje y de su “mercadeo” en cuanto
a opcion de explotacion econdmica de lugares como las Rocas de Suesca,
por ejemplo.

En segundo lugar, se hace imperioso considerar el estado de la
disponibilidad espacial y los niveles de ocupacién y uso del los sectores
referidos arriba en los municipios de la sabana, frente a las posibilidades
reales de asentamiento de nuevas industrias, las cuales deben responder a
condiciones mas estrictas de competitividad en el mercado internacional,
cuyos ejes principales son la reconversion tecnologica y los costos de
“aproximacion” a ese mercado.

En tercer lugar, tal vez el mas importante desde la Optica local de Suesca
(o de cualquier municipio), es el relacionado con lo que esos asentamientos
industriales aportan al municipio, en términos de tributacion, empleo para los
pobladores y efectos sociales y ambientales. La experiencia demuestra como
las industrias, particularmente aquellas destinadas a la exportacion, antes

¥ POVEDA GQMEZ, Abdén Alejandro. “Ordenamiento territorial y desarrollo”.ESAP-
CORPOBOYACA. Diplomado en Gestion Ambiental. 2003. Pagina 5.
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que aportantes de desarrollo, son extractores de renta territorial, en
detrimento de lo ambiental y lo social del municipio. En la practica, ademas,
el subsidio que se otorga al exportador, lo asume el municipio el cual
sacrifica su capacidad tributaria, en una relacion absolutamente desigual: es
mucha mas lo que el municipio entrega en términos de infraestructura fisica y
social, que lo que recibe en términos de impuestos de parte de sectores
dedicados al mercado exterior.

Asi las cosas, aparece como una condicion obligatoria para el desarrollo de
Suesca, que se revise la vision estratégica planteada en el Acuerdo 05 de
2002 y se fortalezca asi la posibilidad de alcanzar en el inmediato futuro un
“MUNICIPIO VERDE, PRODUCTOR DE ALIMENTOS, VIDA Y PAISAJE",
factores todos de alta demanda local y regional, por lo menos, en un
escenario de alto deterioro de las condiciones de vida de la poblacion.

La razon de ser y el eje del ordenamiento es la vida, por asi decirlo; se trata
de garantizar condiciones de vida para los seres humanos de la mano con el
ambiente y no contra el ambiente. De alli que el territorio se ha de interpretar
desde la concepcién de espacio vital sustentable y sostenible, el cual
constituye en esencia el espacio de vivienda.

El ordenamiento como politica tiende necesariamente a definir las
condiciones de organizacion social del territorio que se construye a partir de
alli, integrando esos elementos que le son propios y connaturales a él.

La dimension ambiental en Suesca. Observacion general

Suesca como se ha indicado acusa un fuerte deterioro ambiental, se
considera aun un buen vividero, por lo que procesos tales como el desarrollo
de vivienda campestre con regulacion ambiental adecuada ofrecen mejores
perspectivas, en relacion con ese municipio que se suefia.

A rengldn seguido se presenta una mirada general a la dimensiéon ambiental
del municipio.

Si bien la mayor parte de la superficie de Suesca esta cubierta de arcillas
depositadas recientemente, es decir, hace no mas de dos millones de afios,
en las montafas afloran rocas formadas hace unos doce millones de afios,
principalmente arcillosas, y otras de unos sesenta y cinco millones de afios
de textura arenisca, mas que todo. Los cerros arcillosos de formas suaves y
abombadas se distinguen de los de arenisca, mas angulosos.
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Las Abras y otras rocas similares que hoy se emplean para el deporte de
escalada son areniscas. Estas son conocidas como zonas elevadas que
permiten condensar gran cantidad de agua de la atmdsfera, pero no la
absorben en gran cantidad por ser verticales, aunque si la dejan escurrir. Por
otra parte, es muy probable que sus cuevas alojen restos arqueologicos
desde el pleistoceno tardio, como se ha visto en el Tequendama (Soacha) y
Tibité (Tocancipa). Algunas de esas areniscas se ven en las cimas de los
cerros, como en Piedra Gorda, mostrando su pasado de plataforma
continental submarina cubierta de coral.

Una de las deficiencias del EOT es no explicar la causa de estos hechos
geoldgicos y las consecuencias en cuanto a “servicios ambientales”, en
particular, agua. Las rocas areniscas permiten recargar acuiferos por su
naturaleza porosa. En Sesquilé, vecino de Suesca, se estima que estas
rocas proveerian 5-50 Ips de agua con hierro moderadamente a muy
concentrado. Las montafas arcillosas también permiten entender el clima y si
los tratamientos que se le han dado a lo suelos sirven para algo o no.

Suesca es un conjunto de crestas y valles elevados en medio del altiplano
cundiboyacense, entendido éste como las cuencas altas de los rios Bogota,
Suarez y Chicamocha. O sea que Suesca ayuda a conformar las divisorias
entre la Sabana de Bogot4 y el valle de Ubaté (parte del Suérez). Mientras
que las partes planas de Bogot4 y Ubaté quedan a 2.565-2.548 msnm, los
valles de Suesca estan en promedio a 2.800 msnm y las crestas a 3000, en
nameros redondos. No obstante, una porcion significativa de Suesca esta
alineada en direccién norte-sur con los valles del rio Siecha (en la Sabana de
Bogota) y Ubaté.

Ambos valles son transversales a los vientos alisios (que sélo se sienten en
agosto) y generan su propio régimen de vientos, lluvias y modelado de
relieve (morfodinamica): los vientos se mueven principalmente de sur a norte
y de norte a sur a lo largo de los valles. Los vientos se aceleran cuando
pasan por Suesca dada su mayor altitud y porque los valles de Suesca (por
ejemplo el de Ovejeras por el que va la carrilera) son mas angostos que los
de Siecha y Ubaté.

Ese viento mas veloz erosiona moldea las montafas arcillosas, pero tiende a
secar el suelo y el aire. De ahi que las laderas de esos cerros tiendan a estar
cubiertos de bosques secos de tierra fria, entre cuyas especies
representativas se destacan el ciro Baccharis nitida y el hayuelo Dodonaea
viscosa. Si se elimina esa cobertura, el suelo queda propenso a cal cavarse
por la lluvia, que es escasa pero torrencial por la misma sequedad del aire
(figura 4).

112



Figura 4. Loma modelada por el viento con una carcava producida por lluvia.
En el centro, una cércava,; abajo hacia la izquierda una cantera en un
afloramiento de arenisca.

A su vez, los valles situados en medio de estas cimas arcillosas tienden a
recibir las arcillas erosionadas por el viento o el agua y a formar “pantanos”,
chucuas o humedales. Tal es el caso de Agua Clara: la canalizacién con la
que se pretende drenar el agua retenida naturalmente por la impermeabilidad
de la arcilla depositada es inutil a la larga y perjudicial para el ecosistema. El
junco redondo Scirpus californicus es una especie muy importante, pues
sirve de sitio de anidacion a varias especies de aves acuéticas. Empero, si la
cuenca es demasiado cerrada y elevada, y no hay un aporte grande de agua
superficial, como en la laguna de Suesca, debera “restaurarse” el ecosistema
de bosque seco en las rondas de las cafiadas aportantes para mitigar la
sedimentacion que ha reducido la profundidad del sector central de la laguna
al extremo de permitir el crecimiento de junco redondo en el centro del espejo
de agua. Ademas se debe prohibir el bombeo. Es fundamental hacer el
balance hidrico para revaluar el tiempo de vida de la laguna.

Las vegas anejas al rio Bogota, incluida la que aloja al centro histérico de la
“cabecera” municipal, también son depésitos de arcillas en el fondo del lago
que cubri6 la Sabana de Bogotd y también aportes recientes de las
guebradas afluentes. Pese a que ha habido rellenos alrededor del nudcleo
urbano original para ampliarlo evitando las inundaciones, se evidencia que
los sedimentos se depositaron escalonadamente. Prueba de ello son dos
relictos de humedal al occidente del pueblo y al pie del cerro: el méas
pequefio, de unos 10 m? y dominado por enea Typha angustifolia, queda
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junto a una casa a casi 2 m de altitud mas que otro mas grande que fue
rellenado para hacer un barrio encima. Sin embargo, la capilaridad del
material de relleno junto con la impermeabilidad de la arcilla depositada,
mantiene un nivel freatico tan proximo a la superficie que crece la especie de
junco Juncus bufonius (figura 5).

a b

Figura 5.. Humedal al occidente del pueblo. a. Residuo del espejo de agua
con evidencia del material de relleno. b. lote urbanizable con macollas de
junco Juncus bufonius.

La vereda Palmira posee las mejores tierras agricolas del municipio, las méas
costosas, en particular en la margen derecha del rio Bogota, porque el suelo
proviene de las montafias de la periferia que contienen mas limo que las de
la margen izquierda. De todas maneras, las montanas tienen zonas elevadas
(rocas areniscas expuestas en paredes verticales) y unas laderas suaves
bastante arcillosas en los que crecen rastrojos de bosque seco a
subhumedo. El limo es mas poroso y de ahi que tengan menor tendencia a
anegarse. Sin embargo hay sectores en los que se notan plantas parecidas a
juncos Eleocharis sp. (Cyperaceae) mostrando que hay arcillas
impermeables debajo del limo.

Todas las quebradas que pasan por el pueblo, sin excepcidn, se ven sucias y
con las rondas totalmente degradadas, ademas de invadidas por
construcciones que absorben agua por capilaridad. Un ejemplo es el antiguo
matadero edificado en la ronda de una de las quebradas principales. Las
normas nacionales (Codigo de Recursos Naturales) son claras al respecto de
la distancia que se debe guardar. El estado de las quebradas se debe a que
hay vertimientos no controlados que contravienen el decreto 1794 de 1984
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sobre el tema, y normas subsiguientes expedidas por la nacion y la autoridad
ambiental.

El EOT no caracteriza adecuadamente los cuerpos de agua I6ticos. Existen
algunas plantas como buchén sabanero Limnobium laevigatum, lentejas de
agua Lemna gibba, helechos flotantes Azolla filliculoides, que denotan mala
calidad del agua por exceso de carga organica. El helecho de agua fija el
exceso de nitrégeno en el agua ya que se asocia con cianobacterias del
género Anabaena y podria emplearse como complemento alimenticio para
reses.

El sector de Piedra Gorda, al extremo nororiental del municipio, en limites
con Choconta, Lenguazaque y aun Cucunubd, tiene rasgos semejantes a los
ya mencionados, salvo que es mas humedo, segun se infiere de la
vegetacion presente. El raque Vallea stipularis, el encenillo Weinmannia
tomentosa y el aliso Alnus acuminata, entre otras especies muestran que el
suelo y el aire contienen mas agua. Este bosque, hoy muy fragmentado, es
también es bosque andino pero subhigréfito (subhimedo) y practicamente
alcanza las cumbres de los cerros, a menos que haya zonas elevadas o
paramos compuestos por frailejones Espeletia argentea y Espeletiopsis
corymbosa, tunos, quebrollos y afines Miconia ligustrina, Bucquetia glutinosa,
Chaetolepis microphylla, pifiuela Puya nitida, entre otras, que muestran el
efecto del viento en esos “filos”. La mayor amenaza a este bosque, y a las
corrientes que dependen de él, es el cultivo de papa.

En el documento técnico del EOT se afirma que el bosque andino llega hasta
los 2800 msnm, que hay subparamo de ahi hacia arriba y que no hay
paramo, pero la realidad es bien distinta. EI bosque andino, que es un
excelente protector de aguas superficiales (escurrencia, arroyos, riachuelos,
guebradas, rios) puede llegar a mas de 3100 msnm. El subparamo esta muy
restringido a los limites entre el bosque andino y las abras o las propias
cimas, casi todas a mas de 3100 msnm y el paramo si existe en los propios
filos de las montafias. Si no se ven bosque ni paramo, es por las actividades
humanas, no por la condicién natural (figura 6).
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Figura 6. Panoramica de la cantera arcillosa para cemento al occidente del
pueblo. Notese el corte sobre la red de drenaje (las quebradas).

En sintesis, se pueden notar tres grandes segmentos ecoldgicos: uno
subhumedo a humedo hacia el nororiente (Hatogrande) influido en parte por
el valle de Sisga o San Francisco, otro seco hacia el centro del municipio en
el continuo de viento Siecha-Suesca-Ubaté y otro seco a subhumedo en el
sur occidente.

La caracterizacion biotica de la cual carece el EOT es parte fundamental del
ordenamiento ambiental y territorial pues es el que define el patrimonio
natural y cultural que debe protegerse. Conviene cumplir la ley 22 de 1984 y
su decreto reglamentario 2531 de 1986 con respecto a que sean los
profesionales de la biologia los que desarrollen esos diagnosticos

Lo social, cultural y econdmico en Suesca.

Tal vez una de las mayores falencias en cuanto a regulacion del proceso de
ocupaciéon uso y usufructo del suelo es la que se refiere a los tres ejes
fundamentales del ordenamiento y de la organizacion territorial como son:

° Ambiental.

Determinacion de las areas y calidades del riesgo y de la atencion de
desastres.

116



Definicion del patrimonio ecoldgico, histérico y material y determinacién
georreferenciada de los mismos.
Manejo integral de los residuos liquidos y solidos.

o Definicion de las tipologias y determinacion georreferenciada de los
usos del suelo.

o Definicion del proceso urbano, del espacio publico y de las areas de
utilidad publica e interés social.

Suesca reconocido antes por la produccion de carbén y cereales, hoy lo es
por su principal atractivo, las “rocas de suesca” y el desarrollo de los
deportes denominados extremos, alrededor de lo cual se genera un circuito
econémico importante, pero totalmente desarticulado respecto del municipio
y de las politicas territoriales del mismo.

De otra parte, Suesca se hace parte del circuito econémico del agrocomercio,
mediante el establecimiento de 18 explotaciones de flores, las cuales
conviven con la produccion de alimentos como la papa y los ensayos en
géneros como la quinua y la actividad pecuaria de leche y doble propdsito en
menor escala.

Desde el punto de vista social, la caracterizacion de Suesca pasa
necesariamente por el impacto de los nuevos pobladores y los asentamientos
que se generan con la irrupcion de las actividades de agrocomercio, asi
como con la explotacion de canteras y la construccion de la planta concretera
y cementera.

Parece importante hacer notar que la mayor parte de las actividades de
mayor rentabilidad estdn en manos de inversionistas provenientes de Bogota
y de otras regiones diferentes incluso a la conformada por la Provincia. Esto
de alguna manera incide negativamente en el proceso de formacion de
capital en el municipio, asi como en los niveles de pertenencia y de
compromiso con el municipio.

El EOT no parece ajeno a la tendencia antes anotada. Se hace evidente
como desconoce o simplemente no considera la importancia del patrimonio
material del municipio como de la integracién del turismo al ordenamiento del
territorio y a la politica de desarrollo de Suesca.

“Suesca: Desafortunada y paradéjicamente, Cundinamarca, que posee los
mas
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Grandes conjuntos pictograficos del centro del pais, también ostenta el
record de poseer los méas deteriorados. En medio de un sobrecogedor paraje
conocido como Las Rocas de Suesca, en una pared rocosa de mas de 40
metros de altura, se encuentran los rastros de lo que fueron varios murales
con pictografias en rojo. El lugar es utilizado en la actualidad como sitio de
practica de deportes de montafia, y ha venido siendo alterado con graffitis.
Incluso, un gran sector fue pintado con pintura blanca en honor a la Virgen, y

en demerito del legado de nuestros antepasados indigenas™®.

Se hace necesario integrar a los propositos locales y concertar con la Nacién
el manejo del patrimonio material presente en Suesca, que ha sido declarado
como Monumento Nacional y al cual no se refiere el EOT vigente.

Estrategia territorial y regulacion de los procesos de ocupacion, uso y
usufructo del suelo

Teniendo en cuenta lo consignado en los acéapites precedentes, el Concejo
Municipal de Suesca considera que la revision del EOT ha de dirigirse
fundamentalmente al fortalecimiento de la vision estratégica del EOT vigente,
con base en lo que los pobladores quieren de su municipio, asi como de lo
gue las tendencias regionales reales nos indican.

Para ello, es necesario que se avance en los elementos de regulacion que le
son propios al ordenamiento, en desarrollo de los principios que lo
determinan;

1. La funcion social y ecologica de la propiedad, 2. La prevalencia del interés
general sobre el particular, y 3. La distribucién equitativa de las cargas y los
beneficios, de acuerdo con lo definido en el Articulo 2 de la Ley 388 de 1997.

La falencia fundamental del EOT vigente es precisamente el haber omitido la
responsabilidad de regulacion que le compete a la autoridad local. Por tal
razon, se propone que la Alcaldia introduzca en el EOT las regulaciones
relacionadas con:

Definicion material de las areas de reserva ecoldgica, asi como de
aquellas que se definen como de interés arqueoldgico y cultural.

% MARTINEZ CELIS, Diego y BOTIVA CONTRERAS ALVARO. Manual de Arte Rupestre de
Cundinamarca. ICANH. Secretaria de Cultura de Cundinamarca. Bogota. 2004. Pagina 32

118



Concrecién de los riegos naturales asi como de las amenazas derivadas
de las acciones antropicas que han causado deterioro o degradacién
ambiental.

Manejo y rentabilidad de los residuos solidos y liquidos
Determinacion de las areas de proteccion de los cuerpos de agua.

Definicion de las politicas y de las practicas de recuperacion ambiental, a
que hace referencia el EOT vigente.

Integracion del Turismo y en general de la explotacion racional del Paisaje
a la estrategia territorial de desarrollo del municipio.

Definir los factores de integracion regional, teniendo como base ademas
del turismo, los impactos que pueda tener la construccion de la doble calzada
Bogota — Sogamoso; este hecho debe ser analizado de manera seria toda
vez que no se trata de un equipamiento propio de Suesca, como tampoco de
una infraestructura vial de la Sabana. La doble calzada busca integrar
grandes mercados y por lo tanto tiene una connotacibn nacional e
internacional.

La estrategia territorial de desarrollo podria redefinirse sobre la base de la
construccién de un municipio verde, productor de alimentos y de paisaje.
Esto implicaria la necesidad de plantear y poner en practica politicas serias
de proteccién y conservacion del ambiente, de recuperacion de los paramos
productores de agua, de redefinicion del los procesos econdmicos y de
poblamiento del municipio y, en fin, de desarrollo sostenible.

Finalmente, se estima importante profundizar en los aspectos de regulacion
de los procesos de ocupacién, uso y usufructo del suelo rural, tanto como del
suelo urbano, con base en lo que hemos denominado el Suesca que
sofiamos.
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6. Desarrollo de contenidos

6.1. Razon de sery sentido del proceso de ordenamiento.

En primera instancia es importante resaltar el caracter de ordenamiento como
proceso social y politico, es decir, personas con diversidad de intereses
construyendo territorio; en este sentido se puede plantear de manera
esquematica el siguiente como el fin ulterior del Ordenamiento:

EL ORDENAMIENTO:

HERRAMIENTA BASICA PARA
CONSTRUIR TERRITORIO

AAPG 2007

—‘_.4
7 BN

| .

El fin ulterior del ORDENAMIENTO es CONSTRUIR TERRITORIO; esto
sugiere que se trata de un proceso el cual se expresa en un documento
denominado “Plan de Ordenamiento Territorial” POT, en cualquiera de sus
versiones®’, que tiene como propésito garantizar la sostenibilidad que permita
el ejercicio de los derechos de los pobladores actuales y principalmente de las
generaciones futuras. El ordenamiento no puede entonces entenderse como
una actividad de “planificacion” tendiente a adecuar el territorio a las
necesidades del capital; debe entenderse como las acciones conscientes de
ESTADO y CIUDADANOS(AS) tendientes a adecuar las actividades humanas
a los requerimientos del ambiente.

La comprension de aquellos elementos metodoldgicos, asi como las practicas
del Ordenamiento, hace necesario preguntarse acerca de las instancias

%" Se hace referencia a las diversas modalidades de Plan creadas por la Ley 388 de 1997,
Plan de Ordenamiento Territorial (POT), Plan Basico de Ordenamiento Territorial (PBOT) y
Esquema de Ordenamiento Territorial (EOT)
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fundamentales del proceso socio territorial; vale decir, qué hace que haya un
proceso socio territorial.

¢ORDENAMIENTO?

» OCUPACION, USO Y USUFRUCTO DEL
TERRITORIO

SE TRATA DE ORGANIZAR Z
ACTIVIDADES EN EL ESPACIO TERRITORIAL §
DEL MUNICIPIO

EL AMBIENTE DETERMINA ESA -
ORGANIZACION DE LAS ACTIVIDADES

En este orden de ideas es preciso definir de manera mas clara los elementos
gue determinan el caracter, la razén y el sentido del ordenamiento: se ordena
para evitar efectos perversos de los conflictos de uso.

7

Por qué se ordena el Iﬁﬂﬂl)ﬂﬂ,ﬂ

Las actividades econémicas deben r‘?
PRl

ajustarse al orden natural, e
incluyendo el ser humano. g
No se trata de *“adecuar” el 7E
territorio a intereses particulares “ iR
=LA

’

Las personas respetan el orden. Lo |g
contrario crea conflicto y éste JlEN
termina en desastre.

AAPG 2007

Si es cierto que el Ordenamiento implica a todos y todas, comprometiendo a su
vez diversas instancias sociales, econdémicas, politicas y financieras, pues sin
duda alguna debe apoyarse en un esquema especifico de gestion en el cual
tengan cabida y responsabilidades todas aquellas instancias a que se hace
referencia aqui. Asi lo entiende el legislador, por lo que determind en la Ley 388
de 1997 que el POT debe ser un ejercicio basado en la concertacion y, por
ende, en la participacion ciudadana.
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En ultimas, el Ordenamiento como politica publica apunta a la generaciéon de un
orden sostenible de la gestion publica territorial cuyas implicaciones hagan
viable financieramente la existencia de la entidad territorial en si.

Tales implicaciones se pueden expresar de manera esquematica asi:

¢

ORDENAMIENTO

DEL TERRITORIO
IMPLICACIONES

5

Sk

ORDENAMIENTO ORDENAMIENTO
FISCAL SOCIAL

EFICIENCIA
TECNICA DEL

ESPACIO

..

REESPACIALIZACION

DISTRIBUCION TECNICA - SOCIAL DEL
ESPACIO

i|

b

31/03/2008

O

6.2. El caréacter del ordenamiento.

El ordenamiento territorial es en esencia una forma de intervencién del Estado,
frente a las tendencias anarquicas del mercado de libre competencia, en
relacion con la ocupacion y el uso del suelo, particularmente el urbano.

Si bien es cierto que el esquema de libre mercado es el determinante del
modelo econdmico en curso, también lo es que la "escasez" relativa del suelo
urbano y rural, derivada de modelos de concentracion economica de la
propiedad, tiene efectos negativos en cuanto a la libertad de acceso de todos
los ciudadanos al espacio social urbano, a la produccion y por ende a la
supervivencia como ser humano.

El Estado Social de Derecho parte del reconocimiento pleno de los derechos
individuales, los colectivos y los del ambiente. El derecho a la vida digna, a la
educacion, a la salud, al medio ambiente sano, a la recreacion, al acceso a la
propiedad y a la vivienda®, entre otros. Todos esos derechos se ejercen

La vivienda entendida en su concepto humano mas integral, como fundamento del
desarrollo integral del ser y de la familia y no simplemente como el conjunto de cemento
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necesariamente en el marco de una organizacién especifica y definen modelos
concretos de socializacion del espacio.

Dado que las tendencias del mercado, con base en la supuesta asignacion
eficiente de recursos que de manera autdbnoma éste realiza, se oponen a la
voluntad "planificadora™ del Estado, el ordenamiento debe definir un proyecto
politico de desarrollo territorial integral del municipio, a partir de mecanismos de
decision de caracter democratico con participacion ciudadana amplia. Ello
implica partir del ordenador de primer orden: el ambiente, de manera tal que
se garantice la sostenibilidad, en relacion con los ordenadores secundarios,
definidos en las dimensiones social, econémica y técnica.

El ambiente, como ordenador de primer orden define la oferta ambiental,
determinando a su vez las actividades humanas. Los elementos fundamentales
gue definen la calidad de ordenador, asi como de eje estructurante del
ordenamiento, son:

> AGUA: Fundamento de la vida; elemento basico para la supervivencia.
> GEOMORFOLOGIA: Configuracion fisica del espacio. Define capacidad

de recepcion de asentamientos y de actividades humanas y, por ende,
riesgos y vulnerabilidad.

> BIODIVERSIDAD: Condicion fundamental del equilibrio; eje de los
denominados costos ambientales.

Dafio ambiental en una zona de
paramo en el Municipio de Suesca,
Departamento de Cundinamarca,
el cual expresa un claro conflicto de
uso.

Para “permitir” la instalacion de
cultivos bajo invernadero se cred
una infraestructura de drenaje de la
fuente de agua, alterando Ias

Los ordenadores secundarios u ordenadores determinados, tienen relacion
directa con dos estructuras:

y ladrillo dispuesto segun un frio plano.
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> Estructura Social

> Estructura Economica y Desarrollo Tecnologico.

Desarrollo de sistemas de labranza
minima con integracion de cultivos
para la produccién de biodiesel, a
partir del pifidn (JATROPHA
CURCAS), y de alimentos en la
region de Manabi, Republica del
Ecuador.

Tanto la labranza minima como los

El eje central del ordenamiento en lo territorial se basa en el concepto de la
eficiencia técnica y economica del espacio (sostenibilidad), en procura de

propositos en tres niveles:

Ordenamiento Fiscal. Redefinicion de los costos de equipamiento, en
relacion con el uso del espacio y eliminacion del déficit fiscal. Se trata de
establecer condiciones de asentamiento y utilizacion del espacio urbano,
atendiendo fundamentalmente a las condiciones de eficiencia técnica del
espacio, desde una perspectiva ambiental sostenible y de costos racionales
gue permitan el crecimiento econdémico y el bienestar general de la sociedad.
Se eliminan gastos inoficiosos tanto para la economia, en general —léase, para
el Estado-, como para las familias, en particular.

Ordenamiento Social. Participacion activa de la ciudadania y control social.
Tendiente a espacializar los procesos sociales desde una dptica territorial de
pertenencia, de manera tal que permita la participacion real y el control social

por parte de los ciudadanos.

Ordenamiento Socio Territorial. Socializacion del espacio. Obedece al
reconocimiento de los elementos relativos a la Division Social y a la Division
Técnica del Espacio; igualmente toca los aspectos relativos a las condiciones
mismas de arraigo, pertenencia, cohesion social, desarrollo tecnologico que

garanticen la sostenibilidad del desarrollo.
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Territorio — sociedad constituye en esencia un complejo binomio indisoluble, el
cual se explica en y desde su propia dinamica. Las transformaciones sociales
conllevan transformaciones territoriales y, asi se puede decir, ocurre a la
inversa, es decir, las transformaciones territoriales inducen o arrastran
transformaciones sociales. El territorio no puede ser entonces una fraccion del
todo, en la dimensibn meramente fisica, es una construccion dindmica en
constante movimiento.

La discusion sobre el concepto de territorio es muy amplia e intensa. Vale la
pena al respecto traer a colacion una observacion no tradicional elaborada por
Planificacion Nacional de la Republica de Costa Rica.

“Dollfus cita a Jean Gottman (1973) para definir el término "territorio”, por
lo que también es conveniente revisar las consideraciones de éste ultimo
en esa definicion. El autor hace un analisis de las diferentes percepciones
prejuiciados de diferentes especialistas del concepto de territorio.
Situacién que hasta la fecha parece prevalecer con relacion a este
concepto y a otros que se involucran en el andlisis geografico.

El ejemplo mas reciente, pero que se origina desde alrededor de los afios
sesenta, es la percepcion de que los conceptos de "Uso del Suelo" y "Uso
de la Tierra" significan lo mismo. Estas percepciones equivocadas
generalmente pueden llevar a conclusiones igualmente equivocadas del
analisis geogréafico para producir propuestas de ordenamiento territorial
gue no se apegan a la realidad o que distorsionan su aplicabilidad.

El autor (Gottmann) analiza las percepciones de los politicos, los militares,
los juristas para concluir en la siguiente definicion geogréfica:

"El territorio aparece como una nocion material y espacial en donde se
establecen relaciones esenciales entre lo politico lo social y lo natural”
(Gottmann J.1973)*

En lo politico el autor hace un extenso analisis de los conceptos de
soberania, seguridad (en el concepto amplio), felicidad, equidad y
progreso con relacion a determinado territorio. En la citada definicion se
generaliza el concepto de limite y de capacidad de soporte, al sefialar las
nociones materiales y espaciales e inicia la diferenciacion entre los
conceptos de espacio y territorio.

En el sentido de la diferenciacion sefialada anteriormente, Dollfus hace
una contribucion significativa al concluir en su libro lo siguiente:

"En el espacio geografico, la ordenacion del territorio es la impresion de
una politica econdmica con sus consecuencias sociales, pero es mas bien

Citado por LUCKE SANCHEZ, Oscar. Base conceptual y metodolégica para los
escenarios de Ordenamiento Territorial. Ministerio de la Presidencia y Planificacion.
Costa Rica. 1996
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una toma de conciencia, por parte de sus ocupantes, del hecho de que
son los depositarios y los avaladores de un patrimonio que es conveniente
utilizar del mejor modo posible para las necesidades del momento, al

mismo tiempo que lo preparan para las necesidades del futuro” (Dollfus, O.
1975)

Sobre la base de esta conclusion se podria sugerir que la diferencia entre
espacio geografico y territorio estriba basicamente en que: en determinado
espacio que esta organizado, que es diferenciado, georreferenciado y que se
refleja en el paisaje; para que exista el ordenamiento del territorio, se define o
se imprime una politica nacional que cumpla con los requisitos establecidos
en la definicion de Dollfus.

Espacio geogréfico (un pedazo del suelo), como concepcion del territorio
corresponde a la vision mercantil que hace de él un objeto de APROPIACION,
mientras que desde una perspectiva dialéctica, integral, el territorio
corresponde a una condicién de HABITAT, de USO, BENEFICIO Y CALIDAD
DE VIDA en términos de PERTENENCIA, ARRAIGO y apropiacion social. En la
concepcion mercantil del territorio como OBJETO de apropiacion de una
fraccion del espacio fisico, amparada en una relacion juridica (contrato) limita el
grado de pertenencia al limite de los linderos de la propiedad. Al contrario, en la
segunda vision, el territorio como apropiacion social del mismo implica una
forma relacional diferente SUJETO — OBJETO, en la que el territorio rebasa lo
simplemente privado y aborda lo esencialmente publico.

Desde el punto de vista de los instrumentos de intervencion estatal en el
proceso de ocupacion del suelo, la Ley 388/97 desarrolla el mecanismo
(decidido por el Constituyente del 91) de la PLUSVALIA, como regulador
econdmico de la apropiacion del suelo y de sus valorizaciones, tendiente a
castigar el monopolio del suelo, particularmente bajo modalidades de "alcancia”
o de "engorde", alimentados con el esfuerzo de toda la sociedad que aporta los
elementos de valorizacion, cuyos beneficios son apropiados de manera
individual y excluyente por el monopolista de la tierra.

En este sentido, el ordenamiento territorial tiene como uno de los objetivos
garantizar los procesos sociales de ocupacion y de uso del suelo conforme a la
funcidén social y ecoldgica de la propiedad y a la consecuente efectivizacion de
los derechos fundamentales de las personas, particularmente en lo que toca al
reconocimiento de la pluralidad en lo territorial, lo étnico, lo cultural, lo social.

Como objetivo general, se plantea dotar a los municipios de herramientas y de

mecanismos que le permitan ordenar el territorio local (con base en su propio
proyecto territorial), democratizar el acceso a la ocupacion y uso del suelo,
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preservar el patrimonio ecoldgico y cultural, dar un manejo adecuado al riesgo y
prevenir la ocurrencia de desastres. El municipio como organizacion es ante
todo un oferente de servicios, a partir de procesos de socializacion del espacio
y el desarrollo de “proyectos territoriales” especificos.

De hecho, “el territorio (con todo su contenido material) en relacién con
determinados grupos de poblacién, puede cumplir las funciones de lugar de
domicilio, de trabajo y de recepcion de servicios y de descanso fuera del
hogar™*, de otra parte, el territorio comporta la nocién de redes e interaccién
entre diversos espacios de poblamiento y de actividades propias de los grupos
humanos.

El ordenamiento implica el reconocimiento de unos procesos socio territoriales
ambientales, relacionados con la division social y la division técnica del
espacio, ligados a la presencia de la diversidad étnica y cultural, orientados
hacia la construccion de un proyecto de desarrollo, a un querer ser de la
sociedad. Como tal, el ordenamiento conlleva el reconocimiento en lo juridico
de la diversidad socio politica territorial, la cual tiende a superar el estrecho
marco de las actuales entidades territoriales.

En la instancia nacional, sin duda, la presencia de contextos regionales
diferenciados con la conformacion de espacialidades y dinamicas concretas
(incluyendo las derivadas del conflicto y la confrontacion armada, por ejemplo),
reclaman una redefinicion seria del caracter y la estructura del Estado en lo
territorial, tendiente a la formalizacion constitucional de una dinamica evidente
en cuanto concierne a la presencia de espacios socio territoriales diversos, que
bien podrian considerarse como una suerte de regiones estado y establecer al
interior del pais un esquema de tipo federativo.

Ahora bien, en la instancia municipal, aun cuando aparentemente se trata de
comunidades tradicionalmente articuladas a un proyecto territorial juridicamente
definido y aceptado como un hecho dado, es evidente la existencia de
dindmicas socio territoriales diversas que tienden a conformar comunidades
locales y localizadas, con caracteristicas multidimensionales particulares, a las
cuales no se les puede dar tratamiento basado en la unicidad y la
unidireccionalidad estatica del “concepto” legal de Municipio. El reconocimiento
y el respeto de esas espacialidades, las cuales superan de lejos la dicotomia
urbano — rural, constituye la esencia del ordenamiento en lo municipal.

0 ALEXEEV. A. Geografia de la poblacion con fundamentos de demografia. Editorial

Progreso Moscu, 1987. Pag. 176.

127



De manera esquemadtica, el ordenamiento parte de la identificacion con base en
la tendencia previa) de una configuracion (E) actual, vivida en espacios
territoriales concretos, en la perspectiva de alcanzar una configuracion (I)
futura. Proceso en el cual es posible identificar uno o varios estadios de
acuerdo con cada realidad concreta: presion primaria, transicion, recepcion,
conformacién de nuevos asentamientos Yy, finalmente nuevas dinamicas
territoriales de las diferentes comunidades locales. Los procesos socio-
territoriales articulan de manera dialéctica lo local y lo regional en el marco del
complejo espacial.

PROCESOS SOCIO - TERRITORIALES

ICOMUNIDAD REGIONAL]

DINAMICA POBLACIONA

RECEPCION'
CONSOLIDACION
[COMUNIDADES LOCALES] [COMUNIDADES LOCALES]

ELEMENTOS BASICOS PROCESOS
TERRITORIALES

Se trata entonces de reconocer el papel del municipio dentro de un espacio
regional y macro regional concreto, de unas potencialidades y de unos
limitantes locales, frente a su propio disefio estratégico de desarrollo socio
ambiental territorial y econémico dentro de un marco de desarrollo sostenible.
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En consecuencia, el ordenamiento no es simplemente la suma de decisiones
de normas que definen un plano fisico del espacio urbano, suburbano vy el
rural.

El ordenamiento constituye un ejercicio politico de concertacion social,
tendiente a definir esquemas de ordenamiento que permitan la Optima
utilizacion del espacio fisico en beneficio del desarrollo integral de la sociedad
municipal, atendiendo a los principios fundamentales que definen, al menos
desde el punto de vista constitucional, la organizacién del Estado Social de
Derecho en Colombia:

e Sostenibilidad. Respeto de los derechos colectivos y del ambiente, tanto de
las generaciones actuales, como fundamentalmente de las futuras.

e Utilidad publica. Principio del bien comun, a partir del reconocimiento de los
derechos fundamentales de la persona y la subordinacion del interés
particular al interés general. Funcién social y ecoldgica de la propiedad.

e Solidaridad. Prioridad de la vivienda de interés social. Distribucion social de
la plusvalia.

e Pluralidad. Reconocimiento de la diversidad étnica y cultural. Espacialidad
sociocultural especifica.

El elemento ordenador implica, en primer lugar, la necesidad de actuar en lo
local, sin desconocer lo regional. La preponderancia se ubica en lo central o
urbano como razon de eficiencia en la prestacion de los servicios; en segundo
lugar, se trata de localizar eficientemente las competencias urbanas,
especializando adecuadamente los elementos de division social y division
técnica del espacio municipal. El instrumento por excelencia es lo que se
denomina accion urbana.

No se puede olvidar, sin embargo, que el ordenamiento responde mas a una
orientacion politica de reconocimiento de realidades socio territoriales, que a
definiciones "arquitectdnicas funcionales" de ubicacion de areas y tipologias de
construcciones.

El proceso de planificacion reconoce necesariamente algunos determinantes
de orden, asi:

¢ Ambiental. Definicion de ejes ambientales.
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e Prevalencia del interés general sobre el particular y de lo nacional o regional
sobre lo local, como expresion de lo anterior.

¢ Diversidad étnica, cultural y social.

e Tendencias territoriales. Ejes de articulacion y ejes de integracion.
Concertacion interterritorial.

e Ordenamiento juridico superior.

6.3. Conformacién del Sistema Ambiental Municipal

De todo lo visto a lo largo del moédulo se puede aventurar una premisa, a
titulo de conclusion: La planificacion no es en si el desarrollo, es decir, no
basta la mera existencia del plan (instrumento) para que se dé la presencia
de mejores niveles de vida, de crecimiento econémico y de bienestar en la
sociedad. De hecho, la planificacién (proceso) tiene un ambito relativamente
limitado en cuanto a sus efectos a causa de su aplicacion en un espacio que
se pretende regir por las reglas del mercado. Tal limitante constituye a su vez
un reto importante, que hace de la planificacion un ejercicio eminentemente
politico, cuyo nucleo se puede ubicar en el principio de la prevalencia del
interés general sobre el interés particular y de defensa de los derechos
colectivos y del ambiente, a partir del respeto de los derechos individuales.

En este sentido, el reto de la planificacion como ejercicio societal se centra
en la construccion de un espacio social de desarrollo sostenible, a partir de lo
municipal, inserto en procesos de concertacion interterritorial en relacion con
el eje ambiental, el de articulacion y los de integracion, correspondientes a un
espacio municipal concreto.

El fundamento de la sostenibilidad se centra en lo ambiental, en el respeto de la
base de la vida. En esta direccion, las entidades territoriales tienen diversas
responsabilidades en materia ambiental, las cuales se deberan cumplir en
atencioén a tres principios fundamentales, ** de manera tal que se garantice el
interés colectivo (no simplemente local) de un ambiente sano, mediante el
manejo armonico e integral del patrimonio natural del pais.

41 La Ley 99 de 1.993 define con claridad el aspecto institucional y los principios de esa

accion en el campo ambiental, asi como las funciones y responsabilidades de los
departamentos y de los municipios.
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Principio de armonia regional. (Integracion de los propdésitos e intereses
locales y de los propoésitos e intereses regionales y nacionales). "Los
departamentos, los distritos, los municipios, los territorios indigenas, asi
como las regiones y provincias a las que la ley diere el caracter de
entidades territoriales, ejerceran sus funciones constitucionales y legales
relacionadas con el medio ambiente y los recursos naturales renovables, de
manera coordinada y armonica con sujecion a las normas de caracter
superior y a las directrices de la politica nacional ambiental, a fin de
garantizar un manejo unificado, racional y coherente de los recursos
naturales que hacen parte del medio ambiente fisico y biético del patrimonio
natural de la nacion".

Principio de gradacién normativa. (Prevalencia de las normas superiores
en materia ambiental) "En materia normativa las reglas que dicten las
entidades territoriales en relacion con el medio ambiente y los recursos
naturales renovables respetardn el caracter superior y la preeminencia
jerarquica de las normas dictadas por autoridades y entes de superior
jerarquia o de mayor ambito en la comprension territorial de sus
competencias".*?

Principio de rigor subsidiario. (Proteccion del ambiente). "Las normas y
medidas de policia ambiental, es decir, aquellas que las autoridades
ambientales expidan para la regulacién del uso, manejo, aprovechamiento
y movilizacion de los recursos naturales renovables, o para la preservacion
del medio ambiente natural, bien sea que limiten el ejercicio de derechos
individuales y libertades publicas para la preservacion o restauracion del
medio ambiente, o que exijan licencia o0 permiso para el ejercicio de
determinada actividad por la misma causa, podran hacerse sucesiva y
respectivamente mas rigurosas, pero no mas flexibles, por las autoridades
competentes del nivel regional, departamental, municipal o distrital, en la
medida en que se desciende de la jerarquia normativa y se reduce el
ambito territorial de las competencias, cuando las circunstancias locales
especiales asi lo ameriten".

Como se ha hecho notar con énfasis agregado, el Municipio constituye un
espacio de gestion social del desarrollo, entendido éste en su sentido mas
amplio, tendiente a garantizar un espacio de paz, convivencia y calidad de vida,
dentro de un complejo de multiples relaciones e implicaciones que involucran
necesariamente otros espacios socio territoriales que inducen una

Por ejemplo, las normas de los departamentos y las corporaciones regionales privan
sobre las normas municipales, en caso de controversia.

131



“deslocalizacion” de los procesos. Vale decir hace pensar desde lo local en lo
global, pero actuando de manera local y especifica.

Los procesos sociales implican a su vez procesos territoriales y ambientales
(uso — oferta) los cuales pueden ser dejados al azar, a la decision de un interés
0 actuar de manera participativa y concertada sobre ellos, buscando niveles de
ordenamiento que hagan factible el mejor suceso posible de las estrategias de
desarrollo planteada,

En este ambito aparece con meridiana claridad la necesidad de fortalecer la
capacidad interventora y reguladora del Estado, pero, por sobre todo, se hace
evidente el requerimiento de impulsar la capacidad de control social, a partir de
lo que podria ser una real cultura socio ambiental.

6.3.1. (Cual es el marco de accion?

El desarrollo, como derecho de los ciudadanos y de las generaciones futuras,
se debe enmarcar en el desarrollo sostenible, es decir, sin olvidar el
crecimiento econodmico lograr condiciones 6ptimas de vida para todas las
personas; se trata de brindar mejores niveles de bienestar y calidad de vida,
ligada al acceso de las oportunidades econémicas.

En términos del uso de la oferta ambiental social, la cuestion centra en la
tendencia a la "Armonizacion" de los flujos econdémicos con los flujos de
energia metabdlica, de manera tal que sea manejable el deterioro ambiental y
se evite la degradabilidad del ambiente.

La garantia de la sostenibilidad no quiere decir que se establezcan “frenos” al
proceso de desarrollo. Lo que significa es la necesidad de impedir el uso
abusivo de la oferta ambiental, la inversion depredadora y dar real contenido al
principio segun el cual el interés general prevalece sobre el interés particular.
Las necesidades de acumulacion de un capitalista en el corto plazo no deben
poner el riesgo la vida de las generaciones actuales y futuras.

DESARROLLO SOSTENIBLE

Propésitos:

del acceso de las personas a la economia y a los beneficios del
desarrollo.

o Satisfacer las necesidades basicas de la poblacion, mediante la garantia

132



o Garantizar la calidad de vida y el bienestar de las personas.

Q Garantizar los derechos humanos fundamentales, los colectivos y del
medio ambiente. Generaciones presentes y futuras.

o Conservar las bases de la vida: Sistema biofisico, oferta ambiental
permanente y en equilibrio. Reducir el deterioro y eliminar los indices de
degradabilidad del ambiente.

En materia de descentralizacion, el Municipio adquiere responsabilidades de
primer orden, en cuanto concierne a la conservacion y desarrollo ambiental, en
coordinacion con las Corporaciones Regionales y demas organos e instancias
gue conforman el SISTEMA NACIONAL AMBIENTAL.

6.3.2. Un instrumento para desarrollar la gestion ambiental.

Dentro del marco descrito, las personas y, en general, sociedad civil debe
igualmente asumir un alto grado de responsabilidad frente al desarrollo
sostenible, a la proteccion del ambiente, la garantia de un ambiente sano y la
salvaguarda de lo publico.

Sin duda, para cumplir a cabalidad con tales responsabilidades, es
necesario contar con instrumentos y organizaciones adecuadas. La
informacion parece erigirse como el sistema nervioso de la organizacion
social, articulado sistémicamente a la estructura organica local, con el objeto
de producir los efectos requeridos.

Estamos hablando de la configuracion de un SISTEMA MUNICIPAL
AMBIENTAL (SAM), cuyo objetivo general se resume en:

Brindar herramientas claras y concretas que permitan, a los ciudadanos y
a servidores publicos ejercer las tareas y responsabilidades que les
corresponden en materia de desarrollo de proyectos y de ordenamiento
fisico del territorio, con plena conciencia del cumplimiento de las normas y
decisiones ambientales, en el marco de las atribuciones, competencias y
coordinaciones del Sistema Nacional Ambiental (SINA), conferidas al
Municipio.

De manera especifica, el SAM tendria por objeto
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e Dar a conocer el propio SAM, particularmente en lo que compete a las
politicas ambientales, asi como el papel que dentro de éste juega la
administracién municipal, el nivel regional y el nacional, la escuela, el
sistema de salud, las organizaciones sociales y comunitarias, las
personas, en fin, quienes conforman el municipio.

e Desarrollar los principios constitucionales y legales de los derechos
ambientales, la funcion social y ecolégica de la propiedad, asi como los
alcances de las competencias que en materia ambiental tiene el
municipio, en el marco de la descentralizacion territorial.

e Presentar la categorizacion de usos y conflictos, en términos de la
relacion ordenamiento — ambiente, asi como las restricciones que operan
sobre algunas zonas o areas especificas.

e Analizar los mecanismos de participacion ciudadana en el campo
ambiental y sus implicaciones en el desarrollo de proyectos de inversion,
uso, ocupacion y usufructo del suelo por parte de particulares.

e Establecer los mecanismos de control social y de castigo, sobre la base
de los alcances e implicaciones de la legislacion penal, en materia
ambiental.

RAZON DE SER, OBJETO Y CARACTER|

Lo ambiental corresponde a un ambito complejo, derivado del conjunto de
intereses de los diversos grupos al interior de la sociedad (desde lo local
hasta lo mundial) y, debe ser a la vez RESPONSABILIDAD DE TODOS. Aqui
caben tanto el Estado, como los ciudadanos, las empresas y las
colectividades.

El Sistema se justifica en la necesidad de comprender el mundo para actuar
consecuentemente en el vecindario; vale decir:

PENSAR GLOBALMENTE Y ACTUAR LOCALMENTE

El SAM busca propiciar un espacio de responsabilidad colectiva y
compartida, a partir del cumplimiento de las obligaciones y de los derechos
de las personas, desde el nivel local de gestion, concitando igualmente la
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integracion, complementariedad y subsidiariedad con instancias regionales y
nacionales.

TODOS SOMOS RESPONSABLES DE TODO

El SAM no se concibe ni puede ser utilizado simplemente como expediente
policivo, represivo o punitivo; debe en lo fundamental tener un caracter
PROACTIVO SOCIAL, que impulse el consciente individual y colectivo sobre
el ambiente, de manera tal que se tienda efectivamente a garantizar desde lo
local condiciones de desarrollo sostenible.

El SAM informa, educa, propicia instrumentos y es a la vez el resultado de la
concertacion social. Igualmente, articula desde y hacia los propositos del
desarrollo sostenible la coordinacion social y la coordinacion
interinstitucional.

En suma, el SAM es el elemento base para la construccion de lo que se
podria denominar el consciente colectivo ambiental.

ICONSTRUIR CONCIENCIA SOCIAL]

6.3.3. El esquema (Lineamientos generales).

“EL MUNICIPIO NUESTRA CASA”

El sistema de Informacion Ambiental municipal tendria cinco componentes
basicos:

A INSTITUCIONAL

Consejo ambiental territorial.

Alcaldia

Personeria

Contraloria
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UMATA

Aparato educativo

Aparato de salud

Autoridad ambiental (Corporacion Regional)
Universidades y centros de investigacion.
Organizacién comunitaria y ONGs.

B.- INFORMACION — EDUCACION

Responsables (Umata, Alcaldia, Personeria)
Subsistema de informacion.
Usuarios (Comunidad. Consejo Territorial)

Fuentes (Autoridades ambientales, veedurias, plan de desarrollo)

C.- MECANISMOS E INSTRUMENTOS
PEI (Escuelas y Colegios).
Talleres y foros
Dias de campo
Ecoturismo
Club de defensores del agua.

Publicaciones periddicas
Veedurias y control social (Barrial, veredal o comunal).

Promocion ambiental.
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e Coordinacion social e interinstitucional

4.- COMPROMISOS Y ACCIONES.

Agenda ambiental (municipal y regional)
Ordenamiento territorial

Ordenamiento de cuencas.

Plan de desarrollo (Prevencion riesgo y desastres)

Acciones ambientales concretas.

5.- FUENTES DE FINANCIAMIENTO.

Tributaciéon (Predial) y tasas compensatorias, plusvalia, Ecofondo y Ong y
aportes de la comunidad.

La base fundamental del proceso de planificacion, la ejecucion del plan de
desarrollo y del plan de ordenamiento territorial, con base en lo ambiental y lo
sostenible, es sin duda alguna LA EDUCACION, factor que se constituye en
el soporte y en el principal componente del PDM y del POT.

El sistema debe estar soportado en la construccion y uso de indicadores
ambientales v de gestion ambiental, asi como en mecanismos de monitoreo,
seguimiento y evaluacion ambiental.

RECORDEMOS:
El municipio es una realidad social compleja, inmersa en un a&mbito ambiental,
territorial, econdmico, juridico e institucional igualmente complejo. por ello es
necesario contar con la base social para establecer la caracterizacion de la
tendencia previa, el presente y el futuro posible de esa realidad de cara a
transformarla, de acuerdo con el propésito de la sociedad. a esto apunta la
planificacion del desarrollo
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7. Actividades de aprendizaje.

El estudiante, organizado en grupo no mayor de cuatro personas, elaborara
un protocolo de observacion en su municipio, tendiente a la identificacion de
los principales determinantes ambientales y territoriales del desarrollo. Es
importante que estudie la Unidad, asi como la bibliografia indicada y
adicionalmente consulte con profesionales de diversas areas a fin de obtener
de ellos la valoracibn ambiental, econdmica y social del territorio. Como
resultado presentard un texto argumentativo para la discusion en sesion
presencial.

Los estudiantes con base en la contextualizacién que les permite el médulo,
estudiaran las Leyes 152 de 1994 y 388 de 1997, con sus modificaciones y
adiciones. Al efecto pueden acudir a la pagina
www.secretariasenado.gov.co/leyes. En esta pagina en el vinculo vigencia
se encuentran las Leyes con sus notas de vigencia, modificaciones y
sentencias de la H. Corte Constitucional.

8. Actividades de autoevaluacion.

e La planificacion comporta una serie de actividades técnicas que sumadas
configuran el plan. Falso o Verdadero

Sustente su respuesta.

e ;/COmo y en que instancia se articulan o se deben articular el Plan de
Desarrollo Municipal y el Plan de Ordenamiento Territorial?

e ¢ Por qué razén el ambiente es un ordenador de primer orden?

138



e Los elementos fundamentales que se han de tener en cuenta en el
analisis dimensional son:

e (Por qué es importante la concertacion en los planes de desarrollo y
particularmente en los planes de ordenamiento territorial. Qué
implicaciones juridicas y préacticas tiene?

9. Sintesis.

La base fundamental de la planificacion del desarrollo sostenible es el
Ordenamiento del Territorio, concebido este proceso como el reconocimiento
de los determinantes que el ordenador de primer orden (ambiente) le impone
al desarrollo de las actividades humanas en el espacio, en procura de la
construccién de territorio.

El ordenamiento tiene como base el reconocimiento de los que denominamos
procesos socio — territoriales relacionados con la ocupacién, uso y usufructo
del suelo, con el propésito fundamental de ordenar las actividades en el
territorio con base en los condicionamientos y limitantes que definen esos
determinantes ambientales a que se ha hecho alusion. Se identifican los
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conflictos de uso con el objetivo estratégico de eliminarlos de manera
prudente, pertinente y progresiva, es decir, en un horizonte espacio temporal
concreto.

El ordenamiento territorial a su vez implica ordenamiento fiscal, en virtud de
las razones de eficiencia técnica del espacio, en la medida en que “evita”
gastos ineficientes, asi como cargas injustas a la ciudadania, acompafiado
del correspondiente ordenamiento social, en cuanto concierne al uso social
del espacio, en términos de sostenibilidad a partir del desarrollo de formas de
vivienda digna e integral, concebida como espacio vital.

En tanto que la sostenibilidad implica crecimiento con bienestar y respeto de
los derechos de las generaciones futuras, el instrumento por excelencia es la
estructuracion y puesta en marcha de un sistema de gestion ambiental
municipal, el cual debe garantizar mediante el monitoreo y evaluacion
permanente de indicadores ambientales y de gestion ambiental las
condiciones y el logro de los propdsitos del ordenamiento territorial.
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MASSIRIS CABEZA, Angel. Ordenamiento territorial y procesos de
construccién regional.  www.lablaa.org/listado _geografia.htm
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UNIDAD 5

INSTRUMENTOS PARA LA EJECUCION DEL PLAN

1. Introduccioén.

La planificacion del desarrollo particularmente a escala territorial se plantea
dentro de la contradiccion “requerimiento — restriccion”, cuya esencia
corresponde a las limitantes que, tanto la politica econdémica y social del Estado
nacional como la relativizacién de la capacidad de formacién de capital en el
territorio, le imponen a los procesos de desarrollo, es decir, a la ejecucion de
los planes territoriales.

La contradiccion se expresa en dos niveles:

El primero en la formulacion de los planes territoriales, tanto el de desarrollo
como el de ordenamiento, toda vez que los requerimientos en materia de
investigacion y desarrollo tecnolégico y sistemas de informacion, no se
satisfacen dadas las restricciones derivadas de la ausencia de voluntad politica
respecto de la importancia de los procesos de planificacion, asi como de la
capacidad técnica y cientifica en los territorios agudizadas ellas por las serias
limitaciones de recursos financieros.

El segundo se refiere a las limitaciones de caracter politico, derivadas de los
condicionamientos que los niveles superiores (Nacién y Departamento) le
imponen al municipio para acceder a recursos o ser parte de proyectos macro.
Las autoridades territoriales tienen en este sentido la responsabilidad de
analizar las relaciones requerimiento — restriccion de cara a generar salidas
eficientes y a romper ese circulo vicioso, convirtiéndolo en circulo virtuoso.

2. Objetivo.

Conocer los principales instrumentos con que se cuenta para la ejecucion de

los planes territoriales

3. ldeas claves.
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e El municipio cuenta con recursos fiscales limitados para garantizar el
funcionamiento del aparato de gestion del Municipio y las inversiones
diferentes a Educaciéon y Salud, que pueden tomar hasta 45% o mas del
presupuesto de la Entidad. La posibilidad de incrementar tales recursos se
da en la propia capacidad de tributacién del municipio.

e Los recursos transferidos por la Nacion dentro del Sistema General de
Participaciones (SGP) tienen el caracter de condicionados, dirigidos a un
sector especifico, financia la demanda en ese sector.

e La focalizacion se concibe como un instrumento institucional de subsidios a
la demanda tendiente ha hacer mas eficiente la asignacion del gasto, en la
perspectiva de reducir la pobreza, en tanto que se ubica el usuario de un
servicio, que no alcanza el ingreso suficiente para sufragarlo y se le entrega
de manera directa unos recursos para que cubra el costo del mismo,
haciendo asi mas eficiente el servicio.

e Para que el Plan (conjunto de estrategias y politicas) se realice es
necesario el uso coherente de un conjunto de instrumentos que se puede
resumir en: Plan de Accion Inmediata, El presupuesto, Los Proyectos,
Los Planes de Inversion, La Plusvaliay la tributacién, Control Social.

4. Mapa conceptual.

CON BASE EN LA LECTURA DEL DOCUMENTO DEL DNP,
RESENADA EN LA BIBLIOGRAFIA, EL ESTUDIANTE DISENARA EL
MAPA CONCEPTUAL CORRESPONDIENTE A LA PRESENTE
UNIDAD.

5. Reflexién.

¢Es posible generar un sistema y unas practicas de gestion financiera del
plan de desarrollo y del plan de ordenamiento que superen el simple ejercicio
presupuestal? La cuestion que se plantea es la siguiente: dado que el
ejercicio presupuestal tiende a aplicar la asignacion de recursos previamente
definidos por las autoridades nacionales, se limita seriamente la posibilidad
de responder a las demandas reales del territorio y de la ciudadania en un
espacio municipal concreto.
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6. Desarrollo de contenidos.

6.1. La Financiacion del Desarrollo.

En términos de la Descentralizacion, en cuanto compete a la financiacion del
desarrollo, es necesario advertir que el municipio cuenta con recursos fiscales
limitados para garantizar el funcionamiento del aparato de gestion del Municipio
y las inversiones diferentes a Educacion y Salud, que pueden tomar hasta 45%
0 mas del presupuesto de la Entidad. La posibilidad de incrementar tales
recursos se da en la propia capacidad de tributacion del municipio.

Hacia el inmediato futuro es necesario advertir sobre el cumulo de
responsabilidades que competen al municipio, en virtud del proceso de
reestructuracion del Estado, adicionales a las asignadas en la Ley 60/93:

Manejo del Medio Ambiente (Ley 99/93) y nuevas cargas impositivas
sobre los habitantes del municipio.

Red de transportes en cuanto a infraestructura vial. El Desmonte de los
Distritos de Obras Publicas y del Fondo Nacional de Caminos Vecinales
colocara al Municipio frente a grandes retos financieros para atender la
ampliacién y mejoramiento de la red vial.

Se recomienda se evalle el costo del mantenimiento o ampliacion de la
misma para los proximos 3 afios con el fin de establecer los costos en
que debera incurrir el municipio.

Subsidios a la demanda de servicios publicos domiciliarios y
focalizacién, para los sectores de pobreza. Los subsidios se
estableceran con base en unos consumos minimos y el valor de la
inversion para producir el servicio.

Vivienda de interés social, subsidios a hogares con ingresos inferiores a
cuatro salarios minimos.

Asistencia Técnica Agropecuaria para pequefios productores y
establecimiento de subsidios para compra de tierras.

Partiendo de la base de que la Educacion, continla en manos del
Departamento y el Municipio asume lo correspondiente a inversion y
administracion de la misma, asi como de manera integral el manejo del nivel |
de atencién en salud, se puede pensar que se financia casi en su totalidad
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estos dos sectores. Queda sin embargo por definirse lo relativo a otros tales
como agua potable, saneamiento, infraestructura vial, etc.

En el modelo actual del SGP se establece una gama mas amplia de
competencias en materia de descentralizacion, con recursos destinados
exclusivamente a inversion, salvo en el caso de los municipios de categorias
4°, 5° y 6°, para los cuales se reconoce un pequefio porcentaje de recursos de
participacion sobre ICN que puede ser destinado a financiamiento de algunos
gastos propios de la administracion.

En resumen, las fuentes de financiamiento de los planes territoriales son las
siguientes:

Sistema General de Participaciones™:

Recursos generados por venta de servicios: Consultas, Pensionados,
Matriculas, Pensiones.

Cofinanciacion:

Findeter (Infraestructura),
Planes y Proyectos especiales de CARs, Nacion o Departamentos.

Tributacion sobre la propiedad inmueble. En la medida en que
desaparece como renta nacional la del patrimonio, el Municipio adquiere
el dominio sobre la capacidad de imponer tributos a los terrenos y
edificios. La fuente por antonomasia de esta renta es el Impuesto Predial
Unificado, que encierra todas las cargas relacionadas con la generacion
de la renta territorial.

Ademas del impuesto predial, aparecen los impuestos de caracter
especifico tales como los de delineacién urbana, aplicados a
actividades relacionadas con la transformacion fisica de la propiedad
raiz o los que se aplican sobre la transformacion juridica de la misma.

43 Los requerimientos del ajuste fiscal y la politica de ajuste y reduccién del gasto
desembocaron el cambio de modelo, cambiando el criterio de ICN por el de SISTEMA
GENERAL DE PARTICIPACIONES. Ver Documentos CONPES SOCIAL 57 28 de enero
2002.
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Otra renta sobre la propiedad inmueble es la relacionada con las tasas o
sobre tasas para la conservacion y desarrollo del medio ambiente.

Tributacion sobre Industria y Comercio. Se aplica sobre la propiedad
destinada al usufructo del espacio municipal en actividades de
produccioén o distribucion de bienes y servicios.

Contribucion por Valorizacion. Se constituye en una forma de retribucion
al Estado por la creacion o impulso de la renta del suelo (urbano o rural)
en virtud del equipamiento o la infraestructura que mejore el valor de las
propiedades inmuebles.

Plusvalia. Participacion a que tiene derecho el municipio sobre el mayor
valor del suelo que se genere en virtud de los cambios en la renta del
mismo, derivados de las acciones de las autoridades locales en materia
de ordenamiento y desarrollo territorial. La participacion sobre la
plusvalia es por excelencia la fuente de financiamiento del ordenamiento
territorial.

En algunas entidades territoriales se cuenta con recursos provenientes de su
calidad de "mineros”, que les permite acceder a rentas especiales, pero de
todos modos limitadas.

Reqalias sobre Explotacién de Recursos No Renovables.

De éstas las mas importantes son aquellas que se producen en virtud de
la explotacion de hidrocarburos, asi como del transporte de los mismos y
la explotacion de otros recursos energéticos como el carbén. La renta
petrolera y en general la renta minera comporta dos caracteristicas
fundamentales, que han de ser tenidas en cuenta en el momento de su
programacion:

Primera: Es una renta temporal, definida por la vida util de los
pozos petroleros. Ademas es decreciente en la medida en
gue el pozo pierde capacidad productiva.

Segunda: Es una renta inestable, cuyo comportamiento se define en
el libre juego de la oferta y la demanda en los mercados
internacionales, como también en las decisiones
estratégicas de las potencias.
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Impuesto de Transporte Hidrocarburos. Aplicable sobre el volumen de
hidrocarburos transportados por medio de oleoductos, en los términos
definidos por la Ley.

Transferencias del Sector Eléctrico. Para Corporaciones y Municipios
localizados en cuencas utilizadas para generar energia eléctrica.

6.2. La Focalizacion del Gasto Social.-

La focalizacion se concibe como un instrumento institucional de subsidios a la
demanda tendiente ha hacer més eficiente la asignacion del gasto, en la
perspectiva de reducir la pobreza, en tanto que se ubica el usuario de un
servicio, que no alcanza el ingreso suficiente para sufragarlo y se le entrega de
manera directa unos recursos para que cubra el costo del mismo, haciendo asi
mas eficiente el servicio. Se "entiende por focalizacion el proceso por el cual se
garantiza que el gasto social se asigne a los grupos de poblacion mas pobres y

vulnerables". #*

En tal sentido, "el gobierno (municipal) localiza al usuario y le entrega un
subsidio para que este escoja la institucion (publica o privada) que mejor le
convenga” *° o, sobre la base del costo que supone el "consumo” de un
servicio, el Gobierno le entrega un monto de dinero para que cancele dicho
servicio a la institucion que se lo presto. El subsidio a la demanda, en cuanto
busca adicionalmente la eficiencia en el consumo, es limitado a unos niveles
bésicos, por encima de los cuales se debera pagar lo que vale en plenitud el
servicio.

La Mision Social plantea que hay basicamente tres métodos para llegar a los
grupos objetivo del gasto: *°

e Focalizacion por Programa: Busca establecer el grupo de pobres usuarios
de un mismo programa, que necesariamente deben acceder a los servicios
del Estado, como por ejemplo "materno-infantil*. "El instrumento de
focalizacion clave aqui es el programa, que debe estar bien disefiado para

“ REPUBLICA DE COLOMBIA. Departamento Nacional de Planificacion. "Focalizacion

del Gasto Social en las Entidades Territoriales. Documento Conpes Social 22-

DNP:UDS- Misién Social. Bogota. 21 de enero de 1994. En el Troyecto de Resolucion

del DNP se reproduce la

definicion de focalizacion expresada en la Ley 60/93.

Ver. CGR. op. cit. pagina 14.

4 DNP.UDS.- MISION SOCIAL. "Sistema de Seleccién de Beneficiarios para Programas
Sociales. SISBEN" Documento 1. Santafé de Bogoté, Marzo de 1994.

45
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asegurar que la mayoria de los beneficiarios corresponden al grupo objetivo
que se quiere beneficiar".

e Focalizacién Geografica: Hace alusion a la identificacion y localizacion de
"zonas de pobres”, con base en los indicadores sociales obtenidos
mediante la estratificacion socioeconomica y la definicion de mapas de
pobreza por unidades espaciales concretas, llamese barrio, vereda o zona,
por ejemplo. EI DNP considera este método "especialmente Util para
focalizar el gasto de infraestructura de servicios cuando falten escuelas,
puestos y centros de salud, saneamiento, etc.".

e Focalizacion individual, familiar o por hogar: Corresponde a la identificacion
clara y precisa del grupo familiar, hogar o individuo que "califiquen" para
acceder a los subsidios, aplicables particularmente al consumo de servicios
publicos domiciliarios y saneamiento ambiental.

Independientemente de los métodos de focalizacion, ésta corresponde a la
espacializacion de la pobreza, es decir, la localizacion geogréfica del nicho en
el cual se ubica aquella, que en el caso de buena parte de los municipios y
territorios indigenas de Colombia correspondera a la totalidad de su area. El
propdésito mismo de la focalizacion, ligado al del sistema de asignacion de
competencias y recursos, hace que se limiten los porcentajes de lo que puedan
cubrir los subsidios, por lo cual los distritos y los municipios deberan establecer
preferentemente lugares de pobreza, con el fin de llegar con mayor eficiencia a
esos pobres y otorgarles los subsidios correspondientes.

El criterio prevalente en el esquema expresado en la Ley 60/93 no es el de la
equidad, ni el de la solidaridad en los términos en que concibio el Constituyente
de 1991 la formula del Estado Social de Derecho. Parece privar el criterio del
crecimiento y control del gasto y del déficit. De alli que el financiamiento de los
subsidios corresponda a lo Distritos y Municipios, utilizando para ello los
dineros correspondientes a la participacion en los ingresos corrientes de la
Nacion, en el porcentaje que le define la Ley 60/93, que corresponde a una
parte de aquel 20% de libre asignacion que el Municipio debe dedicar, ademas
de los subsidios a la demanda y atencién a grupos vulnerables, a menesteres
tales como justicia, recreacion y cultura, redes viales y servicio de la deuda,
entre otros.

La redistribucion del Ingreso se daria en un espacio puramente local, si la
capacidad de tributacion de la poblacion es alta y permite, por ende, acudir a
los recursos internos -derivados del predial y otros impuestos locales- para
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atender en mejor forma los subsidios a los pobres, sin afectar las otras
responsabilidades del gasto social asignadas a los distritos y municipios.

6.3. Instrumentos del Plan.

En tanto que el propdsito inherente al conocimiento de la realidad es el cambio,
se hace necesario traducir el espiritu del mismo en hechos concretos, mediante
instrumentos que hagan viable su materializacion.

Para que el Plan (conjunto de estrategias y politicas) se realice es necesario el
uso coherente de un conjunto de instrumentos que se puede resumir en los
siguientes:

6.3.1. Plan de Accion Inmediata

Referido a las actividades que la Administracion y los érganos del Plan han de
desarrollar en el corto plazo. De alguna manera este plan resume en él lo
cotidiano, sin perder de vista la estrategia de desarrollo, como tampoco los
propoésitos del ordenamiento. Con el plan de accion se busca dirigir las
acciones cotidianas de lo municipal hacia el cumplimiento de los objetivos del
PDMy del POT.

6.3.2. El presupuesto

Corresponde al ordenamiento financiero de los propdsitos del plan y de la
gestion territorial, en un horizonte de tiempo de corto plazo, el cual de alguna
manera se lo puede tomar como el Plan Operativo anual y que busca proveer
de recursos aquellas acciones relacionadas con las estrategias y las politicas
del Plan.

6.3.3. Los Proyectos

Que constituyen un proceso de ordenamiento de recursos con miras a su
Optima utilizacion, en procura de soluciones concretas a un problema
especifico, de un conjunto determinado de personas, en un espacio y tiempo
limitado. Los proyectos se identifican y definen a partir de las estrategias y
los objetivos del PDM y del POT

El Banco de Proyectos, mas alla de la experiencia legal, es un instrumento

importante para ordenar al municipio en una perspectiva de mediano y largo
plazo.
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6.3.4. Los Planes de Inversion

Aun cuando "el plan de inversion" puede aparecer como un "anexo" al
presupuesto municipal, como exigencia legal respecto del uso de los
recursos "transferidos" por entidades superiores, es ante todo un instrumento
del Plan, que junto con el presupuesto conforman una suerte de Plan
Operativo Plurianual y, por ende, ha de corresponder a las estrategias del
Plan de Desarrollo y al financiamiento de los proyectos que de alli se derivan.
Este plan de inversiones corresponde ademas a la vision de corto plazo del
POT (Plan de Ordenamiento Territorial).

6.3.5. La Plusvaliay la tributacion

El principal instrumento para la ejecucion del Plan de Ordenamiento Territorial
es sin duda el de la PARTICIPACION EN LA PLUSVALIA, como derecho de
todos los ciudadanos a beneficiarse del mayor valor que generan las acciones
del Estado y de la sociedad sobre un predio en particular. Es decir, la
comunidad de todo un municipio, no solo el propietario, es la beneficiaria de la
valorizacion de la propiedad.

De acuerdo con la Ley 388/97, la plusvalia se reparte entre el municipio y el
propietario del inmueble sobre el cual se establece ese mayor valor derivado de
las acciones estatales. Los concejos municipales pueden establecer la
obligacion, por parte de los propietarios, de pagar al municipio entre el 30% y
50% del beneficio recibido por la transformaciébn de sus condiciones
urbanisticas, provenientes de decisiones administrativas.

El desarrollo en si mismo implica creacion de capital y, por ende, mejoramiento
de la capacidad de inversion y de la capacidad de tributacion, como mecanismo
de financiamiento del mismo desarrollo.

6.3.6. Control Social

Cuya accién se centra particularmente en el campo de la vigilancia que la
comunidad debe hacer sobre el cumplimiento de lo acordado, por concertacion
tanto en el POT, como en el PDM. Este instrumento fundamental se extiende
asi mismo a la veeduria ciudadana, en lo que toca a las inversiones, al
desarrollo de los proyectos especificos y a la revision y formulacion de
propuestas sobre planes parciales y, en general, sobre todas las acciones
relacionadas con la gestion de lo publico en lo municipal.
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7. Actividades de aprendizaje.

Tome como caso un municipio. Estudie el plan plurianual de inversiones,
vigente, los presupuestos anuales correspondientes al periodo del plan
plurianual y el plan de desarrollo, con el objeto de verificar su coherencia en
relacion con el cumplimiento de las estrategias y politicas del plan. Finalmente
elabore una propuesta que permita hacer de ellos el real instrumento de
gestion del plan.

8. Actividades de autoevaluacion.

e ;Qué papel juega el plan de inversiones, respecto del POT?

e ¢ Por qué el control social debe ser un instrumento de gestion del Plan?

e ¢En que consiste la focalizacion y que relacién debe tener con el plan de
ordenamiento territorial y con el plan de desarrollo municipal?
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9. Sintesis.

El presupuesto, los planes de accion y planes anuales en sus diferentes
denominaciones se constituyen en los instrumentos fundamentales para la
ejecucion del Plan.

En términos de la asignacion del gasto social, la focalizacion como forma
concreta de identificacion de beneficiarios de programas sociales se erige en
un instrumento esencial para la identificacion de prioridades en la asignaciéon
del gasto social; a lo anterior se le ha de sumar instrumentos como la
estratificacion socio econdmica, la cual debe ser asumida en su condicion
proactiva como hecho de planificacion.

La participacion ciudadana y el control social, dado el caracter mismo del
Estado Social de Derecho y de la base social de la planificacion, se constituyen
en instrumentos fundamentales que garantizan la correcta ejecucion del plan.
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TALLER DE PLANIFICACION TERRITORIAL DEL DESARROLLO

PERSPECTIVAS DE DESARROLLO TERRITORIAL
(Definamos la estrategia de desarrollo del Municipio)

1.- Presentacion.

Los modelos aperturistas, impulsados por los procesos de internacionalizacion y
de globalizacion de la economia, ponen de presente la necesidad de modernizar
las economias nacionales de cara a la reestructuracion de los mercados y a la
respuesta que se ha de dar a las nuevas demandas.

En ese contexto temporal, la participacion de los municipios y de las regiones,
asi como de las propias posibilidades de desarrollo territorial juegan un papel de
primer orden, toda vez que los procesos econdmicos se dan en y a partir de
espacios territoriales concretos.

Nos preguntamos hoy si el modelo econdémico y la politica que lo sustenta, no
tiende a ser fuertemente concentrador y altamente centralizador desde el punto
de vista geogréfico. Las economias regionales con mayor capacidad se
insertaran, sin duda, de manera mas facil y rapida al ritmo del nuevo modelo.
Entre tanto, ¢ qué puede pasar con aquellas regiones con reales o aparentes
condiciones de atraso ?.

Las regiones tienen potencialidades y limitantes para afrontar el reto. ¢ Qué
puede hacer el municipio hoy ?.

Las perspectivas de desarrollo se habran de analizar dentro de un esquema
multidimensional que se define a partir de las relaciones entre los diversos
intereses de la sociedad, frente al capital y al proceso de reproducciéon y
crecimiento de la economia y de éstas en relacion con el ambiente; asi mismo,
el Estado y las politicas publicas como factor de intervencion, regulacién y
promocion de las iniciativas.

Tomando como base los elementos conceptuales, de contexto de la planeacion,
el estudiante desarrollara el ejercicio de definicion de la estrategia de desarrollo,
acompafada de los instrumentos que permitan la materializacion de la misma,
en términos de proyectos. Se trata entonces de disefiar un ambiente de gestion
del POT y del PMD, condensados en un PLAN DE ACCION, que incluya las
instancias de la administracion publica, la participacion ciudadana y el control
social y la gestion ambiental.
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2.- Objetivo.

Establecer los lineamientos de una posible estrategia de desarrollo socio
ambiental y territorial para el municipio, a partir de la identificacion de las
Potencialidades, Limitantes y Condicionantes que la concatenacion de las
probleméticas de las diversas dimensiones se nos presentan en la perspectiva
del actual futuro, a partir de la definiciébn y discusion de la problematica
regional.

Consecuente con lo anterior, se plantea la identificacion de roles y
responsabilidades en el proceso de desarrollo, asi como de acciones y
proyectos posibles.

Como resultado del seminario taller se espera obtener el disefio de un "Plan de
Accion", que permita llevar a cabo tanto las acciones como los proyectos
identificados, los cuales deben hacer parte integral del POT y del PMD.

3.- Desarrollo.

El ejercicio se llevara a cabo mediante una metodologia participativa de
aplicacion del enfoque estratégico de la planeacion.

El trabajo se ha divido en tres partes, asi:

La primera, se ocupa de una presentacion sobre el enfoque estratégico del
analisis territorial.

La segunda, se dirige a plantear la metodologia de andlisis interactivo territorial-
sectorial, en el ambito de la busqueda de un modelo endégeno de desarrollo.
Esta segunda parte, implica la realizacion de un taller, organizado a partir de los
diversos grupos de interés, vistos desde un angulo puramente sectorial.

La tercera, consiste en un taller plenario cuyo objetivo es establecer los
lineamientos para una estrategia empresarial de desarrollo regional, integrando
los diversos intereses sectoriales. En este espacio aparecen necesariamente las
responsabilidades y roles de los actores tales como el Estado, los Inversionistas,
la Universidad y los ciudadanos en general.
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Identificacion de P. L. C.#

El Objetivo del taller es determinar la probleméatica presente, con miras a la
definicién de una caracterizacion adecuada del municipio, en la perspectiva del
actual-futuro, de manera tal que permita establecer estrategias y politicas de
desarrollo, expresadas en proyectos especificos.

El ejercicio parte de la revision del conocimiento o de la aprehensiéon que se tenga de la
region, tanto en sus aspectos puramente "internos", como en sus relaciones con el resto,
vale decir, con lo nacional y lo regional.

El proceso de identificacion de la problemética, para llegar a la determinacion de las P.
L. C. de la economia y la empresa regionales, implica elaborar aproximaciones
sucesivas mediante la induccion - deduccion - induccion. Es decir, partir de lo particular,
para llegar a lo general, de manera tal que sea posible volver sobre lo singular.

Sin embargo, un primer esfuerzo se debe dirigir a la construccion de un marco de
referencia dimensional de la realidad.

| FASE | - DEFINICION DE LA PROBLEMATICA |

Primero. Hacer un listado de problemas que se suponen ligados a un sector especifico.
Los problemas se refieren a los aspectos positivos, hegativos o criticos.

PROBLEMA POSITIVO NEGATIVO CRITICO

Segundo. Tratar de identificar cada uno de los problemas listados con la dimension
a la cual se cree corresponde el problema.

SQCIAI ECONOMIA PQLITICA ESTADO IAMBIENTE EMPRESA

47 potencialidades. Limitantes y Condicionantes .
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La dimension de empresa o de organizacion empresarial es de fundamental
importancia en este ejercicio, toda vez que alli se evalla la participacion del capital
privado, asi como el de la economia solidaria en el marco de la inversion y de la
gestion del desarrollo.

Tercero. A cada problema se le asigna un valor de acuerdo con una escala
determinada para cada dimension.

Ejemplo: 10, 5, suponiendo que se ha elegido una escala de 1 a 10, atendiendo
a la mayor o menor importancia del problema.

La calificacion del problema dependera del impacto que pueda tener al interior
de la dimension analizada, asi como dentro de la configuracion de la realidad en su
totalidad.

Cuarto. Si hay un problema que se pueda ponderar simultdneamente (vale decir que
se expligue y corresponda a mas de una dimension), el puntaje se asignara de
acuerdo con su impacto en cada una de las dimensiones implicadas.

Ejemplo: 4 (Social), 3 (Economia), para un problema identificado como de

mediana participacion de los ciudadanos.

Quinto. Se define una problematica tratando de identificar el aspecto principal de la misma
aproximacion.

| FASE Il - REFINAMIENTO DE LA PROBLEMATICA |

Sexto. Se clasifica por separado y en orden de puntaje los problemas identificados
por cada dimension, de manera que sea posible visualizar la importancia de cada
uno de ellos.

Séptimo. Desagregacion dimensional de la problemética sobre la base de los
aspectos principales de la misma en cada una de las dimensiones. Ello supone la
necesidad de tomar por separado la jerarquizacion de los problemas de cada
dimension.
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Octavo. Se procede a hacer una reinterpretacion sobre la problemética
(caracterizacion interdimensional). A partir de los aspectos principales de la
problemética en cada dimension.

Noveno. Para complementar el punto 7 se establecen los cruces de los aspectos
principales y secundarios de los problemas expresados en cada dimension.

Décimo. Como resultado debe obtenerse la problematica sistematicamente
elaborada.

| FASE Il - VISION INTEGRAL DE LA PROBLEMATICA

(Desde lo regional a lo local)

Para el desarrollo de esta fase es importante abandonar el esquema sectorial e
integrar grupos de representantes de intereses diversos.

Once. Incluir los aspectos que tienen que ver con la perspectiva  regional que
involucra el problema analizado llamese municipio, zona, subregion. Se trata de
establecer si esta vision aporta nuevos elementos a la problematica vista desde lo
meramente sectorial.

Doce. Se procede a la desagregacion de esta problematica regional que de hecho
tiene su expresion en todas las dimensiones analizadas, con miras a cruzar,
enriqueciendo, la problemética dimensional analizada en la fase II.

Trece. Como resultado final se espera obtener la problemética integral en una
perspectiva dindmica regional. Este elemento es basico para la definicion de
estrategias y politicas.

Revision de la matriz resultante del punto 2, Fase I, con el fin de establecer una
nueva matriz P. L. C. en relacion con las diversas dimensiones del desarrollo.
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DIMENSION POTENCIALIDAD LIMITANTE

CONDICIONANTE

SOCIAL

ECONOMIA

POLITICA

ESTADO

EMPRESA

AMBIENTAL

A renglon seguido se establece una matriz que nos permita ver la situacion general y

su calificacion, asf:

POTENCIALIDADES LIMITANTES CONDICIONANTES
CALIFICACION CALIFICACION CALIFICACION
A M B A M B A M B

A= Alta M= Media B= Baja

| FASE IV - PLANTEAMIENTO DE ESTRATEGIA

Catorce. Establecer si es 0 no posible "crear municipio” y bajo que circunstancias.
De alli se ha de definir una Estrategia Territorial, que necesariamente debera ser
expresada en términos de sus posibles desarrollos, limitantes y condicionantes. Es
factible que de decida una linea de accion diferente, dependiendo de los resultados

de las fases anteriores.

Quince Definicion de Politicas que harian viable la estrategia, en los diversos campos que
la condicionan: Lo juridico, lo Técnico, lo Econémico, lo Financiero, lo Ambiental y lo

Social.

Dieciséis. Establecer los ejes principales del Ordenamiento y del Plan de Desarrollo, de
forma que sea posible determinar objetivos claros que se materialicen en proyectos.
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| FASE V- FORMULACION DE PROYECTOS ESPECIFICOS |

Diecisiete. Con base en las definiciones problematicas, frente a la Estrategia y las Politicas
se ha de establecer una jerarquizacion, de manera tal que se muestre cual o que
conjunto de problemas presenta el mayor impacto sobre la estrategia, que por tanto
requieran ser atacados mediante acciones especificas, expresadas en proyectos.

Dieciocho. Definicion de Proyectos y jerarquizacion de los mismos.

PRODUCTO FINAL

DISENO PLAN DE “ACCION”
(Instrumentos de la gestion del POT y del PMD)
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