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PRESENTACION

«Ordenamiento Territorial» y «Medio Ambiente» son dos conceptos obligados en toda

aproximacion a los actuales procesos de desarrollo.

Estos dos conceptos son mencionados y utilizados en forma reiterada, en busca de
nuevas opciones de gestion del Estado y de la sociedad, con el fin de lograr mejores
condiciones de vida para todas las personas, mediante la disminucion de la pobreza y la

ampliacion de los beneficios del «desarrollo».

Sin embargo, no parece haber consenso sobre el significado de los dos conceptos, su
interrelacion y sus implicaciones especificas en los procesos y actividades que estan te-
niendo lugar en 1as diversas regiones del territorio nacional y global. Tanto el uno como el
otro tienden a verse como conceptos complementarios al desarroflo, no como determi

nantes del mismo. .

Y, en relacion con ambos, se tiende a olvidar, desestimar o volver invisible lo que constitu-
ye ala vez causa y efecto de todo proceso de ordenamiento, de todo modelo de desarro-

llo, de toda consideracion ambiental: la poblacion.

La necesidad de «ordenar» un territorio determinado surge en el momento mismo en que
dicho territorio es habitado, es decir, en el momento en que sobre ese territorio se asienta

una «poblaciony.

Por consiguiente, el ordenamiento no se refiere al territorio en si mismo, sino a las relacio-
nes que una poblacion determinada establece con ese territorio. Estas relaciones, a su

vez, son las que dan sentido y determinan la reflexion «ambientah.

Las caracteristicas actuales de cada region son el resultado de procesos historicos, politi-
€os, econdmicos y sociales, que han ido creando las condiciones de desarrollo, las situa-

ciones de conflicto, las fortalezas y debilidades competitivas, la madurez politica

Las relaciones poblacidn-territorio son tan diversas como diversos son loy tipos de territo-
rios y de poblaciones de un pais, es decir, de regiones culturales. Esta diversidad puede
constituir la mayor fortaleza de una nacion o region, o su principal causa de conflictos

internos.
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De ser cierto lo anterior, el ordenamiento ambiental del territorio deberia entenderse como
el conjunto de reglas que regulan las diversas formas de relacion de las poblaciones con
sus territorios, de modo gue las mismas garanticen condiciones estables y permanentes

de desarrollo economico, social y cultural de la region.

Por tanto, dicho ordenamiento deberia tener como base el conocimiento histérico de la
regton, como unica posibilidad de entender su situacion actual, generar una vision de

futuro deseable y posible y encauzar acciones hacia esa meta.

El objetiva del mismo deberia ser, por consiguiente, generar y mantener condiciones
permanentes de convivendcia entre las poblaciones y sus territorios, tanto al interior de 1as
regiones como de estas entre sf, para garantizar no solo la supervivencia sino el mejora-

miento contnuo de la calidad de vida de sus habitantes.

Sino es posible la convivencia entre poblaclores urbanos y rurales, entre areas agricolas y
parques naturales, entre campesines e indigenas, entre ciudad y campo, Nno sera posible
hablar de corvivencia. Estas condiciones de convivencia deben surgir de la concertacion
entre las diversas poblaciones gue comparten e interactuan en un territorio, de modo que
el ordenamiento constituya el pacto social que oriente el comportamiento de los poblado-

res en pos de objetivos comunes.

Esta concertacion presupone un amplio conocimiento tanto del territorio como de la

poblacion.

En relacion con el territorio, con frecuencia se confunde el «ordenamiento» con la
«zonificacion». La zonificacton consiste basicamente en la delimitacion de areas o sectores
de un territorio a partir de una o varias categorias de caracterizacién del mismo, referen-
tes, por lo general, a factores inherentes al territorio mismo {caracteristicas geclogicas y

geomorfalogicas, pendiernites, coberturas vegetales, hidrologia, etcetera).

Frambito de un proceso de zonificacion puede limitarse al territorio que se va a zonificar.
Una adecuada zonificacion constituye un proceso de conocimiento y reconocimiento de

un territorio y, como tal, la base para el ordenamiento de una region.

A diferencia de la zonlificacion, el ordenamiento es un proceso de toma de decisiones en

cuanto a la relacion entre la poblacidn y su territorio.
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Supone el conocimiento de la vocacion del territorio y de sus habitantes, pero también 1a
identificacion y evaluacion de las diversas opciones existentes con respecto a esa voca-
cion. Presupone, por consiguiente, no solo el conocimiento de la region, sino el de la
relacion entre esta y el resto del pais, y de una decision consciente sobre lo que puede y

debe ser esa relacion.

La zonificacion es el reconocimiento de una situacion determinada en un momento espe-
cifico. El ordenamiento es la opcion de futuro que elige una region y el compromiso para
alcanzarla, es un proceso dindmico que debe generar en cada etapa las condiciones para
que se de la siguiente, en un proceso continuado de mejoramiento de la poblaciony del
territorio. EI ordenamiento es el pacto entre el territorio y la poblacion de una region y
entre esta y las demds regiones, para llegar a ser lo gue quiere ser, a partit de lo que es

actualmente y de lo que ha sido historicamente

Dado gue ia opcion de futuro de una regidn depende de factores internos y externos, el
ambito del ordenamiento supera los limites del territorio que se va a ordenar, no solo
geograficos sino sodiales y econdmicos. Supera igualmente el ambito temporal inmedia-

to, debe tener sus raices en el pasado y sus efectos en el futuro.

A mayor conocimiento y comprension de estos factores mayor probabilidad habré de
identificar y analizar opciones y metas para la region y de que el ordenamiento contribuya

efectivamente a alcanzarlas.

El ambito tematico del ordenamiento ¢s, o deberia ser, tan amplio como el de los diversos

factores que lo determinan. De ahi su complejidad.

Siendo el ordenamiento el elemento integrador de informacion para generar nuevos
conocimientos para la toma de decisiones en la region, constituye un proceso de alta
responsabilidad que debe contar con el conocimiento de personas especializadas en los

diversos temas.

Por otra parte, por tratarse de un ejercicio de conocimiento, reconocimiento y acepta-
cion de reglas en la region, su legitimidad estd condicionada a la participacion en el
proceso de todos los actores sociales de la misma, quienes son a la vez sujeto y objeto
del ordenamiento, lo cual nos lleva nuevamente al punto de partida de esta reflexion: la

poblacion.

[
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Y surgen las preguntas: ;COmo esta siendo tenida en cuenta la poblacion en las decisio-
nes de ordenamiento territorial? ;A partir de qué informacion? ;jCon qué nivel de conoci-
miento? ;Cuales son las relaciones de causa y efecto entre las decisiones de ordenamiento

y desarrollo y las condiciones de vida de las poblaciones afectadas por estas decisiones?

EL PROYECTO
El proceso de elaboracion y adopcion de los Planes de Ordenamiento Territorial Munici-

pal, desencadenado en los mas de 1.000 municipios del pais, constituyo una invaluable
oportunidad para formuiar las anteriores reflexiones vy tratar de responder a las preguntas

planteadas arriba.

En ese contexto, y con el doble proposito de avanzar hacia respuestas y, a la vez, generar
conocimiento y conocedores, se disefio y ha venido desarrollandose, de manera conjun-
ta por el Ministerio del Medio Ambiente y el Fondo de Poblacion de Naciones Unidas, el
proyecto de «Fortalecimiento de la Dimension Poblacional en los Procesos de Ordena-

miento Territoriain.

El proyecto se propone dos objetivos fundamentales:

I Aumentar la eficiencia de los esfuerzos del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarro-
llo Territorial, las Corporaciones Autonomas Regionales, las administraciones locales y
regionales y demads actores, en la incorporacion a los planes, programas y proyectos de
los factores y variables poblacionales en [o que se refiere al ordenamiento del territorio
Yy COMO apoyo a la descentralizacion.

2. Contribuir al aprendizaje, la consolidacion y difusion de conocimiento sobre las relacto-
nes entre las variables de pcoblacion y el ordenamiento territorial, mediante el apoyo a
la ensefanza, el fortalecimiento institucional y técnico y la actividad cientifica en ese

campo de los profesionales dedicados a estos termas en 1as instituciones participantes.

Una hipdtesis de partida del proyecto fue que la mayoria de los municipios del pais no
contaba, al momento de formular sus planes de ordenamiento territorial, con los elemen-
tos conceptuales y metodologicos suficientes para establecer las caracteristicas y tenden-
Cias de su poblacion y, menos aun, para analizar sus relaciones complejas con el territerio

y el desarrollo.

Con el fin de subsanar esta deficiencia, el proyecto se propone pener a disposicion de los

actores regionales, municipales y locales del ordenamiento y de la planeacion del desarro-



PRESENTACION

llo, una guia metodologica que contenga las definiciones, los instrumentos y las técnicas
para lograr la adecuada incorporacion de los factores poblacionales en sus proximas ac-
tuaciones, que tengan que ver con €l proceso de ordenamiento del territorio y la planeacion

del desarrollo.

Aparte de la propuesta metodologica, y como referencia para la misma y para las diversas
actuaciones del proyecto, se elabord un marco conceptual que recoge las principales
propuestas teoricas y principios basicos sobre la poblacion, fundamentaimente en lo gque

se refiere a sus interrelaciones con el desarrollo, el ambiente y el territorio.

Entre otros lineamientos basicos, se trata de considerar a la poblacion como el centro del
desarrollo, en su doble dimension como sujeto y como objeto del mismo, en una vision
integral, es decir, no excluyente de ningun grupo en virtud de sus caracteristicas de edad,
sexo, etnia ni estrato; como determinante de las demandas hacia el terrtorio y el desarro-
llo, pero también afectado en su calidad de vida, en su salud y en su acceso a bienes y
servicios publicos y sociales, por las tendencias y decisiones tomadas dentro del ordena-
miento territorial y el desarrollo econdmico, y, en fin, no solo en su dimension de deman-
da sino también en su dimension de recurso productivo y participante en los procesos de

ordenamiento y desarrollo.

La aspiracion de incorporar todas estas dimensiones de la poblacion hace necesario tras-
cender el tradicional enfoque demografico en el que se tomaba la poblacion en su mag-
nitud numérica y en su crecimiento, para utilizar un enfoque poblacional, en el que la
poblacion y sus caracteristicas se conciben, fundamentalmente, en sus relaciones con el
territorio, el ambiente y el desarrollo. Esto implica la consideracion no sélo del volumen de
la poblacion, su crecimiento y los componentes de ese crecimiento, sino tambien una
serie de atributos sociales de la poblacion, como su composicion por niveles educativos,
su participacion en la actividad economica, su composicion por estratos socioecondmicos,

sus patrones culturales y sus comportamientos.

La concepcion unidireccional de la implicacion poblacion como presion sobre el territorio,
el ambiente y el desarrollo llevaba a considerar la poblacién como el «problema» a resol-
ver dentro de los planes y politicas. El marco conceptual elaborado para el proyecto trata
de superar este evidente reduccionismo, pasando del concepto de problema al de ten-
sion, segun el cual, el territorio, la poblacion y el desarrollo como categorias sociales, son

procesos evolutivos que se tocan generando estas zonas de friccion en las cuales las

13
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implicaciones reciprocas exceden la capacidad de atencion por parte de los recursos, os

servicios o los gobiernos locales.

Dentro de este marco y con estos objetivos, el proyecto selecciond, para su operacion,
sels regiones-escenario de manera que fueran representativas de diversas formas de ocu-
pacion del territorio. Se escogieron regiones con intensas relaciones funcionales entre sus
centros, con situaciones de impactos ambientales notorios y con cierta identidad cultural.

Las sers reglones-escenario son las siguientes:

» Areas metropolitanas del Valle de Aburra

s Barranquilla

m  Corredor industrial Tunja - Sogamoso - Duitama (Alto Chicamocha)
a  Region cultural del Magdalena Medio

= Sabana de Bogota

= San Andrés y Providencia

En estas regiones-escenario se han creado grupos locales (GEL) que son los llamados a
dar continuidad al ejercicio de incorporacion de la poblacion en cada una de las etapas
del proceso de ordenamiento que corresponda adelantar en el futuro. La elaboracion
metodolbgica ha sido concebida como un ejercicio participativo e iterativo con los grupos
GEL. Los grupos han recibido cursos de induccion y capacitacion en los conceptos basi
cos del ordenamiento territorial y de la poblacion, asi como en el concepto y en la identi-
ficacion practica de tensiones entre poblacion, territorio, ambiente y desarrollo que pue-

dan considerarse validas y prioritanas para el municipio.

La elaboracion conceptual para el proyecto ha sido adelantada por la Universidad Externado
de Colombia, con el apoyo de un Panel de Expertos conformado para discutir y aportar al
proceso, y del equipo técnico del proyecto en el Ministerio del Medio Ambiente. Esta
publicacién presenta el documento conceptual y metodologico de orientacion sobre el
manejo de las variables de poblacion en los procesos de desarrollo y ordenamiento am-
biental y otros tres sobre [a relacion entre medio ambiente, desarrollo economico y orde-
namiento territorial.

Aunqgue en principio fueron concebidos como iNsuMos iNterNos para el proyecto, sus
aportes novedosos y sus avances en la explicacion de las interrelaciones entre Poblacion,
Medio Ambiente y Desarrollo, pueden ser de gran utilidad para los estudiosos de las areas

relacionadas y, por supuesto, para los actores del Ordenamiento y la Planeacion.

Juana Marifio de Posada Ciro Martinez Gomez
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PRESENTACION

En desarrollo del proyecto del Ministerio del Medio Ambiente para la

incorporacion de las variables de poblacion en los procesos de desarrollo y

ordenamiento territorial, la Universidad Externado de Colombia asumi6 la

tarea de elaborar un documento orientador de orden conceptual y técnico,

cuya version final se presenta en este documento.

El documento esta dividido en tres partes. En la primera, se establecen los

presupuestos tedricos y metodologicos para abordar el manejo de la pobla-

cién en sus relaciones con ¢l medio ambiente, los procesos de desarrollo y la

construccion del territorio.

En la segunda parte. se abordan los elementos y criterios que deben ser

tenidos en cuenta cuando se manejan variables de poblacion en los planes de

desarrollo y ordenamiento territorial, y los elementos generales para identifi-

car, definir y abordar un problema de poblacion en los procesos de

planeacion. En esta parte se desarrolla cada uno de los principales grupos de

variables demograficas: estructura y crecimiento, reproduccion, mortalidad,

distribucion y movilidad territorial, con el fin de responder a tres preguntas

centrales: ;cuando los procesos relacionados con esa variable particular se

convierten en problemas para la planeacién?; scomo abordar tales problemas

desde la planeacion local o regional? y ;como generar acciones para superar o

transformar esos problemas? Este ejercicio permite desarrollar los elementos

técnicos y operacionales para ¢l manejo de cada uno de los grupos de

variables considerados en los procesos de planeacion’. En esta segunda parte

también se incluyen consideraciones sobre la viabilidad institucional, técnica

y politica de esta tarea.

Finalmente, en la tercera parte, se presenta un modelo de balances,

interacciones y tensiones entre poblacion y medio ambiente como instrumen-

to conceptual y técnico para el manejo de las variables de poblacion y su

relacion con el medio ambiente en los procesos de planeacion del desarrollo

social y del ordenamiento territorial.

Este articulo se concentra en el manejo de las variables po-
blacionales y,en este sentido, en el analisis de las condiciones
de posibilidad de los procesos de planeacion.

Grupos poblacionales y construccion de escenarios exigen
un trabajo de campo en regiones especificas, que desborda el
objetivo de este trabajo.

17
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Segun lo acordado con el Ministerio, la Universidad presento cada una de
estas tres partes a un panel de expertos. que discutio y enriquecio estas
distintas aproximaciones al proceso de incorporacion de las variables de

poblacion en la planeacion local.

Los aportes del pancl, desde la experiencia de cada uno de sus miembros,
fueron recogidos e incorporados segin su pertinencia en este texto final y
permiticron enriquecer y complementar este documento. Esperamos que su
estucerzo y el nuestro contribuya a fortalecer la capacidad de planeacion
local y departamental y sea el punto de partida para el desarrollo de
procesos que permitan asumir la compleja relacion entre medio ambiente y

poblacion, a la cual ¢ste documento €s un primer acercamiento.

El documento recoge la experiencia del CIDS de la Universidad Externado
en ¢l tema y, obviamente, lo producido por los diversos autores que se han
ocupado del tema. Sin embargo, la particular articulacion del documento y
las ideas, criterios y sugerencias que de ella se desprenden, han sido
producto de las reflexiones sostenidas por ¢l equipo del CIDS, que asume la

responsabilidad académica del texto.

Queremos expresar nuestro agradecimiento a cada uno de los miembros del
pancl, a quienes hicieron, desde la Universidad, aportes a este documento vy,
muy especialmente, al equipo del Ministerio del Medio Ambiente liderado
por Juanita Marifio, cuyo interés y apoyo fueron

permanentes, inteligentes y eficaces.,



PRIMERA PARTE
ELEMENTOS CONCEPTUALES

INTRODUCCION

En esta primera parte se establecen 10s presupuestos teoricos y metodoldgicos, para abor-
dar ¢l manejo de la poblacion en sus relaciones con el medio ambiente, los procesos de
desarrollo y la construccion del territorio. Inicialmente se presentan 10s conceptos basicos
que orientan el desarrollo de este documento, y posteriormente se discute sobre dos
formas de aproximacion al analisis de las poblaciones humanas: la demografica y la pobla-
cional. Estas aproximaciones se consideran pertinentes cuando se trata de procesos de

planeacion

ESTRUCTURA CONCEPTUAL DE ORIENTACION

LAS POBLACIONES HUMANAS
Entendemos la poblacién humana como un conjunto organico de sujetos que interactuan

entre si y sobre un territorio, para su produccion y reproduccion bioldgica y social. Esto
implica que cuando hablamos de poblacion nos referimos a un conjunto de sujetos acti-
vos, cuya actividad necesariamente crea y recrea permanentemente el territorio en fun-
cion de sus necesidades biologicas, socio-culturales y politicas y, de manera determinante,
en funcion de la organizacién para la apropiacion, produccion y consumo de bienes
materiales y no materiales. De esta manera, la poblacion humana es mucho mas gue la
sumatoria de individuos sobre un territorio, y el territorio mucho mas que el receptaculo

de un agregado de individuos.

Asi, [a poblacion es una realidad compleja a la que nos podemos aproximar desde muy
diversas perspectivas, dependiendo de las razones o necesidades por las cuales tengamaos
que hacerlo. En lo que respecta a los procesos de planeacion o de ordenamiento territo-
rial, por lo menos dos perspectivas son pertinentes: el analisis disciplinar e interdisciplinar,

que permite abordar a la poblacion desde diferentes niveles de relacion y el analisis pobla-

19
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cional, que permite trabajar la poblacién en sus distintos niveles de complejidad, segun

sus diversas expresiones colectivas.

» El analisis disciplinar e interdisciplinar. La primera aproximacton se realiza desde |a

demografia, que se ocupa fundamentalmente de la dimension cuantitativa de la po-
blacion [cuanta gente), su composicion segun diferentes caracteristicas socto-cultura-
les de los individuos {composicion por edad, sexo, ocupacion, escolaridad, y otras), y
su dinamica de transformacion {cdmo y con que velocidad crece, se envejece, se mue-

ve sobre el territorio) .

Esta perspectiva constituye el primer nivel de descripcion de una poblacion y permite
identificar caracteristicas relevantes que deben ser tenidas en cuenta en el momento de

definir necesidades, coberturas, demandas, ofertas de mano de obra, etcétera.

Esta descripcion cuantitativa da paso a un segundo nivel de andlisis disciplinar, en el
cual la dinamica poblacional puede ser comprendida en términos de los procesos que
determinan las formas y patrones de reproduccion bioldgica, asi como los patrones de
mortalidad y morbilidad de la poblacion, y los de su movilidad sobre el territorio. Aqui
el analisis demografico entra en cooperacion (en relacion) con otras disciplinas que
permiten entender los comportamientos de vida y muerte de una sociedad y que

finalmente se expresan en unas tendencias demograficas particulares.

Entendidos estos procesos hay lugar a aproximarse a la comprension de la dinamica
poblacional desde una perspectiva interdisciplinar o transdisciplinar, para adentrarse
en el andlisis de las relaciones que guardan los procesos demograficos con otros proce-
sos de la organizacién social, en particular el economico, el ambiental, el culturat y el
politico. La comprension de estas interacciones permite identificar las condiciones de
posibilidad del ordenamiento y la planeacion, y ofrece elementos de juicio y criterios

basicos para visualizar tendencias de escenarios y planes futuros.

El analisis poblacional. La poblacion también se expresa como colectivos que se
configuran como tales en el marco de relaciones sociales especificas. Estas relaciones
son las que explican su interaccion con el territorio, su forma de apropiacion del mismo

y su papel frente al medio ambiente. Grupos poblacionales estructurados por relacio-

Acerca de la dimension demografica pueden consultarse tex-
tos clasicos en demografia como los de Roland Pressat, Armand
Mattelart, Alfred Savy o Shriock & Siegel.
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nes sociales distintas tienen implicaciones diferentes en los procesos de planeacion.

Ejemplo: grupos étnicos, colonos, ganaderos, comerciantes, etcetera.

Los grupos poblacionales, segun sus condiciones y el caracter de sus intereses, se
expresan comao actores sociales (colectivos, institucionales) y en situaciones de extrema
concentracion del poder, se pueden expresar como actores individuales. Dado que en
este nivel se expresa el juego de intereses ningun ejercicio de planificacion puede
escapar del mismo, y menos cuando se trata de la planificacion a mediano y largo
plazo, que requiere de la construccion de escenarios. Construirlos exige tener en cuen-

ta los actores sociales y sus juegos de intereses.

De estas expresiones de la poblacion se ocupan los estudios poblacionales, 1os cuales
permiten identificar desde grupos de interés hasta colectividades que alcanzan la defi-
nicion de pueblos por la especificidad de su cohesion cultural, los asuntos de la diver-
sidad y la dinamica social del territorio. Las poblaciones como actores sociales, definen
la condicién de viabilidad del ordenamiento y la planeacion y, en general, definen
la orientacion det ordenamiento y 1a planeacion, sobre todo en regiones en las que la
racionalidad técnico-politica encuentra un campo de gjercicio muy dificil frente a los
intereses economicos particulares. Aveces estos intereses particulares son los que estan
orientando directamente el ordenamiento y la planeacién, por la concentracion de

poder que han logrado.?

POBLACIONES Y TERRITORIOS
Las poblaciones humanas, como todas las otras, no estan simplemente sobre el territorio,

no solo ocupan un territorio, sino que lo construyen y transforman y, a la vez, son cons-
truidas y transformadas por el territorio. Asi, diriamos que la poblacion es parte constituti-
va del territorio que habita, asi como el territorio es parte constitutiva de la poblacion que

en é| reside.

En términos de planeacion del territorio, entender estas diferentes formas de expresion de
la poblacion permite trascender la perspectiva que reduce la poblacion exclusivamente a
su dimension de estadistica demografica, para empezar a considerarla en su dimension

socio-politica y econdmica como sujeto que construye, creay recred permanentemente y

Es lo que ocurre en arcas de enclave cconomico o en dreas
con ejercicios tradicionales de poder, donde la figura del ga-
monal o del terrateniente determina las decisiones.
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de manera consciente el territorio en que habita. Esto permitird generar procesos de
reconocimiento y autoconciencia del territorio y del caracter de las formas de apropiacion
del mismo. Asi la apropiacion economica, simbolica, politica e historica, de un territorio
depende de la calidad humana de los actores sociales, de su fuerza politica, de su capaci-

dad de mirada a largo plazo y de la naturaleza del Estado.

POBLACION Y MEDIO AMBIENTE

Como todas las especies, Ia humana guarda relaciones simbidticas con el medio natural
pero, a diferencia de otras especies, estas relaciones No estan regidas exclusivamente por
las leyes de intercambio de energia entre distintos niveles troficos, sino principalmente
determinadas por la manera como el hombre puede crear y recrear ¢l medio, basado en
una plataforma tecnologica producto de su invencion®. Esta diferencia obliga a concebir
el medio en sus caracteristicas tanto biologicas naturales como en sus caracteristicas artifi
clales, como un medio biofisico construido y en construccion permanente. La capacidad
de respuesta del medio natural a las intervenciones de los sujetos humanos plantea inte
rrogantes que la ciencia aun no alcanza a descifrar, en la medida en que 10s ritmos de
transformacion del medio, determinados por la tecnologia, rebasan los ritmos de asimila-

cion o de transformacion propia del medio natural.

Mientras las relaciones entre las poblaciones naturales (plantas y animales no interveni-
dos) estan determinadas por leyes naturales, la relacion entre las poblaciones humanas y
la naturaleza es una relacion conciente e intencionada, pensada y orientada al logro de
determinados intereses y en beneficio de determinados grupos, 1o que define de entrada
una relacion asimeétrica. La respuesta a la intervencion de la poblacion es una respuesta
biofisica, que no siempre se manifiesta inmediatamente, (0 en el lapso de la corta vida de
los individuos particulares) sino que puede trascender varias generaciones, lo cual exige
no solo un esfuerzo mayor de reflexion conciente a fin de identificar y prever las transfor-
maciones en el medio que afectaran a generaciones venideras, sino una gran capacidad
para establecer fuertes compromisos con €sas generaciones y con el planeta en su con-

junto.

Augusto Angel.en “Medio ambiente, poblacion y desarrollo”
[Ponencia 2, enPoblacion, Medio Ambiente y Desarrollo. Me-
morias. Seminario Talier” Compilacion], Bogota, 1993, CCRP -
tdea U.Nal - FNUAP y también en “Poblacion ecosisténica y
poblacion bumana. Reflexiones ambienlales” |Ponencia 3,
en”Poblacion y Desarrollo™, Edicion: Rodolfo Heredia Benitez],
CEDE-CCRP, Bogota, 1990, U Andes.
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Es necesario reconocer que en esta relacion prima, en el corto plazo {una generacion), la
decision humana a la que se supedita la respuesta del medio ambiente natural. Una
decision que, en el gjercicio de la libertad humana, puede incorporar tanto de construc-
cion y preservacion como de destruccion y aniquilacion y las dos opciones recaen taim-

bién sobre la poblacion.

El reconocimiento de que el medio ambiente y la especie humana son interdependientes
en relacion de unidad parece una premisa necesaria para discutir los asuntos del medio

ambiente y la poblacion.

POBLACION HUMANA Y DESARROLLO

Las poblaciones humanas guardan relaciones con el medio natural, mediadas y determi-
nadas por el desarrollo tecnoldgico que generan para la apropiacion, produccion y repro-
duccion de los medios de vida. Incluimos en este término de desarrollo tecnologico no
solamente la produccion de herramientas que el hombre interpone entre el y la naturale-
za sino el conjunto de conocimientos, saberes y formas de organizacion social y politica
que definen como y quien se apropia del medio, como y para qué lo transforma, quiény
como lo consume. Lo que usualmente denominamos desarrollo hace referencia a las
formas de creacion y reproduccion de necesidades nuevas y a las formas de satisfacerias,
entendiendo que las necesidades humanas, si bien tienen una base biologica, son funda-
mentalmente necesidades social e historicamente determinadas, asi como los medios y

las maneras de satisfacerlas.

De esta manera, la concepcion sobre lo que se entiende por desarrollo es tan variada y
disimil como grupos sociales existen, aunque evidentemente existan concepciones domi-
nantes. A fin de orientar la discusion sobre las relaciones entre poblacion y desarroflo
proponemos incluir en la definicion de desarrollo ef despliegue de las condiciones de
posibiliclad de la existencia humana, definicion que incorpora seis dimensiones gue son
exclusivas de la condicion humana. Como ser cognoscente, adquiere conciencia de si
mismo y de su medio y crea las herramientas y técnicas para trasformarlo. Como ser
social, crea y recrea diferentes formas de organizacion cooperacion, asociacion,
jerarquizacion social que determinan las formas de acceso y produccion del medio. Como
trabajador, creador de sus medios de subsistencia, transforma progresiva e intencionada-
mente el medio bio-fisico. Como ser expresivo, construye simbolos, lenguajes y formas de
comunicacion que expresan su relacion con el medio. Como ser é€tico-politico, define

valores y patrones de conducta que orientan la interaccion entre los sujetos y su accion
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sobre el medio. Como sujeto trascendente, tiene sentido de pasado y futuro, proyecta y
define no solo las tendencias futuras sino que las hace realidad. Asi construye una idea y
paradigmas de progreso y desarrollo que pretende alcanzar. Estas ideas de progreso determi-
naran historicamente las formas de despliegue de si mismo, de su propia sociedad y de su

medio natural.

De esta manera, la idea de desarrollo como crecimiento econdomico y tecnoldgico es solo
una entre muchas, y aungue sea la dominante, no puede orientar exclusivamente los pro-
cesos de ordenamiento y planeacion, mucho menos en paises de alta diversidad cultural

como los nuestros, en los cuales las opciones pueden y deben ser mds ricas y complejas.

POBLACION HUMANA, MEDIO AMBIENTE Y DESARROLLO

Las relaciones entre estas tres realidades dificilmente han sido vistas como una totalidad
en movimiento, debido a las limitaciones de nuestros marcos institucionales y de conoci-
miento que segmentan la realidad y especializan el saber. Pensar estas relaciones como
totalidad en movimiento implica identificar las relaciones de retroalimentacion en que
cada elemento moviliza la dindmica de los otros dos, a la vez que ve transformada su
propia dinamica en funcion de los mismos. En esta interaccion, la poblacion humana
tiene un papel determinante, no por el niimero de habitantes que ocupa un determinado
territorio sino, particularmente, por el tipo de relaciones sociales que se establecen entre
los sujetos individuales y colectivos que interactiian con el medio ambiente; por el tipo de
relaciones de poder que configuran los distintos intereses en conflicto y orientan la idea
de desarrollo y el tipo de relaciones con el medio ambiente. Asi se diferencian dindmicas
provenientes de relaciones que impulsan la idea de desarrollo como crecimiento econd-
mico y tecnolégico, en el cual el medio ambiente es una fuente de insumos, y las prove-
nientes de relaciones culturales en 1as cuales el desarrollo es creacion de condiciones de

despliegue de las potencialidades del todo ecologico.

LA INCORPORACION DE LA POBLACION EN LOS

24 PROCESOS DE PLANEACION Y ORDENAMIENTO
LA APROXIMACION DEMOGRAFICA

La dimension demogréfica corresponde a la descripcion estadistica de las caracteristicas

de una poblacion. Como primera aproximacion a la comprension de la dindmica pobia-



POBLACION, MEDIO AMBIENTE Y PLANEACION

cional, esta dimension es insoslayable y constituye la base técnica sin la cual no es posible
dar cuenta de la evolucion y tendencias de la poblacion, antes de entrar a definir las
relaciones de determinacion o asociacion gue guarda con otros elementos del desarrollo

social y economico.

Esta dimension incorpora cuatro descriptores basicos de la poblacion: su tamano, su
estructura, sus tendencias de crecimiento y su distribucion y movilidad sobre el
territorio. El manejo de estos descriptores dentro del proceso de planeacion permite reco-
nocer las caracteristicas basicas de la poblacién para la cual se planea: cuantos y quienes
son en términos de edad y sexo, dénde estan y hacia dénde tiende su movimiento espa-

cial y temporal.

Las estructuras de poblacion: describen la composicion de la poblacion segun deter-
minadas variables. La mas utilizada es la que compara grupos de edad y sexo, y que da
lugar a la conocida representacion de pirdmides de poblacion. Una estructura permitird,
a quienes participan en la tarea de planear el municipio y ordenar el territorio, identificar
los rasgos de la historia reciente de la poblacion, que en un momento particular se expre-
san como equilibrios o desequilibrios entre los sexos y entre las distintas generaciones y,
asi mismo, identificar el momento por el que atraviesa en el proceso de transicion demo-

grafica, y presumir sobre las tendencias futuras.

Desde el punto de vista social, una piramide permite sopesar, por una parte, la oferta de
poblacion con que cuenta una sociedad para el desarrollo de sus procesos productivos, la
fuerza de trabajo de la que podria disponer y sus caracteristicas de edad y sexo, de mane-
ra que se pueden prever déficit o excedentes de mano de obra frente a las demandas de
la produccion econdmica. Por otra parte, esa misma pirdmide ofrece informacion valiosa
acerca de las demandas presentes de bienes y servicios (educacion, salud, recreacion,
vivienda, transporte, nutricion, etcétera) que deberan ser cubiertas en la localidad; de-
mandas que deberan ser conciliadas no solo con la capacidad de produccion de la pobla-
cion [razones e indices de dependencia), sino con la capacidad del sistema de produccion

de bienes, para asegurar la satisfaccion equitativa de necesidades de la poblacion.

Las tendencias de crecimiento: observar las tendencias de crecimiento del pasado
permite construir escenarios posibles y deseables de crecimiento en el futuro y, en conse-
cuencia, orientar la inversion social y econdmica, previendo la capacidad del aparato

econdmico y tecnologico para responder a las demandas de la poblacion, pero tambien
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la capacidad de la poblacion para reproducir y mantener la base natural sobre la que
desplegara su actividad. La eleccion del escenario mas deseable y sostenible implica una
decision no solo técnica sino, sobre todo, una decision politica, que en adelante orientard
en mucho las decisiones a proposito del uso y ordenamiento del territorio. La discusion de
estos escenarios €s una ocasion para que los ciudadanos se apropien de su historia y
decidan, de manera consciente, io que ha de ser su condicion y 1a ce su entorno en ¢l
futuro. La herramienta técnica aqui se convierte en un elemento facilitador de la discu-

sién pero no determinante de la decision.

La lectura de las tendencias de crecimiento exige, a su vez, el andlisis de las tendencias de
la natalidad, fecundidad y morbi-mortalidad, que conectan los procesos demograficos
con las estructuras socio-culturales mas amplias, y sin las cuales no se hacen comprensibles

dichas tendencias de crecimiento.

La distribucion y movilidad sobre el territorio: |la observacion de las formas de asen-
tamiento de la poblacion sobre el territorio conduce, tanto a la consideracion de los pro
cesos historicos que dieron lugar a la actual distribucion de la poblacion, como al analisis
de los patrones imperantes de apropiacion, concentracion y acceso a la tierra y de los
recursos bio-fisicos en ese grupo social y, por consiguiente, a las consecuencias que s¢
derivan de dichos patrones para la reproduccion y mantenimiento de [a poblacion y para
la reproduccion y mantenimiento del medio biotico. De alli se desprenderd necesariamen
te una valoracion acerca de la sostenibilidad de estos patrones y de la sostenibilidad de I

vida humana y no humana en ese territorio.

Enla medida en que tanto la estructura de poblacion como su crecimiento son el resultan-
te mas inmediato de la interaccion entre mortalidad, natalidad y migracion, la considera-
cién de las caracteristicas demograficas basicas de la poblacion remite, necesariamente, al
andlisis de la mortalidad y morbilidad que, a su vez, remite a la consideracion de las
condiciones de mantenimiento y reproduccion cotidiana y de la calidad de las mismas v,
por tanto, a la consideracion de las condiciones ambientales ligadas a un patron de mor:

talidad especifico

Por otra parte, remite al analisis de las tendencias de la fecundidad y los patrones de
reproduccion biologica imperantes en los distintos grupos poblacionales, 1o que a su vez,
se encuentra estrechamente vinculado con patrones culturales de comportamiento, creen-

cias y valores a proposito del ejercicio de la sexualidad, asi como a patrones de vida —trabajo
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que inhiben o propician determinados comportamientos reproductivos. Finalmente, re-
mite también a la consideracion de los factores de atraccion y expulsion de la poblacion
en el territorio en consideracion y aquellos que propician una determinada distribucion
de la misma, todos ellos ligados a procesos de orden politico y cultural, y a procesos

econodmicos y ambientales.

De esta manera, la lectura estadistica de las variables de poblacion nos conduce, poco A
poco, a comprender la dindmica de crecimiento y desarrolio de la poblacion y las relacio-

nes que guarda con otras esferas de lo socio-politico y economico.

LA APROXIMACION POBLACIONAL

Los estudios de poblacién se ocupan ya no de conglomerados de individuos caracteriza-
dos demagraficamente, sino de grupos poblacionales que se definen como tales en
funcion de relaciones econémicas y/o socioculturales y politicas que les dan unidad social.
Como ya se anoto, caben aqui desde grupos de interés como |0s Banqueros o unea asocia-
cion de madres comunitarias hasta pueblos que se definen como tales por su cohesion

cultural. El pueblo ROM [gitano) o los pueblos indigenas son ejemplos de estos altimaos.

Se pueden definir desde diferentes perspectivas: desde sus relaciones culturales (pueblos
indigenas, comunidades afrocolombianas, pueblo ROM, por ejemplo); desde su relacion
con la tenencia de [a tierra (latifundistas, colonos, pequefios propietarios, etcétera); desde
sus formas de uso del suelo (ganaderia extensiva —ganaderos—, agro-industriales, comuni-
dades campesinas); desde las formas de produccion (industrial moderna-industriales--,
artesanal -artesanos—, etcétera); desde sus relaciones de poder y control en la zona (figu-
ras de pader politico local y regional, actores armados, enclaves, etcétera) o desde combi-

naciones mas complejas.

Por otra parte, los estudios de poblacion también se ocupan de grupos que se configuran
como tales por relaciones que dependen de su articulacion con un territorio © zona geo-
grafica de cierta particularidad. Aqui caben formas de poblamiento y asentamientos
poblacionales como los pobladores tradicionales de La Mojana o los poblamientos de

Barbacoas en las riveras del rio Magdalena.

Dichos estudios tambien se encargan de los grupos de interés que hacen la mediacion
de las relaciones sociales entre poblaciéon - medio ambiente y desarrollo. En esta
categoria entraria un grupo ecologista o asuntos como los de las formas de explotacion

forestal o de explotacion de la biodiversidad por un determinado grupo de interes.
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Finalmente, esta otro nivel de analisis poblacional, el de los actores sociales. En este
caso, se trata de identificar los actores sociales en una determinada situacion, bajo el
supuesto de que son portadores de intereses y representaciones sociales de grupos
poblacionales mas amplios y de que su voluntad y su subjetividad tienen un importante
peso en la transformacion de los procesos en los cuales estan involucrados como actores

sociales directos y representantes de otros.

Estos actores sociales pueden ser tambi¢n actores colectivos, tales como gremios, coo-
perativas, asociaciones y colectivos similares, pero también lo son, y con un peso significa-
tivo, las instituciones. Pero lo que hace que sean actores sociales es su presencia o influen-
cia politica en la toma de decisiones. Por eso, este nivel del analisis poblacional permite

identificar las condiciones de viabilidad politica de los procesos de planeacién.

Este nivel remite necesariamente al asunto de los escenarios porque la construccion de
los mismos orienta la planeacion, pero esos escenarios son impensables sin considerar los

actores sociales.

Segun la tendencia conceptual que se adopte con respecto a los escenarios, la construc-
cion de los mismos y la relacion con los actores sociales es distinta. Puede optarse por una
planeacion técnica realizada por expertos, o por una planeacion en concertacion institu-
cional, o por la planeacion en concertacion con la comunidad en general. En este caso,
este nivel permite procesos de planificacion participativa, de control civico, de cambios en
los esquemas de gobernabilidad, etcétera. Pero también pueden construirse escenarios a
partir de los actores sociales que concentran el poder o que son mas influyentes, en cuyo
caso se planifica a favor de los intereses de un solo sector. Aunque en este caso el proble-
ma técnico es mucho mas facil, no lo es el problema politico. En cualquier caso, el princi-
pio de incertidumbre estd presente, porque se esta actuando sobre la dindmica social.
Medir el impacto y la direccion del mismo y tener en cuenta todas las variables que se

configuran por el camino es notoriamente improbable®.

Con este marco general de orden conceptual, la sequnda parte de este documento se
concentra en la definicion de como y cuando unas variables de poblacion se convierten

en un problema de poblacion.

* Sobre este punto ver: Fisica y filosofia de Werner Heisenberg
y los trabajos de Erwin Schrodingerg y Niels Bohr.



SEGUNDA PARTE

VARIABLES DE POBLACION
Y PROBLEMAS DE POBLACION

INTRODUCCION

En esta sequnda parte se abordan los elementos y criterios que deben ser tenidos en
cuenta cuando se manejan variables de poblacion en procesos de desarrollo. En el primer
numeral, se discute el problema de la pertinencia y necesidad de incorporar las variables
de poblacion en los procesos de planeacion y, en el segundo numeral, se presentan
criterios especificos para la identificacion, definicion y abordaje de problemas relaciona-
dos con las principales variables de poblacion en los procesos de planeacion. Finalmente,
este ejercicio se resume en una matriz interactiva gue constituye una herramienta util para
los planificadores en su trabajo de incorporar las variables de poblacion a los procesos de

planeacion y ordenamiento.

CRITERIOS GENERALES PARA EL MANEJO DE LAS
VARIABLES DE POBLACION EN LOS PROCESOS DE
PLANEACION Y ORDENAMIENTO

Antes de abordar el trabajo especifico sobre las principales variables de poblacion, es
necesario definir algunos criterios generales para el manejo de las mismas en los procesos
de planeacion y ordenamiento territorial. Estos deberdn ser tenidos en cuenta en el mo-
mento de abordar cualquiera de las variables de poblacion que se consideren necesarias

en el proceso de planeacion.
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POR QUE INCORPORAR LAS VARIABLES DE POBLACION
EN LOS PROCESOS DE PLANEACION

Retomando la definicion propuesta en la primera parte de este documento, entendemos
la poblacién humana como el conjunto organico de sujetos que interactuan entre si y
sobre un territorio, para su produccion y reproduccion biologica y social. Esto implica que
cuando hablamos de alguna poblacion nos referimos a un “conjunto de sujetos activos,
cuya actividad necesariamente crea y recrea permanentemente el territorio en funcion de
sus necesidades biologicas, socio-culturales y politicas y, de manera determinante, en fun
aon de la organizacion para la apropiacion, produccion y consumo de bienes materiales

y no meteriales”. (Pag. 19.)

Asl, la poblacion necesariamente se convierte en sujeto y objeto de sus propios procesos
de planeacion. En esta medida, mas que incorporar las variables de poblacion en los
planes de desarrollo como un ejercicio técnico, se trata de construir tales planes en con
certacion con los actores sociales locales y/o en funcion de las necesidades de las pobla

ciones a las cuales debe servir de orientacion ese plan®.

Cuando la poblacion se convierte en sujeto y objeto de planeacion, corresponde adelan
tar, en primera instancia, un reconocimiento, Un autorreconocimiento y una apropiacion
de las caracteristicas, necesidades ¢ intereses del grupo social para el cual se planea y de

los recursos disponibles o necesarios para la satisfaccion de las necesidades reconocidas

Las técnicas y herramientas de la demografia se convierten aqui en un apoyo importante
a esta labor, al facilitar el ordenamiento, clasificacion y jerarquizacion de la informacion
correspondiente a las caracteristicas (variables) demogrdficas de la poblacion, y la com-
prension de las relaciones de interdependencia que guardan con otras esferas de la vida
socio-economica y politica. Es desde esta perspectiva técnica que podemos hablar de
incorporar las variables de poblacion a los planes de desarrollo y ordenamiento territorial.
Sin embargo, 1o importante no es este proceso tecnico, sino el proceso sociopolitico me
diante el cual un rasgo o una experiencia de la poblacion en cuestion es reconocido como

problema y asumido como un problema que requiere de la intervencion del Estado.

Como lo expresara Manuel Rincon en la primera sesion del
“Panel de Expertos™, tal vez no se trata de incorporar las va-
riables de poblacion a los planes. sino de incorporar los pla-
nes a la poblacion.
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La dimension demografica en fos planes de desarrollo corresponde a la descripcion esta-
distica de las caracteristicas de una poblacién. Como primera aproximacion a la compren-
sion de la dindmica poblacional, esta dimension es insoslayable y constituye la base tecni-
ca sin la cual no es posible dar cuenta de la evolucion y tendencias de la poblacion, antes
de entrar a definir las relaciones de determinacion que guarda con otros elementos del

desarrolio social y economico.

Definir los procesos que acompanan el crecimiento y transformacion de una poblacion,
desde la perspectiva biologico social, permite tener claridad acerca de para quien se pla-
nea, y de como las tendencias de crecimiento de una poblacidon y su misma estructura
constituyen una limitacién o una ventaja frente al patrén de desarrollo que se quiera
propiciar. Pero, al mismo tiempo, entender esos procesos permite explicitar como y de
qué manera el patron de desarrollo impacta {negativa o positivamente) las tendencias

demograficas y sociales de la poblacion gue fo asume.

QUE ES UN PROBLEMA DE POBLACION
Los planes de desarrollo, los planes de ordenamiento y en general toda la planeacion

publica deben tener como finalidad ordenar la accion para la provision y utilizacion de los
recursos, no solo en funcion de las necesidades de la poblacion, sino de los requerimien-

tos de sostenibilidad ambiental y social.

La plancacion, entonces, se ocupa de encontrar o proveer soluciones a problemas social-
mente significativos y que estan en el area de su competencia. Tratandose de la pobla-
cidn, es necesario distinguir entre procesos demograficos o poblacionales y problemas
demograficos o poblacionales. No todo proceso se convierte necesariamente en un pro-
blema que deba ser abordado o intervenido por el Estado. La planeacion utiliza las varia-
bles demogréficas como referentes basicos de su proceso para hacer seguimiento a las
tendencias y prever desenlaces futuros, pero actda solo sobre aquellos procesos demo-

graficos y poblacionales que se han convertido en problema.

La presencia de tension es condicion del desarrollo de la vida sobrc el planeta. Se requiere
cierto grado de tension a fin de que el movimiento permanente de lugar a otras formas
de vida y de organizacion social. La ausencia permanente de tension conduce a la para-

lisis y a la muerte fisica y social.
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Hablamos de problemas objeto de planeacion cuando se establecen tensiones entre 1as
necesidades, Ios intereses y los recursos de que dispone un grupo social 0 una organiza-

cion social especifica para su crecimiento y desarrollo’.

Hablamos de problemas de poblacién cuando los procesos {demograficos y poblacionales}
relacionados con el crecimiento, la reproduccion y la ubicacion de la poblacion sobre un
territorio, generan tensiones entre necesidades, intereses y recursos disponibles durante
un tiempo especifico. O cuando las necesidades, los intereses y los recursos disponibles
generan tensiones sobre los procesos de crecimiento, reproduccion y movilidad de la

poblacién sobre un territorio.

Lo mas usual es que se produzca una espiral de determinaciones en que intereses, nece-
sidades y recursos mantienen una interaccion de doble via con los procesos demograficos
y poblacionales. Estos procesos siempre estan en movimiento, asi que las tensiones se
resuelven de manera “natural “ o espontanea (lo cual no significa que siempre se resuelvan
adecuadamente), sin exigir una intervencion especifica por parte de los grupos organize:
dos. Este movimiento asegura un equilibrio inestable en ciclos que se superponen. Sin
embargo, el despliegue de conocimiento y tecnologia ha permitido a la sociedad tener
cada vez mayor control sobre procesos demograficos, sociales y ambientales, conocer me-

jor las relaciones entre estos elementos y la manera de orientarlos, preverlos y modificarlos.

Asi, un problema de poblacion se convierte en un problema de planeacion cuando las
tensiones, arriba mencionadas, desbordan la capacidad de respuesta de los individuos par-
ticulares y las organizaciones sociales, y exigen la intervencion del Estado, bien sea por la
magnitud de recursos que deben ser comprometidos o movilizados, por el tipo de acciones
que requieren el despliegue de una autoridad competente para la regulacion de ciertos

comportamientos, o por la delimitacion de algunas libertades en procura del bien comun.

Pero de todos los elementos que hoy pueden ser controlados por el hombre y su tecnolo-

gia, los procesos que atafien al crecimiento y reproduccion humanas, son tal vez los que

El sentido de desarrollo que hemos propuesto hace relacion
al“despliegue de las condiciones de posibilidad de la existen-
cia humana” en un entorno planctario, definicion que incor-
pora seis dimensiones exclusivas de la condicion humana: ser
cognoscente, social, creador de sus propios medios de subsis-
tencia, expresivo, ético-politico y trascendente.
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mayor resistencia ofrecen a los intentos de regulacion y en los cuales el azar define resul-
tados inesperados. Ello, por dos razones principales: en primer lugar, los procesos demo-
graficos son de largo aliento®. Los ritmos de transformacion de una poblacion desbordan
las vigencias de las vidas particulares de los individuos e instituciones y comprenden mu-
chas generaciones. Las acciones de hoy tendran resultado dentro de muchos afos, de
suerte que en ese momento los problemas a los que se pretendia dar solucion ya se ha-
bran transformado, pero, en cambio, habrén surgido nuevos problemas que al interactuar
con los resultados de las acciones emprendidas generaran resultados totalmente imprevis-
tos. Ademas, existe una inercia propia de los procesos demograficos, que permanece muy
ligada a los ritmos bioldgicos de la especie que no pueden ser contravenidos sin incurrir

en grandes riesgos.

En sequndo lugar, aunque se cuente con una decidida voluntad politica, cualquier accion
tendiente a controlar o modificar procesos demograficos tiene que contar con las volun-
tades y decisiones individuales, sobre las que dificiimente puede establecerse un control
externo, y con que la movilizacion de creencias, valores y patrones culturales toma tiempo

y genera nuevas tensiones.

COMO IDENTIFICAR Y DEFINIR
UN PROBLEMA DE POBLACION PARA LA PLANEACION

Un problema de poblacion queda definido como tal, cuando cumple por lo menos con

dos condiciones:

Primera: se trata de un problema que le ocurre a alguien (individuo o colectivo) en tiempo
y lugar especificos y es significativo para algun grupo social. Ello quiere decir que 1a ten-
sion que no puede ser resuelta por las vias tradicionales o normales es reconocida, percibida
y expresada como problema y, ademas, se reconoce la importancia y urgencia de abor-
darlo en cuanto que dicho problema limita significativamente las posibilidades de desarro-
llo de esa sociedad o ese grupo social, o genera grave dafio para algunos de sus inte-

grantes en forma aislada, para algun tipo de colectivos o para el conjunto social total.

Al respecto, ver: Donella Meadows, et al. Los Limites del Cre-
cimiento, que ya desde la década de los 70's sefiala como se
dan interactuantes flujos de retroalimentacion®positiva™y“ne-
gativa” a la par que “efectos retardados™ en muchos de tales
influjos, en ciclos que a veces comportan no afios ni decadas
sino centurias.
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Segunda: existen las condiciones técnicas, sociales y materiales para abordar los proble-
mas detectados, con probabilidades efectivas de resolverlos. Algunos problemas des-
bordan la capacidad técnica, social y material de la sociedad para enfrentarlos y resol-
verlos, caso en el cual, mientras subsista esta condicion, el problema no deja de existir;
mas aun, puede agravarse, pero escapa al ambito de la planeacion y solo permite res-

puestas paliativas.

Asl, la franja de problemas de los que puede ocuparse la planeacion publica es limitada y
el primer trabajo consistira en reconocer e identificar plenamente lo gue en un territorio
dado y un periodo especifico se convierte en problema de poblacion y puede ser objeto
de la intervencion del estado, tratese del Estado nacional o del Estado en su expresion
regional, municipal o local mas pequena. Los municipios y las regiones deberan desarro-
llar, entonces, destrezas técnicas y mecanismos para identificacion, reconocimiento y apro-
pracion de problemas de poblacion en sus propias jurisdicciones o para incidir en otras

que los afectan de manera significativa.

De esta manera, no podemos hablar de problemas de poblacién en si, o problemas de
poblacion generales, validos para todo tiempo y lugar. Los problemas de poblacion son
siempre especificos, circunscritos a tiempaos, lugares y condiciones propios y delimitados
Por 1o mismo, la identificacion o seleccion de los problemas de poblacion no puede ser

solo el resultado de un gjercicio de indole tecnica.

Los téenicos podran senalar situaciones o condiciones, tendencias o movimientos, que
pueden comportar riesgo potencial de convertirse en problemas. Pero la definicion de un
problema que amerite ser tenido en cuenta en la planeacion o para el cual deban mowvili-
zarse los recursos y el aparato institucional, implica que tal problema es reconocido y
asumido por los grupos poblacionales que viven inmersos en el problema y los actores
sociales afectados por el mismo o que estén jugando un papel significativo en la genera-

cion, mantenimiento, degradacion o control del problema.

Aqui, el didlogo entre ciencia, tecnologia, politica y cotidianidad vivida, es una herramien-

ta importante para efectos de la planeacion?’. Muchos problemas han sido vistos por estu-

Algunas de las herramientas para adelantar este dialogo se ten-
dran que desarrollar en el documento metodologico y técni-
co que adelanta ¢l Ministerio del Medio Ambiente.
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diosos mucho antes de que fueran sentidos o reconocidos por la misma sociedad, y otros
han sido sentidos y manifestados durante largo tiempo por la sociedad sin que las instan-

cias politicas, las de planeacion o las cientifico-técnicas se hayan ocupado de ellos.

Los problemas de poblacion tienen una particularidad que los diferencia de muchos otros
problemas de los que se ocupan los procesos de planeacion. Se expresan en la vida de las
personas de manera individual, tienen que ver, se derivan o estan relacionados con el
comportamiento, creencias, valores y saberes de los individuos y, sin embargo, como
problemas, no son la sumatoria de los comportamientos individuales. Trascienden los
agregados individuales porque se reconfiguran en la interaccion con otros procesos de

orden macrosocial y con otros contextos espacio temporales.

COMO JERARQUIZAR Y PRIORIZAR LOS PROBLEMAS DE POBLACION
Por la diversidad de problemas que debe enfrentar la planeacion y la gama de factores

que pueden estar relacionados en un momento dado con los problemas de poblacion,
no solo es necesario identificar aquellos problemas que ameritan la intervencion del Esta-
do sino que, ademas, es indispensable jerarquizarlos y hacer prioridades, especialmente

cuando los recursos disponibles son escasos.

Varios criterios pueden orientar esta tarea: valorar la intensidad, cronicidad, interdepen-

dencia y sincronia de los problemas poblacionales.

La intensidad de un problema de poblacion alude a la proporcion de poblacion afecta-

da por este y a la valoracion de la gravedad del dario o limitacion que ocasiona.

La cronicidad se refiere a su persistencia en el tiempo. Algunos problemas pueden ser
graves e intensos pero de muy corta duracion. Pero cuando persisten en el tiempo y son
resistentes a las intervenciones puntuales, se convierten en prioritaros para los procesos

de planeacion.

La interdependencia y la sincronia se refieren a los nexos de retroalimentacion que
mantienen ciertos problemas de poblacion entre si y con problemas de otras esferas del

desarrolio social, en particular problemas econdmicos, ambientales y sociales.

En esta tarea, el criterio técnico no siempre basta. Es necesario que la eleccion de aquellos
problemas a trabajar pase por el tamiz de los actores involucrados en ellos y de quienes se

convierten en actores clave para su solucion. El criterio técnico apoyara a estos actores en
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su decision final pero no la impondra'®, porque el criterio técnico ilustra, pero no

reemplaza la decision ético-politica.

COMO DEFINIR UN PROBLEMA DE INTERVENCION

Identificado el problema y tomada la decision de trabajar sobre €, es necesario ahora
definir las metas y lo que se consideraria una respuesta satisfactoria al problema. Definir
qué y como hacerlo tiene que ver con la consideracion de la viabilidad técnica, economi-
ca, social y politica de las acciones propuestas para la desaparicion, mitigacion, conten-

cion, superacion o transformacion cualitativa del problema.

Para elegir el tipo de intervencion, varios criterios, unos de tipo 1dgico y otros facticos, son

basicos:

La intervencion es necesaria. Se refiere a que cada una de las acciones propuestas mues-
tra ser condicion indispensable, insoslayable, de modo que su ausencia imposibilita ef

acceder efectivamente al logro pretendido.

La intervencion es suficiente. Se refiere a que el conjunto de las acciones propuestas
tiene la capacidad o cobertura necesarias para modificar el problema en cuestion y que
aborda los aspectos centrales del mismo. No deben ser acciones paliativas, parciales y de

limitado alcance.

La intervencion es pertinente o adecuada en términos de la relacion directa existente
entre las acciones y las situaciones generadoras o causas del problema, o de sus efectos o

de los factores identificados como determinantes.

Lo que se propone es viable en términos técnicos, econdmicos, socioculturales, politicos
v €éticos. Incluye la consideracion y concertacion de intereses, necesidades y recursos en-
tre los actores comprometidos en el problema y quienes tienen el poder para decidir y
actuar. Aqui cobra particular importancia el papel de los diferentes actores (viabilidad

social} y su disponibilidad para trabajar, modificar comportamientos y orientar procesos.

El documento metodologico y técnico para el manejo de las
variables de poblacion en los planes de desarrollo que ade-
lanta el Ministerio del Medio Ambiente, busca proveer herra-

mientas que ayuden a los actores locales a realizar esta labor.
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Por tanto, no hay recetarios estandarizados para la definicion de intervenciones en mate-
ria de poblacion, aunque la respuesta puede inspirarse en [os procesos realizados u opcio-
nes tomadas en otras situaciones o por otros actores similares'’. Como en el caso anterior,
el resorte técnico no basta. Exige una decision ética y politica y una consideracion del
contexto mas amplio. Por ejemplo, es necesario considerar ef impacto de la solucion que

se propone en los otros niveles locales, regionales y nacionales.

COMO GENERAR ACCIONES PARA
ENFRENTAR LOS PROBLEMAS DE POBLACION

Una herramienta importante es la construccion de balances y la ponderacion de factores
de riesgo y factores de proteccion que permitan la consideracion de los equilibrios desea-
dos que preporcionaran directrices para bajar las situaciones indeseables de tension, pro-
mover o fortalecer la capacidad de respuesta de la poblacion en el territorio, mejorar las
competencias institucicnales y sociales, o desarrollar las capacidades y recursos institucio-
nales y poblacionales para enfrentar un problema especifico. (Ver la tercera parte de este

documento.)

Debido a la enorme carga de subjetividad que comporta la mayorfa de los problemas de
poblacion y el hecho de que su selucion involucre la transformacion de creencias, valores,
comportamientos y actitudes individuales, muchas de las acciones para enfrentar estos
problemas incluyen actividades tendientes a persuadir, disuadir, convencer, motivar o,
incluso, orientar el comportarmiento y la accion individuales. Sin embargo, por lo general,
esto no es suficiente, siendo necesario emprender acciones para generar condiciones de
posibilidad, modificar los contextos y poner a disposicion de la poblacidn opciones, recur-
sos y oportunidades para que el comportamiento y la accion individuales se orienten en el

mejor sentido.

X - ‘ IR .
La construccion conjunta de un “mena” de opciones que se
vaya haciendo a medida que sc reportan planes con acciones
exitosas puede ser una herramienta valiosa.
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CRITERIOS ESPECIFICOS PARA LA IDENTIFICACION,
DEFINICION Y ABORDAJE DE PROBLEMAS
RELACIONADOS CON LAS PRINCIPALES
VARIABLES DE POBLACION

Aunque el espectro de lo que usualmente se denomina variables de poblacion puede ser
muy amplio, segun el grado de desagregacion al que se desee llegar, todas las variables de
poblacion estan contenidas en, o pueden derivarse de, siete variables principales. Natali-
dad y mortalidad son dos variables que definen el crecimiento, tamano y estructura
de la poblacion desde el punto de vista bioldgico. La distribucién y movilidad [migracion)
de la poblacion sobre el territorio interactuan con las variables anteriores para definir el

tamano, crecimiento y estructura que adoptara finalmente una poblacion determinacia

Consideramos que a partir de estas variables, y segun el tamario del municipio {region) o
sus posibilidades técnicas y presupuestales, podria darse un desarrollo mas o menos ele-

mental o complejo y sofisticado para responder a las necesidades de planeacion.

En este aparte, seguimos los criterios generales planteados mas arriba para aplicarlos a la
identificacion y definicion de problemas especificos de poblacion para la planeacion, y a

la identificacion de acciones de intervencion.

VOLUMEN Y CRECIMIENTO DE LA POBLACION
El volumen de poblacion se refiere al total de individuos que reside o desarrolla activida

des econdmicas o sociales sobre un territorio dado, en un momento especifico. Parametros
de comparacion son la densidad poblacional (habitantes por Km’ o por Km? ocupado)
0 la demanda y consumo de determinados bienes y servicios por habitante en 10s
distintos grupos poblacionales. La comparacion de densidades y demandas con 10s volu-
menes y densidades de recursos naturales y creados, disponibles en diferentes espacios
geograficos, permite juzgar la mayor o menor adecuacion entre vollimenes de poblacion

vy la capacidad del territorio para sustentarlos.

El crecimiento de la poblacion se refiere a la velocidad o ritmo'? con que una poblacion
| 38 aumenta o disminuye su volumen. Observar las tendencias de crecimiento del pasado permi-

te construir escenarios posibles y deseables de crecimiento en el futuro y orientar, en conse-

-‘ Usualmente no es expresable en términos de “velocidad”.
[ B sino de alguna forma de patron de “aceleracion”.
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cuencia, la inversion social y econdmica, previendo la capacidad del aparato economico y
tecnoldgico, para responder a las demandas de la poblacion, pero tambien la capacidad de la

poblacion para reproducir y mantener la base natural sobre la que despliega su actividad'*.

La eleccién del escenario mas deseable y sostenible implica una decision no solo técnica,
sino, sobre todo, una decision politica que en adelante orientara en mucho las decisiones a
proposito del uso y ordenamiento del territorio. La discusion de estos escenarios es una
ocasion para que los ciudadanos se apropien de su historia y decidan de manera consciente
lo que haya de ser el futuro de su condicidn y de su entorno. La herramienta tecnica aqui se

convierte en un elemento facilitador de la discusion, pero no determinante de la decision.

La lectura de las tendencias de crecimiento exige, a su vez, el analisis de las tendencias de
la natalidad, la fecundidad y la mortalidad, que conectan los procesos demograficos con
las estructuras socio-culturales mas amplias, y sin las cuales no se: hacen comprensibles las

tendencias de crecimiento.

Cuando el volumen y crecimiento de la poblacion se convierten

en un problema de planeacion

La pregunta sobre voluimenes de poblacion adecuados tiene que ver generalmente con si
existe un tamano y/o una densidad de poblacién éptimos. Se habla de Gptimos en
funcion de un parametro o punto de referencia definido previamente. Este punto siempre
es mavil y transitorio. La relacion entre tamafo de poblacion y recursos disponibles es
siempre una relacion relativa, no absoluta. Esta relacion esta mediada por la plataforma
tecnologica disponible para la produccion, distribucion, consumo de bienes y servicios
economicos, sociales y ambientales'® necesarios para la reproduccion bioldgica y social
de la poblacion, segun un pardmetro de desarrollo economico, social y ambiental estable-
cido como deseable.

Ver un desarrollo técnico de este punto en Alejandro
Gonzilez, Conceptos y técnicas basicas de andlisis denio-
grdfico, U.Externado, Cuadernos del CIDS, Serie [LN° 3, Bo-
gota, 1998.

Sobre esto ver planteamientos de Augusto Angel, en Medio
ambiente, poblacion y desarrollo |Ponencia 2, en “Pobla-
cion, Medio Ambiente y Desarrollo. Memorias. Seminario Ta-
ller"], Bogota, 1993. CCRP - IDEA U.Nat - FNUAP y tambi¢n
en Poblacion ecosistémica y poblacion bumand. Reflexio-
ses dmbientales [Ponencia 3. cn “Poblacion y Desarrollo™.

Edicion: Rodolfo Heredia Benitez], CEDE, U, Andes, CCRP,
Bogota, 1990.
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En cada caso particular deberd evaluarse el grado de saturacion (si hay| del espacio segun
la demanda de bienes y servicios y la oferta de éstos. Sin embargo, la sola consideracion
del tamanio de la poblacion no es suficiente para efectos de planeacion, siendo necesario,
ademas, tomar en consideracion el ritmo de crecimiento por unidad de tiempo [;En
cuanto tiempo se habran saturado los espacios disponibles para vivienda, para produc-
cion alimentaria o en cudnto tiempo se habra saturado la capacidad de prestacion de
servicios publicos?]. La comparacion debe hacerse entre tendencias de crecimiento de
la poblacion y tendencias de crecimiento de la produccion, acceso y consumo de

bienes y servicios.

Obséervese que siempre que hay tension entre voliimenes de poblacion y recursos dispo-
nibles la respuesta puede estar tanto del lado de la poblacion como del lado de los recur-
sos. Sila plataforma tecnologica disponible permite ampliar los techos de producciéon de
recursos a la medida del crecimiento de la poblacion, sin comprometer los recursos de las
generaciones futuras ni la existencia de la vida en el planeta, el problema aparecera como
un problema de ciencia y tecnologia. Cuando esta plataforma ha alcanzado sus limites y
no es posible ampliaria, o de hacerlo se generarian dafnos irreversibles al ambiente bio
fisico, comprometiendo la calidad de vida de generaciones futuras, el problema aparece-
ra como un problema de poblacion. Sin embargo, es necesario tener en cuenta que el
concepto de plataforma tecnoldgica incluye no solo 1a técnica, sine las estructuras politi-
cas, ideologicas y cientificas que acompanan esa tecnologia'®. Asi, cuando decimos que
en este caso es un problema de poblacion no nos estamos refiriendo al numero, sino a la
relacion entre el numero y la estructura de produccién y distribucion y a la organi-
zacion politica que los sustenta. Dada la interdependencia entre la dinamica de la pobla-
ciony la plataforma tecnologica, por lo regular el problema se plantea como un problema
de decision sobre el tipo de interacciones mas deseables o proactivas frente al sosteni-
miento no solo de la poblacidn, sino def planeta en su conjunto. Aqul las situaciones

locales no escapan a la consideracion de las situaciones de orden mundial.

Como abordar el tamarno y crecimiento de la poblaciéon

en los procesos de planeacion

La consideracion del tamano y crecimiento de la poblacion provee la base social a partir
de la cual pueden definirse los procesos de planeacion. Los agentes planificadores deben
responder a preguntas como: jcuantas personas deben proveerse de bienes y servicios

15
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en el presente y en el futuro? ;Existe disponibilidad y capacidad de produccion de bienes
y servicios y la estructura de produccion y distribucion adecuada para satisfacer las nece-
sidades de esa poblacion? ;La densidad vy las actividades de poblacion sobre el territorio
generan efectos indeseables sobre el medio ambiente? ;Qué amenaza la reproduccion o
el ritmo de crecimiento de poblaciones y recursos? ;Los impactos en el ambiente pueden
0 no ser absorbidos por el mismo ambiente o saturan su capacidad de reposicion y gene-
ran procesos de deterioro irreversibles? ;Hay limites ambientales que estan siendo sobre-
pasados en términos de la capacidad de recuperacion del ambiente? En todo lo anterior

la consulta técnica es clave.

Otras preguntas deben ser abordadas por los planificadores. ;Que ventajas y desventajas
tiene para un territorio particular una poblacion creciente o descendente? En este caso, la
respuesta tiene que ver con la poblacion en cuanto actora y constructora del desarrollo.
¢Es suficiente y adecuada la poblacion existente para adelantar procesos de desarrollo
especificos? jExiste |a fuerza de trabajo necesaria y con las capacidades requeridas? j Exis-

ten los recursos y mercados requeridos para determinadas demandas?

Como enfrentar problemas de tamano de poblacion

Puesto gue el volumen y crecimiento biolégico de la poblacion depende de la fecundidad
y la mortalidad, éticamente las acciones sobre crecimiento solo pueden incluir la reduc-
cién de la mortalidad que es un deseable universal. Esto implica mejorar las condiciones

de vida y desarrollar tecnologias en el area de la salud.

Las unicas variables disponibles para trabajar en reducciones o ampliaciones de poblacion
son la fecundidad desde la perspectiva biolégica y la migracion desde la perspectiva so-
cial. La fecundidad es una variable gue responde solo en el largo plazo, por cuanto
depende del comportamiento sexual y reproductivo de las personas y este a su vez esta
fuertemente determinado por los patrones culturales vigentes en términos de la reproduc-
ciony la sexualidad, la valoracion de la maternidad-paternidad, del tipo de familia imperante,
los conocimientos y practicas frente a la utilizacion o no de técnicas anticonceptivas, etce-
tera. Sobre este punto, solo se pueden poner a disposicion de las personas todos los
recursos necesarios junto con la informacion suficiente y pertinente para que decidan

libre y responsablemente sobre el nimero de hijos.

En corto plazo la Unica variable que puede cambiar el tamano y crecimiento de la pobla-

cion es la migracion.
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En principio, y en corto plazo, el tamafio y crecimiento de la poblacion deben ser conside-
rados como un dato, puesto que los cambios en tamano y ritmo de crecimiento seqgura-
mente desbordaran los plazos de los procesos de planeacion. Esto no significa que no
haya que tomar en consideracion estos procesos y que el municipio (o similar) no deba
pronunciarse acerca del tipo de crecimiento y del volumen de poblacion que se considere
mas acorde con las metas de desarrollo de largo plazo. Si se proponen acciones tendien-
tes a intervenir tamano y crecimiento, €stas seran necesariamente acciones de largo plazo
que deben ser ejecutadas y asumidas por varias administraciones, no solo en el tiempo sino

territorialmente, ya que los asuntos de poblacion son, por lo menos, de orden regional.

Cuando el tamano y crecimiento de la poblacion en una municipalidad (o localidad) estan
fuertemente determinados por movimientos poblacionales que tienen su origen en muni-
Cipios vecinos o en otras areas del pais {por ejemplo, por inmigracion por desplazamiento,
violencia o pobreza o desastres naturales), es necesario identificar si el problema puede o
debe ser trabajado mediante concertaciones con municipios (o localidades) expulsores, o
trasladar este aspecto al escenario regional, en donde se produciran las politicas y los
planes de accion de mayor envergadura, e incluso, como en el caso de la violencia, si es
necesario trasladar el problema al ambito nacional debido a que este tipo de decisiones y
acciones desborda la capacidad de manejo de tal municipio (o localidad) y de su entorno
arcunvecino. Este elemento, sin embargo, No puede convertirse en un obstaculo mayor

0 en impedimento para avanzar en |os procesos de planeacion.

ESTRUCTURAS DE POBLACION
Denominamos estructura de poblacion a su distribucion por edad, sexo y otras caracteris -

ticas relevantes, como estado conyugal, condicion migratoria, o condicion laboral. La
mas comun es la distribucion por edad y sexo, cuya representacion grafica se ha denomi-

nado “piramide poblacional’.

Las estructuras de poblacion son la expresion mas inmediata de los cambios en la morta-
lidad y la fecundidad, de manera que la lectura juiciosa de una piramide permite tener
idea de o reconstruir la historia reciente de esa poblacion. Una estructura permitird a
quienes participan en la tarea de planear el municipio y ordenar el territorio, identificar ios
rasgos de la historia reciente de la poblacion que, en un momento particular, se expresan
como equilibrios o desequilibrios entre los sexos y entre las distintas generaciones: asi
mismo, identificar el momento por el que atraviesa esa poblacion en el proceso de transi-

cion demografica, y presumir sobre las tendencias futuras.
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Cuando una estructura de poblacion se convierte en un problema de
planeacion

Usualmente y en condiciones "normales”, las pirdmides de poblacion tienen una estructu-
ra Simetrica en que se mantienen ciertas relaciones o equilibrios entre la cantidad de
hombres y mujeres en cada grupo de edad y entre unas y otras edades. Los tipos de
piramides que pueden observarse reflejan estadios distintos del desarrolio de la poblacion
0 su ubicacion en lo que se ha denominado la transicion demografica, o la historia local.
No existen estructuras estandar gue puedan ser consideradas como las mejores, las mas
adecuadas o deseables y estas estructuras se encuentran en permanente movimiento,
dependiendo de las tendencias de la fecundidad, la mortalidad y la migracion. Se pueden
observar desde piramides de base muy ancha con muchos nNiNos y pocos viejos hasta pira-

mides de base reducida y cuspide ancha con pocos niftos y muchos viejos.

Cada estructura de poblacion corresponde usualmente a un estadio de desarrollo de la
sociedad y cumple funciones determinadas para esa sociedad especifica. Sin embargo,
pueden identificarse desfases, distorsiones o desequilibrios en las estructuras de pobla-
cion derivadas de procesos particulares de orden politico, social 0 economico, que deben

ser abordados como un problema de planeacion'®.

Por ejemplo, razones de masculinidad (relacion entre el numero de hombres H y el de
mujeres M=H/M) muy superiores o muy inferiores a la unidad (1.0} pueden significar des-
equilibrios en la composicion familiar, en los patrones de nupcialidad y en la oferta de

fuerza de trabajo, y estar en la base de importantes problemas de orden social.

Faltantes o excedentes importantes de poblacion en edades especificas pueden significar
desequilibrios significativos, en cuanto a disponibilidad de mano de obra en edades pro-
ductivas o disponibilidad de adultos gue atiendan a menores y ancianos o que respondan
por el sostenimiento cotidiano de las unidades domesticas y por los procesos de socializa-

cién y proteccion a familiares.

Esta situacion no se convertira en problema de planeacion sino cuando tales desequilibrios

no hayan podido ser compensados mediante mecanismos de transferencias economicas

" Para ejemplos de estructuras municipales y subregionales que
expresan procesos diferentes, ver: Lucero Zamudio y Alvaro
Toledo, Caracterizacion demogrdfica, POMIN, CES Universi-
dad Nacional, Cormagdalena, Bogota, 2001.
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y sociales. Se dirfa que una estructura se convierte en problema de planeacion cuando los
menores y los adultos mayores se encuentren en situacion de deprivacion econémica,
afectiva o social o cuando se observan indicios de grave abandono con dano importante

o vulneracion de derechos fundamentales.

Owro ejemplo de problemas de estructura, es el relacionado con razones de dependencia
[(numero de menaores y ancianos por cada adulto) muy altas que pueden estar relaciona-
das con problemas de pobreza o de abandono para los sectores de poblacion dependien-
tes, y plantear necesidades de subsidio 0 transferencias de recursos en educacion y salud

u otras areas.

Como abordar la estructura de poblacion en los procesos de planeacion

Desdle el punto de vista econdémico, una pirdmide permite sopesar, por una parte, la
oferta de poblacion con gue cuenta una sociedad para la realizacion de sus procesos
productivos, la fuerza de trabajo de la que podria disponer y prever déficit o excedentes

de mano de obra frente a las demandas de 1a produccion economica.

Desde el punto de vista social, una piramide ofrece informacion valiosa sobre las deman-
das presentes de bienes y servicios leducacion, salud, recreacion, vivienda, transporte,
nutricion, etcétera) que deberan ser cubiertas en 1a localidad. Estas demandas deberan
ser conciliadas no solo con la capacidad de produccion de la poblacion {razones € indices
de dependencia) sino con la capacidad del sistema de produccion de bienes, para asegu-
rar la satisfaccion equitativa de necesidades de la poblacion o con la capacidad fiscal del

municipio o del sistema de redistribucion fiscal y departamental.

Desde el punto de vista ambiental, una piramide permite establecer las demandas y car
gas ambientales que pueden ser diferenciales seguin los grupos de poblacion especificos,

las cuales deben ser confrontadas con la oferta ambiental disponible.

Como enfrentar problemas de estructura de poblacion

Toda estructura de poblacion puede tener algunas ventajas comparativas frente al tipo de
desarrollo local que se pretende agenciar. Pero es necesario armonizar el tipo de desarro-
llo deseado con las estructuras de poblacion vigentes. Por ejemplo, hay municipios gue se
especializan en ofrecer servicios para poblaciones de pensionados y ancianos y esa puede
ser su ventaja competitiva mas importante. Otros se especializan como centros educativos

y con oferta de servicios para jovenes en formacion. Otros municipios con vocacion turis-
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tica, tendran seguramente estructuras flotantes que cambian significativamente a lo largo
del afto, seguin las temporadas de vacaciones. En este caso, en alguna epoca seguramen-

te serd necesario un excedente de jovenes para el trabajo del sector turistico.

En todos los casos se trata de encontrar el mejor equilibrio entre las condiciones de vida y
de trabajo locales, las necesidades de la produccion y sostenimiento ambiental y las es-

tructuras de poblacion necesarias o vigentes.

Cuando se detectan desequilibrios que afectan a grupos especificos de poblacion, el Esta-
do puede, en algunos casos, asumir la proteccion de grupos poblacionales desprotegidos
y tratar de subsanar el desequilibrio mediante subsidios y programas sociales o fortalecer
alas familias para que puedan atender a sus miembros de manera adecuada. Esto puede
significar, por ejemplo, la busqueda de alternativas economicas para grupos especificos
de poblacion que estan emigrando fuera del municipio, o la busqueda de alternativas
sociales (servicios, residencia, seguridad) para grupos especificos de poblacion que inmigran

sin sus familias.

En otros casos, los desequilibrios pueden afectar seriamente los procesos economicos;
por gjemplo, cuando se producen deficit de mano de obra o excesos de la misma. Agul,
la respuesta compromete politicas de generacion de oferta de trabajo y mecanismos de

distribucion de ingresos.

En estos casos, las acciones seran por lo general de tipo incentivo o disuasivo pero dificil-
mente podrian tomarse acciones impositivas de exclusion, segmentacion o rechazo a

ciertos grupos poblacionales.

PROCESOS DE REPRODUCCION
La natalidad o numero de nacimientos que adiciona anualmente un determinado volu-

men de poblacion como resultado de los patrones de fecundidad, es uno de los factores
determinantes del crecimiento y volumen de poblacion. Ef volumen de nacimientos, a su
vez, depende de la estructura de poblacion vigente. Poblaciones con proporciones impor-
tantes de personas en edad reproductiva suelen tener tasas de natalidad mas elevadas
que poblaciones con proporciones reducidas de personas en esta edad.'’ De esta mane-
ra, los volumenes anuales de nuevos nacimientos expresan también la inercia reproducti-

" Ver sobre este punito un desarrollo técnico en Alejandro

Gonzalez, op. cit.
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va o el potencial reproductivo de la poblacion, de manera que la natalidad del presente
depende en buena parte de las tendencias reproductivas del pasado y este potencial
generalmente debe ser considerado como un dato de referencia, pues no puede ser

modiificado a voluntad sino en el muy largo plazo.

Las proyecciones de poblacion que mantienen constantes las tasas de fecundidad presen-
tes permiten cuantificar el efecto inercial de este potencial pasado. Por otra parte, el volu-
men de nacimientos expresa también los patrones de reproduccion vigentes, {os cuales
tienen que ver, a su vez, con la cultura imperante frente a la nupcialidad, la divorcialidad,
el control natal, el manejo de la sexualidad y las actitudes y valores dominantes frente a la

maternidad-paternidad.

Cuando los procesos de reproduccion se convierten

en un problema de planeacién

Puesto que no es posible definir en abstracto el comportamiento reproductivo ideal, tam-
poco es posible definir en abstracto problemas generales de reproduccion. Un patréon de
reproduccion que puede resultar adecuado para una localidad puede no serlo para otra,
dependiendo de las relaciones que se establezcan en uno y otro caso, entre la capacidad
reproductiva de su poblacién y los niveles de vida y de produccion adoptados como

deseables.

Cuando los procesos de reproduccion comportan problemas significativos de salud publi-
ca (salud materno-nfantil, salud sexual y reproductiva), cuando algunos grupos poblacio-
nales ven vuinerados sus derechos sexuales y reproductivos, y cuando estos problemas
caen dentro de las areas de competencia de la entidad territorial en cuestion, se convier-

ten en problemas de planeacion.

Cémo abordar las tendencias reproductivas en los procesos de planeaciéon

Desde la perspectiva de los planificadores, los indicadores de la reproduccion tales como
las tasas de natalidad, de fecundidad global y de fecundidad por grupos de edad o pot
grupos poblacionales especificos, permiten establecer tendencias en el tiempo y prever o
que sera el comportamiento futuro de una poblacion especifica. Cuatro dimensiones im-

portantes pueden ser tenidas en cuenta:

a. Las demandas presentes y futuras, en términos de servicios de satud materno infan-

til y de servicios de salud sexual y reproductiva de las que se deriva la valoracion sobre
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la existencia o no de déficit en el presente, o la prevision de déficit en el futuro proximo
o la valoracion de excedentes en la infraestructura y el equipamiento disponible o su

subutilizacion.

b. La presencia de inequidades, exclusiones o derechos vulnerados para algunos gru-

pos, derivados de su comportamiento reproductivo.

c. Las necesidades de inversion en seguridad social, coberturas y subsidios, si se
quieren subsanar inequidades existentes o evitar inequidades futuras que coloquen &

determinados grupos poblacionales en situacion de grave riesgo sanitario o social.

d. Los niveles de reposicién o reemplazo de la poblacion observados y la capacidad
de la fecundidad presente, para asegurar reemplazo generacional de la poblaciony
en qué tiempo. Si no se estan logrando los niveles de reemplazo deseados, sera nece-
sario considerar los efectos que tendra la fecundidad en la disminucion del volumen
absoluto de poblacion y en qué tiempo esta disminucion puede tornarse critica a la luz

de las metas de desarrollo econdmico y social establecidas.

Como enfrentar problemas derivados de las tendencias reproductivas

La modificacion de los patrones reproductivos pasa por la transformacion de las actitudes,
valores y comportamientos de las personas en campos y areas de alta sensibilidad social,
con un enorme contenido de subjetividad, porque todos afectan de una u otra manera
opciones y decisiones intimas y autonomas de las personas y lindan generaimente con un

conjunto de derechos fundamentales que la sociedad promueve y defiende.

En consecuencia, estos patrones no pueden ser impuestos ni decididos desde las esferas
de planeacion. En este campo, y como bien lo reconocen las diferentes conferencias
internacionales de poblacion, los estados solo pueden adelantar acciones para garantizar
esos derechos y el ejercicio libre y responsable de la reproduccion. En nuestra sociedad, la
intervencion publica se limita a promover, difundir y motivar ciertos valores o ideales de
reproduccion y fortalecer las capacidades de las personas, las parejas y las familias para
decidir con responsabilidad el numero de hijos que desean tener y sostener, es decir,
tomando en consideracion tanto las necesidades individuales, como las necesidades del

colectivo social dentro de un criterio de corresponsabilidad social y ambiental.

En este caso, la preocupacion del estado tiene que centrarse en la garantia de las condi-

ciones técnicas y materiales para que los individuos tengan acceso a informacion, servicios
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de educacion, salud y proteccién para el gjercicio libre y responsable de su reproduccion,
asi como en la eliminacion de situaciones o condiciones que segregan a los sujetos vy les

impiden el ejercicio de ese derecho.

Por otra parte, el volumen de decesos por razones de salud reproductiva expresa tambien
las condiciones materiales y no materiales de vida de la poblacion, y la disponibilidad,

acceso y calidad de los servicios de salud reproductiva.

PROCESOS DE MORTALIDAD
La mortalidad o numero de decesos en los que se reduce anualmente un determinado

volumen de poblacion, como resultado de los patrones de mortalidad, es otro de los
factores determinantes del crecimiento y volumen de poblacion. Este volumen, a su vez,
depende de la estructura de poblacion vigente. Poblaciones con proporciones importan-
tes de personas de tercera edad, suelen tener tasas de mortalidad mas elevadas que
poblaciones con proporciones reducidas de personas en esta edad. De esta manera, 10s
volumenes anuales de nuevos decesos expresan también la inercia o el potencial de re-
duccion de la poblacion, de manera que la mortalidad del presente depende en buena
parte de las tendencias de reproduccion y de mortalidad del pasado, aunqgue en el caso
de la mortalidad, innovaciones técnicas en el campo de la salud (vacunas, por ejemplo)

pueden reversar drasticamente estas tendencias.

La mortalidad y sus indicadores son el resultante de la combinacion de condiciones macro

[sociales) y condiciones micro (individuales) de la poblacion.

a. Por una parte, el volumen de decesos y, mejor aun, su expresion relativa (tasa de
mortalidad) expresan de manera directa o evidente las condiciones materiales y no
materiales de vida de la poblacion, y la disponibilidad, acceso y calidad de Ios servicios
de salud y de recursos y servicios ambientales.

b. Pero, por otra parte, tambieén la mortalidad refleja los patrones de cuidado personal
imperantes, los cuales tienen que ver, a su vez, con la cultura, los habitos y comporta-
mientos sanitarios, los habitos de prevencion, manejo y control de enferredades, las

actitudes y valores dominantes frente a la salud, la vida y la muerte.

Cuando las tendencias de mortalidad se convierten
en un problema de planeacion
A diferencia de la fecundad, que admite diferentes valoraciones sociales, la mortalidad en

todas, o la mayoria de las sociedades, es considerada como un evento indeseable, y todas
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las sociedades aspiran a reducirla a su mas bajo nivel, ya que es imposible eliminarla del
todo. De esta manera, la accion publica necesariamente tiene que orientarse en esa direc-
cion. Asi, por la regular, los niveles de mortalidad vigentes tienden a ser reconocidos
siempre como un problema a superar en la medida en que se establecen comparaciones

con sociedades que ya han alcanzado mayores esperanzas de vida.

En la medida en que Ias condiciones de posibilidad para elevar la esperanza de vida se
transforman via desarrollo cientifico y tecnologico, el techo de la esperanza de vida se
desplaza hacia arriba. Entonces, y por comparacion, los techos inferiores se convierten en
problemas de planeacion, como una aspiracion legitima de las poblaciones que buscan
mejores condiciones de vida a fin de prolongar la existencia y reducir la mortalidad del

presente, aungue en el largo plazo la mortalidad total sera siempre del 100%.

Desde otra perspectiva, los diferenciales de mortalidad suelen convertirse en problemas
de planeacion, cuando grupos poblacionales especificos enfrentan serias inequidades
frente a las condiciones promedio 0 a las condiciones de posibilidad imperantes en ef me-
dio. Cuando ya se han establecido maneras de controlar ciertas enfermedades, por ejem-
plo, las infantiles, se torna inequitativo y vulnerador de los derechos el que ciertas poblacio-

nes enfrenten condiciones de mortalidad que ya han sido superadas con anterioridad.

De igual manera, una poblacion con muy altas tasas de mortalidad y bajas esperanzas de
vida tendrd que enfrentar razones de dependencia de menores de edad que superan las
capacidades de los adultos para asumir el sostenimiento y socializacion de aquellos. En

esle caso, el estado tendria que intervenir.

Coémo abordar la mortalidad en los procesos de planeacion

Desde la perspectiva de los planificadores, los indicadores de mortalidad tales como las
tasas de mortalidad general y especifica, o tasas de mortalidad por grupos de edad o por
grupos poblacionales especificos, permiten establecer tendencias en el tiempo y prever 1o
gue sera el comportamiento futuro de una poblacion especifica'. Dos decisiones o di-

mensiones importantes pueden ser tenidas en cuenta:

a. Las interacciones entre la poblacion y el medio ambiente natural y construido. Algunas
causas de muerte pueden estar directamente asociadas con el deterioro o escasez de

recursos ambientales (agua, aire, espacios verdes, espacios habitacionales, etcétera).

Ver un desarrollo técnico en Alejandro Gonzalez, op. cit.
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Otras estan mas asociadas con las condiciones de apropiacion, produccion, distribu-
cion y consumo de bienes materiales y no materiales, y son reflejo de las formas de
organizacion social y de relaciones de poder que propician o inhiben el acceso a estos
bienes. En esta medida, los indicadores de mortalidad se convierten en uno de los
termometros méas eficaces sobre el tipo y calidad de las estructuras simbdlicas, juridicas

y de poder de una sociedad.

b. Las interacciones entre la poblacion y la dinamica social giobal. Aunque los niveles de
mortalidad suelen asociarse principalmente con la calidad, disponibilidad y acceso a
servicios de salud, no todos las tipos de muerte dependen de este factor. Por ejemplo,
el que la primera causa de mortalidad en Colombia sea la violencia en sus distintas
expresiones, es un indicador claro de las fracturas que se han producido en los niveles
de cohesion social. En esta medida, los andalisis de las causas de mortalidad se convier-
ten en una herramienta importante para detectar debilidades, carencias o inequidades

graves en las estructuras politicas, econdmicas y sociales de una region o pais.

En términos técnicos, e analisis de la mortalidad permite establecer las demandas presentes
y futuras de servicios de salud y valorar si en el futuro proximo pueden presentarse o si, por
el contrario, la infraestructura y el equipamiento disponible para este fin quedaran
subutilizados en algunas areas, en la medida en que las causas de mortalidad se desplazan

o modifican.

Este analisis tambien ofrece insumos importantes para la toma de decisiones sobre la
inversion necesaria en seguridad social, coberturas y subsidios si se quieren subsanar inequi-
dades existentes o evitar inequidades futuras, que coloquen a determinados grupos po-

blacionales en situacion de grave riesgo sanitario o social.

El analisis de las causas de mortalidad permite hacer un seguimiento a los cambios en el
tipo de enfermedades o fendmenos que causan los porcentajes mas importantes de decesos
y responder a la pregunta acerca de si las tendencias presentes de la mortalidad exigiran
adecuaciones importantes en inversion, para garantizar la adecuada infraestructura de
prestacion de servicios de salud o si exigen inversiones importantes en otros factores,

como seguridad y convivencia ciudadana.

La observacion de los cambios en las tasas especificas de mortalidad permitira determinar

qué efectos tiene la mortalidad en la transformacion de la estructura de poblacion, bien’
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sea en el sentido del envejecimiento o del rejuvenecimiento de la misma. Un rapido
proceso de envejecimiento en poblaciones que no disponen de tecnologia suficiente
para sustituir fuerza de trabajo ni de recursos excedentes importantes para atender volu-
menes altos de personas mayores incapacitadas, puede convertirse en un serio problema

social y de seguridad social.

El uso mas generalizado de los indicadores de mortalidad tiene que ver con el estableci-
miento de proyecciones de mortalidad, 1as que a su vez permiten prever los volumenes
absolutos de poblacién que pueden esperarse en el futuro y determinar el peso que tiene

la mortalidad en el crecimiento o decrecimiento total de la poblacion.

Coémo enfrentar problemas derivados de las tendencias de mortalidad

La reduccion de las tasas de mortalidad tiene que ver con decisiones acerca de la infraes-
tructura sanitaria, la calidad, disponibilidad y acceso a servicios de salud, y el acceso a
condiciones de vida y de trabajo saludables. En este caso, y a diferencia de la fecundidad,
la gama de acciones que es posible emprender va desde el mejoramiento del medio
ambiente (servicios de acueducto y alcantarillado, aire puro, etcetera) hasta el desarrollo
de tecnologia de punta en materia de produccion alimentaria y nutricion, pasando por el

manejo de tiempos y jornadas familiares y el tiempo de recreacion y esparcimiento.

Pero la modificacion de los patrones de mortalidad pasa tambien por la transformacion de
las actitudes, valores y comportamientos de las personas frente 4 la salud, la enfermedad
y la muerte y, como en el caso de la fecundidad, comportan un enorme contenido de
subjetividad y lindan con el derecho fundamental a la vida. En consecuencia, estos patro-
nes no pueden ser impuestos ni decididos desde las esferas de planeacion. En este cam-
po, las acciones prioritarias tendran que orientarse siempre hacia la defensa y garantla del

derecho a la vida y a condiciones materiales y no materiales de existencia dignas.

Por otra parte, el estado tiene un protagonismo indelegable como garante del derecho a
la salud fisica, mental y social de la poblacion, toda vez que 1os recursos sanitarios son por
necesidad de produccion y consumo colectivos. En esta medida, le compete al Estado
trabajar en la eliminacion de toda forma de discriminacion frente a este derecho. Identifi-
car grupos poblacionales con carencias y desventajas importantes frente a los estandares
de mortalidad y de calidad de vida imperantes, y garantizar el acceso oportuno y eficaz a

servicios de salud es una manera de superar las inequidades observadas.
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Pero la accion del Estado no solo se orienta a responder a las necesidades individuales de
los miembros de la colectividad. También le corresponde desarrollar acciones tendientes a
compensar los desequilibrios que se generan en la estructura de poblacion por cambios
en las tendencias de la mortalidad, cuando estos cambios empiezan a generar problemas
en términos del exceso o déficit de mano de obra, o de las relaciones de dependencia por
deficit intergeneracionales. Incentivar la inmigracion o emigracion de determinados gru-
pos de poblacion, puede ser uno de los mecanismos de compensacion en el corto plazo.
Por ejemplo, poblactones envejecidas con deficit de mano de obra pueden apelar a zo-
nas o regiones que dispenen de excedentes de mano de obra juvenil. De la misma mane-
ra, corregir factores ambientales o sociales que inciden en la sobremortalidad de determi-
nadas edades es una labor que desborda la capacidad de respuesta individual y demanda

la presencia del Estado.

DISTRIBUCION ESPACIAL Y MOVILIDAD DE LA POBLACION
La distribucion geografica de la poblacion y su movilidad sobre el territorio son dos varia-

bles de cardcter eminentemente social, que no estan ligadas como las dos anteriores a 10s
procesos biolégicos de la especie, pero que tienen tanta importancia como aquéllas en la
determinacion del volumen y estructura de las poblaciones asentadas en areas geografi-
cas especificas. Esta variable, que no cuenta cuando se considera el planeta en su conjun-

to, adquiere singular importancia en el nivel de lo local y 1o regional

La migracion sin limite es una de los mecanismos de adaptacion mas importantes del
hombre, en la medida en que este no tiene un nicho ecoldgico especifico, sino que se
desplaza para construir y reconstruir sus propios nichos ecologicos y crear su propio am-
biente. La apropiacién del territorio mediante la posesion fisica del mismo no resulta deter-
minada como en las demas especies por una posicion especifica dentro de la cadena
tréfica y por pautas bioldgicas mas o menos fijas. Tiene que ver mas con la capacidad del
hombre para crear plataformas tecnolégicas que le permitan adaptarse y adaptar cual-
quier medio a sus necesidades. Por ello, no es posible identificar patrones migratorios
como si es posible identificar patrones de mortalidad y reproduccion. La distribucion de 1a
poblacion sobre un territorio y su movilidad pueden ser tan variables y distintas como
grupos sociales existan, aunque en un perfodo y una sociedad concreta puedan predomi-

nar formas de asentamiento y movilidad especificas.

La distribucion de la poblacion sobre el territorio resulta entonces de las necesidades de

produccion y reproduccion bioldgica y social del grupo de que se trate y del juego de
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interacciones que esta establece con el medio biofisico, pero de manera determinante en
nuestras sociedades industriales, de los patrones socio-politicos que regulan la apropia-

cion, acceso, distribucion y utilizacion del territorio

La densidad de poblacién expresa una forma particular de apropiacion y utilizacion del
territorio, asi como las razones [matematicas) dan cuenta de la intensidad en el uso de los
recursos materiales {litros de agua por habitante; kilovatios de energia por habitante; Kgs
de cereales por habitante, hectareas cultivadas por habitante) o de la intensidad en la
produccion de desechos (kilos de basura por habitante, litros de aguas servidas por habi-

tante, niveles de CO, generados por habitante).

Una densidad especifica de poblacion resulta, por una parte, del crecimiento vegetativo
de esta (saldo entre nacimientos y decesos), pero también de los saldos migratorios. La
variable migracion se incorpora a la contabilidad demografica mediante el establecimien-
to de saldos migratorios o balance entre entradas y salidas de poblacion a un territorio en

un tiempo definido'.

Poblaciones con saldos vegetativos negativos pueden compensar su bajo crecimiento
con saldos migratorios positivos. O, al contrario, poblaciones con saldos vegetativos posi-

tivos pueden disminuir su rapido crecimiento con saldos migratorios negativos.

La migracion, entonces, es una variable que impacta de manera inmediata los volumenes
de poblacion y el crecimiento de la misma, tanto en sentido positivo como negativo. A
diferencia de la mortalidad y fecundidad, cuyos efectos sobre el crecimiento son lentos, la
migracion puede generar transformaciones importantes y rapidas puesto que esta varia-
ble, como ya se anoto, no depende de los ritmos bioldgicos. En consecuencia, puede
decirse que la variable migracion es aquella por medio de la cual se transfiere mas directa-
mente el impacto de la organizacion social, politica y econdémica de una sociedad a las
tendendias de crecimiento y a las estructuras de una poblacion especifica, independizan-

dolas en buena parte de los determinantes biolégicos.

Ver detalle técnico en Eduardo Granados, Norma Rubiano y
Alejandro Gonzalez, Estudio Nacional de Migracion y Fuer-
za de Trabajo, Universidad Externado de Colombia, Ministe-
rio del Trabajo, Bogota, 1998.
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En la medida en que tanto la estructura de poblacion como su crecimiento son el resultan-
te méas inmediato de la interaccion entre crecimiento vegetativo’® y migracion, la conside
racion del tipo de asentamientos y la movilidad sobre el territorio remite necesariamente al
analisis de las condiciones de mantenimiento y reproduccion cotidiana derivadas de una
cierta forma de organizacion del trabajo y de la calidad de vida, incluida la consideracion
de las condiciones ambientales ligadas a un patron especifico de asentamiento o de des
plazamiento. Finalmente, remiten también a la consideracion de los factores de atraccion
y expulsion de la poblacion en el territorio y aquellos que propician una determinada
distribucion de la misma, todos ellos ligados a procesos de orden politico y cultural, y

también econdmicos y ambientales’’.

De esta manera, la lectura de los indicadores de migracion nos permite comprender no
solo la dinamica de crecimiento y desarrollo de la poblacion, sino las interacciones que

guarda el movimiento migratorio con otras dimensiones de |o social.

Cuando la distribucion espacial y la movilidad de la poblacion

se convierten en un problema de planeacion

Puesto que siempre habrd algun tipo de migracion dentro o fuera del territorio, estos
movimientos deberan ser considerados por los procesos de planeacion cuando se tienen
indicios de que son generadores de problemas, en cuanto que las transformaciones que
generan en el tamano, estructura y crecimiento de la poblacion no pueden ser asumidas
o asimiladas de manera normal por la poblacion residente o en cuanto gue las tensiones
que generan sobre las infraestructuras sociales y las estructuras economicas y ambienta

les, desbordan la capacidad normal de respuesta de la poblacion.

La primera consideracion tiene que ver con el estado de ganancias y pérdidas o balances
internos y externos de migracion. La segunda consideracion tendra que ver con los efec
tos quie estos balances positivos 0 negativos generan para la poblacion residente y migrante:

y sobre el logro de metas de desarrollo economico y social propuestas.

20

Saldo entre nacimientos y muertes.

Ver un ejemplo en Norma Rubiano v Eduardo Granados, Re-
laciones entre migracion y violencia: el costo de los des-
equilibrios regionales. Universidad Externado, CIDS, 2000,
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Una consideracion muy distinta corresponde cuando se trata de procesos de desplaza-
miento forzoso, caso en el cual la tensién o problema central se desplaza hacia el campo

de las relaciones de poder y de las relaciones de apropiacion y expropiacion del territorio.

Como enfrentar problemas derivados

de la distribucion espacial y la movilidad de la poblacion

Mientras la fecundidad y la mortalidad son relativamente faciles de orientar, manejar, con-
trolar, la migracion es la variable de mas dificil manejo debido a factores de orden politico.
Aunque histéricamente todos los pueblos han establecidos limites a la circulacion de la
poblacion a través de sus fronteras, en la sociedad occidental actual el libre desplazamien-
to de los individuos se ha convertido en un derecho fundamental y en condicion indis-
pensable de la libre circulacion de capitales, mercancias y mano de obra. En esta medida,
los estados, aunque establecen algunos limites a la migracion internacional, al interior del

territorio no establecen barreras ni limitaciones a la migracion interna de la poblacion.

Asl. los movimientos de poblacion en esta sociedad quedan a merced de las fuerzas del
mercado: oferta de bienes y servicios, oferta de empleo, valor de la tierra y la vivienda,
oferta de oportunidades de acceso a bienes simbolicos, status y poder, etcetera, que
orientan las decisiones de las personas acerca de en donde vivir, en donde trabajar, en

donde producir, cuando no son las relaciones de poder las que los obligan.

Por otra parte, la complejidad de los factores de atraccion y de repulsion gque pueden
estar interactuando en un momento dado, dificultan la definicion de acciones tendientes

a controlar los movimientos de poblacion sobre el territorio.

La decision de migrar, aparentemente es una decision voluntaria, pero dependiendo de las
presiones que ejercen las fuerzas politicas y del mercado. Por tanto, esta decision puede set
mas o menos presionada o forzada, hasta llegar a situaciones criticas de desplazamiento

forzoso, expropiacion, segregacion y estigmatizacion de ciertos grupos de poblacion.

Cuando se trata de movimientos voluntarios, las acciones generalmente se orientan a
crear condiciones de retencion de aquellas poblaciones vitales para el desarrollo local, o
incentivar la inmigracion de tales poblaciones; a evitar la emigracion o a generar condi-
ciones de atraccion o repulsion de migrantes externos. Para esto, es necesario identificar

aquellos elementos del mercado (capitales, bienes, trabajo, etcéteral que pueden estar



56

POBLACION Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL

presionando la llegada o salida de personas, y proporcionar informaciéon adecuada a la
poblacion. Esto, con el fin de evitar situaciones de inequidad social o de prevenir que
crecimientos inesperados de poblacion geheren déficit en los equipamientos sociales o en
la capacidad local para responder a necesidades de los nuevos residentes, o que faltantes
inesperados de poblacion generen déficit en la disponibilidad de fuerza de trabajo en
aquellos grupos sodiales que cumplen funciones de socializacion y atencion a personas
dependientes. Especial atencion debe otorgarse a las consideraciones de orden ambien-
tal, bien sea en términos de los impactos negativos que movimientos de inmigrantes
pueden ocasionar sobre el medio o que el medio ocasiona sobre la poblacion, obligando-
la a desplazarse hacia otros espacios. Esta doble interaccion, en ocasiones, se da de manera
simultanea, de suerte que allf se trataria de una configuracion critica que debe recibir aten-

Cion prioritaria.

Puesto que en tiempos normales no es posible tegalmente obligar a alguien a vivir o a
abandonar determinado territorio, la accion posible tendra que desarrollarse mediante
estrategias de informacion para persuadir, disuadir, motivar o desmotivar la llegada o
salida de los habitantes de un territorio. O a través de medidas de orden economico y

politico que modifiquen los factores de atraccion o repulsion de la poblacion.

Cuando se trata de migraciones forzosas, la accion del Estado debe orientarse, ademas
de la proteccion, a la restitucion de los derechos sociales, politicos y econdmicos que les
han sido cercenados a los desplazados. Una accion mitigante, de caracter coyuntural, se
orienta a la creacién de condiciones de acogida que les garanticen condiciones basicas

de sobrevivencia y su insercion o reinsercion socio-economica.

Pero desde otra perspectiva, las acciones para motivar la inmigracion de determinados
grupos de poblacion o de poblaciones con ciertas caracteristicas, se convierten en una
herramienta poderosa para subsanar desequilibrios provenientes de las tendencias de 1a
mortalidad y la fecundidad, o para acelerar procesos de crecimiento necesarios para res-

ponder a las exigencias del crecimiento econdmico.

En cualquier caso, corresponde al Estado velar por que los desplazamientos de poblacion
no se produzcan de manera forzada y no generen inequidades tanto para los que emi-
gran como para las poblaciones de origen, ni para los que llegan como inmigrantes ni

para las poblaciones de acogida o para el medio ambiente.
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Finalmente, cabe remarcar que, tratdndose de la variable migracion, cualquier intento
tanto de obtener informacién valida sobre fos movimientos como de generar acciones
tendientes a redireccionar, orientar, motivar y/o desestimular tales movimientos exige ne-
cesariamente la concertacion con las areas, muricipios o regiones que comparten los
migrantes y entre los cuales se producen las entradas y salidas de poblacion. Mientras mor-
talidad y fecundidad pueden trabajarse hasta cierto punto de manera autbnoma, en cuan-
to los intercambios regionales pueden tener efectos menores sobre la determinacion de las
tendencias, en el caso de la migracion es imposible trabajarla de manera aislada, so pena de

generar nuevos conflictos y tensiones entre regiones y entre localidades y pobladores.

MATRIZ PARA MANEJO DE VARIABLES DE
POBLACION EN LA PLANEACION

Para facilitar el trabajo sobre variables de poblacion, se sugiere utilizar una matriz interactiva
como la siguiente, gue permite ordenar el trabajo que se va a desarrollar con cada una de
las variables, vinculando distintos actores en las diferentes actividades. El nivel de desarro-
llo de la matriz puede variar significativamente segdn los recursos humanos y técnicos
disponibles en las localidades pero, aun en la situacion de mayor precariedad, es posible
completar la matriz, siempre y cuando se disponga de informantes clave y se logre un

buen nivel de participacion ciudadana. (Tabla 1).
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¢ Tabla 1. Matriz para manejo de variables de poblacién en planeacion

TAMARIO
REPRODUCCION

CRECIMIENTO
ESTRUCTURA
MORTALIDAD

ACTIVIDADES

DISTRIBUCION
MOVILIDAD

@ DESCRIPCION DE SITUACIONES PROBLEMATICAS
RELACIONADAS, TENDLNCIAS E INTENSIDADES ’

¢ IDENTIFICACION Y PRIORIZACION DE
PROBLEMAS DE POBLACION
Nivel nacional (pertinentes)
Nivel regional [pertinentes)
Nivel local

& IDENTIFICACION Y SELECCION DE PROBLEMAS
DE POBLACION PARA LA PLANEACION
Competencia nacional
Competencia regional
Competencia local

¢ IDENTIFICACION DE ACCIONES
DE INTERVENCION
Nivel nacicnal
Nivel regional
Nivel local

¢ IDENTIFICACION DF EFECTOS
ESPERADOS Y POSIBLES
(POSITIVOS O NEGATIVOS E INTERACCIONES)
Nivel indivicual
Nivel colectivo
Nivel institucional

¢ DEFINICION DE MECANISMOS
DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION
Nivei micro
Nivel macro

& (DENTIFICACION DF RECURSOS
Y JECUTORES RESPONSABLES
5 8 Nivel nacional
Nivel regional
Nivel tocal

@ DEFINICION DE ESTRATEGIAS
Y MECANISMOS DE GESTION




TERCERA PARTE
MODELO DE BALANCES,
INTERACCIONES Y TENSIONES
ENTRE POBLACION Y AMBIENTE
(BIT)

INTRODUCCION

En la primera parte de este documento se establecieron los presupuestos tedricos y meto-
doldgicos, para abordar el manejo de la poblacion en sus relaciones con el medio am-
biente, los procesos de desarrollo y la construccion del territorio. En la segunda parte, se
abordaron los elementos y criterios que deben ser tenidos en cuenta cuando se manejan
variables de poblacién en los procesos de desarrollo y ordenamiento. En esta tercera
parte se ofrece un marco de referencia para identificar, definir y abordar ias tensiones y
balances que se generan entre poblacion, medio ambiente y desarrollo. Cuando se trata
del ordenamiento territorial y de la planeacién en relacion con el medio ambiente, el

manejo de las variables de poblacion adquiere ciertas especificidades.

MODELO DE BALANCES, INTERACCIONES
Y TENSIONES ENTRE POBLACION
Y MEDIO AMBIENTE (BIT)

El entendimiento de los balances y tensiones entre poblacion y medio ambiente es la base
para establecer un modelo que permita orientar la accion planificadora hacia el estableci-

miento o restablecimiento de relaciones mas equitativas entre la poblacion y su entorno.
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EJES CONCEPTUALES DEL MODELO

La construccién de este modelo se sustenta en dos principios que fueron discutidos en la
primera parte: la unidad entre la poblacion y el medio, y la planeacién como herra-
mienta de previsién, modificacién y orientacion de la accién, tanto sobre el
medio como sobre Ia poblacién en la que se expresa la accion intencionada del

hombre sobre la naturaleza.

LA UNIDAD INTEGRAL DE LA POBLACION Y EL TERRITORIO
El reconocimiento de que el medio ambiente y la especie humana son interdependientes

y conforman una unidad indisoluble es una premisa necesaria para discutir las relaciones
entre el medio ambiente y la poblacion. Cualquier accion o decision sobre uno de los
elementos compromete necesariamente al otro, de manera que el ordenamiento territo-
rial’2 implica algun nivel de interaccion sobre lo demografico”, y la intervencion sobre

lo demografico implica ordenamiento territorial.

Es necesario, por otra parte, reconocer que en la dindmica tanto de la poblacién como
del medio ambiente siempre esta presente alguin tipo de ordenamiento, aunque el hom-
bre no tome decisidén expresa sobre este orden, o aunque el orden presente no coincida
con el orden que pareceria més deseable. Los ritmos y ciclos de reproduccion biolégica y
social de ambos se suceden con o sin la intervencidn explicita del hombre. Pero desde el
momento en que este interviene o hace su aparicion sobre el territorio, se convierte en el
ordenador principal. Ello en razén de que, por su misma naturaleza humana, no solo se
sirve del medio para sobrevivir sino que lo crea, recrea y transforma permanentemente.
Incluso llega a independizar, por la via tecnoldgica, algunos procesos de los ritmos biolo-
gicos naturales. Ejemplo, control natal, control de plagas, nuevas tecnologias de hibridos

y transgénicos y clonacion.

Entendemos por ordenamiento territorial el conjunto de ac-
ciones tendientes a regular, ordenar, orientar las relaciones
entre la poblacién y el medio ambiente, en un territorio y en
un tiempo definidos.

* Entendemos por intervencion en lo demogrifico el conjunto
de acciones tendientes a regular, ordenar, orientar los proce-
sos de crecimiento y distribucion de la poblacioén en una de-
terminada direccion y para alcanzar un fin especifico.
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LA PRIMACIA DE LA ACTIVIDAD HUMANA EN LA PLANEACION
La capacidad de prever el futuro y de ordenar la accion en funcion de un futuro que se

construye desde el presente, es parte de la condicion humana, en cuanto que el hombre
es esencialmente un ser histérico, que despliega su actividad con un profundo sentido del

pasado y del presente, orientandola segun una idea de futuro que construye socialmente.

Esta condicion hace que en la relacion poblacién-medio ambiente prime la decision hu-
mana a la que se supedita la respuesta del medio ambiente natural y construido. El hom-
bre tiene la posibilidad de hacer conciencia sobre su existencia y la del territorio en el cual
esta transcurre, asi como de su pertenencia al mismo. Sabe de sus necesidades y de las
posibilidades de satisfacerlas, apropiando y transformando el medio, y prevé la manera de
lograrlo. Asl, las decisiones que toma sobre coémo utilizar y reproducir el medio y como
relacionarse con &l comprometen enteramente su responsabilidad. La planeacion es la
herramienta privilegiada para ordenar la accion previsora y la accion constructora de

futuro.

ENFASIS Y FRONTERAS
En Colombia, las acciones de ordenamiento de las relaciones entre la poblacion y el terri-

torio se encuentran fragmentadas y dispersas entre diferentes organismos, diferentes nor-
mativas y diferentes instrumentos (planes de desarrolio, planes de ordenamiento territo-
rial, planes especificos de las entidades ambientales y de las entidades de gobierno, minis-
terios, gobernaciones y municipios). De esta manera, la posibilidad de integrar las accio-
nes de planeacién de la poblacion y del medio ambiente son escasas, mientras se produ-
e por la via de la practica institucional cotidiana un desconocimiento de la intima relacién
entre poblacion y medio ambiente.

Mientras el Ministerio del Medio Ambiente centra su atencion en las dreas protegidas y en
las zonas de reserva, y su accion se desarrolla en extensiones del territorio poco pobladas,
el Ministerio de Desarrollo se ocupa principalmente del ordenamiento urbano en zonas
densamente pobladas, el Ministerio del Interior debe asegurar la atencion a las poblacio-

nes vulnerables y el Ministerio de Agricultura debe ocuparse de las areas rurales.2

Juanita Marifio, Conferencia sobre medio ambiente y desarro-
llo, Minambiente, marzo 2002.
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En la practica, esta segmentacion termina expresandose en conflictos no solo entre gru-
pos poblacionales sino entre instituciones a la hora de resolver las naturales o inevitables
tensiones entre la poblacién y el territorio. Muchos de estos conflictos ocurren en las
fronteras de competencia de las distintas entidades y en los puntos de encuentro entre
procesos demograficos, sociales, econémicos, politicos y ambientales. Por ejemplo, de-
mandas de tierras urbanizables para aliviar ia presion de migraciones en zonas urbanas
generan presiones y degradacion de areas de reserva ambiental o dafo grave al medio
ambiente. Pero también las necesidades de proteccion de determinadas areas pueden
limitar el desarrollo de ciertas actividades y de esta manera limitar también la satisfaccion
de algunas necesidades vitales para algunos grupos de poblacion. Conflictos de orden
politico terminan generando confrontaciones armadas que deterioran o dafian infraes-

tructuras econémicas o deterioran el medio ambiente.

Aqui nos proponemos plantear las relaciones entre poblacion y medio ambiente (natural
y construido), como un problema de balances, interacciones y tensiones en permanente
movimiento, de manera que los dos no sean trabajados como términos excluyentes ni
como términos en relacion de causalidad lineal, que exigen opciones excluyentes a favor
del uno o del otro. Proponemos un trabajo mas integral que permita indagar por las
relaciones observables y no observables entre poblacion y medio ambiente y por los fac-
tores subyacentes a esas relaciones, para encontrar las formas de interaccion mas adecua-
das tanto a la preservacion, mantenimiento y reposicion del medio ambiente como a Ia

preservacion y reposicion de la poblacion en condiciones de desarrollo integral humano.

Corresponde al Estado velar por el mantenimiento de balances adecuados, y crear las
condiciones para que las tensiones se resuelvan de manera no violenta y se asegure preser-
vacion, restitucion o construccion de nuevos equilibrios cuando 1a dindmica poblacional y

ambiental asf lo exijan.

La ley define como dos dreas de regulacion los dmbitos rurales y urbanos, y le asigna al
Ministerio del Medio Ambiente la responsabilidad por la preservacion de las areas protegi-

das y la orientacién de la politica de poblacion®.

* Idem.
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La direccion de desarrollo territorial del Ministerio del Medio Ambiente ha planteado el

siguiente esquema® de relaciones:

Cuando tomamos en consideracion la poblacion, esta resulta ser el elemento articulador
entre el medio ambiente y el desarrollo rural y entre el desarrollo urbano y el medio
ambiente, en cuanto que la poblacidn construye los escenarios rurales y urbanos e inter-
viene en su dindmica, seguin una idea de desarrollo imperante, y transforma y construye

el medio. El esquema inicial quedaria asi:
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Incorporar la poblacion en los procesos de ordenamiento significa entender las relaciones
que guarda con el medio en distintos ambitos urbano-rurales; definir estrategias y accio-
nes, para minimizar los factores generadores de tension, y fortalecer los factores liberado-
res de tension, a fin de lograr balances adecuados tanto para la preservacion de la pobla-

cion como del medio ambiente.

Para facilitar esta tarea, hemos ordenado las preguntas y la informacion en un modelo de

interacciones, balances y tensiones entre poblacion y medio ambiente.

En la segunda parte del documento motivador definimos las variables clave o minimas a
tener en cuenta en los procesos de ordenamiento. Aqui se trata de retomar esas mismas
variables en sus relaciones con factores generadores y liberadores de tension y en su

papel en la construccion de balances nuevos e inestables.

ESTRUCTURA Y DINAMICA DEL MODELO

El modelo asume que la poblacion y el medio ambiente son dos realidades en constante
movimiento y transformacion. De este movimiento resuitan tensiones que pueden compor-
tar riesgos tanto para la poblacion como para el medio, al mismo tiempo que se generan las
formas para superar y contrarrestar el riesgo. Alos factores que generan, propician o poten-
cian la tension, los hemos denominado factores de tension y a los factores que permiten

mitigar, superar o disminuir la tension, los hemos denominado factores de distension.

La poblacion y el medio natural y construido mantienen relaciones de retroalimentacion
gue generan tensiones permanentes, que se resuelven bien sea por la via de la tecnolo-
gfa, la organizacion social o el impacto del medio, hasta que se restablece el equilibrio o
sé construye uno nuevo, para dar lugar a otro ciclo de tension, respuesta, tension. Pensar
estas relaciones como totalidad en movimiento implica identificar las relaciones de retroa-
limentacion en que cada elemento moviliza la dindmica del otro, a la vez que ve transfor-

mada su propia dindmica en funcion del primero.

Las tensiones que se generan son contrarrestadas por factores socio-culturales, formas de
organizacion nuevas, desarrollo de destrezas o competencias para construir, manejar re-
producir el medio o adaptarse a él, mediante la utilizacion de recursos tecnoldgicos, o la
utilizacion de conocimiento, informacion y recursos medio-ambientales que permitan su-

perar las contradicciones establecidas hasta dar lugar a un nuevo equilibrio.
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Asi, es posible pensar en un modelo de interaccion en permanente movimiento, en el
cual factores generadores de tension o conflicto son contrarrestados por factores de miti-
gacion, resolucion o sustitucion de la tension, en ciclos cuya dindamica depende de las
condiciones historicas particulares. Tanto unos como otros factores pueden ser organiza-

dos a partir de una tabla interactiva de tension — distension.

En este modelo, los dos términos de la relacion poblacién y medio ambiente pueden
jugar un doble rol: bien sea como generadores de tensiones o como generadores de
distensiones sobre el otro término. Asi, la relacién entre poblacion y medio ambiente
admite siempre una doble descripcidn. Por ejempio, en un primer momento, la poblacion
puede generar tensiones sobre el medio, debido a sus practicas y formas de utilizarlo,
apropiarlo, crearlo, recreario o aniquilarlo, por las demandas que ejerce sobre €l mismo,
comportando riesgos de diferente tipo e intensidad para la sostenibilidad de los equili-
brios biodticos. Pero en otro momento, puede ser el medio el que genere tensiones sobre
la poblacién, debido a las dinamicas propias de reproduccion de la vida en un nicho
particular o a las caracteristica fisico-quimicas del medio, que pueden entrar en contradic-
cion con las necesidades de crecimiento y reproduccion de una poblacion dada. Desde
esta perspectiva, la poblacién queda considerada como determinante de procesos y no

solo como participante en procesos.?’

Las relaciones cambiantes y en constante movimiento pueden ordenarse en una tabla
interactiva de doble entrada, en la cual se expresan las tensiones generadas por la pobla-
cion sobre el medio, asf como las tensiones generadas por el medio sobre la poblacion;
los factores generadores de tension, los factores liberadores de tension, y los balances que

se obtienen de esas interacciones.

La tabla de interacciones entre las distintas variables de poblacidn (o interacciones
endogenas), que fue desarrollada en la segunda parte de este documento (pag. 53),
constituye el insumo basico para desarrollar la primera columna de la tabla de interaccio-

nes, balances y tensiones entre poblacién y medio ambiente.

i Idem.
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¢ Tabla 2. Interacciones, tensiones y balances entre poblacién y medio ambiente

Parte A. Factores generadores de tension

DETERMINACION DE LA DETERMINACION DEL MEDIO

POBLACION SOBRE EL MEDIO

RETROALIMENTACION

[TERRITORIO}

[TERRITORIO)
SOBRE LA POBLACION

POBLACION-MEDIO

Tipos de  Describe la refacion Describe la relacion Define los procesos de
tensiones  que guarda la que el medio guarda retroalimentacion
observables o poblacion con el con la poblacion, en observables entre 1a
manifiestas  territorio, en términos términos de los efectos  actividad de 1a
de los efectos y riesgos  que este puede tener poblacion sobre el
) de la actividad sobre aqguella y de los medio y entre estos
humana sobre el riesgos que representa efectos y la poblacion
medio ambiente. para la misma.
Reforzadores  Describe las reglas que  Define factores Define procesos de
de tension  regulanla acciondela  estructurales retroalimentacion
fno  poblacion sobre el subyacentes 0 entre reforzadores de
facilmente  medio. Identifica determinantes de la tensiones de! lado de

observables o

FACTORES GENERADORES DE TENSION

factores estructurales

negativos observables
sobre el medio,
resultantes de la
presion que la
poblacion ejerce
sobre el mismo.

accon del medio

negativos observables
sobre las poblaciones
resultantes de la
presion que el medio
gjerce sobre esta.

la poblacion y del

percibidas)  subyacentes o sobre la poblacion. lado del medio
determinantes de la Explicita las
tension. Explicita las mediaciones entre
mediaciones entre medio ambiente y
poblacion y medio poblacion.
ambiente
Impactos  Define los efectos Define los efectos Identifica procesos de

retroalimentacion
entre impactos de la
poblacion sobre el
medio y de este sobre
aqueélla.




POBLACION, MEDIO AMBIENTE Y PLANEACION

¢ Tabla, 2. Interacciones, tensiones y balances entre poblacion y medio ambiente

DETERMINACION DE LA
POBLACION SOBRE EL
MEDIO (TERRITORIO)

Parte B. Factores liberadores de tension

DETERMINACION DEL
MEDIO (TERRTORIQ)
SOBRE LA POBLACION

RETROALIMENTACION
POBLACION-MEDIO

FACTORES LIBERADORES DE TENSION

Organizacionales,
socioculturales,
politicos y
econdémicos

Capacidades y
competencias
sociales

Recursos

Define mecanismos,
tipos de relaciones,
formas de organizacion
y relacion socio-poiftica,
que permiten superar,
liberar o transformar la
tension que ejerce la
pobiacién sobre el
medio.

Identifica habilidades,
cualidades, actitudes,
valores, creencias,
comportamientos,
saberes y capacidades
de la poblacion, que
permiten superar, liberar
o transformar la tension
gue ejerce la poblacion
sobre el medio

Identifica recursos
economicos, informati-
vos, cientlficos y
técnicos, legales,
normativos, instituciona-
les y otros, que pueden
ser utilizados para liberar
o transformar las
tensiones generadas por
la poblacion sobre el
medio

Define mecanismos,
tipos de relaciones,
formas de organizacion
y relacion socio-politica,
que permiten superar,
liberar o transformar la
tensién que ejerce el
medio sobre la
poblacion.

Identifica habilidades,
cualidades, actitudes,
valores, creencias,
comportamientos,
saberes y capacidades
de la poblacion, que
permiten superar, liberar
o transformar la tension
que gjerce el medio
sobre la poblacion

Identifica recursos
econdmicos,
informativos,
cientfficos y técnicos,
legales, normativos,
institucionales y otros,
que pueden ser
utilizados para liberar o
transformar las
tensiones generadas
por ta el medio sobre
la poblacion

Define procesos de
retroalimentacion entre
liberadores de tensiones
del tado de la poblacion
y del lado del medio

Define procesos de
retroalimentacion entre
liberadores de tensiones
del lado de la poblacién
y dei lado del medio.

Define la retroalimenta-
cion que se da entre
recursos liberadores de
tension de la poblacion
sobre el medio y del
medio sobre fa
poblacion.
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¢ Tabla 2. Interacciones, tensiones y balances entre poblacién y medio ambiente

Parte C. Balances observados - E ios y bal esperados

DETERMINACION. DE LA.  DETERMINACION DEL RETROALIMENTACION
POBLACION SOBREEL ~ MEDIO (TERRITORIO) POBLACION-MEDIO
MEDIO (TERRTORIO]  SOBRE LA POBLACION

b4 Balance Define los estados de Define los estados de Define efectos tanto
ﬂ resultante de balance OBSERVADOS, balance OBSERVADOS,  para la poblacion como
v las tensiones positivos o negativos pOositivos 0 negativos para el medio,
= observadas para el medio, para la poblacion, derivados de la
W resultantes de la tension  resultantes de latension  permanencia de los
g que la poblacion ejerce que el medio ejerce balances positivos 0
(o] sobre este. sobre esta. negativos observados.
Tensiones Define los estados de Define los estados de Define procesos de
superadas balance deseados o balance deseados o retroalimentacion que
logrados, cuando se logrados, cuando se pueden darse entre
libera o supera la tension  libera o supera la tension  pobilacion y medio
que la poblacion gjerce que el medio gjerce ambiente.
sobre el medio. sobre la poblacién.

Produccion estratégica. Produccién limpia.
Consumo limpio.

Impactos, Define Ios tipos de Define los tipos de Define procesos de
compensaciones,  mitigacion, superacion, mitigacion, superacion, retroalimentacion que
mitigaciones o substitucion, restitucion, substitucion, restitucion, pueden darse entre
substituciones que deben producisea  que deben producirsea  impactos en la

ESCENARIOS Y BALANCES ESPERADOS

fin de generar los fin de generar los poblacidn y en medio
balances esperados en el balances esperados en ambiente.
medio ambiente. la poblacion.
Elementos Define el tipo de Define el tipo de
determinantes elementos o factores elementos o factores
del nuevo  que son necesarios que es necesario
balance movilizar o transformar, movilizar o transformar,
para generar nuevos para generar Nuevos
balances segun factores  balances segun factores
identificados en las ambientales identifica-
matrices anteriores. dos en matrices
anteriores.

Desarrollando cada uno de los componentes de 1a tabla interactiva puede obtenerse un
mapa que permite entender la riqueza de interacciones entre poblacion y medio ambien-
te natural y construido, ya se trate de una pequefa unidad geografica (finca), un munici-

pio, una regién o un territorio mas amplio.
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La ventaja de este instrumento es que permite visualizar el potencial de riesgo y de protec-
cion que conlleva cada elemento, segun las relaciones que establece con otros factores.
Asf se supera la vision determinista y el debate estéril acerca de si la poblacién es la respon-
sable del desastre ambiental y factor principal de riesgo o si lo son las limitaciones del
medio y la tecnologia para responder a las necesidades crecientes de una poblacion
creciente. Aqui el problema se traslada al dmbito de las relaciones que se construyen y
transforman historicamente y sobre las cuales los hombres tienen cierta capacidad de
manejo, decisién, y control.

El despliegue de la tabla para las interacciones sobre medio urbano y medio rural permite
entender los movimientos o el juego de interacciones en cada uno de estos ambientes. La
comparacion o el cruce y superposicion de las dos matrices permite llegar a entender las

relaciones entre lo rural y urbano y el papel que juega la poblacion en esa interaccion.

Puesto que en la tabla interactiva las relaciones entre poblacion y medio pueden definirse
como de cooperacion, armonia, tension, competencia, exclusion y contradiccion, tanto
la poblacion como el medio pueden aparecer actuando en distintos momentos, bien sea
como generadores de tensién, como receptores de tension o como factores de distension
en procesos interactivos de doble via y en retroalimentacion constante. Asi la superacion
de la tension o el conflicto no puede lograrse actuando sobre uno solo de los términos de
la relacion; es necesario involucrarlos o comprometerios @ ambos. El trabajo sobre uno

solo de los términos de la relacion puede resultar estéril.

En lo que sigue, haremos un intento por desarrollar cada uno de los elementos que
componen la tabla interactiva, comenzando por sefialar ejemplos de las tensiones que
aparecen mas evidentes a la observacion externa y que denominamos tipos de tension
observados. Luego, abordamos el problema de ir mas alla de la expresion tangible de la
tension o del conflicto, para identificar, a titulo de ejemplo, algunos de los factores gene-
radores o potenciadores de la tension y que no siempre son evidentes, dada la compleji-
dad de las relaciones entre poblacion, medio-ambiente y desarrolio. En la tercera tabla,
esbozamos los balances que resultan entre factores de tension y distension y, finalmente,
nos ocupamos de ejemplificar escenarios posibles en que las tensiones se han resuelto y
los balances se han restablecido.

La tabla interactiva es un ordenador del diagnostico y de la accion. Es una herramienta
pedagogica y facilitadora de la accion planificadora. Permite identificar oportunidades y

debilidades,; entender las relaciones a partir de la experiencia vivida, e identificar actores y
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responsabilidades. Ademas, permite encontrar formas alternativas de resolver los conflic-
tos en las intersecciones. Pero debe ser adecuada segun los niveles de competencia,
desde el predio particular hasta la gran region, pasando por los municipios o agregados

de municipios.

La comparacion de las tablas interactivas entre municipios o areas adyacentes ofrece posi-
bilidades de entendimiento y de construccion de acuerdos, cuando se comparten tensio-
nes o factores propiciadores de la tension o protectores. Incluso facilitaria la identificacion

y construccion de regiones que comparten situaciones o condiciones de riesgo similares.

Cuando la construccion de la tabla interactiva se hace de manera participativa, permite
que los actores se apropien de sus propios conflictos y tensiones, asf como de su propio

ordenamiento.

TENSIONES Y FACTORES DE TENSION ENTRE
POBLACION Y MEDIO AMBIENTE

En esta parte del desarrollo de la tabla interactiva, (Tabla 3) se detailan, a titulo de ejem-
plo, algunos tipos de tension que pueden observarse entre la poblacion y el medio, cuan-
do la poblacién ejerce un rol determinante (tercera columna de la tabla interactiva) y
cuando el medio ejerce un rol determinante (cuarta columna), sefialando los procesos de

retroalimentacion entre los dos polos de la relacion.

Damos especial atencion al punto de determinantes de la poblacion, por cuanto es el
interés central del proyecto PNUD. Aqui retormamos un conjunto de variables de poblacion
que fueron definidas como claves en la segunda parte de este trabajo y cuyas relaciones
internas se discuten alli. Del conjunto de variables mencionadas, hemos seleccionado el
volumen, el crecimiento y la movilidad sobre el territorio, por cuanto las variables de morta-

lidad y natalidad, inmigracion y emigracion, se resumen en estas dos. (Grafico 1)

¢ Grafico 1. Variables demograficas basicas e interacciones con el medio
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¢ Tabla 3. Interacciones, tensiones y balances entre poblacién y medio ambiente.

CTOS

FACTORES GENERADORES DE TENSION E IMPA

Tensiones
observables

Factores
reforzadores
de tension

Impactos

Factores generadores de tension

DETERMINACION DF LA
POBLACION SOBRE EL
MEDIO URBANO [territorio}

DETERMINACION DEL
MEDIO URBANO SOBRE
LA POBLACION

RETROALIMENTACION
POBLACION-MEDIO

Tensiones por
crecimiento, tamano,
distribucion, movilidad,
que generan demandas
crecientes de bienes y
servicios ambientales.
Tierras urbanizables,
servigios publicos,
vivienda y servicios
sociales

Formas de organizacion
para la apropiacion,
utilizacion, distribucion,
produccion y
reproduccion del medio
natural y construido.
Propiedad privada sobre
espacios publicos,
distribucion ineguitativa
de la tierra y discrimina-
cibn en acceso a bienes
y servicios ambientales
Desconodimiento de
relaciones entre formas
de utilizacién y
capacidad de
recuperacion del medio
e impactos en el medio.
Desconocimiento de
regulaciones,
normatividad e
institucionalidad

Agotamiento de tierras
urbanizables. Deterioro
de las aguas, aire y
tierras. Hacinamiento,
ruido, contaminacion.
Asentamientos
marginales. Conflictos
entre grupos
pobiacionales por
acceso a bienes y
servicios ambientales

Tensiones por medios
insalubres o que
generan riesgo
ambiental para la
pobiacién. Aumento de
morbi-mortalidades
relacionadas con déficit
ambientales.

Patrones culturaies,
valores y actitudes frente
al medio, la vida, y las
relaciones entre el
hombre y su medio
Formas depredadoras del
medio, desvalorizacion
del verde y de la vida
silvestre y animal El
medio, entendido
exclusivamente como
recurso al servicio del
hombre. Derechos
irrestrictos sobre el medio
y la vida no humana.
Desconocimiento de
relaciones entre calidad
del medio y calidad de
vida. Debil presencia del
Estado

Deterioro de la calidad
de vida urbana, fisicay
social. Hacinamiento
Efectos en mortalidad y
morbilidad. Conflictos
entre grupos
poblacionales por
acceso a bienes y
Servicios economicos y
sociales

Poblaciones crecientes y
densas en medios de
riesgo ambiental,
retroalimentan deterioro
ambiental, medios
insalubres o en deterioro
con estructuras
poblacionales en
expansion,
retroalimentan riesgos
para la poblacion

Patrones culturales no
proactivos frente al
medio propician o
fortalecen formas de
organizacion no
proactivas frente al
medio

Agotamiento del medio
urbano, potencia
deterioro de la calidad
de vida y esta deteriora
la capacidad de
mantener y preservar el
medio. Conflictos
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En una version ampliada podria hacerse un desarrollo mas completo de las tensiones

generadas cuando el medio ejerce el rol determinante sobre la poblacion.

En los siguientes apartes se explican cada una de las celdas de la matriz incluida en la
Tabla 2. Los pequefos recuadros que acompanan cada titulo facilitan la ubicacion del

lector en la parte correspondiente de esta matriz.

Tensiones observadas entre poblacion y medio ambiente

roon | Miedle "o El tamafo y la estructura de la -poblaciOn d}efi-
Tonsiones nen o generan demandas de tierras urbaniza-
Factores |Observables ) . )
generadores w bles, de bienes ambientales, agua, aire, dreas
Impactos verdes para esparcimiento, asi como generan
desechos sdlidos y liquidos. Por encima de determinadas densidades se produce haci-
namiento urbano, déficit de agua potable y contaminacion del aire, de las aguas y de
las tierras receptoras de desechos, gue se traducen en deterioro de la calidad de vida
urbana.
En zonas rurales la densidad se torna problema cuando se asocia a formas de distribucion
y explotacion, que pueden producir deterioro en las fuentes de agua y en los recursos
renovables y no renovables.
Cierta area metropolitana estd constituida por una Gran ciu-
dad aqui denominada “Metrépoli Gran Ciudad” (MGC) y
varios municipios colindantes.
En uno de los corredores habitacionales, que se ha ido confor-
mando entre MGC y uno de los municipios colindantes (MPC),
la, rdpida inmigracién de habitantes de MGC transforma zonas
agricolas en zonas residenciales y genera altas demandas de
consumo de agua potable, agotando rapidamente la capacidad
de las fuentes de agua natural, al mismo tiempo que produce
72 une cantidad creciente de basura no biodegradable y aguas

negras, generando importante contaminacién de fuentes de agua
y de espacios verdes.
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La relacion entre el tamario de poblacion y los volumenes de bienes y servicios ambienta-
les disponibles, permite establecer densidades poblacionales (Pob. / ha; litros agua / Pob.;

area construida / Pob.; areas verdes / Pob.; dreas publicas / Pob.; Kgr. de desechos / Pob.}.

Puesto que no es posible definir un tamafio Optimo de poblacion para todas las regiones,
corresponde a cada comunidad, en interaccion con las circunvecinas, definir estos opti-
mos deseables en funcién de las necesidades culturales de consumo, la capacidad del
medio para ofrecer determinados bienes ambientales, la capacidad para reciclar desechos
y la capacidad tecnoldgica disponible para producirlos, mantenerlos, restaurarlos o subs-

tituirlos, asi como de las necesidades y patrones de consumo imperantes.

La definicion de densidades especificas o deseables que se deben conseguir o mantener
0 gue no deben ser sobrepasadas, debe resultar o expresar un balance entre necesidades
humanas presentes y disponibilidad de recursos ambientales y su proteccion para las

generaciones futuras humanas y no humanas.

Aunqgue existen regulaciones de ley o normativas, podrian definirse limites mds exigen-
tes, limites que deben permanecer bajo observacion y que deben ser reconsiderados o
modificados segun que el balance entre satisfaccion de necesidades {movil y transitorio}

asi lo exija.

Las demandas de bienes y servicios ambientales y, por consiguiente, las densidades po-
blacionales, pueden mantenerse, aumentarse o disminuirse segun la velocidad de creci-
miento de poblacidn si no hay cambio tecnoldgico. En este caso, corresponde establecer
la relacion entre la velocidad de crecimiento de la poblacion y la velocidad de produccion
de bienes ambientales, la velocidad de reposicion de los mismos y la velocidad de reciclaje

de desechos.

En el caso del municipio (MPQC), la velocidad de crecimiento po- °
blacional del corredor habitacional se controla temporalmente
mediante restricciones a la particién de predios y a las licencias :
de construccién en ellos, mientras se desarrollan tecnologias apro-

piadas para reciclaje de aguas negras y basuras en medio rural.

73
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Esta relacién permitira establecer en qué tiempo se alcanzaran los limites aceptables de
satisfaccion de necesidades o los de sostenimiento del medio y los momentos en que el

equilibrio entre medio ambiente y poblacion se rompera.

Se estima que si la poblacién aumenta mas alla de 5.000 habi-
tantes en el corredor, las fuentes de agua no podran abastecer
la, demanda y se generaran déficit importantes en el suminis-
tro de agua. En época de verano, algunas zonas deben abaste-

cerse de carro tanques a altos precios.

Las relaciones anteriores estan mediadas por las necesidades de reproduccion biologicay
social, segun parametros de desarrollo deseables. La decision siempre dependera de las
necesidades creadas o de los patrones de desarrolio que se consideren deseables o de los

niveles de satisfaccion de dichas necesidades que se consideren aceptables.

Los patrones de consumo de agua de inmigrantes citadinos gene-
ran una demanda de agua dos veces superior a la demanda que
generan los campesinos nativos de la regién. Los patrones de
construccion citadina que utilizan el verde como decoracién y
eliminan la flora nativa, contribuyen a disminuir el caudal de
quebradas y pozos de los que se abastecen los acueductos veredales.

La disminucién en los caudales es creciente ano tras afno.

Cuando el Iimite se esta alcanzando y existe una fuerte determinacion por el patron de
crecimiento poblacional, dada una forma especifica de tecnologia, se habla de riesgos
para el medio ambiente que pueden establecerse segun una gradacion desde ligeros im-

pactos reversibles y temporales, hasta graves por su intensidad irreversible y permanente.

74 Cuando el limite se esta alcanzando, la respuesta puede venir bien sea del lado de la
poblacién, moderando el crecimiento 0 moderando las necesidades y las demandas, o
bien del lado de los recursos, ampliando la capacidad de produccion de los mismos y de

recuperacion del medio.
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El control a construccién de nuevas viviendas ha permitido
mantener estable la demanda de agua en el ultimo afio. Los
acueductos veredales han emprendido campafias importan-
tes de control de desperdicio de agua y reduccién del consu-
mo. Igualmente, se incentiva en la poblacion, la utilizacién y
conservaciéon de aguas lluvias y la reutilizacién de aguas

servidas.

En este punto, la construccion de escenarios posibles y viables, tanto de crecimiento po-
blacional como de crecimiento o disponibilidad ambiental, permitird definir opciones de
tecnologia e inversion social, econdémica y ambiental, para garantizar a la poblacion la
adecuada satisfaccion de sus necesidades pero, al mismo tiempo, la sostenibilidad am-

biental que se torna en condicion de sostenibilidad poblacional.

La discusion siempre se establece dada una plataforma tecnolégica especifica. Puesto que
tanto en los planes de desarrollo como en los de ordenamiento, los horizontes de planeacion
son relativamente pequenos, la variable tecnologia puede considerarse como una cons-

tante. No asi en el largo plazo.

En el largo plazo, el municipio (MPC) puede surtirse de agua
proveniente del embalse, alrededor del cual se extiende el co-
rredor habitacional. En el corto plazo, esta opcién no es viable
dados los costos que demandaria el bombeo del agua desde el
" embalse y la construccién de la red de distribucién que la po-
blacién no estd en condiciones de asumir. Y ello sin tener en
cuenta la problemaética socio-econémica y politica generada por
el propio embalse, al hacerse en predios del MPC pero bajo

administracién de la MGC.

751

Ahora, cuando por efecto de la globalizacion las opciones tecnoldgicas para modificar los
impactos de la poblacion sobre el medio estan disponibles, el problema que se plantea es
de transferencia tecnologica, de los recursos para inversion en tecnologias requeridas

para lograr una produccion y consumo limpio y de la voluntad politica para adelantarias.
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La Empresa de Acueducto de la MGC adquirié la obligacién de
surtir de agua a las veredas colindantes con el embalse, como
mitigacién del impacto generado con la construccion del mis-
mo. Sin embargo, intereses de diverso orden han impedido que
se cumpla con esta disposicién pese a las acciones emprendi-

das especialmente por las comunidades impactadas.

Las estructuras de poblacion permiten establecer demandas ambientales especificas e
identificar grupos poblacionales que tienen demandas o que ejercen mayor presion sopre
los sistemas ambientales, debido a sus patrones de consumo y a sus pautas culturales de
relacionamiento con el medio. Cambios en las estructuras de edad significan cambios en
las demandas ambientales. Las proyecciones de poblacion por edad y sexo permiten
anticiparse a esos cambios y prever de qué manera enfrentar las nuevas demandas sin

comprometer los equilibrios ambientales.

La demanda de espacios de diversién nocturna en zonas rura- .
les en la via MGC — MPC y el corredor habitacional aumenta la
densidad de la construccion de vivienda y de establecimientos
de todo tipo sobre la verma de la carretera y en zonas de
ladera que se nivelan con escombros de construccion, y genera
riesgo de deslizamiento y cambio del uso del suelo asi como
incremento en la demanda de servicios puiblicos por encima de

la, cota de prestacién.

Si bien para un pais en conjunto la migracién puede tener poco impacto en la determina-
cion del volumen y crecimiento de la poblacién, cuando se trata de localidades especifi-
cas o de zonas urbanas, tanto como en zonas rurales de un MUnIcipio © una region, 1a

migracion se convierte o puede convertirse en la variable determinante.

El répido crecimiento del municipio en los Gltimos afios se debe

a inmigracién de habitantes del MGC.
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Traslado masivo de poblaciones hacia regiones ambientalmente fragiles o de poblaciones
con patrones de utilizaciéon y consumo del medio, incompatibles con los procesos am-
bientales locales, generan o contribuyen al deterioro ambiental, o pueden ejercer o au-

mentar la presion sobre el territorio por demanda de bienes y servicios ambientales.

En este caso, la posibilidad de controlar volumenes y crecimientos en el corto plazo es
mucho mayor que cuando se trata de procesos de mortalidad y morbilidad. El punto es
como determinar el momento mas oportuno para implantar o motivar o promover bien
sea movimientos de inmigracion o de emigracion. Y como hacerlo sin vulnerar los dere-
chos de las personas al libre desplazamiento sobre el territorio y sin generar procesos de
segregacion o exclusion.

En el corredor habitacional, los campesinos nativos y migrantes
reclaman el derecho a fraccionar sus tierras en pequerios lotes
(menos de 100 m?), a fin ya sea de que sus hijos puedan here-
dar una vivienda o, como es cada vez més frecuente, para ven-
derlas a inmigrantes citadinos y beneficiarse del incremento de
los precios de la tierra por la creciente demanda, todo lo cual
contraviene la reglamentacién de construccién vigente y entra
en contradiceién con las necesidades de sostenimiento de zonas

de proteccién ambiental por encima de los 2.800 m de altura.

Pero también desplazamiento o emigraciébn masiva de poblaciones de un territorio, si
bien puede tener un efecto benéfico en cuanto aligera la presion, social y econdmica-
mente pueden significar déficit importantes de mano de obra y debilitamiento de la capa-
cidad de produccion, poniendo asi en riesgo la sostenibilidad econdmica y social de ese

grupo social.

La emigracion de campesinos de las veredas altas colindantes
con el corredor habitacional hacia el casco urbano de MPC y
hacia MGC, deja la zona desprovista de mano de obra agricola. ’
El traslado de mano de obra desde MGC o desde otras veredas
no es viable por los altos costos del transporte, de manera que k
los propietarios deben destinar sus predios a la ganaderia o

ponerlos a la venta para constructores y urbanistas.
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Factores reforzadores o determinantes

de impactos de la poblacion sobre el medio

Poblacién
b

Medio
b L

_Reto- | Una observacion mas detenida de las interacciones

Factores
generadores
de tensién

Tensiones
observables

Reforzadores
de tension

Impactos

entre la poblacion y el medio permite identificar ra-

pidamente que estas relaciones estan fuertemente

78

mediadas por las formas de organizacion para la

apropiacion, utilizacion, distribucion, produccion y reproduccion del medio natural y cons-

truido. La apropiacion de espacios publicos, incluyendo los baldios, Ia distribucion

inequitativa de la tierra y la discriminacion en el acceso a bienes y servicios ambientales,

generaimente terminan expresandose como sobreexplotacion de la naturaleza, la que

tiende a ser considerada como simple recurso para la obtencion de determinados niveles

de rentabilidad econdmica.

La apropiacion de buena parte de la zona de reserva del em-
balse, para construccién de vivienda, disminuye las posibili-
dades de preservacién del embalse, asi como de la flora y
fauna nativas de la regién.

La préactica de subdivisién de tierras entre herederos, como
mecanismo de sobrevivencia o de obtencién de renta de la
tierra, aumenta la densidad habitacional y la presién sobre
los recursos naturales.

La escasez de vivienda para estratos bajos genera apropia-
cién de la verma de los caminos y carreteables del corredor
habitacional, para instalacién de viviendas precarias.

A falta de otros recursos campesinos de la zona de paramo
arriba, del corredor habitacional talan bosque nativo para surtir
de lefia las chimeneas del estrato 6 de Bogota.

El desconocimiento de los ciclos de reproduccion de la trucha
en el rio que riega el corredor habitacional ha generado la

casi extincién de esta especie.
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En otras ocasiones, el desconocimiento de relaciones entre formas de utilizacién del me-

dio y su capacidad de recuperacion y de los impactos que pueden estarse produciendo

en el medio, o el desconocimiento de la legislacion, de los derechos tanto humanos

como ambientales y de las regulaciones institucionales es lo que puede estar determinan-

do desbalances entre poblacion y medio ambiente.

Tanto los comportamientos como los saberes pueden verse reforzados por patrones cultu-

rales, valores y actitudes predadoras frente al medio, la vida, y las relaciones entre el

hombre y su medio. Por ejemplo, la desvalorizacion del verde y de la vida silvestre y

animal, la consideracion del medio exclusivamente como recurso al servicio del hombre,

o la defensa de derechos irrestrictos de propiedad sobre el medio y la vida no humana. Lo

contrario también puede darse.

La tradicional costumbre de utilizar lefia como combustible de
cocina. sumado al incremento de la densidad poblacional ha
contribuido notablemente a la desarborizacién del corredor
habitacional, asi como el patrén estético citadino que valora el
prado sin “malezas” ni “rastrojos”, que es como usualmente se
considera a muchas especies nativas justamente productoras

de agua.

A estos elementos puede sumarse un reforzador muy importante, la débil presencia del

Estado, o la debilidad de las organizaciones sociales proactivas frente al medio que propi-

cian o promueven formas de organizacion que permitan el mantenimiento de balances

demo-ambientales.

La debilidad técnica y politica de la administracién municipal
de MPC y de la oficina de planeacién del municipio junto con el
desconocimiento de normas de control ambiental, impiden el
control eficaz de los nuevos asentamientos, la proteccion de las
fuentes agua y la defensa de los derechos ambientales adquiri- .

dos por la poblacién.
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Impactos de Ia poblacién sobre el medio ambiente

Poblacion | Medio Retro- En esta celda de la tabla interactiva corresponde
Tensiones identificar, describir, precisar y valorar la intensidad,
Factores jobservables P y
8 e tencion | de tensién magnitud y duracién del impacto que la poblacion
impactos

puede estar generando sobre el medio. Aqui la in-
genieria ambiental puede y debe ser una herramienta valiosa. En zonas urbanas estos
impactos, por lo regular, estan relacionados con sobreocupacion de tierras urbanizables,
la formacion de asentamientos marginales que no cumplen con minimas condiciones de
preservacion del espacio publico y del ambiente ni con condiciones aptas para una mini-
ma dotacion de servicios (cotas, etcétera) y, por el contrario, multiplican problemas de
hacinamiento y deterioro del medio ambiente, por efecto de la contaminacion de aguas,

aire y tierras debido a la producciéon masiva de desechos y a su mal manejo.

En zonas rurales, los impactos tienen que ver mas con procesos de sobreexplotacion de
recursos naturales y del ambiente en su conjunto, con extincion de especies de faunay flora,
agotamiento o contaminacion de fuentes de agua, contaminacién o desertificacion de suelos
como resultado de técnicas y procesos de produccion intensivos en pesticidas, plaguicidas y
herbicidas. O formas de explotacion que no respetan o no se acomodan a los ciclos de

reproduccién de las especies y a la capacidad de recuperacion y asimilacion del medio.

Unos impactos muy importantes y poco documentados, son los conflictos entre grupos
poblacionales por acceso a bienes y servicios ambientales que, manejados inadecuada-

mente, terminan en graves danos al medio y a la misma poblacion.

DISPONIBILIDAD Y CALIDAD AMBIENTAL Y SU IMPACTO EN LA
POBLACION

La cuarta columna de la tabla interactiva debe destinarse a la identificacién y valoracion
de los efectos que el medic puede estar ejerciendo sobre la dinamica demogrdfica y la
calidad de vida de la poblacion.

Tensiones observables generadas por el medio
ambiente sobre la poblacion

Factores
generadores
de tension

Poblacién Medio Retro- . .
Determinante | slimentacién | | 3 Oferta ambiental, tanto en cantidad como en
Tensiones
observables H 0 L H
-:—-—-a ocadores calidad de los bienes y servicios ambientales, pue-
e ten:

Impactos de generar tensiones no sclo en la calidad de vida
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y el volumen y crecimiento de la poblacion, sino en el tipo de crecimiento econémico y de
desarrollo humano que esta puede alcanzar.

Aunque la tecnologla permite independizar, en buena parte, la satisfaccion de las necesi-
dades de los ritmos ambientales y de su capacidad natural para ofrecer bienes, el medio
siempre significa un limite, una oferta o una negacion de ciertas posibilidades y oportuni-
dades. Algunos territorios son mas aptos para determinada produccion y determinados

rendimientos, mientras otros lo son menos.?8

La delgada capa vegetal y su composicién en las zonas aledanas al
corredor habitacional arriba de los 800 metros, y la acidez de la -
tierra, hacen & estos terrenos poco aptos para la agricultura tradi- :
cional, la que por otra parte genera rapidos procesos de erosién,
debido a la utilizacién reiterada de arado en profundidad.

Por otra parte, segun la calidad del medio, este puede comportar ciertos riesgos para la
poblacién no solo por carencia en la produccion de recursos alimentarios y bienes am-
bientales, caso en el cual se puede comprometer seriamente la calidad de vida y las
condiciones de morbilidad y mortalidad de la poblacion, sino por la existencia de riesgos
de desastre. (Sequias, inundaciones, deslizamientos, terremotos, movimientos de tierra,
tormentas, tornados, etcetera.) En este caso, el balance debera permitir establecer qué
tanto riesgo comporta determinado ambiente para la poblacion.

La construccién del embalse en inmediaciones de MPC sobre :
una falla, geol6gica reconocida y su ubicacién a escasos dos
kilémetros por encima de y practicamente en linea recta del :
casco urbano del MPC, constituye una amenaza permanente
para esta poblacién.

En este punto, es necesario tener en cuenta que no existen riesgos de por si, sino en

relacién con un grupo de poblacion que puede verse afectado en su vida, en su integri-

Remitimos al articulo de Ernesto Parra, “Ordenamiento terri-
torial y desarrollo econémico”, incluido en este libro p. 143.
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dad personal o en sus intereses econdMICOS y en relacion con su capacidad para prever y
manejar los riesgos ambientales. Por tanto, el riesgo también es construido socialmente.
Por ejemplo, asentamientos en zonas de ladera erosionadas constituyen riesgo de desliza-

miento y de desplazamiento de poblacion.

La falla geol6gica en si misma no constituye riesgo si no es por
la localizacién tanto de la poblacién como del embalse. De la -
misma manera, una planta de cemento ubicada en inmediacio-
nes del casco urbano del municipio (MPC) ha generado durante

décadas problemas de salud a los habitantes de la zona.

El desarrolio de este espacio de la tabla interactiva permitird identificar y valorar las condi-
ciones del medio natural y construido, asi como el riesgo potencial o real {situaciones

vividas) que comporta para la poblacion.

Reforzadores de tensiones generadas por el medio sobre la poblacion

Poblacién Medio Retro- Algunas de las tensiones mencionadas mas arriba
D i D

Tensiones se derivan o se originan en el encuentro o

Factores M’.b.lfi_

seneradore: | Ge veamon m desencuentro de ritmos y sincronias entre procesos
Impactos

ambientales, procescs econodmicos, sociales y cul-

turales y procesos de gestion y administracion del Estado??; la velocidad con que se trans-
forman los ambientes, la velocidad con que se modifica la tecnologla y la velocidad con
que esta modifica el medio; la velocidad que impone a las acciones la pauta de desarrolio
urbano e industria la velocidad con que se producen transformaciones socioculturales y
politicas. Por ejempio, planes de ordenamiento y toma de decisiones en comunidades

que no perciben la urgencia de la administracion local.

La lentitud con que pueden ser recuperadas las fuentes de agua
subterraneas y los nacederos que se secaron a raiz de la cons- -

{2 - truccién de los tineles que alimentan el embalse, la velocidad
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con que crece la poblacién de las zonas adyacentes y la lentitud
de los tramites administrativos y burocraticos para hacer cum- -
plir las normas en materia de mitigacion de impactos ambien- .
tales, generados por la construccién de grandes obras de |
infraestructura, ademés de los conflictos y discontinuidades -
politicas y programaéticas entre diversas administraciones mu-
nicipales, se conjugan para vulnerar los derechos de la pobla-

cién al suministro de agua.

Otros factores se derivan del desconocimiento de la poblacion sobre los procesos y ries-
gos ambientales, o la carencia de tecnologia adecuada para el manejo del medio y para
la prevencion y control de los mismos. Estos elementos deben ser identificados plenamen-
te sobre el territorio y con las poblaciones que interactuan con él, mediante instrumentos

sencillos para reconocimiento y valoracion de riesgos e impactos.

Poblaciones campesinas con muy baja escolaridad, sin conoci-
miento ni acceso a tecnologia para demostrar técnicamente el
impacto de la construccién del embalse sobre las fuentes de
agua, y sin la capacidad ni los contactos necesarios para gestio-
nar y exigir el cumplimiento de la norma, impiden la restitu-

cién del equilibrio ambiental y de los derechos vulnerados.

Otros factores se derivan de las formas de valorar, reconocer y manejar el medio ambiente
y el riesgo ambiental, o de las formas de produccion, explotacion y utilizacion de los
recursos naturales, por ejemplo, de formas de produccion altamente competitivas que

exigen rentabilidades sin consideracion de los impactos que pueden generar.

Los cultivos de flores de alta rentabilidad que recientemente se
han instalado en las riberas del rio que atraviesa el MPC son
altamente demandantes de agua y generadores de contaminacion

del mismo, por la utilizacién de pesticidas y abonos quimicos.




POBLACION Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Impactos de las condiciones ambientales sobre la poblacién

Poblacién Medio Retro- Ambientes que comportan riesgo para la poblacion
Tensianes terminan afectando la calidad de vida de esta e,
Factores
B e taneion | de tonsson-~ | incluso, menguando su crecimiento, cuando gru-
impactos -ll-

pos de poblacion son victimas de desastres natura-

les 0 cuando el medio no puede ofrecer los recursos necesarios para su sostenimiento y

reproduccion. Muchos de los movimientos y desplazamientos de poblacion son resultado

de impactos ambientales no controlados.

Las enfermedades pulmonares de la poblaciéon trabgjadora y
residente en cercanias de la fabrica de cemento son producto :
del medio, previa transformacién de este por el hombre. De la :
misma manera, las enfermedades infecciosas de la poblacién infan- i

til por falta de agua potable en la zona del corredor habitacional i

Otro tanto ocurre cuando se trata del ambiente construido. En zonas urbanas son cono-

cidos los efectos negativos del hacinamiento, el ruido o la contaminacion atmosférica

sobre la salud de la poblacion, o la falta de espacios publicos y zonas de esparcimiento

sobre la convivencia ciudadana. Pero los impactos no solo se expresan en el tamano y

crecimiento de la poblacion o en la modificacion de algunas de sus caracteristicas, sino en

el retraso o lentitud con que pueden desarrollarse las actividades economicas de la pobla-

cion y satisfacerse las necesidades de la produccion.

zona, del corredor habitacional impide el desarrollo de la agri-
cultura tradicional e inhibe la implantacién de tecnologias al-
ternativas. Esto contrasta con el desbordamiento ocurrido en
una quebrada inadecuadamente canalizada en el casco urbano -
de MPC, que inund¢é y afecté un nimero considerable de vivien-
das para sectores medios y altos del municipio, construidas -
también antitécnicamente encima de tal canalizacién, en mani- -

fiesta contravencién de la reglamentacién urbana.
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RETI.!OALIMENTACI()N ENTRE
DINAMICAS POBLACIONALES Y AMBIENTALES

En estos espacios de la tabla interactiva (colum-

na 5), el ejercicio se centra en el reconocimiento

Tensiones
Factores |.observabl

de los procesos de retroalimentacion entre |a di- | generadores

Reforzadores
de tensién | de tensién

namica demografica y la dinamica ambiental, en P
cuya interseccion se configuran espacios de frontera en los cuales se expresan de manera
mas evidente los efectos de la una sobre la otra, y en los cuales adquiere pleno sentido la
accion planificadoras. Llegar al entendimiento de estos ciclos de retroalimentacion es el
objetivo central de la tabla interactiva. Los ejercicios desarrollados en las columnas ante-
riores son apenas iNsumos que ayudan a la construccion de estos trasiapes de frontera
gue resumen la dindmica de los procesos socioambientales. Alli es donde una accion
determinada tiene o no resonancia. La metafora del efecto mariposa explica lo que puede

generar una accion en un momento dado.

Por ejemplo, un rapido crecimiento y expansion demogréfica bajo ciertos patrones de
organizacién social y de desarrolio tecnoldgico, generan deterioro ambiental y retroali-
mentan negativamente el ciclo poblacional, puesto que deterioran la calidad de vida,
aumentan la mortalidad y la morbilidad y propician la emigracion del territorio. Finalmen-
te, generan presion de la poblacion sobre nuevos territorios en busca de satisfaccion de

sus necesidades.

El rapido crecimiento de MGC y el deterioro de la calidad de .

vida en la ciudad por contaminacién ambiental, aumento de los

costos de vivienda y servicios publicos y condiciones precarias

de seguridad ciudadana, generan desplazamiento de citadinos .

hacia el corredor habitacional. La poblacién inmigrante, trasla-

da patrones de apropiacién del medio y de consumo propios de -
la, gran ciudad, generando presiones importantes sobre el me- .

dio ambiente y el deterioro de algunos recursos naturales. {Bxodo :

de la poblacién nativa hacia zonas de MGC, usualmente perifé-

ricas y marginales, donde aumentan las dindmicas de presiény -

deterioro ya existentes. Tal es el caso observable en los barrios

de ladera, en la via que conduce de MGC a Mpec, asi como en

barrios urbanos en inmediaciones de la via que comunica & -

MGC con otras grandes ciudades.]

alimentacién
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El cruce entre las proyecciones de poblacion bajo distintos escenarios medioambientales y
las proyecciones de disponibilidad y conservacion de recursos renovables y no renovables
bajo distintos escenarios demograficos, constituye una ayuda importante en esta labor.
Aqui puede ser de mucha utilidad la disposicion y superposicion de mapas entre ofertas

ambientales y demandas poblacionales.

De continuar el ritmo de inmigracién al corredor habitacional,
manteniendo constantes la producciéon y distribucién actual de
agua, se llegaria a la imposibilidad de satisfacer la demanda de
agua para poblacion creciente y, por tanto, la necesidad de res-
tringir la llegada de inmigrantes o de introducir innovaciones
tecnolégicas de gran envergadura. Asi, en la empresa de acue- :
ducto veredal mas grande de toda la zona, se habian otorgado :
290 derechos hasta 1991 para cerca de 2.000 usuarios, ade-
més de la poblacién de la concertacién escolar, y desde esa
época se han acumulado cerca de 80O solicitudes nuevas que
no han podido ser atendidas, ya que para atender los 290 dere- t
chos se ha debido captar casi la totalidad del agua de la fuente
abastecedora a pesar de que la autoridad ambiental solamente

autorizé captar un 5% y recientemente un 50% de la misma.

Por otra parte, el ejercicio se centra en determinar si el riesgo que comporta determinan-
do ambiente para la poblacion se genera en las caracteristicas biofisicas del medio y/o en
practicas de la poblacion frente al medio y la manera como uno y otro se retroalimentan.
Raramente la poblacion ejerce impactos {negativos o positivos) sobre el medio ambiente,
que no retornen luego en forma de impactos (negativos o positivos) sobre la poblacion,
dada su estrecha interdependencia, aunque los tiempos en que se pueden observar 1as
respuestas tanto de la poblacion como del ambiente sean muy largos y escapen a la

observacion de un momento particular.

La retroalimentacion de ciclos negativos puede terminar comportando no solo danos
irreversibles y permanentes para la poblacion, sino graves dafios para el medio, llegando
incluso a poner en riesgo la reproduccion biolégica y social de una y otro. Por ejemplo,

asentamientos en zonas de ladera con alto indice de erosion y en tierras inestables, o
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asentamientos en las riberas inundables de los rios generan, de tiempo en tiempo, volu-
menes importantes de damnificados. Pero el desplazamiento de estos hacia medios de

alta fragilidad contribuye al deterioro del medio.

En zonas urbanas el impacto del medio construido puede ser mayor para la poblacion
que el del medio natural. En zonas rurales el mayor impacto proviene del medio natural.
En zonas urbanas la preoccupacion se centra en como crear ambientes urbanos saluda-
bles para la poblacion, que a la vez preserven el medio natural, y en como proteger a la
poblacion de posibles efectos negativos. En zonas rurales se trata principalmente de como
proteger el medio de practicas depredadoras y, al mismo tiempo, garantizar a la pobla-

cion formas de vida y de trabajo adecuadas a sus necesidades.

Finalmente, el Ultimo espacio de esta parte de la tabla interactiva se destina a la conside-
racion de aquellos ciclos de retroalimentacion positivos gue se consideran deseables tanto
para la poblacién como para el medio natural y construido. Cuando se dan procesos de
retroalimentacion positiva y existen factores reforzadores también positivos, poblaciones
crecientes pueden desarrollarse répidamente en medios con ofertas ambientales grandes

O crecientes.

Cuando tanto los procesos de retroalimentacion como los factores reforzadores son nega-
tivos, medios adversos a la poblacion terminan menguando su capacidad de reproduc-
cién y poblaciones precarizadas pueden, a su vez, generar amenazas importantes para el

medio.

FACTORES DE DISTENSION LIBERADORES O MITIGADORES DE
TENSIONES ENTRE POBLACION Y MEDIO AMBIENTE

En esta parte de la tabla interactiva se identifi-

can, organizan jerarquizan y priorizan los elemen- Orga
. . . _ Factores odopoliticos
tos o factores que equilibran, mitigan, liberan o |'iberadores | Capacidades y
Recursos

resuelven las tensiones entre poblacion y medio
ambiente natural o construido, en dos direccio-
nes: cuando la poblacion ejerce un rol determinante sobre el medio y cuando el medio

natural o construido ejerce un rol determinante sobre la poblacion. (Ver tabla 4)

Factores mitigadores de la tension o liberadores o transformadores de la tension son, por

una parte, aquellos gue moderan o reducen el crecimiento de poblacion, siempre y cuan-

Poblacién Medio
Determinante | Determinante | alii

Retro-
imentacio
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4 Tabla 4. Elementos a congiderar en los factores liberadores de tensién

DETERMINACION DE LA
POBLACION SOBRE EL
MEDIO [TERRITORIO}

DETERMINACION DEL
MEDIO (TERRITORIO)
SOBRE LA POBLACION

RETROALIMENTACION
POBLACION-MEDIO

FACTORES LIBERADORES DE TENSION

Organizacionales,
sociopoliticos y
econémicos

Capacidades y
competencias
sociales

Recursos

Define mecanismos,
tipos de refaciones,
formas de organizacion
y relacion sociopolitica,
que permiten superar,
liberar o transformar la
tension que ejerce la
poblacion sobre el
medio.

ldentifica habilidades,
cualidades, actitudes,
valores, creencias,
comportamientos,
saberes y capacidades
de la poblacion, que
permiten superar,
fiberar o transformar la
tension que ejerce la
poblacion sobre el
medio.

Identifica recursos
economicos,
informativos, cientfficos
y tecnicos, legales,
noermativos, institucio- -
nales y otros, que
pueden ser utilizados
para liberar o
transformar las
tensiones generadas
por la poblacion sobre
el medio.

Define mecanismos,
tipos de relaciones,
formas de organizacion
y relacion sociopolftica,
que permiten superar,
liberar o transformar fa
tension que ejerce el
medio sobre ia
poblacion

Identifica habilidades,
cualidades, actitudes,
valores creencias,
comportamientos,
saberes y capacidades
de la poblacién, que
permiten superar,
liberar o transformar ia
tension que ejerce el
medio sobre la
poblacién.

Identifica recursos
econémicos,
informativos, cientfficos
y técnicos, legaies,
normativos, institucio-
nales y otros, que
pueden ser utilizados
para liberar o
ransformar as
tensiones generadas
por la el medio sobre la
poblacién.

Define procesos de
retroalimentacion entre
liberadores de
tensiones del lado de
la poblacion y del lado
del medio.

Define procesos de
retroalimentacion entre
liberadores de
tensiones del lado de la
poblacion y del lado
del medio.

Define la retroatimenta-
Cién gue se da entre
recursos liberadores de
tension de la poblacion
sobre el medio y del
medio sobre {3
poblacién.
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do las necesidades, las demandas y la tecnologia de produccion permanezcan constan-

tes. O aquellos que permiten aumentar el techo ambiental o de disponibilidad de produc-

cion de bienes ambientales, segun necesidades o poblaciones crecientes. (Grafico 2)
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¢ Grafico 2. Variables ambientales basicas e interacciones con la poblacién
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Estos factores se han agrupado en tres categorias: mecanismos o modos de liberar ten-
sion; competencias, habilidades, conocimientos, valores y practicas de la poblacion para
relacionarse de manera proactiva con el medio, y recursos que fortalecen la capacidad de

superacion o transformacion de 1a tension.

Cada uno de estos factores se desarrolla en dos direcciones: cuando la poblacion ejerce
accion determinante sobre el medio y cuando el medio ejerce accion determinante sobre

la poblacion.

Mecanismos o modos de resolver la tension y restaurar el equilibrio
cuando Ia poblacion es determinante

Los factores demograficos pueden también ac-  |ypeaciores

de tensién

tuar como mitigadores de tension, y la pobia-

cion puede ella misma actuar como elemento de distension o restauracion del equilibrio.

Dado un patrén tecnologico y de organizacion social especifica, y cuando no sea posible
o deseable modificar tales patrones, los impactos negativos de la poblacion sobre el me-
dio pueden mitigarse o eliminarse, cuando el tamafio de la poblacion se reduce o el

crecimiento se hace mas lento. {8}

En este caso, baja fecundidad y baja migracién pueden contribuir a hacer mas lento el

crecimiento, de manera que al reducir su velocidad permaneciendo constantes las de-

mandas, se logra disminuir el ritmo de utilizacion y explotacion del medio o la velocidad
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con la que crecen las demandas ambientales. De esta manera, el ritmo de crecimiento
menor permitiria aumentar los tiempos de recuperacion del medio ambiente o los tiem-
pos de reproduccion y produccion del medio, asi como dar un compas de espera en la
construccion y puesta a punto de nuevas tecnologias mas amigables con el medio o que

potencien la capacidad de produccion y reconstruccion del mismo.

Sin embargo, aqui es necesario tener en cuenta que cuando se trata de practicas
depredadoras, y cuando existe un gran desfase entre el tiempo en que la tecnologia logra
modificar el medio y el tiempo necesario para restaurar, modificar, restablecer o mitigar el
impacto generado, es decir, cuando los ritmos naturales resultan sobrepasados por los
ritmos de la civilizacion, los efectos de las restricciones en la poblacion sobre la mitigacion
de los impactos pueden resultar inocuos o insignificantes, dado que los cambios demogra-

ficos suelen ser cambios de largo plazo, cuyos efectos no se expresan inmediatamente,

Recurrir al control del crecimiento y tamafio de poblacion debe ser sopesado cuidadosa-
mente porqgue solo surtird efecto inmediato si por via de emigracion se logra aligerar la
demanda de bienes y servicios ambientales. Generalmente, la mayor respuesta se obtiene
cuando las restricciones demogrdficas se acompanan de cambios significativos en Ios

patrones de uso, consumo y produccion de bienes ambientales.

En el corredor habitacional del municipio (MPC) las préacticas
anticonceptivas hacen parte del saber popular, y se promueven
entre la poblacién. La fecundidad no es muy alta. Aqui el creci-
miento se produce principalmente por efecto de la inmigracién.
En este casgo, el impacto de una reduccién adicional en la fecun-
didad contribuiria muy poco a la restauracién del equilibrio
cuando el elemento central del deterioro ambiental estd ligado
a las nuevas practicas de utilizacién y apropiacién del medio.
Las normas de la oficina de planeacién sobre dreas minimas
permitidas para loteo y construccion nuevas, asi como la nece-
sidad de demostrar disponibilidad efectiva de agua, de alguna
manera contribuyen a reducir la velocidad de la inmigracién

en zonas rurales.
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Cuando se llega a crecimiento cero o negativo, necesariamente disminuye el volumen
absoluto de poblacidn y se obtienen densidades mas bajas de poblacion y, por tanto,
menor presion sobre los recursos. Pero aqui es necesario tener en cuenta que si las nece-
sidades son crecientes y las tecnologias para apropiacion del medio y produccion de
bienes de consumo no son amigables, son depredadoras o ponen a riesgo la sostenibili-
dad ambiental y social, crecimientos lentos de poblacién Y aun negativos, pueden gene-
rar graves dafos sobre el medio. (Piénsese, por ejemplo, en Ia gran diferencia de consu-
Mo entre norteamericanos y nepaleses.] El recurso demografico para mitigar la tension
solo surtira efecto cuando simultdneamente se producen cambios en tecnologia y en
formas de organizacion, conocimiento y cultura que permiten establecer balances ade-

cuados con el medio ambiente.

Aun, si se redujera notablemente la, inmigracion hacia Mpc y
se mantuvieran las précticas actuales de uso del suelo, el im-

pacto negativo sobre el medio seguiria incrementdandose.

Los factores organizacionales y politicos mitigadores de tensién tienen que ver con formas
de organizacion social para la apropiacion, distribucion. utilizacion y produccion de bie-
nes y servicios que respetan los ritmos bioldgicos o que reconocen las relaciones entre

unos y otros.

Tienen que ver con las capacidades y competencias de Ia poblacion y de las estructuras
de poder para reconocer y manejar las relaciones de interdependencia entre el hombre y
el medio. Igualmente corresponden a ideologias, posiciones no antropocentristas que
consideran al medio, no solo como mero recurso para alcanzar altos niveles de rentabili-
dad economica, sino como un elemento indispensable para el equilibrio del planeta y la

sobrevivencia de la poblacion humana.

El reconocimiento y valoracion del patrimonio ambiental tanto en su calidad y cantidad
como en su valor economico y social, y la incorporacion de los costos ambientales en los
costos de produccion y en el valor de los bienes producidos, son elementos que permiten

avanzar en la construccion de mejores balances entre poblacion y medio ambiente.
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Recientemente, algunas organizaciones comunitarias e institu-
ciones publicas y privadas han iniciado acciones tendientes a :
prevenir el dafio ambiental y a generar nuevas actitudes y ‘
conocimientos sobre el uso y manejo ambiental en la cuenca del :
rio municipal. Algunos ejemplos son los siguientes, aunque su
envergadura y cobertura son todavia incipientes: Corporacién :
de amigos del rio principal; Asociacién de productores agricolas
de MPC que promueven los cultivos biolégicos, en pequernia esca-
la, ¥ el intercambio de bienes y conocimiento entre productores;
la, Umata ha promovido cursos para la produccién de humus, la :
reproduccioén de especies nativas y la recuperacién de huertas :
caseras alternativos; ONGs ambientales cooperan en protecciéon
de zonas de paramo; Veedurias ciudadanas sobre el manejo de
acueductos veredales, y coordinacién entre organizaciones de
mujeres, de vecinos, coordinacién de acciones entre Juntas de
Accién Comunal y Juntas de Acueductos veredales frente a
presiones de la empresa de acueducto de MGC y de empresas

privadas de acueducto.

Los factores liberadores de tension tienen que ver también con las creencias, valores y saberes
sobre el medio y sobre las practicas sociales de apropiacion y utilizacion del mismo. Por

ejemplo, el valor otorgado a la propiedad privada, y los derechos y deberes ambientales.

La tension suele resolverse por si misma y siempre se resolvera para dar paso a Nnuevos

procesos, nuevos medios ambientales y nuevas o diferentes poblaciones.

Sin embargo, cuando se trata de mantener ciertos equilibrios o permitir que una pobla-
cion pueda desarrollarse en un determinado medio, las sociedades suelen disponer de
recursos que les permiten manejar o restituir los equilibrios perdidos o construir nuevos

equilibrios.

La legislacion y las normas que establecen regulaciones o limites a la accidon del hombre

sobre la naturaleza y la utilizacion de los recursos, juegan aqui un papel importante,
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cuando estos obligan a reconocer o respetar tiempos, ritmos, ciclos biolbgicos y a acutar

bajo el principio de que en caso de duda, hay que abstenerse.

Las regulaciones legales juegan un papel tan importante como las regulaciones de orden
cuitural, que tienen tanto o mas fuerza que las formales y legales. Estas tienen que ver con
las representaciones que la poblacion tiene del territorio; las formas de apropiarlo, cons-
truirlo y defenderlo; la valoracion del medio; el reconocimiento del valor de los bienes
ambientales, asi como el valor y legitimacion que se otorga a las regulaciones normativas

y a las instituciones y organismos encargados del control.

Existen disposiciones recientes de la alcaldia de Mpc que definen
y reconocen zonas de proteccién, delimitan la expansién de los
asentamientos suburbanos en las vermas de los carreteables,
definen y protegen las rondas de quebradas, rios y nacederos.
Asi mismo, se restringe la pesca en el embalse, y se obliga a -
utilizar el servicio de recoleccién de basura establecido en el

corredor habitacional.

El sentido y valor otorgado a la propiedad privada y lo que se denomina propiedad del
medio o la capacidad de enajenacién del medio para usufructo personal; el reconoci-
miento de lo colectivo y el valor otorgado a los bienes publicos y comunes, el reconoci-
miento de responsabilidades y corresponsabilidades individuales y colectivas frente al medio
y al bienestar social, son recursos que deben ser movilizados y enriquecidos en la cons-

truccion de los nuevos balances.

De otra parte, las pautas de consumo Institucional e individual juegan un papel muy
importante en la determinacion de las demandas de bienes ambientales, asi como las
pautas culturales relacionadas con el manejo de desechos. Pautas cuiturales proactivas
frente al mantenimiento y preservacion del medio permiten encontrar mas facilmente
puntos de equilibrio entre necesidades individuales y colectivas y la oferta ambiental.
Entre tanto, pautas culturales de negacion o desconocimiento del medio y de las relacio-
nes que guarda con la actividad humana hacen mas dificil la construccion y manteni-

miento de estos equilibrios y facilmente generan desequilibrios graves.
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Factores liberadores de tension cuando

el medio ejerce determinacion sobre la poblacion

Ambientes con alta capacidad para producir bie-

Poblacién ed
Determinante| Determinante

Factores
liberadores
de tension

Organizadonales,

Recursos

Capacidades y
competencias

nes y servicios ambientales, con alta capacidad de

recuperacion y con alta capacidad para asimilar y

trasformar desechos, responden mejor a presiones

de poblacion que medios fragiles y empobrecidos.

El municipio MPC tiene zonas de alta pluviosidad, lo que mitiga
1a, pregion sobre las fuentes de agua. Este es uno de los munici-
pios més productores de agua y aire, pues concentra un alto
porcentaje de los paramos del pais. La altura misma, por enci-
ma de los 3.000 metros, disuade a propios y extrafios de asen-

tar viviendas alli.

Medios salubres o de bajo riesgo ambiental para la poblacion, con alta capacidad de recu-

peracion y asimilacion de los impactos generados por la misma, constituyen elementos

clave en el mantenimiento o restauracion de los equilibrios poblacion-medio ambiente.

Pero es necesario tener en cuenta que los medios liberadores o mitigadores de tensiones

entre poblacion y ambiente, tienen mucho que ver con las conductas humanas que

permiten préacticas de conservacion o depredacion del medio, en cuanto este sera siem-

pre un

medio construido mientras existan hombres sobre el territorio. Asi, el medio tam-

bién puede ser transformado y adecuado a exigencias crecientes de la poblacion, salvo

respuestas ambientales que todavia permanecen fuera del alcance de la tecnologia.

La promocién entre propietarios rurales del reciclaje de dese-
chos para la produccién de humus, mediante la utilizacién de
lombricultura, ha permitido la produccién de nuevas tierras
para agricultura bioldgica en algunos predios, asi como la pro-

duccién de forraje de alta calidad para bovinos.
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Modos de producir y reproducir el medio, acordes con la dindmica de reproduccion pro-
pia del medio ambiente, capacidades y habilidades para el adecuado manejo del medio
ambiente y para la prevision y control de riesgos naturales, sin duda contribuyen a mitigar

O subsanar los efectos negativos del medio sobre Ia poblacion.

El conocimiento y aplicacién de tecnologias adecuadas para la prevision y manejo de
riesgos ambientales, asi como patrones culturales, valores y actitudes proactivos frente al
medio, la vida, y las relaciones entre el hombre y su medio permitiran construir nuevos y
mas adecuados balances, tanto para la conservacion de Ia poblacion como de los recur-

sOs renovables y no renovables.

En el corredor habitacional algunos habitantes han introducido
nuevas tecnologias para manejo de pozos sépticos que permi-
ten recilar las aguas servidas para riego. También se ha intro-
ducido, aunque en muy pequefia escala, el uso de detergentes

biodegradables y de fungicidas y pesticidas biolégicos.

Recursos institucionales y legales, politicas y programas, desarrolio de informacion, tecno-
logia y conocimiento para manejo ambiental, garantia de los derechos humanos y am-
bientales, son herramientas de alto poder para potenciar los ciclos de retroalimentacion

positiva entre el medio y la poblacion.

Aqui tienen un lugar especial los procesos e instrumentos de planeacion (Planes estratégi-
cos de ordenamiento y desarrollo), que toman en consideracion las relaciones entre el me-

dio y la poblacion y que manejan escenarios de desarrollo futuro para ambas variables.

Estructuras institucionales adecuadas para saneamiento ambiental, control de contami-
nantes, manejo de desechos solidos y liquidos, asi como de emisiones nocivas, proteccion
y defensa de espacios publicos y zonas de esparcimiento, permiten a la poblacién gozar

de un medio sano y mejorar sus condiciones de vida y de trabajo.

Algunas Juntas de Accién Comunal y Juntas de Acueductos

Veredales del corredor habitacional han logrado recuperar €jidos
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para reforestacién, han realizado campanas de reduccién del
consumo de agua doméstica y han desarrollado programas para

construccién de tanques de almacenamiento.

Desde el lado de la organizacion social, el fortalecimiento de redes de atencion y preven-
cion de desastres, asi como de organizaciones y grupos de defensa del medio y la calidad
de vida, son recursos que pueden aunarse a los esfuerzos institucionales y estatales para

la construccion de balances adecuados poblacion-medio ambiente.

El acceso masivo a conocimiento y servicios de preservacion del medio y de mejoramien-
to de la calidad de vida, permite a los grupos humanos establecer mejores formas de
relacionamiento con su medio y controlar oportuna y eficazmente los posibles riesgos
ambientales.
Algunos jévenes de la zona han iniciado estudios relacionados
con el manejo ambiental y se han vinculado a actividades de
preservacién del medio. El foro del agua, que se celebra anual-
mente, convoca & la ciudadania a aunar esfuerzos en esa direc-
cién. De la misma manera, restauranteros y comerciantes han
realizado intentos por organizar y ofrecer servicios de turismo -

ecoldgico en la zona, aunque con pocos resultados hasta ahora.

Equilibrios y balances observados

Esta seccion de la tabla interactiva se destina a realizar
el balance entre factores de tension y distension, es decir,
a establecer el estado de pérdidas y ganancias para la poblacion y para el medio ambien-
te, y a definir los desequilibrios mas importantes que deben ser objeto de atencidn priori

taria por parte del Estado y de las organizaciones sociaies.

El gjercicio sobre balances debe contemplar, en primera instancia, el balance poblacional
y, en segunda instancia, el balance ambiental para, finalmente, establecer el balance
entre Jos dos. El apoyo técnico es indispensable en este momento, aunque inicialmente

puede hacerse de manera tematica a partir de la experiencia de los pobladores y las
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instituciones. En términos de poblacion, el balance puede establecerse mediante la com-
paracion de tasas totales de crecimiento (tasas negativas indican decrecimiento de la
poblacion). Pero también hay lugar a observar indicadores de calidad de vida y de acceso

a bienes y servicios ambientales.

En términos ambientales, el balance exige la documentacién sobre tendencias de preser-

vacion, crecimiento o extincion de recursos naturales renovables y no renovables.

En el caso del corredor habitacional no se conocen trabgjos
que establezcan el balance poblacién medio ambisente. Sin em-
bargo, puede decirse que este balance es precario y quizés ya
negativo, aunque aun no se ha llegado a extremos como los
observados en otros municipios colindantes de MGC, donde la
disponibilidad de agua ha llegado a niveles tan criticos que en
buena medida dependen de sobreexplotar una ya muy mer-
mada. disponibilidad de aguas subterrdneas, y dependen cada
vez méas del MGC para su abastecimiento. En cambio, en Mpc
se extrae -sin beneficio para si- una buena proporcién del
agua que surte a MGC.

Cuando las pérdidas apenas se compensan con las ganancias o cuando los factores generado-

res de tension apenas logran ser contrarrestados por los factores de distension, cabe decir que

se trata de un equilibrio precario que puede tornarse negativo cuando cualquier evento, bien

sea del lado de la poblacion o del lado del medio, aumenta los factores de tension.

Cuando las pérdidas no pueden ser contrarrestadas con los factores liberadores de ten-
sién, 10s dafos tanto en la poblacion como en el medio ambiente pueden ser irreparables
y debe pensarse en acciones de reconstruccion o de substitucion tanto de poblacion
como del medio ambiente, seguin sea el caso.
Esta fue la situacién en el momento de la construccién del em-
balse en MPC, el cual inundé la totalidad del parque recreacional :
del municipio y desplaz6 a un conjunto de familias que emigra- -
ron a otras veredas o, principalmente, a MGC. Ni la poblacién ni :

el parque han sido atn restituidos al municipio.
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Balances positivos permiten prever acciones de proteccion y prevencion, a fin de mante-

nerlos en el tiempo y evitar su deterioro.

ESCENARIOS Y BALANCES ESPERADOS

Medio Retro- La dltima parte de Ia tabla interactiva se destina a

Tensiones la identificacion, reconocimiento y valoracion de
Escenarios [S4pera

Laveinos | motgacin o los escenarios deseados, en términos de equilibrios

Nuevos balances

y balances viables y posibles entre poblacion y
medio ambiente, que deben orientar la accion planificadora, asf como la inversion econo-

mica y social.

La Tabla 5 ilustra, con algunos ejemplos, el tipo de balances que podrian ser considera-
dos. Sin embargo, la construccion de esta tabla debe ser el resultado de un trabajo de
concertacion institucional, social y politica con amplia participacion de los actores sociales
involucrados en el logro de los balances demo-ambientales, medida por consideraciones

de orden ético.

Los criterios centrales en la construccion de estos escenarios son: la sustentabilidad am-
biental en el largo plazo; el respeto a la diversidad ambiental, cultural y étnica; la garantia
de los derechos humanos y ambientales; la calidad de vida, y la equidad frente al acceso

a los bienes y servicios ambientales, sociales, economicos y culturales.

Los balances que se construyan pueden constituirse en metas a lograr en el corto, media-
no y largo plazo, y deben orientar la accion del Estado y de los grupos sociales, una vez

que se haya logrado un cierto grado de consenso politico.

Los factores que se identifiquen como compensadores 0 mitigadores se convertirdn en
estrategias para lograr el balance establecido como meta a lograr y, finalmente, los recur-
sos que se identifiquen permitirdn pasar a la tarea de cuantificar los costos econdomicos,
sociales y ambientales que sera necesario movilizar para alcanzar, crear o mantener 10s

balances esperados.

El gjercicio final lleva a plantearse el problema de la equidad no solo entre los sujetos
humanos en términos de oportunidades y acceso a bienes y servicios ambientales, socia-
les y econémicos, sino entre sujetos humanos y medio ambiente renovable y no renova-

ble, en el entendimiento de que la preservacion de los primeros depende necesariamente
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¢ Tabla 5. Elementos a considerar en los balances y equilibrios esperados

negativos. Desarrolio de
legistacion garantista de
derechos ambientales.
Promocion, difusion de
patrones de consumo,
ahorradores de bienes
ambientales.

preservacion y
reproduccion ambiental,
contrarrestan efectos
negativos del medio en la
pobiacion.

DETERMINACION DE LA DETERMINACION DEL RETROALIMENTACION
POBLACION SOBRE EL MEDIO URBANO SOBRE LA POBLACION-MEDIO
MEDIO URBANC POBLACION AMBIENTE
(TERRITORIC)
. Crecimiento, tamafio, Oferta de bienes y Crecimientos moderados
Poblacion/ distribucion, movitidad servicios ambientales, favorecen recuperacion
TECUrsO3 e la poblacion, acordes  acordes con crecimiento, 0 ampliacion de la oferta
con oferta de bienes y tamario, distribucion, ampiental. Mayores
servicios ambientales. movilidad, Satisfaccion ofertas ambientales
Preservacion y de necesidades de la favorecen crecimientos
mantenimiento y poblacién de poblacion o mejoras
10} sostenibilidad ambienta- en calidad de vida
Q les asegurados
g Compensaciones-  Reduccion en Fortalecimiento del Menores demandas
mitigaciones- crecimiento o estructuras  medio o tecnologlas que sobre el medio junto
E substituciones  gue generan menos potencian ¢ amplian ia con mayor oferta
% dermandas sobre el oferta ambiental, ambiental favorecen la
0 medio, disminuyen contrarrestan impactos recuperacion del medio
o) presién sobre este. de poblaciones crecientes 0 mejoras en calidad de
E Proteccion de formas de 0 altamente vida
produccion amigables demandantes
con el medio. Desarrollo
de tecnologia que
€4 permite sustituir
i consumos ambientales
0 Recursos  Forlalecimiento o Valorizacion de practicasy  Patrones culturales de
3] legales  construccion de actitudes control a poblacion
2 institucionales patrones culturales de conservacionistas refuerzan patrones
que se deben contol poblacional que Patrones culturales culturales
movilizar  contribuyen a minimizar conservacionistas o conservacionistas del
m impactos poblacionales actitudes y préacticas de medio, y viceversa.

de la preservacion de los segundos, aun en la escala geografica mas pequefa; y que
cada uno debe aportar segun su responsabilidad social y ambiental. y a cada uno le

correspondera segun su necesidad.

Para facilitar la tarea de identificacion de balances esperados pueden construirse diferen-

tes escenarios. Para la pobalcidn pueden confrontarse crecimientos esperados de pobla-
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cion, estructuras esperadas y movimientos sobre el territorio con la oferta de bienes y

servicios ambientales disponibles en la zona y sus posibilidades de crecimiento futuro.

En el caso del corredor habitacional, la comparacion entre -
disponibilidad de litros de agua y la demanda resultante del
nuevo crecimiento poblacional indican que mientras no se pueda
ampliar la oferta hidrica el crecimiento de poblacién debe
restringirse, por lo menos el resultante de la inmigracion. ’
Si la empresa de Acueducto y Alcantarillado de MGC cumplie-
ra con las obligaciones de mitigacién de impactos derivadas de
la construcecién del embalse, la disponibilidad de agua dejaria
de ser un factor de restriccién al crecimiento poblacional y la
consideraciéon se trasladaria a otros efectos ambientales deri-
vados del aumento de la densidad poblacional en zonas de :

riesgo ambiental.

De la identificacion de estos escenarios se sigue a la consideracion de las estrategias y

recursos que es necesario movilizar para alcanzar o mantener el escenario mas deseable.

En el caso del medio ambiente pueden construirse escenarios, confrontando la disponibili-
dad de bienes y servicios ambientales con las demandas resultantes de los escenarios pobla-
cionales previstos. De alli deben resultar la valoracion de las posibilidades de preservaciony

el mantenimiento y reproduccion de los recursos renovables y no renovables.

De la misma manera que en el caso de la pobiacion, corresponde luego identificar estra-

tegias y recursos para el sostenimiento ambiental.

En el corredor habitacional, segin el ritmo de crecimiento de la
construccién de vivienda y de la poblacion, la demanda por
servicios de agua generaria el agotamiento de las reservas exis-
tentes y la contaminacién de fuentes por aumento de aguas
servidas, con grave dafo pars el medio ambiente. La introduc-

cién de précticas ahorradoras de agua o de tecnologias apro-
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piadas a la conservacién y mantenimiento de las fuentes exis- -
tentes o a la utilizacién de aguas lluvias y al reciclaje de aguas -
servidas, seguramente permitiria ampliar la oferta de agua para .

nuevos pobladores.

Finalmente, corresponde construir los procesos de retroalimentacion positiva que se con-
sideren deseables y hacia la consecucion de los cuales debe orientarse la accion planifica-
doray la inversion futura de recursos. Aqui, el gjercicio consiste en transformar los circulos
de retroalimentacion negativa en circulos de retroalimentacion positiva, de manera que
no solo se logre garantizar a la poblacion el acceso a bienes y servicios ambientales en
condiciones de equidad, sino el sostenimiento y desarrollo del medio ambiente renovable

y no renovable.

En el caso del corredor habitacional, la implantacién de nuevas
tecnologias para manejo y produccién, consumo y distribucién
de agua, acompailada de nuevas practicas y actitudes de los -
usuarios, puede no solo permitir g la poblacién residente y nue- :
va satisfacer sus necesidades de agua, sino permitir el mante-
nimiento, recuperacion e, incluso, crecimiento de las fuentes ,
disponibles.

Desde el punto de vista institucional, por ejemplo, el cumpli-
miento de las obligaciones adquiridas por la Empresa de Acue-
ducto y Alcantarillado de MGC, junto con una actividad maés :
auténoma, y eficiente de los organismos de control ambiental -
del Estado y de la administracién municipal, permitiria resti- :
tuir y /o substituir los bienes ambientales afectados por la cons-
truccién del embalse y mejorar asi las condiciones ambientales
de vida y produccién econdémica de la poblacién. :
El fortalecimiento de las capacidades y competencias de las
organizaciones civiles y de las instituciones del Estado para - 101
asumir procesos de corresponsabilidad ambiental, seria ade- -

més una condicién necesaria para la generacién de circulos -

virtuosos de retroalimentacién.
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CONSIDERACION FINAL

La tabla interactiva que hemos expuesto en |0s apartes anteriores puede ser trabajada
como herramienta de diagndstico y planeacion de la accidn; como herramienta para
realizar seguimiento a las metas y logros establecidos; como herramienta para sensibilizar
a los distintos grupos poblacionales sobre sus responsabilidades frente a las dinamicas
demo-ambientales; como herramienta de investigacion para generar nuevo conocimien-
to sobre las relaciones entre poblacién y medio ambiente, o como herramienta pedagogi-
ca para generar procesos de aprendizaje, reconocimiento y desarrollo de destrezas sobre

el medio y la poblacion.

Finaimente, la tabla interactiva permite la construccion de listas de opciones para identifi-
cacion de tensiones y contradicciones derivadas de la accion de la poblacion sobre el
medio y de la accion del medio sobre la poblacidn, y para identificar procesos de retroali-
mentacion que pueden ser compartidos entre diferentes poblaciones, a fin de enriquecer

su capacidad para generar nuevas formas de relacion entre la poblacion y su entorno.

Al desarrollar la tabla interactiva, seguramente se pondran en evidencia los vacios de
informacion, pero también surgird la necesidad de crear herramientas para identificacion
y valoracion de las tensiones y los impactos, asi como de los factores generadores de
tension y, en este sentido, se convierte en un mecanismo motivador de la investigacion y
el desarrollo tecnoldgico encomendado a fortalecer los procesos de ordenamiento territo-
rial y de intervencion sociodemografica. En la construccion de la tabla interactiva, el cono-
cimiento cientffico-técnico entra necesariamente en relacion con el saber cotidiano, con la
experiencia y el sentido comun de los grupos poblacionales que actuan y viven en el
territorio, permitiendo su mutuo enriquecimiento. Pero también los obliga a plantearse

los asuntos basicos de orden politico y, sobre todo, ético.
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APROXIMACION A LA
RELACION ENTRE LOS
ASENTAMIENTOS HUMANOS
Y EL MEDIO AMBIENTE

en el marco del ordenamiento territorial

Claudia Cano Correa



INTRODUCCION

El objetivo del presente trabajo es proponer algunas bases para la construccién de un
modelo general que permita explicitar las interrelaciones entre los componentes de
asentamientos humanos en una dimension socio-espacial y econémica; los efectos de
presion que ejercen las aglomeraciones humanas sobre el sistema fisico-natural, y las
amenazas que generan las dinimicas propias del medio ambiente fisico sobre los
asentamientos humanos, todo ello en el marco de un ordenamiento ambiental del

territorio.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Habitat definid en 1995 que los asenta-
mientos humanos “son la expresion fisica de las interacciones sociales, econémicas y
politicas de las personas que viven en comunidades, tanto si son urbanas o rurales; su
desarrollo supone una transformacién del entorno natural y su conversion en un
entorno construido por el hombre”.!

Si partimos del supuesto que el ser humano sea el centro de las preocupaciones del
desarrollo sostenible, es necesario incorporar en el analisis de las interrelaciones entre
asentamientos humanos y medio ambiente cinco conceptos basicos de la sostenibilidad:
el ambiental, por medio del cual se reconoce el acceso y uso del hombre de los recursos
naturales bajo la regla de la preservacion de los mismos; el social, que promulga igual-
mente que la sostenibilidad pasa necesariamente por la reduccion de la pobreza y las
desigualdades sociales entre los seres humanos; el cultural, en cuanto se refiere a la
preservacion de valores, practicas y simbolos de identidad de todos los pueblos que
conforman la humanidad; el politico, que promueve formas de gobierno que garantizan
la participacion de todos los actores sociales en la toma de decisiones, y el ético, por
medio del cual se reconoce que todas las acciones humanas deben estar en concordan-
cia con las leyes que rigen el funcionamiento de los sistemas naturales, el respeto a la
dignidad humana y la mejora de la calidad de vida®.

Entendida la sostenibilidad de esta manera, el conocimiento de la C b
relacién entre asentamientos humanos y medio ambiente pasa por el o
estudio de una trama de relaciones que tienen que ver con las i
caracteristicas demograficas de la poblacion, las formas de organiza- ;
cién social de la misma, el entorno natural y construido y sus
procesos historicos, la tecnologia, los valores culturales y los patrones

de consumo.

Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Huma-
nos-Habitat, El pueblo, los asentamientos, el medio ambien- 109
te y el desarrollo, Nairobi, Kenia, 1994.

Roberto Guimaries, Fundamentos territoriales y biorregio-
nales de la planificacion, CEPAL. ECLAC, Division de Medio

Ambiente y Asentamientos Humanos. Serie Medio Ambiente
y Desarrollo. N° 39, Santiago de Chile, Chile, 2001, pag. 16.
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UN MODELO PARA EL ANALISIS DE LA RELACION
POBLACION Y MEDIO AMBIENTE

De una manera general, se podria afirmar que la poblacion que habita en los asentamientos
humanos, dadas sus caracteristicas sociodemograficas {tamario, estructura, dinamica) y socio-
economicas (ingresos, calidad de vida, ocupacion, etcétera), y de acuerdo con sus patrones
culturales y de consumo, demanda bienes (suelo, alimento, vivienda, etcétera) y servicios
(acueducto, alcantarillado, energia, recoleccion de basuras, transporte, salud, educacion y

recreacion), transforma el espacio y genera residuos (solidos, vertimientos y emisiones).

La forma histérica como el hombre se apropia de los recursos necesarios para producir los
bienes y servicios que satisfagan sus necesidades, y el uso y manejo gue hace de ellos, pueden
provocar una presion negativa sobre los recursos naturales (agua, suelo, bosque, combusti-
bles fosiles, minerales, etcétera), contribuyendo en muchos casos a su deterioro, degrada-

cién y/o escasez, con respecto a la disponibilidad y capacidad de regeneracion del recurso.

Esta degradacion y/o escasez no depende solamente de la interaccion y peso especifico
que adquieren en un espacio y tiempo determinado los factores demograficos y
socioculturales antes mencionados, depende fundamentalmente de su interacciéon con

factores econdmicos y tecnolégicos establecidos por el modo de produccion imperante.

Por otro lado, los cambios de la naturaleza derivados de la accion antropica o natural
{fenémenos naturales) pueden provocar impactos negativos en la poblacion y en los
asentamientos humanos, ocasionando cambios en la dinamica y distribucion de la pobla-

cion en el espacio, en la estructura ocupacional, en la salud, etcétera.

La magnitud y gravedad de los impactos sobre la poblacion y la infraestructura fisica y
social de los asentamientos dependen de la sensibilidad del sistema a dichos eventos. La
localizacion de los asentamientos humanos y de la poblacién, la distribucion de la pobla-
cién, sus condiciones de vida, las caracteristicas de las viviendas y de su entorno, el acceso
a servicios publicos domiciliarios en funcion de su calidad y cantidad, asi como diversos
factores cuiturales, pueden acentuar, mitigar o facilitar la adaptacion de la poblacion a los
eventos naturales (inundaciones, deslizamientos, fendmenos de remocion en masa, cam-
bios climaticos, etcétera)’.

IDEAM, Modelo conceptual para el andlisis de las relaciones

entre poblacién y medio ambiente, Bogota, 1999, inédito.
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ESTRUCTURA DEL SISTEMA TERRITORIAL

La interaccion entre asentamientos humanos y medio ambiente “se concibe inserta en un
sistema territorial, cuya estructura esta conformada por un conjunto de subsistemas que
se pueden clasificar en siete categorias basicas: humano, cultural, tecnoldgico, economi-
co, espacial, politico y ecologico. Estas categorias mantienen entre si nexos de interaccion
y campos de accion-alteracion del sistema para configurar una matriz funcional del siste-
ma territorial en el cual la nocion de territorio redimensiona su significado singular de
interaccion entre organizacion social, politica y econdmica como la base fundamental del
ordenamiento del espacio. De esta manera, el territorio aparece como un conjunto dina-
mico y finito en el que se desarrollan actividades diversas enmarcadas en los diferentes

sistemas de accion socio-fisico y econdmico-espacial”

Este modelo® explicita que los procesos de transformacion, distribucion y consumo de
bienes y servicios necesarios para la satisfaccion de necesidades humanas mediante la
utilizacion de recursos productivos, al igual que los grupos sociales que controlan esos
recursos en forma diferenciada (fuerza de trabajo, capital, tecnologia y recursos naturales
existentes) en un sistema ecologico, participan del llamado subsistema socioecondmico

que tiene multiples manifestaciones espaciales en los asentamientos humanos.

Los subsistemas espacial y ecolégico proporcionan al conjunto del sistema la materia y la
energia necesarias (agua, aire, tierra, biota, minerales, etcétera) para el funcionamiento
conjunto del mismo. A su vez, la interaccion entre estos subsistemas en un sistema social
permite definir un sistema mas general socio-fisico que incluye, ademas los valores y cam-
pos simbdlicos, las instituciones, las practicas y consumos culturales de los diferentes gru-
pos de la sociedad. De esta manera, todos los subsistemas son resultado de procesos
culturales socio-historicos, construidos simbdlicamente y, por tanto, con referencias

valorativas implicitas.

IDEAM-CIDSE, Diagndstico social de la cuenca Magdalena-
Cauca, Bogota, 2001, inédito.

Este modelo analitico fue desarrollado por el Centro de Do-
cumentacion e Investigacion Sociceconémica (CIDSE) de la
Universidad del Valle en conjunto con la Subdireccién de Po-
blacién y Asentamientos Humanos del Instituto de Hidrologia,

Meteorologia y Estudios Ambientales ADEAM) en el marco
de un estudio sobre las cuencas de los rios Magdalena y Cauca.
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El énfasis ambiental sobre los asentamientos humanos del modeio referido estaria centra-
do en el conocimiento de las formas de interaccion entre los diversos subsistemas, que se
manifiestan como presiones que se ejercen sobre los distintos componentes del medio
fisico natural, para determinar la vulnerabilidad de la poblacion y de los asentamientos

humanos derivada de amenazas naturales o por accion antropica sobre el medio fisico.

Los actores sociales, al transformar la naturaleza por medio de las diversas practicas cultura-
les de los individuos o de las comunidades humanas, generan oportunidades o inoportunida-

des que alteran la sustentabilidad y la vulnerabilidad de los asentamientos humanos.

La magnitud de los impactos o efectos externos de la actividad humana sobre el medio
ambiente se asocia a otras caracteristicas como: la magnitud y densidad de los asentamien-
tos humanos, la forma de las aglomeraciones urbanas y de los procesos de metropolizacion,
la concentracion de las actividades econémicas y su intensidad en el uso de recursos, las

tasas de utilizacidon de materias primas, combustibles, energia, agua, entre muchas otras.

El tamafio de las agiomeraciones urbanas y la constitucion de redes articuladas a las
dindmicas socio-demograficas (movilidad espacial de la poblacion), el tamano de los mer-
cados regionales, las densidades de poblacion y las estructuras de consumao configuran

efectos de demanda sobre el conjunto del subsistema fisico-natural.

En las formas de demanda de los recursos naturales {agua, suelos, aire, vegetacion, fau-
na, etcétera) y de generacion de residuos de diferente clase estan presentes modalidades
de consumos culturales y valoraciones sobre esos recursos. Asi, [os aspectos culturales en
el uso del entorno sociogeografico determinan las diversas modalidades de asentamien-
tos humanos, los diferentes grupos de poblacion que los constituyen y las practicas pro-

ductivas de pobladores y comunidades.
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EJES DE ANALISIS DE UN SISTEMA TERRITORIAL

El modelo analitico anteriormente expuesto propone que el estudio de los asentamientos
humanos en su relacion con el medio naturai debe tener en cuenta, por lo menos, las siguien-

tes dimensiones en si mismas y en su interaccion:

LA CONFIGURACION HISTORICA DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS
Este aspecto busca identificar formas concretas gue tienen las poblaciones para localizar-

s€ en un territorio determinado a lo largo del tiempo y sus principales rasgos sociodemo-
graficos. Sus elementos mds importantes estan relacionados con la historia de la distribu-
cion espacial de la poblacion, de sus patrones de asentamiento, de las dindmicas de
crecimiento poblacional y de urbanizacién, de los procesos de movilidad espacial, de las

dinamicas de las aglomeraciones humanas y de [as estructuras demograficas.

LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS
Se refiere al conocimiento detallado de las caracteristicas de los procesos de produccion,

consumo y distribucion que llevan a cabo los habitantes de las diferentes regiones y ciuda-
des. Sus elementos méas importantes tienen que ver con las oportunidades de empieo, los
niveles de ingreso, las ventajas de localizacion de actividades econdémicas, la dotacion de
infraestructura urbana de equipamiento y servicios, 10s niveles de consumo de los hoga-
res, y los procesos de produccion de bienes y servicios. Estos procesos se constituyen en

verdaderos “atractores” de poblacién hacia determinadas zonas.

En el andlisis de la problemética ambiental de las actividades productivas en el territorio, es
necesario reconocer que éstas afectan la capacidad de carga de los ecosistemas urbanos y
naturales. Sin embargo, el impacto es diferencial segun la rama de actividad a que pertenez-
can las mismas y las tecnologias usadas para su implementacién: sector primario de la
economia {extraccidn de recursos naturales: sectores agropecuario, minero energetico, silvi-
cultura, caza y pesca), sector secundario (procesos de transformacion de materiales y recur-
SOs para producir bienes: sector manufacturero) y sector terciario (actividades de transporte,

servicios publicos, comunicaciones, turismo, comercio Yy servicios del gobierno).

‘En cada una de estas agrupaciones se generan problematicas y tipos de impactos
ecolégicos y ambientales de diversa indole. Es evidente en el ordenamiento implicito de
esta clasificacion que el sector primario determina procesos masivos y amplios de inter-

vencion y transformacion de los elementos y de los procesos naturales. El sector secunda-
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rio, a traves de sus emisiones, vertimientos y produccion de residuos, genera un impacto
en principio menos visible pero en muchas ocasiones mas nocivo, debido a que aparecen
nuevos componentes peligrosos para el ambiente o la salud humana. Finalmente, buena

parte del sector terciario, a excepcion del transporte, produce impactos moderados.”

Los instrumentos tecnologicos usados para la produccion de bienes y servicios en la eco-
nomia son fundamentales para el conocimiento de los impactos de la misma sobre el
medio ambiente, ya que la tecnologia “entendida como la aplicacion organizada, siste-
matica y deliberada del conocimiento al desarrolio y la utilizacion de herramientas, proce-
sos, materiales y productos, es lo que capacita al ser humano para ejercer una accion
local y transformar el entorno para la satisfaccion de sus necesidades™. La tecnologia ha
permitido al hombre el mejoramiento de sus condiciones de vida, pero también ha gene-

rado nuevas formas de deterioro del medio ambiente.

CALIDAD DE VIDA, DESIGUALDAD Y PERFILES DE BIENESTAR
Se refiere a las condiciones de vida de una poblacion determinada y a los niveles de

desigualdad social existentes en funcion de perfiles de bienestar colectivos (acceso a la
educacion, salud, vivienda, seqguridad social, servicios publicos, distribucidn del ingreso,
etcétera), que tienen un estrecho vinculo con los aspectos sociodemograficos y economi-

Cos, y que son consecuencia de las condiciones de disparidad en el desarrollo.

En el ambito econdmico los dos determinantes mas explicitos de la calidad de vida de 10s
hogares son los niveles de ingreso y de consumo. Los ingresos de los hogares dependen
de las actividades laborales realizadas por sus miembros, por tanto, la calidad de vida
depende directamente de las capacidades que tienen las personas para acceder a em-
pleos remunerados y de las oportunidades efectivas para realizarlas; de ahi la importancia
de la educacion, que ademas de ser uno de los condicionantes mas influyentes en a
distribucion de la renta dentro de las regiones, posibilita oportunidades de insercion en

los mercados laborales y el aumento de los ingresos.

En cuanto al consumo, los niveles de calidad de vida y pobreza dependen del tamario de

los hogares: a mayor tamano del hogar menor calidad de vida o mayores necesidades

¢ IDEAM, El medio ambiente en Colombia, Bogota, 1998, pag.
387.

7 Ibid, pig. 386.
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basicas insatisfechas. Las cantidades consumidas de los diferentes tipos de bienes, particu-
larmente alimentos, son los determinantes fundamentales del status nutricional, de la

salud y de la expectativa de vida, lo cual se asocia con mayores productividades laborales.

En el ambito social, la calidad de vida est& relacionada, ademas de los factores anterior-
mente nombrados, con el acceso a servicios publicos de calidad, a la educacion, a la
recreacion y la cultura, a la salud, a la seguridad social, a la vivienda adecuada, etcétera.
Estos factores igualmente estan sujetos a las condiciones socioculturales, demogréficas y

economicas de las poblaciones que los demandan.

Un aspecto importante de la calidad de vida es el relacionado con el medio ambiente
natural y construido en el que viven las poblaciones. “Las condiciones de Ios lugares de
habitacion y del entorno fisico inmediato, las practicas de disposicion de los desechos
generados por los conglomerados humanos, el estado de los recursos naturales como el
aguay el aire que afectan de manera directa la salud de las personas, la disponibilidad de
espacio natural para los pobladores urbanos y las posibilidades de acceso a éstos, 1a de-
gradacion del suelo como factor de produccion™, son algunas de estas formas de rela-
cion entre la calidad de vida y el ambiente natural y/o construido, en el que viven los seres

humanos.

La inclusion del medio ambiente en los indicadores sociales tendientes a evaluar el desa-
rrollo humano sostenible implica diferenciar tres perspectivas de la relacion entre calidad

de vida y medio ambiente”.

En primer lugar, se encuentra la perspectiva que asegura que el medio ambiente es un
factor intrinseco de la calidad de vida, es decir, que factores ambientales como las condi-
ciones del aire y el agua forman parte del bienestar humano o que las caracteristicas del
medio fisico deben garantizar seguridad a la vida social. “La evaluacion de estas circuns-
tancias implica tomar en cuenta la capacidad tecnolégica para afrontar las condiciones

adversas. El clima, el relieve, los riesgos naturales forman parte de un entorno que es

DNP-PNUD, Informe de desarrollo bumano para Colombia
1999, version preliminar, Bogota, 2000, pag.181.

Oscar Fresneda, Indicadores de calidad de vida y medio am-
biente. Informe del contrato de prestacion de servicios 069
de 2000 del IDEAM, Bogota, 2001, pag: 11, inédito.
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dificimente transformable pero que puede ser tratado para alcanzar mayor o menor bien-

estar y para mitigar el riesgo ante amenazas naturales.”'°.

La segunda dimension es la que considera al medio ambiente como recurso. En las for-
mas de utilizacion de las condiciones del entorno natural, hay factores ambientales que
son mas propicios que otros para el logro la productividad y de la calidad de vida. “Igual-
mente, en cada contexto tecnolodgico, puede ser mas o menos eficiente, en términos de
productividad, la habitacion y produccion, dependiendo de las condiciones ambientales.
Asi, puede ser mas 0 menos costoso lograr el mismo bienestar, o las mismas capacidades,
en distintos ambientes fisico naturales y puede haber en ellas diferencias importantes en

la productividad, con iguales dotaciones de factores.”'"

La tercera dimension tiene que ver con la sostenibilidad y la equidad con las generaciones
futuras. En este sentido, la dimension ambiental amplia su significado dentro de la con-
cepcion de desarrollo humano e incorpora la consideracion de equidad con las genera-

ciones futuras y de responsabilidad con el medio ambiente.

La calidad de vida es, ademas, una construccion cultural. Las culturas con identidad étnica
han estado sometidas a procesos de dominacion por parte de la cultura occidental y en
esa medida presentan indices de calidad de vida inferiores a los de la poblacion mestiza,
que indican la existencia en estos grupos de un gran nimero de necesidades insatisfe-
chas. Sin embargo, es preciso anotar gue si bien estas comunidades estan en los niveles
mas bajos de pobreza se requiere una mirada diferente y acorde con sus particularidades

culturales, para definir su estado de calidad de vida.

DIMENSIONES CULTURALES
Se refiere al cuerpo de conocimientos, valores, practicas, simbolos y derechos territoriales

de los pueblos con una identidad propia, que generan acciones e impactos diferenciados

culturalmente sobre la naturaleza.

Ademas del reconocimiento territorial de la propiedad de la tierra por parte de estos

grupos en el marco del ordenamiento ambiental del territorio, es necesario reconocer

" Ibid, pag. 11.

"' IDEAM, op. cit., pag. 12.
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que uno de los bagajes culturales de mayor riqueza que se encuentra en el pals, y que
serfa de gran utilidad para la consolidacion de Ia vision sostenible del desarrollo, es el del
manejo del medio ambiente que han logrado las comunidades indigenas de todo el pais
y algunas comunidades afrocolombianas del Pacifico. “Estos pueblos ostentan un cuerpo
enorme de sabiduria, acopiado durante sus largos periodos de convivencia estrecha con
el medio, que parte, entre otros, del conocimiento de los astros, de las estaciones de
cultivo regidas por éstos, de las épocas de caza y pesca acordes con los ciclos de la
naturaleza, de la afectacion de las plantas, animales y hombres por estos mismos y de los
estados de equilibrio y desequilibrio de la energia de la tierra.”'2

Este inmenso cuerpo de sabiduria les ha servido a los pueblos indigenas y afrocolombia-
nos de fundamento para la solucién de problemas alimentarios, medicinales, técnicos y
rituales y les ha permitido sobrevivir aun a pesar de las condiciones naturales y sociales
hostiles. Desde luego, la sabiduria ambiental entre estos pueblos est4 fundamentada en
sus cosmovisiones sobre la vida, la muerte y el devenir del mundo y en una concepcion
que privilegia “la idea de que la vida y los intereses individuales y grupales son exitosos en

la medida que se consulte y se respete el querer de la naturaleza”. '3

PRESION SOBRE EL MEDIO FiSICO NATURAL Y VULNERABILIDAD
A EVENTOS NATURALES

Estas dos dimensiones se encuentran en permanente retroalimentacion con las cuatro
anteriores y resumen vectorialmente los efectos externos e internos generados por las
condiciones socioeconomicas, demogréficas, culturales y ecoldgicas, estructuradas por
medio de relaciones oferta-demanda, uso de recursos hidricos y de suelo, coberturas vege-
tales, vuinerabilidad en zonas inundables, desertificacion y zonas de recuperacion. La vul-
nerabilidad de la poblacion y de los asentamientos humanos derivada de eventos naturales
esta mediada también por relaciones de poder sobre el territorio, es asi como en muchos
casos las areas con mayores amenazas naturales concuerdan precisamente con aquellas en

donde las condiciones socioeconomicas y de calidad de vida son mas deficientes.

" Claudia Cano; Lucero Zamudio y Silvia Arbelaez, £/ futuro de
las sociedades multiculturales. Encuentros y desencuentros
culturales en Colombia, Centro de Investigaciones sobre Di-
namica Social, CIDS, Universidad Externado de Colombia, 1999,
inédito.

" Camilo Arbelaez, Las plantas medicinales: una mirada a lo
invisible, Bogoti, 1992, inédito.
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DIRECCION DE LA ACCION SOCIAL
La direccion de la accién social tiene que ver con la orientacion resultante de que los

diferentes actores sociales, que defienden intereses particulares en un ambito politico
determinado, participen en igualdad de condiciones en la toma de decisiones para privi-

legiar el bienestar colectivo.

Esto significa que determinados actores sociales pueden generar, dependiendo de la di-

reccion de su accionar, efectos politicos positivos 0 negativos sobre el medio ambiente.

El andlisis de estos seis aspectos y de sus interrelaciones permite identificar la forma de la
compleja trama de relaciones que configuran modelos de ocupacion del territorio, cuya
sostenibilidad depende del sentido que tomen esas interacciones. Basados en la evalua-
cion de estas interrelaciones y de su impacto sobre la naturaleza y la sociedad se podra
construir una vision de largo plazo que permita trazar lineamientos sobre el ordenamiento

sustentable de un territorio.

LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS
EN EL MARCO DEL ORDENAMIENTO AMBIENTAL
DEL TERRITORIO COLOMBIANO

LA DIMENSION SOCIO ESPACIAL Y SOCIO DEMOGRAFICA
Teniendo en cuenta el marco conceptual expuesto anteriormente, el analisis de la

interaccion entre los asentamientos humanos y el medio ambiente tiene que tener en
cuenta, en primer lugar, la forma como el hombre ha configurado el territorio por medio

de los diversos patrones histéricos de asentamiento y de sus dinamicas sociodemograficas.

Se pretende aqui senalar algunas de las pautas generales del proceso de poblamiento en
Colombia, con el fin de conocer determinantes historicos que han generado una forma
de apropiacion del territorio de amplio impacto sobre el medio natural y que ha produci-
do grandes desigualdades en el acceso al desarrollo intra e interregionales, especialmen-

te de la zona Andina y el eje Caribe, con respecto al resto de las regiones del pais.

En Colombia, el proceso de poblamiento y de configuracion regional del pais ha tenido
diversas fases. En la primera, antes de la conquista espanola, 1os asentamientos se fueron
conformando por medio de oleadas sucesivas, cuyas fechas mas antiguas datan del afio

12.000 antes del presente (Reichel Dolmatoff, 1986), que permitieron que los primeros
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poblamientos del territorio se dieran sobre las zonas bajas y los valles internos de las

cordilleras que ofrecian mejores condiciones de vida para los pobladores.

A la llegada de los espafioles, los asentamientos indigenas estaban localizados especial-
mente en las regiones del centro del pafs, en el alto Magdalena y Cauca, en la Sierra

Nevada de Santa Marta y en puntos dispersos de la zona oriental del pais.

Con el desarrollo de la conquista del territorio por parte de Ios espafioles, empezaron a
consolidarse otros importantes ejes de asentamiento humano como el eje costero del
Caribe, que posteriormente se extendié a lo largo del rio Magdalena y penetré gradual-
mente sobre los costados de las cordilleras Central y Oriental. “La conexidn de los principa-
les centros de poder de la corona espariola, desde Caracas en el nordeste hasta Lima a lo
largo de los Andes, siguieron la ubicacion de los principales poblamientos indigenas pre-
colombinos y constituyeron el patrén de ocupacion del territorio colombiano en el perio-

do colonial.”"

La consolidacion de este proceso configurd un eje de poblamiento distribuido entre las
cordilieras Central y Oriental, los valles interandinos y el eje costero del Caribe que, mas
tarde, en el siglo XIX, consolido la ocupacion del altiplano cundiboyacense, del corredor
andino oriental hasta Venezuela y del altiplano narifiense que integré la region de Popayan.
Afios mdas tarde se inicio la colonizacion antioquena que consolidd definitivamente la

ocupacion de la zona andina colombiana.

En los primeros anos del siglo XX, los hechos mas sobresalientes en la ocupacion del
territorio estan relacionados con la presencia humana en las sabanas de los rios San Jorge
y Sinu, el establecimiento de ganaderfas extensivas en la Orinoquia y la ocupacion de la
region de Uraba y del piedemonte de las cordilleras Oriental (Sararé, Catatumbo y Motilones)
y Occidental (especialmente hacia el Paclfico). Este poblamiento se caracteriza de todas
formas por bajas densidades de ocupacion pero con un patrén de asentamiento de alto

impacto, dadas las condiciones naturales de estas regiones del pafs.

La Amazonia ha estado ocupada desde tiempos precolombinos por grupos indigenas de
diversas culturas, la mayoria de ellas dedicadas a la pesca, la caza y la recoleccion, con

formas de asentamiento migratorio. Sin embargo, se han dado sobre esta region proce-

" IDEAM, op. cit., pag. 278.
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sos de colonizacidon caracterizados por la ocupacion con fines extractivos de recursos
naturales, la ocupacion colonizadora para abrir nuevas fronteras agricolas y la ocupacion

de las fronteras limitrofes con otros paises para el comercio internacional.

Los procesos de ocupacidon mas recientes de la Orinoquia tienen que ver con la alta

migracion laboral que generan los enclaves petroleros, especialmente en Casanare y Arauca.

En términos espaciales, la distribucion de los asentamientos humanos en el territorio na-
cional de hoy muestra que la mayor concentracion de poblacion se ubica, por un lado,
en el triangulo conformado en sus vértices por las tres ciudades mas pobladas del pais:
Bogota, Caliy Medelliny, por el otro, en tres corredores o ejes longitudinales: el del Caribe

y los de las fronteras nacionales mas importantes.

“El eje del litoral Caribe es el mas extenso y corresponde a la interconexion de las ciudades
costeras mas importantes (Barranquilla, Cartagena y Santa Marta), algunas ciudades costeras
intermedias, como Riohacha o Turbo y algunas ciudades intermedias localizadas mas al
interior de la region Caribe, como Sincelgjo y Monteria. El segundo eje corresponde al
corredor que conecta el triangulo interior del pais con la frontera venezolana, que incluye
la parte norte del aitiplano cundiboyacense, los asentamientos de Clcuta y Bucaramanga
y sus areas de influencia y el corredor que conecta con el Magdalena medio a través de
Bucaramanga. El tercer eje conecta igualmente el triangulo central del pais con la zona
de influencia de la frontera con Ecuador. Comprende el valle del rio Cauca y el altiplano
narifiense e incluye a las ciudades de Pasto y Popayan. Ademas, se puede considerar
también como una zona importante de asentamientos, el corredor del valle del alto Mag-
dalena, en el cual tienen asiento importantes centros poblados como las ciudades de

Espinal, Neiva y Pitalito.”®

Ademas de estos ejes y nucleos poblacionales, se destacan en los ultimos afos en el pals
el eje de la Orinoquia y del Piedemonte llanero, cuyos procesos de colonizacion y explo-
tacion minera han contribuido al rapido crecimiento de algunas areas, aunque aun pre-

sentan bajas concentraciones de poblacion comparadas con las zonas Andina o Caribe.

Este proceso de poblamiento, que ha conformado una apropiacion del territorio colombia-

no con una altisima concentracion de la poblacion en la zona Andina y en algunas zonas

" IDEAM, op. cit., pag. 283.
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del gje costero Caribe, ha generado impactos importantes sobre el medio ambiente, dadas
las condiciones naturales y sociales de estas reas del pafs. Los principales impactos se mani-
fiestan en la desaparicion casi total de la cobertura boscosa natural en estas zonas; la
sobreutilizacion de los suelos, generando procesos de erosion y salinizacion; la ocupacion
urbana de suelos altamente productivos; la generacion de grandes demandas localizadas
de recursos naturales para la satisfaccion de la necesidad de bienes y servicios; la produc-

cion de enormes cantidades de residuos (solidos, vertimientos y emisiones), entre otros.

Elresultado de la configuracion historica urbano-regional en el pafs ha contribuido a crear
un gran desequilibrio en los niveles de desarrollo entre regiones y al interior de ellas
mismas, “que ha hecho que aquellas regiones con mayor potencial adquirido incrementen
sus ventajas, reproduciendo un esquema centro-periferia, basado en un patron de domi-
nacion y subordinacion espacial”’®, lo que a su vez genera un desequilibrio regional des-
de el punto de vista ambiental, en el cual aguelias regiones ventajosas son las que mas
aportan al deterioro ambiental del pals pero cuyos efectos afectan a la totalidad del terri-

torio nacional.

Procesos de urbanizacion

Segun el ordenamiento administrativo de la nacion, en 1997 existian en Colombia 1.084
cabeceras municipales, 1.807 corregimientos, 4.003 inspecciones de policiay 1.749 case-
rios, que al sumarlos constituyen aproximadamente Unos 8.643 asentamientos en todo el
pais [DANE, 1998). La superficie ocupada por estos asentamientos equivale aproximada-
mente al 0,3% de la superficie total del pais, en la cual el 43% corresponde a las reas

urbanas.

La consolidacion del proceso de urbanizacion en Colombia se ha dado en los Ultimos 15
anos. £n los afos 50 la poblacion rural sumaba el 76% de la poblacion total, hoy este porcen-
taje apenas llega al 26%. Este proceso de urbanizacion ha ensanchado enormemente Ias
grandes cabeceras municipales y ha producido la contraccion de los pequefios asentamien-

tos, generando una profunda transformacion socioecondmica y sociocultural del pais.

Buena parte del proceso de concentracion urbana de la poblacion se debe a los proce-
sos de migracion interna en el pais, gue por multiples causas ha permitido que la mayo-

ria de la poblacion migrante se dirija a las grandes cabeceras municipales en busca de

** IDEAM-CIDSE, op. cit.
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nuevas oportunidades de trabajo, mejores ingresos, vivienda, educacion y como refu-
gio de la violencia y otros procesos sociales que se han estado viviendo en algunas

zonas del pais.

Este proceso de concentracion urbana sequird agudizandose en el pals. Segun los esce-
narios futuros, se proyecta que para el afo 2050 la tasa de urbanizacion en el pais llegara

al 84,5%"7, con una poblacidn total urbana y rural de 71°549,568 personas.

Las areas metropolitanas, en amplio crecimiento, alcanzaran para esa fecha tasas de urba-
nizacion por encima del 95%. Asi, para el afio 2050, se perfila que el area metropolitana
de mayor tamario, que corresponde a Bogota y sus municipios conurbados, concentrara
el 18,8% de la poblacion total del pais, mientras que Medellin y los municipios del Valle de
Aburrd lo hard con el 7,55%, el area metropolitana de Cali con el 5,7% y Barranquilla-
Soledad con el 4,8%. Las cinco ciudades mayores, incluyendo Bucaramanga, concentra-
rén el 39,3% de la poblacién del pais (en el afio 1995 estas mismas ciudades representaban
el 36% de la poblacion)’®.

La alta concentracion de la poblacion en las dreas urbanas, a pesar de tener ventajas para
la misma poblacion, tales como la reduccion de los costos del transporte, la localizacion
de fuentes de empleo, la mejoria en algunos aspectos de la calidad de vida como el mejor
acceso a servicios publicos domiciliarios, a mejores condiciones educativas y a un mejor
ingreso, entre otros, genera también cargas mayores sobre el medio ambiente que re-
quieren, en muchos casos, tecnologias de alto valor monetario para la proteccion eficaz

del medio ambiente.

La emisién de gases contaminantes, Ia descarga de vertimientos a las aguas naturales, la
generacion de inmensas cantidades de residuos solidos para ser dispuestos en la natura-
leza, la demanda de suelos altamente productivos para la satisfaccion de las necesidades
de ensanchamiento de las ciudades, las demandas de recursos para satisfacer los altos
consumos de la poblacion, son las principales presiones que ejerce la urbanizacion sobre

el medio ambiente.

" Proyecciones de poblacion CIDSE-IDEAM

" IDEAM-CIDSE, op. cit.
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Distribucion urbano rural

El contraste urbano rural de los asentamientos humanos del pais es muy acentuado si se
tiene en cuenta que 812 municipios tienen cabeceras municipales con menos de 10.000
habitantes, un alto componente poblacion rural y concentran el 24,48% de la poblacion
nacional, igual a la proporcion de poblacion (el 24,31%) que habita en las dreas metropo-
litanas de Bogota y Medellin. Este contraste, que en muchos casos no es analizado en sus
verdaderas dimensiones, obliga a una mirada particular sobre lo que en Colombia se
denomina como rural, en especial en lo referente al papel que juegan estas sociedades

en el marco del ordenamiento territorial.

En el caso de la cuenca Magdalena-Cauca, que en buena parte configura la region Andina
y parte del eje urbano de la region Caribe, el IDEAM encontréd que 54 municipios (el
7.6%), que conforman las areas metropolitanas donde se asientan los mayores centros
urbanos de la cuenca, concentran el 56.7% de la poblacion total de la cuenca {19'057.965
personas), mientras que 608 municipios albergan el 28% de la poblacion total de la cuen-
ca (9°431.275 personas) en cabeceras municipales que tienen menos de 30.000 habitan-
tes y que constituyen el 85.5% de los municipios de la cuenca, con un alto componente

de poblacion rural en su territorio (5'736.996 personas).

El alto nimero de municipios (544) con menos de 30.000 habitantes, ubicados en la
cuenca Magdalena-Cauca, que segun la Ley de Ordenamiento Territorial solo estan obli-
gados a presentar esquemas bdsicos de ordenamiento y no planes de ordenarmiento
como tales, obliga a pensar en el amplio el peso de estos municipios en el manejo de la
cuencay a una mirada mas profunda al concepto de lo “rural” para la toma de decisiones

de ordenamiento en estos municipios.

Lo mismo es valido para otras regiones del pais en las que predominan las pequefias
aglomeraciones humanas y asentamientos rurales, particularmente Ios casos de las regio-
nes Pacifica, Orinoquia y Amazonia, en donde el ordenamiento ambiental del territorio
tiene particularidades especificas no sélo por esta razon sino por la alta presencia en éstas

de comunidades étnicas con derechos territoriales reconocidos.

Movilidad espacial de la poblacion
Las caracteristicas de la migracion interna de la poblacion colombiana han contribuido de
manera sustancial en el proceso de urbanizacion del pais, generando transformaciones

en la distribucion poblacional que significan cambios en la dcupacion del territorio y en la
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demanda de bienes y servicios, por tanto, en el uso, apropiacion y manejo de los recursos
naturales, en especial agua y suelo, no solo en términos de consumo sino en cuanto a las

descargas al medio natural.

Como lo sefialan Martinez y Rincdn'?, la migracion es la variable demografica qgue mas
incide en la distribucion de la poblacion y continuara siendo en el futuro el factor mas
decisivo en los principales procesos de urbanizacion en el pals. Ademas, ciertos tipos de
migracion han producido asentamientos en zonas precarias y marginales de ciudades y
en algunos territorios rurales, con implicaciones de orden ambiental de magnitudes con-
siderables, especialmente aquellos derivados de los procesos de colonizacion y de amplia-

cion de la frontera agricola a lo largo de cincuenta anos.

La dinamica migratoria por el fendmeno de desplazamiento forzoso & causa de la violen-
cia, al lado de la movilidad espacial predominante por factores econdmicos (atraccion por
salarios mayores y condiciones de vida mejores, asociadas a su vez a demanda de em-
pleos diversos en las regiones de mayor crecimiento), llevan al aumento de asentamientos
en zonas de ecosistemas fragiles y generan impactos importantes sobre las zonas hacia las
que se dirigen causando una fuerte demanda de recursos naturales y servicios, que éstas,

en muchas ocasiones, no estdn en capacidad de suministrar.

La dinamica de la migracion interna en Colombia sugiere la concentracion de la misma en
grandes areas migratorias, en las que, por lo general, la poblacion se moviliza en su
contexto geografico local, dominado por las cuatro metropolis del pais (Deler, 1991;
Gouéset, 1993; Jaramillo, 1998). “El elevado aporte de la migracion como factor determi-
nante del crecimiento no solo de las periferias de las areas metropolitanas principales, sino
la existencia de dinamicas crecientes de movilidad hacia otros municipios cercanos a es-
tas, ha implicado la transformacion del entorno geografico local adyacente a los principa-
les epicentros por la urbanizacion y suburbanizacion de areas rurales especialmente de la
sabana de Bogota, el valle medio geografico del rio Cauca, el Valle de Aburra, la meseta
de Bucaramanga, la altiplanicie Cundiboyacence, la zona del litoral Atlantico entre Sincelejo
y Santa Marta.”?

" Ciro Martinez y Manuel Rincén,“Tendencias recientes de las
migraciones internas en Colombia”, en Revista Desarrollo
Urbano en Cifras, CENAC, Bogota, 1997.

2(

" IDEAM-CIDSE. op. cit.
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La atraccién neta de poblacién hacia dreas que presentan desarrollos econdémicos especifi-
€os como las zonas de economia agricola, de colonizacian, de industrias extractivas y desa-

rrollos turisticos, son otras de las caracteristicas de la movilidad de Ia poblacion colombiana.

El' analisis del proceso de migracién interna del pais, basado en los datos censales y de
encuestas de hogares del DANE, permite afirmar que en el periodo comprendido entre
1993 y 1998-1999, este proceso ha estado afectado por dos factores: el impacto de la
crisis economica (sobre todo en el afio 1999) y la acentuacion del conflicto armado.

La importancia de conocer las dindmicas migratorias de la poblacidn es de crucial impor-
tancia para el ordenamiento del territorio. En el estudio realizado por el IDEAM para la
cuenca Magdalena-Cauca, se encontro, por ejemplo, que Cartagena, mas que Barranqui-
lla o Santa Marta, se esta constituyendo en el polo de atraccion de poblacion mas impor-
tante del eje Caribe, lo que en términos de ordenamiento del municipio debe obligar a
repensar en la forma como sus autoridades van a responder a este creciente flujo de
pobladores. Igualmente, Barrancabermeja, que en los afios 1988-1993 se constituia en
un foco importante de atraccion de poblacion, hoy {1998-1 999). por efectos de la violen-
cia, ha mermado su atraccion para los pobladores de Ia zona en términos de migracion
mas estable, pero la ha aumentado en relacién con la recepcion de poblacion desplazada

por causas de la violencia.

De la misma manera, y teniendo en cuenta el andlisis de la actividad econdmica futura de
aquellos municipios en donde se presentarian actividades de extraccién intensiva de re-
Cursos naturales {petroleo, carbon, oro, etcétera), es muy importante tener en cuenta el
factor de atraccion de poblacion que generan dichas actividades, como lo confirman los
casos de los municipios de Arauca, por el proyecto de Cafio Limon, y los del Casanare, por
el proyecto de la BP

Una forma de movilidad espacial de ia pobiacion, que aunque aun no se evidencia en
grados mayores en Colombia pero si en otros lugares del mundo como Africa, es aquella
relacionada con el deterioro de las condiciones ambientales Y que causa el fendmeno de
los llamados “refugiados ambientales”. El reporte de este fendmeno en Colombia se ha
visto ocasionalmente cuando se presentan condiciones de extrema sequia en los territo-
rios habitados por pobladores de la comunidad indigena Wayuu en La Guaijira, en algu-
nas zonas habitadas de las regiones del alto Patia en Narifio y de Santafé de Antioguia en
Antioguia.
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Dinamicas demograficas

La dinamica de los asentamientos humanos en el marco del ordenamiento ambiental del
territorio tiene que ver con las dinamicas demogrdficas propias de la poblacion que los
habita. “Se ha demostrado que existe una interdependencia entre los procesos poblacio-
nales y la planeacion del desarrollo econdmico, social y ambiental, al permitir estimar
demandas de bienestar social sustancialmente distintas segun el peso de los diferentes
grupos poblacionales,; por ejemplo, la educacion, salud, recreacion y nutricion son vitales
para los menores de edad; el crecimiento de las personas en edades productivas impone
a la economia la necesidad de absorber la oferta laboral gue se encuentra en expansion;
el aumento del peso relativo de la tercera edad, plantea la necesidad creciente de servi-

cios de salud y seguridad social.”!

La incidencia de los factores demograficos en la conformacion de la estructura econdmica
de los asentamientos humanos es fundan'nentalA El crecimiento y la estructura de la pobla-
cion determinan en buena parte las dimensiones y caracterfsticas de la oferta de trabajo en
un determinado contexto territorial. Ademas, los factores demograficos que inciden en la
composicion y €l tamafio de los hogares, son decisivos para la conformacion de los patro-

nes de consumo de las unidades familiares, y por ende de la economia en su conjunto.

Asi mismo, tanto los niveles de bienestar y calidad de vida como los niveles educativos,
derivados en parte de las condiciones econémicas y ambientales, inciden sobre las tasas
de mortalidad, las tasas de natalidad y las decisiones de migracion de una region a otra,
que son los determinantes basicos del crecimiento poblacional. Algunos de estos compo-
nentes, como es el caso de las migraciones interregionales o internacionales, dependen
directamente de factores econdmicos, como los niveles de desocupacion o los niveles

relativos de ingreso per capita.

El comportamiento de la dindmica poblacional en Colombia, en términos generales, pre-
senta las mismas caracteristicas de lo que ha sucedido y sucede en el mundo y en
Latinoameérica en lo que se ha llamado procesos de “transicion demografica”, mediante
los cuales se manifiestan los comportamientos de la poblacion. Hace 30 afios, la pobla-
cion colombiana aumentaba a un ritmo de 3,2% anual, el censo de 1985 del DANE dio
como resultado una baja en el crecimiento al 2,3% anual, y seguin el Uitimo censo (1993),
esta tasa se sitta por debajo del 2,0% anual.

' IDEAM-CIDSE. op. cit.
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Este fendmeno se debe en buena parte a la transformacion radical que ha experimenta-
do Colombia en las pautas de reproduccion de la poblacion. La fecundidad en el orden
nacional ha disminuido: en 1965, por gjemplo, cada mujer procreaba en promedio
siete hijos, mientras que en 1975 esta cifra se aproxima a tres hijos por mujer. Entre
1985 y 1990, la tasa de fecundidad total fue de 2,9 hijos por mujer, cifra que entre
1990y 1995 bajo a 2,7 hijos por mujer, lo que indica que existe una disminucion en la
tasa global. Sin embargo, se observan grandes diferencias por departamento, asocia-
das a los grandes desniveles en las condiciones socioeconomicas y de vida de la pobla-

cion y a la diversidad cultural.

El estudio diferencial por regiones y por zonas (urbana y rural) de los indicadores demo-
graficos es crucial para los desarrollos futuros de municipios y regiones, en cuanto al
ordenamiento de sus territorios. Por ejemplo, en la cuenca Magdalena-Cauca, el IDEAM
observo que existen agudos diferenciales sociodemograficos cuando se mira la situacion

por zona de residencia urbana y rural y por regiones.

“Los diferenciales en el nivel de fecundidad entre zonas urbanas y rurales son notorios:
mientras que las mujeres de las zonas urbanas de Medellin tienen 2,4 hijos, en las dreas
rurales de Chaparral alcanzan a 5,6 hijos por mujer. Por regiones esta medida varia desde el
nivel pretransicional (5 y mas hijos por mujer) en las areas rurales del alto Magdalena, en
Pitalito y Chaparral, en Valledupar y Magangug, hasta niveles de transicion avanzada, con

menos de tres hijos por mujer en todos los grandes conglomerados urbanos del pais.”*

De acuerdo con los datos anteriores, parece ser que el proceso de transicion demografica
es mas acentuado en las zonas de influencia de las grandes dreas metropolitanas del pais.
Sin embargo, se presentan rezagos en algunas de ellas, como en el caso de 1as regiones
de la Costa Atlantica, en donde factores de indole cultural pueden estar incidiendo en
este fendmeno en ciudades como Barranquilla. Por otra parte, regiones con ciudades de
menor tamano como Manizales, Pereira y Tulud presentan una dinamica demografica en
el ambito rural que las acerca con rapidez a etapas superiores de la transicién demografi-

ca similares a los grandes centros metropolitanos.

Otro ejemplo de las importantes diferencias interregionales de los indicadores demo-

graficos en el pais se presenta en las tasas de fecundidad del departamento del Choco

* IDEAM-CIDSE, op. cit.
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frente, por ejemplo, a las de Bogotd. Durante el perfodo 1985-1990, 1a tasa mas alta de
fecundidad la presenté el departamento del Choco, con 4,9 hijos por mujer; y la mas
baja, Bogotd, con 2,3 hijos por mujer. Durante el siguiente periodo, entre 1990y 1995,
se repite el mismo fenomeno: el Choc¢ presenta 4,4 hijos por mujer mientras que Bogo-
té tiene 2,1 hijos por mujer. Para el afio 2000 se ha estimado una tasa global de 2,5
hijos por mujer. A nivel departamental, se ha proyectado que el Chocd seguira con la
tasa de fecundidad mds alta, 3,9 hijos por mujer, mientras que Bogota continuara con

la mas baja, 2,0 hijos por mujer.

Al igual que el comportamiento diferencial del indicador de tasa de fecundidad, los de-
mas indicadores demograficos (mortalidad, esperanza de vida al nacer, distribucion por
edades, tamafio de hogares, educacion, salud) presentan en Colombia importantes
disparidades urbano rurales, socioeconomicas y regionales que es necesario entrar a ana-
lizar especificamente y que indican que en el pais subsisten amplias brechas sociales,
demogréficas y econdmicas, que inciden iguaimente de manera diferencial sobre el me-

dio ambiente.

LA DIMENSION ECONOMICA
El conocimiento de la organizacion espacial de la actividad economica y de su dinamica

en el territorio permite la identificacion de los factores que inciden en el desarrollo regio-
nal y podria contribuir al fortalecimiento del sistema de planeacion territorial, en la medi-
da en gue permite identificar subregiones para la adopcion de programas O proyectos
especificos de desarrollo integral, elemento crucial para el ordenamiento del territorio. La
organizacion espacial de la actividad econdmica en el pals ha demostrado el refuerzo
constante de aquellas regiones que histéricamente han presentado ventajas competitivas
de diversos ordenes. Asi se ha privilegiado el desarrollo econdmico de ciertas areas del
pais, en especial, los grandes centros urbanos, en detrimento de las demads regiones, que

por si mismas no logran despegar en su desarrollo.

El modelo de apertura econémica del pais, adoptado en los afios 90, perfilaba la posibili-
dad de una reduccién en los desequilibrios territoriales por el cambio de estrategia hacia
los mercados externos, gue hacia pensar que aquelias regiones con ventajas competitivas
para la internacionalizacion de la economia, como las ciudades costeras o las de las areas
fronterizas, despegaran. Sin embargo, este proceso no se dio. “El cambio de estrategia
hacia los mercados externos en lugar de contribuir a estimular el crecimiento y el desarro-

llo de las regiones fronterizas o con ventajas de localizacion hacia los puertos, en los
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conglomerados industriales de la costa Atlantica y la zona Occidental, por el contrario
polarizdé aun mas el desarrollo regional en Colombia y reprodujo un patron de dominacion
y subordinacion espacial en el que predominaron actividades no transables que llevaron

rapidamente al pais a una crisis sin precedentes en la segunda mitad de este siglo.”?

El resultado: Bogota tuvo el mayor crecimiento en el ingreso, por encima del promedio
nacional, mas del 30% de los municipios vieron disminuidos sus ingresos por habitante
con relacion al nivel alcanzado hace un cuarto de siglo. Esto, unido a “la inestabilidad
sociopolitica, la crisis de las finanzas publicas de las entidades territoriales, la diferenciay la
distribucion desigual en el acceso y calidad de la educacion, asi como los obstaculos de
los grupos vulnerabiles de las regiones pobres para acceder a las fuentes de financiacion
de vivienda, acentuaron las disparidades del desarrollo regional de tal forma que un ho-
gar promedio en las zonas mas desarrolladas del pais duplica y en otros casos triplica los

ingresos de los hogares localizados en las dreas menos desarrolladas™*.

Esta organizacion espacial de la actividad econdmica en la que la concentracion de las
oportunidades de empleo, de los niveles de ingreso, de las ventajas de localizacion y de la
dotacion de infraestructura urbana de equipamiento y servicios, afecta sustancialmente el
tamano de las aglomeraciones humanas y aumenta la demanda de bienes y servicios

que, en buena parte, se satisface por medio de la extraccion de recursos naturales.

El conocimiento del impacto diferencial de la actividad econdmica sectorial sobre el me-
dio ambiente y los flujos territoriales que se derivan de la misma, de la localizacion espacial
de las actividades econodmicas en relacion con la carga que generan sobre la naturaleza y
de los procesos de concentracion de las oportunidades de empleo y de ingresos son
determinantes de gran importancia para el desarrollo de los planes de ordenamiento

ambiental del territorio.

LA DIMENSION DE CALIDAD DE VIDA, DESIGUALDAD Y PERFILES DE
BIENESTAR

La calidad de vida determina el grado de satisfaccion de las necesidades basicas de la
poblacién y la capacidad para desarrollar las potencialidades del ser humano. Estas nece-
sidades basicas varian, fundamentalmente, de acuerdo con las caracteristicas culturales y

con las expectativas sociales y econémicas de una poblacion en un tiempo determinado.

** IDEAM-CIDSE, op. cit.

*" IDEAM-CIDSE, op. cit.
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La calidad de vida de los habitantes de una determinada region estd marcada por los
procesos de interaccion poblacion actividad economica, poblacion cultura, poblacion

sociedad y poblacion naturaleza.

En Colombia se presentan profundas disparidades en la calidad de vida entre regiones y
entre grupos sociales. Es claro que la disparidad urbano rural de la calidad de vida es una
de las grandes formas de inequidad de la sociedad colombiana. La desigualdad en el
acceso a la educacion, a los servicios de salud, a los servicios publicos, a la distribucion
equitativa del ingreso, etcétera, muestra la enorme brecha social que existe en Colombia

frente a estos grupos humanos.

Por otro lado, existen profundas desigualdades en los indices de calidad de vida entre
regiones, concentrandose el bienestar en aquellas en donde se encuentran asentados los
grandes conglomerados urbanos, lo que de nuevo indica los enormes desequilibrios re-
gionales que existen en el pals, que se han acentuado de manera dramatica en los Ulti-
mos afos. Tanto los indicadores de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y el indice de
Calidad de Vida {ICV) como los de pobreza, indican que “se aprecia un estancamiento en
el mejoramiento de las condiciones de vida en los dos ultimos afos (se refiere a 1997 y
1998). El promedio nacional del ICV que habla aumentado de 70,8 a 72,3 entre 1993 y
1996, avanza a 73,2 en 1997 y se mantiene igual en 1998. Por zonas, el estancamiento

es claro en la urbana, y en la rural incluso disminuye en 1998".%

Lo mismo sucede con los indicadores educativos, en los cuales se aprecian grandes des-
igualdades urbano rurales. La tasa total de analfabetismo disminuye de manera constante
(el 0,3 puntos anuales) en el pais, pero la diferencia por zonas va en aumento: mientras

en 1985 el analfabetismo rural era 3,1 veces, el urbano, en 1997, es 4,1 veces mayor.

La evolucién de la esperanza de vida en el pais, a pesar de su tendencia positiva, muestra
la existencia de un grave problema para la calidad de vida de los habitantes, el de la
violencia, que no permite un adecuado crecimiento del indice a causa de la mortalidad
por homicidios que afecta especialmente a los hombres entre 25 y 50 afos. "Mientras que
el porcentaje de muertes violentas frente al total de defunciones en 1985 era de 9,4%,

para el afio 1991 se incrementd en nueve puntos (18,4%), de estos ultimos el 92% co-

® DNP-PNUD, Informe de desarrollo bumano para Colombia
1999, version preliminar, Bogota, 2000, pag.77.
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fresponde a defunciones masculinas. A partir de 1992, la tasa de muertes violentas empieza
a disminuir hasta alcanzar el 15,5%; de esta forma, se comienzan a vislumbrar mejoras en la

ésperanza de vida masculina, pero la tasa de homicidios se mantiene excesivamente alta. "%

La trama de relaciones entre calidad de vida y las dimensiones analizadas anteriormente,
permite de nuevo concluir que la disparidad regional y zonal en Colombia es uno de los

elementos clave a tener en cuenta en el ordenamiento del territorio.

LA DIMENSION CULTURAL DE LOS ASENTAMIENTOS
Enla configuracion de los asentamientos humanos en Colombia y de apropiacion histéri-

ca del territorio merecen especial atencién aquellos grupos humanos conformados por
las etnias indigenas y por las comunidades afrocolombianas. La presencia en algunas
regiones de estas poblaciones que histdricamente se han constituido COMO grupos étnicos,
basados en atributos culturales, reconocidos ademas constitucionalmente a partir de 1991,
es un factor que pesa considerablemente en los patrones de asentamiento de esas regio-

nes y en el ordenamiento territorial de las mismas.

Como un gran tronco de la diversidad cultural de Colombia, las etnias indigenas confor-
man hoy, seguin los Ultimos datos censales, analizados por la Unidad de Desarrollo Social
del Departamento Nacional de Planeacion, con ajustes a junio de 1997, una poblacion
de 701.860 personas, aproximadamente el 1,75% de la pobiacién total colombiana. Es-
tos pueblos indigenas tienen derechos territoriales reconocidos sobre 279.487 kilbmetros

cuadrados, es decir, el 24.5% del territorio nacional 2’

La poblacién indigena estd compuesta por 81 grupos étnicos, pertenecientes a multiples
familias macro linguisticas, entre las que sobresalen la chibcha y la arawak. Estos grupos
habitan practicamente en todas las regiones del pais; viven en diferentes paisajes, desde
las a"ridas tierras de la Peninsula de La Guajira hasta las altas montafias en el sur de la
Cordillera de Los Andes, pasando por los litorales Atlantico y Pacifico, y siguiendo a las selvas
de la Amazonia y las planicies de Ia Orinoguia. Estos pueblos hablan 64 lenguas diferentes,

ademas del castellano, junto con un numero superior alos 1.100 dialectos linguisticos.

* DNP-PNUD, op. cit., pig. 10.

* Rail Arango y Enrique Sinchez, Los pueblos indigenas de
Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Tercer
Mundo Editores, Bogota, 1998.
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El otro gran tronco de la muiticulturalidad de Colombia encuentra su origen enla llegada
de los primeros esclavos, procedentes de Africa, después de la segunda mitad del siglo
XV, y que luego de numerosos procesos han conformado un conjunto de pueblos afro-
colombianos que se ha caracterizado, en el marco de la sociedad colombiana, por su
“visibilidad como poblaciones excluidas y por su invisibilidad cuitural como etnias™?®. Este
proceso se empieza a romper con la Constitucion de 1991, mediante el articulo 55 transi-
torio, el cual otorga reconocimientos €tnicos a las comunidades asentadas desde tiempos
ancestrales en el territorio de la costa Pacifica, lo que significa la adjudicacion de grandes

extensiones colectivas de tierra para su uso, cuidado y administracion politica.

Estas comunidades afrocolombianas tienen su origen en numerosas etnias africanas
y, en su mayorla, han adoptado a lo largo de los siglos patrones de asentamiento y
adaptacion cultural y tecnolégica de 1os grupos indigenas de las regiones en donde
viven. A pesar del reconocimiento constitucional a los derechos de las comunidades
negras, la Constitucion de 1991 restringe el apelativo de comunidades afrocolombia-
nas a los habitantes de las islas de San Andrés y Providencia y a la poblacion rural de
la regién del Pacifico, con lo cual se excluye de asignacion territorial a otros agrega-
dos de poblacion negra que habitan en las ciudades del interior del pais, a los habi-
tantes de la costa Atldntica continental, en su gran mayoria negros, y a la poblacion
urbana de la costa Pacifica, que se concentra en gran proporcion en Tumaco, Buena-

ventura y Quibdo.

En ese contexto, hasta el afio 2001, a solicitud de quienes han sido elegidos como presi-
dentes de I0s respectivos consejos comunitarios de las comunidades afrocolombianas del
Pacifico colombiano, el INCORA ha otorgado, por resolucién de titulacion colectiva, veintiseis
(26) territorios con un &rea total de 1'260.872,7 hectareas para una poblacién de 66.275
habitantes afrocolombianos y se encuentran en tramite mds de dos millones de hectareas

adicionales.

De acuerdo con los estimativos de la Direccion General de Apoyo a las Comunidades
Negras del Ministerio del Interior, basados en el censo del DANE 1993, la poblacién afro-
colombiana en Colombia representa entre el 25% y el 30% de la poblacion total, para un

estimativo de 10'096.040 habitantes afrocolombianos rurales y urbanos en 1993.
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No todas las poblaciones afrodescendientes cuentan con territorios en los gue se aplique
laley 70 de "comunidades negras”, la cual esta restringida al Pacifico colombiano. “Pero lo
mas significativo es que (estas poblaciones) en su gran mayoria son poblaciones urbanas
en aglomeraciones superiores a los 500.000 habitantes {Urrea y Viafara, 2000). Esto lleva
@ que sus practicas sociales sean tipicamente urbanas sin que pueda establecerse una
diferencia “cultural” especifica con respecto a los consumos Yy modalidades de uso del
territorio urbano en relacién con el resto de la poblacién. Mas bien, aquil la problematica
tiene que ver con fendmenos de discriminacidn racial; es decir que para la poblacion
negra urbana puede pesar mds el elemento del color de piel en las limitaciones para
adquirir una ciudadania plena, debido a factores de segregacion urbana para las clases

populares negras y obstaculos de movilidad social para las clases medias negras.”?’

La dimensién cultural del analisis del sistema territorial debe tener en cuenta también las
practicas tradicionales de produccién y consumo de muchas de las sociedades campesi-
nas del pais, que han construido una forma particular de apropiacion del territorio en el
que habitan, que a pesar de no tener una clara identidad étnica, s generan procesos

culturales de gran importancia para el ordenamiento ambiental del territorio.

LA DIMENSION DE LA PRESION Y DE LA VULNERABILIDAD
La presion que ejercen los asentamientos humanos sobre el entorno comprende diversos

aspectos: su uso directo como fuente de materiales y energia, el consumo de productos
transformados, la ocupacion del espacio y la generacion de residuos.

Enlos analisis de las dimensiones anteriores se ha incorporado la dimension de la presion
sobre el medio ambiente fisico y la de la vulnerabilidad de la poblacion y de los asenta-
mientos humanos a las amenazas naturales; sin embargo, se quieren destacar aqui tres
puntos esenciales de la presion de los asentamientos humanos: las demandas de agua,
las descargas de vertimientos y la disposicion de residuos solidos sobre el medio, que son,
a juicio de los expertos, una de las mayores fuentes de tensién en los asentamientos

humanos.

Residuos sélidos
La presion que se ejerce sobre el entorno debida a los residuos solidos de la poblacion, se

puede expresar en términos de la cantidad generada, las practicas de manejo y la dispo-

* IDEAM-CIDSE, op. cit.
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sicion final de los mismoas. Los residuos solidos de fuentes residenciaies varlan considera-
blemente en composicién y cantidad, dependiendo del status econdmico, la composi-
cion étnica y los habitos de consumo, [os cuales a su vez dependen de las caracteristicas

geogréficas y climaticas de la regién.

En el pais, la tasa estimada de crecimiento en la generacion de residuos sclidos es de 156
mil toneladas al afo, concentrandose dicha tasa en las grandes ciudades: Bogota, Cali,

Barranquilla, Medellin, Cartagena, Santa Marta, ltagu, Bello, Pereira y Bucaramanga.*

Seguin el Inventario Nacional de Saneamiento Basico del Ministerio de Desarrollo, en 1996,
los sistemas de manejo de residuos predominantes eran 0s botaderos a cielo abierto y los
rellencs sanitarios, sequidos por el enterramiento y 1a incineracion. En las dos regiones de
mayor generacion de residuos -Bogota y Medellin-, predominaba la disposicion en relleno
sanitario; sin embargo, en las otras dos siguientes -Cali y Barranquilla-, el sistema mas

utilizado era el botadero a cielo abierto.?’

El Andlisis sectorial de residuos sdlidos en Colombia 3 indica, basado en informacion de
las corporaciones auténomas regionales, que en departamentos como Caucay Valle, una
alta proporcién de los municipios ubicados sobre 1a ribera del rio Cauca descarga sus
residuos al mismo, y que la gran mayocria de municipios riberefos del rio Magdalena, lo

hace a este ultimo.

Las perspectivas futuras de reduccion y manejo de los residuos solidos para los grandes
centros urbanos no son muy halagadoras. “Bogotd, aun poniendo en marcha el Plan
Maestro de Residuos Sélidos, que preveé una reduccion del 10% en la generacion de
residuos domiciliarios para el afio 2015, y el incremento del porcentaje de residuos recicla-
dos al 30%, requerird de otro sitio de disposicion final en el norte u occidente de la
ciudad. Medellin se enfrenta actualmente al término de la vida util del relleno sin que se
haya logrado establecer un sitio que lo sustituya. Cali, que dispone sus residuos en el

botadero a cielo abierto de Navarro, generando una fuerte presion sobre el rio Cauca,

* IDEAM-CIDSE, op. cit.

*' IDEAM-CIDSE, op. cit.

* OMS/OPS, Andlisis sectorial de residuos sélidos en Colom-
bia, Bogoti, 1996.
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tampoco cuenta con un sitio alternativo. Una situacion similar enfrentan Cartagena y
Santa Marta. "3

La Politica para la gestion integral de residuos solidos ** y los planes y programas locales
de gestion de residuos, implementada recientemente, puede contribuir en forma positiva
en la reduccion del impacto que generan los residuos sdlidos actualmente y el que gene-
raran en el futuro. En su conjunto, dichos planes y programas buscan la reduccién en los
residuos generados; la minimizacion de la fraccion que corresponde a residuos no
aprovechables (basuras), que van a sitios de disposicion final; la maximizacion de los resi-

duos aprovechables, y el mejoramiento de los sistemas de disposicion final de residuos.

Calidad y cantidad de agua

El agua es el recurso en donde quizas se muestran con mayor envergadura los problemas
de la sostenibilidad ambiental de los modelos de desarrollo. Aunque en el caso del recur-
0 agua su cantidad se mantiene mas o menos constante en la biosfera, su disponibilidad
varfa considerablemente en el tiempo y en el espacio, de acuerdo con las modificaciones
que implica la introduccion de elementos que afectan el funcionamiento del ciclo

hidrolégico.

El aumento de la poblacion y el desarroilo econdmico hacen que la sustraccion de agua
para las diferentes actividades aumente y, por consiguiente, que el volumen de aguas
residuales crezca. Uno de los principales problemas por este motivo es la descarga directa
de aguas contaminadas de origen doméstico, industrial y agricola, en cuerpos de agua,
que a su vez son utilizados por la pobiacién para cubrir sus necesidades de abastecimien-
to, disminuyendo asi la disponibilidad del agua por los efectos de la contaminacién. Existe
el riesgo de que se produzca una crisis del agua a escala mundial que se expresarta, por
gjemplo, en sequias prolongadas que contribuirian a la degradacion de suelos, tierras
Cultivables y bosques e incluso a la misma desaparicion de los cuerpos de agua. Esto
podria producir importantes déficit en la produccion de alimentos y energla, afectando

severamente la economia y la poblacion de los palses.

* IDEAM-CIDSE, op. cit.
* Ministerio del Medio Ambiente, Politica para la gestion inte-
gral de residuos soélidos, Bogota, 1999.
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Si bien Colombia es un pais con alta disponibilidad de recursos hidricos, su distribucion en
el territorio es muy diferenciada y su uso para abastecimiento de la poblacion no siempre

se compagina con la disponibilidad del recurso en las areas en donde se necesita.

El Estudio Nacional del Agua®® determind que cerca de 40 municipios del pais, correspon-
dientes al 13% de la poblacién, acusan un indice de escasez de agua alto. En particular,
estos municipios serian aquellos abastecidos por quebradas y pequefios rios en los depar-
tamentos de Boyaca, Tolima, Santander y Valle del Cauca. En las proyecciones del IDEAM
sobre relaciones oferta demanda de agua, cerca del 19% de los municipios y el 38% de la
poblacidn colombiana tendrian un indice de escasez de agua y de vulnerabilidad por

disponibilidad superior al 20%.

“Si bien los resultados del estudio presentan la situacién de abastecimiento de agua en
Colombia como inferior a los niveles criticos que causan otros paises del mundo con
ofertas hidricas muy limitadas, las evidencias alli presentadas muestran sintomas ya
preocupantes, que invocan a una creciente atencion de las autoridades nacionales, regio-
nales y locales y de todos los organismos involucrados en la definicion de politicas, en Ia
planificacion, manejo y utilizacion de nuestros recursos naturales, en general y, en parti-

cular, del recursos hidrico.”3¢

La oferta hidrica experimenta en la actualidad en Colombia una reduccion progresiva a
causa de las limitaciones de uso que implican la alteracion de la calidad del agua por
contaminacion, debida a los procesos de la actividad sociceconémica, los cuales vierten,
por lo general, las aguas residuales sin tratamiento. Del total de municipios del pais, solo
154 tienen sistemas de tratamiento de aguas residuales, de los cuales 99 corresponden a

la cuenca Magdalena-Cauca.”

Los elementos de demanda de agua, generacién de vertimientos y disposicion de resi-
duos solidos son una de las prioridades para estimar los escenarios actuales y futuros del
impacto que generan los asentamientos humanos sobre el medio ambiente. Los ejercicios
* IDEAM, Estudio Nacional del Agua, Bogotd, 1998.
** IDEAM-CIDSE, op. cit.
¥ Ministerio de Desarrollo Econémico, Inventario nacional del
sector de agua potable y saneamiento bdsico - SIAS, Bogotd,
1998.
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de planificacion futura, como claramente Io son los planes de ordenamiento territorial,
deben incorporar en sus desarrollos estos elementos, particularmente la dimension pros-

pectiva de los mismos.

Otro aspecto de crucial importancia es el de la vulnerabilidad de la poblacion vy los asen-
tamientos humanos frente a las amenazas de diversa indole que genera el medio natural.
La magnitud de la vulnerabilidad esta mediada no solo por las caracteristicas propias del
medio natural en el que se localizan las comunidades y por €l tipo de evento natural, sino
que depende especiaimente de las caracteristicas sociales, economicas y culturales de la

pobiacion que se podria ver afectada.

Numerosos analisis afirman que el mapa de la pobreza de un pais se asocia casi directa-
mente con el mapa de zonas de alto riesgo por amenazas naturales, lo que determina la
existencia de una vulnerabilidad social de la poblacion, elemento de andlisis que es nece-
sario empezar a introducir en los estudios de evaluacion de amenazas, susceptibilidad y

vulnerabilidad en los planes del ordenamiento territorial.

La vulnerabilidad derivada de efectos adversos de la naturaleza en Colombia ha estado
marcada por los fenémenos de mayor ocurrencia € impacto en el pals: inundaciones y
fendmenos de remocion en masa, que dadas las caracteristicas naturales del territorio y el
patron de asentamiento poblacional son de gran frecuencia y afectan a gran numero de

personas.

Sin embargo, en el contexto de los fendmenos mundiales, es necesario empezar a anali-
zar otro tipo de fendmenos como el cambio climético que es probable que tenga gran
impacto en los asentamientos humanos. El posible aumento del nivel del mar como con-
secuencia de este fendmeno puede llegar a tener efectos adversos sobre la poblacion que
habita en las zonas costeras y particularmente sobre los habitantes raizales de las islas
colombianas del Caribe. Igualmente, el cambio climatico posiblemente incida en los pa-
trones de distribucion de enfermedades, especialmente aquellas transmitidas por vectores,
produciendo un aumento de las zonas aptas para el desarrollo de pardsitos y vectores que
afectaran a nuevas poblaciones que no tienen las mismas “defensas” de indole biolégica
0 de acceso a servicios especializados de salud que las poblaciones que tradicionalmente

han convivido con estas enfermedades.

1371
|
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LA DIMENSION DEL ACCIONAR SOCIAL
La direccion de la accion social tiene que ver con la orientacion de los actores sociales

hacia actuaciones polfticas que privilegien el bien comun, incorporandolos en igualdad
de condiciones en la toma de decisiones. Esto significa que los actores sociales pueden
generar, dependiendo de la direccion de su accionar, efectos politicos positivos o negati-

vos sobre el medio ambiente.

Es por excelencia el campo de estudio de las relaciones de poder entre los hombres, las
clases sociales y los sectores de clase al interior de una sociedad determinada y de las

formas sociales y simbolicas asociadas.

El ejercicio del ordenamiento ambiental del territorio es esencialmente un ejercicio de
poder que busca orientar a la sociedad entera hacia una direccion determinada. Sin em-
bargo, como en todo proceso, existen diferentes actores que luchan y buscan imponer
modelos que privilegien sus intereses particulares. Todos los actores sociales en el mundo
de hoy reconocen la importancia de la sostenibilidad, sin embargo, la forma de entender-

la es en funcion de unos intereses globales determinados.

E! reto se encuentra en generar procesos de acceso igualitario a la informacion y de
amplia participacion social en la que todos los actores estén en igualdad de condiciones
de poder, para generar la discusion y el debate y para tomar decisiones que, en ultima
instancia, beneficien a todos y que proyecten un norte claro para la sociedad y para la
naturaleza, bajo los critérios que rigen la sostenibilidad ambiental, social, econémica,

politica, ética y cultural.
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CONCLUSIONES

El resultado de la configuracion histérica de los asentamientos humanos en el pais y de la
estructura de las multiples tramas de relaciones del sistema territorial colombiano, muestra
la necesidad de buscar una nueva perspectiva en el ordenamiento del territorio, que
permita que el desarrollo equilibrado de las regiones que conforman el territorio nacional,
en términos de sus viabilidades econdmicas, sus particularidades culturales y sus equida-

des sociales, siempre teniendo en cuenta el manejo sostenible de los recursos naturales.

De esta manera, se hace necesario disefiar instrumentos de planificacién nacional y local
que permitan un equilibrio en la oferta y demanda de Ios servicios ambientales necesarios
en el proceso de interaccion sociedad naturaleza. Estos instrumentos deberian propiciar
un modelo de ocupacion del territorio que regule el sistema de asentamientos humanos,
en funcion de la generacién de oportunidades econdmicas y sociales, en concordancia
con la disponibilidad y potencialidades de uso de los recursos naturales, con una vision

que garantice el bienestar y los derechos de las generaciones futuras.

El analisis detallado de las condiciones naturales particulares del territorio, tales como las
aptitudes agrolégicas, topografia, erodabilidad, inestabilidad, biodiversidad, coberturas
vegetales, oferta hidrolgica, aire, clima, articuladas a las dindmicas sociodemograficas y
economicas y a las particularidades cuiturales, es fundamental para poder disefiar marcos
regulativos del uso del suelo y de los recursos, basado en el conocimiento de las formas

de uso humano gue causarian el menor impacto sobre el medio natural.

Las presiones generadas por fos asentamientos humanos, la movilidad espacial de la po-
Blacion, la dotacion de infraestructura urbana, los indices de urbanizacion, el proceso de
industrializacion y la medificacion en los patrones de consumo, las desigualdades socia-
les, la vuinerabilidad de la poblacion y la generacion de empoderamiento de actores
sociales, configuran el conjunto de puntos criticos sobre los cuales hay que actuar por
medio de un modelo de intervencidn que garantice un desarrollo territorial sostenible

con mejores condiciones de vida para las generaciones actuales y futuras.
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INTRODUCCION

Ordenamiento territorial y desarrollo economico son dos momentos complementarios
dentro del proceso global de desarrollo del municipio, en la medida en que ambos
promueven mejores condiciones economicas, sociales y ambientales para cada entidad

territorial, en armonia con las caracteristicas y exigencias fisicas de su territorio.

Los Planes de Ordenamiento Territorial, POT estan concebidos como el instrumento
basico para desarrollar el proceso de ordenamiento municipal, para orientar y adminis-
trar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacién del suelo. Deben proponer y poner
en practica un uso integral del territorio, proyectando espacialmente los aspectos
sectoriales (politicas ambientales, sociales, culturales y economicas) y los aspectos
territoriales (uso y ocupacioén), tomando en cuenta las potencialidades, limitantes y
conflictos, la mejor organizacion funcional del territorio y la posibilidad de uso multi-
ple. Son el instrumento racional de la toma de decisiones sobre los procesos de uso y
ocupacion del territorio, que brinda una estrategia de desarrollo ambiental, econdmico,

social y cultural,

Por su parte, los planes de desarrollo econémico y social deben procurar el desarrollo
econémico, social, ambiental y cultural del municipio, direccionando estrategias,
politicas, programas y proyectos que hagan posible el desarrollo fisico del territorio y la
utilizacion del suelo en términos de equidad y sustentabilidad con el medio ambiente y

los patrones sociales y culturales desarrollados sobre el mismo.'

El objeto de la economia consiste ¢n el aprovechamiento de los escasos recursos fisicos
y humanos necesarios para producir los bienes y servicios destinados a satisfacer las
necesidades humanas. La relacion con el ordenamiento

territorial es evidente y podria esbozarse afirmando
que los POT establecen las condiciones fisicas y
poblacionales basicas para procurar el desarrollo
econdmico del municipio en su entorno regional.
Economia, medio ambiente y poblacion (con su
componente demografico) aparecen entonces
intimamente ligados al ordenamiento territorial,

Las paginas siguientes estan destinadas a discutir
estas relaciones y proponer aspectos centrales que

deberia incluir una politica de ordenamiento territo- 145
rial mirada desde la perspectiva econémica.
Procomuan. Guia para la gestion municipal. Giro Editores, - |
Bogota, 2001, p. 103). e
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EL CONCEPTO DE DESARROLLO

En los anos noventa del siglo veinte, el concepto tradicional de desarrollo, entendido
exclusivamente como desarrollo econdmico centrado en el crecimiento del Producto In-
terno Bruto, a partir de la acumulacion de capital fisico creado mediante el proceso de
inversion gue eleva progresivamente la productividad, fue superado en las visiones mas
acogidas en el mundo, gracias a que se recogieron 1as propuestas de economistas como

Amartya Sen’, que buscaran abrir el concepto y centrarlo en la persona humana.

Entre estas visiones se destaca la concepcion del desarrollo como Desarrollo Humano
Sostenible propuesta por las Naciones Unidas. Bl desarrollo se define como el proceso de
ampliar la gama de accion de las personas, brindandoles mayores oportunidades de edu-
cacion, atencion meédica, ingreso y empleo, abarcando el espectro total de opciones hu-
manas, desde un entorno fisico en buenas condiciones hasta libertades econdmicas y

paliticas.

Por su parte, el BID y el Banco Mundial introdujeron en el concepto de desarrollo el capital
humano, el capitatl natural vy el capital social como constitutivos del desarrolto. El capital
humano, resultado de la educacion, la cualificacion, la saiud y la alimentacidn, es recono-
cido como el factor de creacion de riqueza de mayor importancia. De igual significacion
estratégica es la rigueza {capital) natural, expresada en recursos naturales, variedad biolo-
gicay servicios de preservacion ambiental {aire con contenido de oxigeno, proteccion de
rayos ultravioleta, etceteral, como base para mejorar el nivel de vida de la poblacion a
largo plazo. El capital social, entendido como el conjunto de instituciones y redes sociales,
asi como de reglas y normas de comportamiento colectivo, como marco que permite y
favorece el actuar cooperativo. El capital fisico, consistente en maquinaria e infraestructu-
ra fisica, resultado de la inversion publica y privada, pasa a ocupar un lugar secundario
al lado de estas tres formas de capital, pero sigue siendo de la mayor importancia por-
qgue en buena parte crea las condiciones para que sea posible el desarrollo de aguéllas.
(Determina la produccion, fuente inmediata de empleo e ingresos con los cuales se
financia la inversion publica y privada.)] A continuacién se analiza la relacion de cada
uno de estos capitales con las variables en estudio: ordenamiento territorial, demogra-

fia, medio ambiente.

’ Amartya Sen, Nuevo examen de la desigualdad, Alianza Edi-
torial, Madrid, 1995.
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ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y CAPITAL FISICO

La produccion de hienes y servicios es la fuente inmediata de empleo e ingresos en la
economia y sigue siendo valido que el capital fisico determina, en buena parte, la produc-
tividad del proceso productivo. Debido a ello, los primeros modelos de desarrollo a finales
de la década de los 40 identificaron simplemente desarrolio con crecimiento de la produc-
cion de bienes materiales, que en términos econdmicos es equivalente al crecimiento del
ingreso per capita y postularon que esta sola variable puede caracterizar a toda la socie-

dad (Lewis, Baran, Rostow).

Las variables y relaciones fundamentales, en la mayoria de los modelos de desarrollo de la
época, comprenden el crecimiento del ingreso como una funcion de la tasa de acumula-
cion del capital, esto es, de la inversion. La inversion depende del ahorro, y el ahorro es
funcion del ingreso. Por tanto, el crecimiento del ingreso depende de la ampliacion del
capital y 1a evolucion de este depende del aumento del ingreso. De alli se deriva la teoria
del circulo vicioso de la pobreza y el estancamiento: el bajo nivel de ingreso impide la
formacion de capital necesario para la elevacion del ingreso. El desarrolio se logra elevan-
do la inversion, para la cual se financia aumentando los niveles de ahorro, ahorro que por
fuerza proviene de los grupos de mas aitos ingresos, por lo que se prescinde de conside-
raciones de distribucion y se espera simplemente que el aumento generalizado del ingre-
so promedio (per capita) de la pablacion lieve a la elevacion de los ingresos de los grupos

menos favorecidos y a la reducciéon de la pobreza.

Como se ha indicado, estas tesis han sido superadas ampliamente por las nuevas teorias
del desarrollo, pero mantienen una parte de validez en el sentido de que para elevar el
ingreso global de la poblacion se requiere elevar la produccion, de que la elevacion de la
produccion necesaria para satisfacer las necesidades de una poblacion creciente requiere
la elevacion de la productividad y de que esta exige la inversion en maquinaria e infraes-

tructura, inversion que por fuerza tiene que provenir del ahorro.

Hablar de produccion implica necesariamente hablar de mercado. La elevacién de la
productividad y de la produccion postulada en estos modelos, solo es posible si la produc-
cion ampliada encuentra salida en el mercado; parte, gracias a la elevacion del nivel de
consumo de la poblacion local, lo cual evidentemente tropieza con limites naturales in-
franqueables, y parte, por medic de la penetracion de otros mercados que reciban la

produccion ampliada que no puede absorber el mercado local.

147



148

POBLACION Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Y cuando se habla de mercados, se esta hablando de competitividad, es decir de la capa-
cidad de un municipio o de un pafs de producir bienes y servicios en igualdad de condi-
ciones de precio, calidad y servicio que otros municipios y paises. Esa capacidad implica
un nivel de productividad similar al de la competencia, y la posibilidad de escalas de
produccion suficientemente grandes para asegurarla, y ademas para cumplir con las canti-
dades, por lo general considerables, que suelen demandar los mercados que sobrepasan el

ambito municipal, tanto el mercado nacional como, principalmente, el internacional.

El ordenamiento territorial es un instrumento basico esencial para la creacion del capital
fisico por la via indicada del ahorro y la inversion, y de la creacion de las ventajas compe-
titivas que garantizan al municipio la competitividad indispensable para llevar su produc-

cion a los mercados.

La elaboracion participativa de los POT exige que esta parta de una vision de largo plazo
del municipio, en la cual sus habitantes definan el futuro deseado basados en la identifica-
cion de la vocacion econdmica del mismo: qué sectores productivos y en qué medida es
posible desarroliar en €l teniendo en cuenta tanto las condiciones naturales como las

condiciones gue es posible crear con el esfuerzo colectivo.

Las primeras, que se dan en cualquier municipio por pobre que se lo suUponga, proporcio-
nan a cada municipio las ventajas comparativas en el sentido de D. Ricardo, que han
constituido el fundamento tedrico de la division internacional del trabajo imperante hasta
épocas recientes. Las segundas, son origen de las llamadas ventajas competitivas que
inspiran las visiones mas modernas de dicha division. La identificacién de las ventajas
comparativas y la decision sobre qué ventajas competitivas se van a crear, son decisivas

para el futuro economico de cada localidad.

Esta definicién basica debe indicar en qué productos agropecuarios para el consumo
local y para €l mercado externo de municipios vecinos, del nivel departamental, nacional
o internacional, se van a concentrar los esfuerzos; qué procesos agroindustriales se van a
acometer; si se va a fomentar la produccion manufacturera, con qué productos y en qué
escalas; qué importancia va a jugar el comercio hacia adentro y hacia afuera del munici-
pio,; qué servicios merecen ser impulsados en las dreas ecoldgica, turistica, personal, finan-

Ciera, etcétera.

Definida la vision de largo plazo, el POT tiene que tomar decisiones sobre variables que

van a ser determinantes de esa competitividad: el uso y la forma de ocupacion de la tierra,
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que debe asegurar que cada zona se destine a la actividad en que, segun sus condiciones
naturales o creadas, va a ser méas productivo; las inversiones en vias de comunicacion que
van a determinar el acceso a los mercados de insumos, materias primas y productos

finales y, a través de €I, igualmente productividad y competitividad.

En el contexto de mercados, es preciso definir si en el municipio se puede lograr la escala
de produccion necesaria para asegurar la productividad requerida y los voliimenes criti-
cos exigidos por el mercado. Como esto no es lo corriente, el POT debe abrir su mirada
para abarcar un ambito regional, intermunicipal, provincial o departamental, con el fin de

lograr una escala capaz de permitir una insercion favorable en los mercados.

Un POT qgue incluya todas estas decisiones constituye una base poderosa para impuisar el

desarrollo del capital fisico en el municipio.

ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y MEDIO AMBIENTE

Al finalizar la década de los 60, el optimismo que habia hecho pensar en una rdpida
superacion de la pobreza gracias al crecimiento de la produccion y el ingreso, dio paso a
un marcado desencanto al comprobar que el rapido crecimiento de la economia habia
ido acompanado de grandes desigualdades y del incremento de la pobreza en vastas
zonas del planeta. Los tedricos del desarrollo empezaron entonces a introducir la dimen-
sién social como componente imprescindible del desarrolio y a preocuparse por los pro-
blemas de la pobreza, la distribucion del ingreso, los conflictos rurales, el desempleo y Ia

informalidad.

Y a la vez, se empezd a registrar una mayor preocupacion por la calidad de vida, que
inclufa disfrutar de un ambiente sano y, por tanto, a ocuparse de los problemas relaciona-
dos con la contaminacién ambiental y, en general, con la destruccidn de la naturaleza. Se
empezo a caer en cuenta de que la forma como se venian explotando [0S recursos natu-
rales en busca del desarrollo del capital fisico hacla insostenible el modelo econémico en
el iempo. El dilema subyacente se expresa en la obtencion de alta productividad y renta-
bilidad en el corto plazo con efectos degradantes del medio ambiente y la insostenibilidad
del modelo econdmico en el largo plazo, o la busqueda de nuevas alternativas econdmi-
cas, nuevas tecnologlas apropiadas para preservar los recursos naturales y asegurar la
calidad de vida de las generaciones presentes y futuras, asegurando la sostenibilidad del

modelo en el tiempo.
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Efectivamente, en todo el mundo, y particularmente en los paises en desarrollo, se venla
dando la disminucion de las aguas y la extincién de la flora y la fauna por efectos de la
deforestacion; la contaminacion de los litorales y fuentes de agua; el deterioro de los
suelos agricolas por la erosion, el agotamiento de nutrientes, y la salinizacidon y compactacion
de los suelos. Todo ello por un inadecuado uso de las aguas, por una inapropiada elimi-
nacion de excretas, por la contaminacion atmosférica, la inadecuada disposicion de resi-
duos industriales, la ocupacion de espacios inadecuados para la habitacion y la falta de

sistemas preventivos para evitar los males ocurrentes.

Como causas de estos fendmenos, se deben mencionar la subvaloracion econdmica de
activos y servicios o funciones ambientales, que hace sobrevalorar la existencia de recursos
naturales y las posibilidades de explotacion de los mismos; la practica consecuente de no
incorporar los costos ambientales derivados del uso de los recursos en el calculo de los
costos de produccion de bienes y servicios; la costumbre de sobrevalorar los costos de
prevencion y descontaminacion; la falta de conocimientos y de tecnologias apropiadas para
una explotacion adecuada de los recursos naturales; los costos aun comparativamente altos
de las tecnologias limpias en el sector agropecuario; las politicas indiscriminadas (desde el
punto de vista ambiental) de colonizacion y otorgamiento de tierras baldias para el desarro-
llo ganadero; la costumbre de otorgar en forma permanente subsidios a los servicios publi-
€os, que quita a las empresas responsables todo incentivo para innovar en tecnologia limpia

y aharrar recursos naturales?.

Desde un punto de vista conceptual, estos problemas reflejan el clasico problema de la
discrepancia entre intereses privados e intereses publicos y entre costos privados y costos
sociales. Existen falias de tres categorias que llevan a subvalorar los activos y servicios
ambientales. En primer lugar, fallas institucionales, que se manifiestan en la falta de clari-
dad sobre el alcance de los derechos de propiedad, gue hacen que I0s propietarios ex-
tiendan ese derecho a lo ambiental. En segundo lugar, fallas de mercado, consistentes en
el hecho de que, al no ser clara la diferencia entre costo privado y costo social, los precios
de mercado no reflejan la escasez relativa de activos, bienes y servicios ambientales, y por

€s0 no brindan incentivos para la gestion, uso y conservacion de los mismos. Lo mas

José Antonio Ocampo, Politicas e instituciones para el desa-
rrollo sostenible en América Latina y el Caribe, Ponencia
presentada en laV Conferencia Bienal de la Sociedad Interna-
cional de Economia Ecoldgica, Santiago de Chile, 1999.
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grave aqui son las discrepancias intertemporales, que llevan a un problema de ética
intergeneracional, en el sentido de que nadie se apropia de representar las preferencias
de los futuros consumidores. En tercer lugar. problemas de poltticas, en el sentido de que
si estas no son explicitas y adecuadas, y gestionadas por instituciones del Estado y de la
Sociedad Civil, dichos problemas son insolubles.

Lo dicho demuestra que, en lo ambiental, el mercado y el desarrolio institucional son
indisolubles. Felizmente, la experiencia de los Ultimos afos ha lievado al desarrollo de un
instrumento de regulacion tanto directa como indirecta, que ya presenta resultados. Los
dos tipos de instrumentos son complementarios, pero se ha detectado que en las prime-
ras etapas son mas efectivos 1os primeros. Son instrumentos de regulacion indirecta o
instrumentos econdémicos os mecanismos fiscales como subsidios o exenciones de im-

puestos, los incentivos financieros crédito y capital semilla, los derechos de propiedad y

uso, cuotas o derechos negociables. Los de regulacion directa consisten en la normatividad .

sobre el tema, e incluyen las normas de conservacion, las normas técnicas para desarrollo
de procesos y productos con atencién al impacto ambiental, las licencias de extraccion y

uso de los recursos, y el ordenamiento territorial.

El ordenamiento territorial es indudablemente el principal instrumento de regulacion di-
recta y en una vision estructural de largo plazo, es el instrumento clave que determina la
aplicacion de todos los demds instrumentos, pues en €l se trata de establecer la forma de
utilizacion del territorio, teniendo en cuenta todos los factores gue se acaban de mencio-
nar como relevantes desde el punto de vista ambiental, ademas de los factores ligados a
la poblacion, tales como formas y lugares de asentamiento que, Como se precisa a conti-
nuacion, determinan las actividades humanas que van a repercutir de manera inmediata

sobre los ecosistemas.

En otro orden de cosas, en el campo social, la pobreza aparece cada vez mas como una
causa del deterioro ambiental, porque fuerza a muchos pobladores a practicas antiecoldgicas
como son, en el agro, la apropiacion inadecuada del patrimonio natural a través de formas
de colonizacion depredadora que ocupa, para la produccion campesina, ecosistemas fragi-
les 0 zonas de bosques de alto valor ecoldgico, el uso de Ia lefia como combustible, la caza
y la pesca con técnicas devastadoras de la poblacion ictea Y. en las zonas urbanas, la
sobrepobilacién de espacios y la ocupacién de suelos inestables, que llevan a serios proble-
mas de contaminacion y a catastrofes por la dificultad de construir una infraestructura ade-

Cuada de alcantarillado, contencion de tierras y proteccidn en general.
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En este lugar se encuentran necesariamente sustentabilidad y poblacion. Las tendencias
demograficas influencian por fuerza las exigencias mencionadas del desarrollo sostenible
de mantener equilibrios ecosistémicos y preservar la base de recursos naturales que sa-
tisfagan las necesidades de futuras generaciones. Es evidente que los efectos ambientales
derivados de la dinamica demogréfica dependen de aquellas actividades que desarrolla la
poblacion, que requieren del uso de |os ecosistemas para extraer recursos Como materias

primas y para depositar los residuos que dejan las actividades industriales.

En concreto, la preservacion de los ecosistemas depende de factores demograficos rela-
cionados con la localizacion de la poblacion en el espacio, segun este sea apropiado © No
para tal fin, la cual define los ecosistemas afectados directamente por el asentamiento
humano, la cantidad de poblacion, la cual define ia demanda de recursos que se va a
hacer a los ecosistemas, los rasgos sociodemograficos de la poblacion, tales como edad,
condicion rural o urbana, patrones migratorios, 10s cuales influyen el tipo de actividades

que se van a desarrollar y sus repercusiones ambientales.

Hay que tener en cuenta, ademads, otros factores que inciden en la forma especifica que
toman las relaciones entre sostenibilidad y poblacion, entre los cuales se destacan las
condiciones iniciales de los ecosistemas, las modalidades de consumo y produccion de la
poblacion, el tipo de tecnologias que utiliza para los procesos productivos, la disponibili-
dad de infraestructura fisica y social, el grado de conciencia ecoldgica de la poblacion, la
voluntad y la capacidad politica de las autoridades para resolver los problemas ambienta-
les y el marco institucional con que se cuenta en cada localidad para enfrentar con éxito
dichos problemas. Todos estos aspectos que, de nuevo, tocan directamente a un ordena-
miento territorial consciente de la necesidad de una disposicion fisica del territorio que los

tenga en cuenta de acuerdo con la importancia que acabamos de atribuirles.

ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y POBLACION

Las relaciones entre las variables de poblacion y el proceso de desarrollo economico y
social han experimentado una evolucion paralela a la vivida por el concepto de desarro-
llo. En los afios 60 del siglo pasado, el impacto de la poblacion sobre el desarrolio se
miraba casi exclusivamente desde la variable crecimiento demografico y se ignoraba el
vinculo entre el comportamiento demografico y la trayectoria de vida de las personas y

comunidades que en forma reciproca involucra las variables socioeconémicas.
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No obstante la estrechez de esta vision, los trabajos adelantados desde esa perspectiva
dejaron aportes que conservan validez y que no pueden desecharse en una considera-
cion integral y comprehensiva de la problematica ambiental. Desde entonces, se identifi-
caron interacciones entre el cambio demogrdfico y las transformaciones economicas y
saciales; se empezaron a identificar los desafios y potencialidades para el desarrollo que
implica un crecimiento demografico rapido para el desarrollo, superando la estrechez del
maltusianismo que reducia el «problema de la poblacion» a la disponibilidad de alimentos;
se identificaron las repercusiones del proceso de desarrolio econémico y social sobre las
tendencias demograficas, en particular sobre los procesos de reproduccion y asentamien-
to de la poblacion, y se constatd la relacién de dependencia que existe entre los cambios
en las tendencias demograficas y el estrato socioeconomico, la zona de residencia y otras

segmentaciones socioeconémicas.

La discusion actual ha avanzado en nuevas dimensiones que configuran una vision mu-
cho mas amplia de la problematica. El debate se ha sacado de la discusién meramente en
torno al crecimiento demografico, para incorporar los temas de recursos humanos, equi-
dad social, sustentabilidad ambiental, gobernabilidad. Se ha incorporado la poblacion de
manera transversal a través de la discusion sobre empleo productivo, pobreza y género.
Se ha ampliado el espectro de las variables de andlisis, introduciendo todo el conjunto de
las variables demogréficas, la realidad macrosocial, la dindmica de las comunidades, Ias
familias y las personas. Y, finalmente, se ha avanzado en identificar nuevas formas de

incorporacion de las variables de poblacion en la gestién publica.*

Quizas el aporte principal ha sido Ia introduccion de la perspectiva de recursos humanos
como factor clave del desarrollo econémico. La productividad se basa en la incorporacion
creciente del progreso técnico a los procesos productivos, la cual constituye la principal
fuente de competitividad a largo plazo. Por su parte, el progreso técnico es un proceso
sistérﬁico, resultado de la busqueda deliberada del mismo por parte de diversos factores
entre los que se destacan las empresas, los centros de investigacion, las universidades y
los organismos estatales de fomento. El cambio tecnolégico no se presenta solamente
incorporado en la maquinaria y equipo, sino también en la transformacion de la organiza-
cion de la produccion, comercializacion y financiamiento. Todos estos son procesos basa-
dos en el recurso humano.

Reginaldo Bajraj, Miguel Villa y Jorge Rodriguez, Poblacion y
desarrollo en América Latina: un desafio para las politicas

bublicas, CEPAL, Celade, Santiago de Chile,agosto 2000, pags.
9-10.
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La formacion de los recursos humanos, es decir la creacion de capital humano, es condi-
cion ineludible del aumento de la productividad. Sin una calidad suficiente de los recursos
humanos ningun cambio tecnoldgico resulta aplicable eficazmente. Los recursos huma-
nos son cruciales para el desarrollo econdmico, de tal manera que cualquier tipo de
debilidades en sus capacidades técnicas y sus condiciones bioldgicas, sus conocimientos,

destrezas y actitudes constituyen obstaculos fundamentales para el mismo.

Por otra parte, Ilos recursos humanos hacen sinergia con los recursos de capital fisico y los
recursos naturales para producir aportes significativos al desarrollo economico y social. Si
el capital fisico es creciente, el crecimiento de la fuerza de trabajo y, sobre todo, el creci-
miento de la poblacion econdmicamente activa, puede ser un estimulo para el crecimien-
to econdmico. A su vez, cambios en el comportamiento sociodemografico, en particular
en variables como la fecundidad, la morbilidad, la mortalidad, las migraciones y la estruc-
tura familiar, repercuten sobre el uso y la formacion de los recursos humanos en los hoga-

res y las comunidades.

Asi mismo, las migraciones, como variable demografica de la mayor importancia en el
mundo moderno, inciden en el desarrollo socioeconomico positivamente, cuando se tra-
ta de recursos calificados y, ademas, cuando actiian como un mecanismo dinamico, ele-
vando la movilidad de la fuerza de trabajo que incrementa la productividad de la misma.
En otros casos, 1o hacen planteando dificiles retos como el incremento de ia demanda por
capacitacion y el empleo, como sucede con la expulsion forzosa de poblacion por degra-
dacion de suelos o como desplazamiento motivado por conflictos politico militares. Expe-
riencias positivas han ensefiado la forma de convertir los retos en oportunidades de desa-
rrollo, basicamente enfrentandolos como creacion de capital humano y como resultado

del mismo crecimiento econdmico.

En este lugar nos encontramos con la exigencia de equidad, en el sentido de ofrecer a
todos igualdad de oportunidades de formacion, empleo e ingreso. Frente a visiones pasa-
das que consideraban inexorable la agudizacion de las desigualdades en las primeras
fases del desarrollo, se ha comprobado que las desigualdades heredadas que tienden a
perpetuarse son fuente de ineficiencia para el sistema productivo, pues significan un des-
perdicio de las potencialidades de los grupos menos favorecidos y traen como conse-
cuencia la introduccién de eslabones poco productivos en las cadenas de produccion, los
cuales impiden la generacion e incorporacion sistémica del progreso técnico y merman la

competitividad de todo el proceso.
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Hay acciones que benefician a la vez Ia equidad y el crecimiento econdmico como son las
inversiones en recursos humanos, asi como inversiones en acciones socicdemogréficas
que contribuyen a eliminar en los grupos mas pobres impedimentos que atentan contra

sus posibilidades de formacion, como son la sobrefertilidad, la sobremorbilidad, etcétera.

Y, finalmente, la distribucion espacial de la poblacion, que ya identificamos como variable
de alta incidencia sobre el medio ambiente, aparece aqui como factor importante desde
el punto de vista del desarrollo socioecondmico, teniendo en cuenta que dicha distribu-
cion guarda relacion estrecha con las actividades econdmicas que desarrolla la poblacion
y con la posibilidad de lograr una proceso eficiente de formacion de recursos humanos,
ambos elementos que, como se acaba de exponer, repercuten de manera determinante

sobre el crecimiento de la economia.

Formacion de recursos humanos, dinamicas sociodemogréficas que inciden en el tamarfio
y composicion de la poblacion, migraciones y distribucion espacial de la poblacién, son
todos procesos que guardan una relacién inmediata con el espacio fisico, por lo que una
distribucion adecuada del mismo por medio de un proceso concienzudo de ordenamien-
to territorial aparece como base que crea condiciones para que aquellos se desarrolien de
la manera mas favorable, con el resuitado de estimular el desarrollo, tanto en su compo-
nente de crecimiento de la produccion y los ingresos, como en su componente de soste-

nibilidad ecologica y en su componente social de calidad de vida y equidad.

BIBLIOGRAFIA

Procomin, Guia para la gestién munici-
. pal, Bogota, Giro Editores, 2001, pag. 103.

Sen, Amartya, Nuevo examen de la des-
igualdad, Alianza Editorial, Madrid, 1995.

Ocampo, José Antonio, Politicas e institu-
ciones para el desarrollo sostenible en
América Latina y el Caribe, Ponencia pre-
sentada en la V Conferencia Bienal de la

Sociedad Internacional de Economia Eco-
16gica, Santiago de Chile, 1999.

Bajraj, Reginaldo; Villa, Miguel y Rodriguez,
Jorge, Poblacion y desarrollo en América
Latina: un desafio para las politicas pu-
blicas, CEPAL, Celade, Santiago de Chile,
agosto 2000, pags. 9 - 10.

155



APRECIACIONES SOBRE EL
RECIENTE PROCESO DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Un acercamiento a lo poblacional

Carlos Cordoba Martinez
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“El drama propio de la modernidad es el divorcio entre ser y pensar y,
colateralmente, el divorcio entre saber y creencia: el saber no explica la
totalidad de los fenémenos del mundo; el saber, envuelio en la
Dresentacion, se convierte en un factor mds de desencantamiento entre
Ppensamiento y naturaleza, Y la vitrina de lo urbaho, creada borel
bombre, lo aleja aiin mds de la naturaleza’. ' '

INTRODUCCION

¢Un territorio es un recepticulo de poblacidn? Se estan teniendo en
cuenta las caracteristicas de la poblacién en el intento de ordenamiento
territorial en Colombia? ;Cémo estamos poblando nuestro territorio? Son
algunos de los cuestionamientos que surgen al confrontar la politica de
poblacioén con el manejo del ordenamiento territorial. En este escrito se
pretende abordar el territorio de una forma polisémica que se amolda de
acuerdo con cruces de andlisis que podamos hacer espacialmente, entre
ordenamiento, poblacién y medio ambiente.

El documento esta dividido en cuatro partes. En la primera, se hace una
presentacion general de lo que ha sido el ordenamiento y la ocupacién
del territorio en Colombia; en la segunda, se analizan los contenidos y
resultados de la implementacién de la ley 388 de 1997 y de la elaboracién
de los planes de ordenamiento territorial, en general; en la tercera parte,
se comenta el proyecto de ley Orginica de Ordenamiento Territorial y
el tema de region, y en la tltima, se adelantan algunas conclusiones y
recomendaciones e incluso se dejan algunas preguntas abiertas para

la discusion.

La primera cosa que es necesario decir, es que no existen muchas
evaluaciones que den cuenta de la relacién entre poblacién y
territorio en el actual proceso de ordenamiento territorial.
Cuando se introduce la poblacién en el analisis del
ordenamiento territorial, se hace como una variable mas y en

condiciones de pasividad o inerciales, no existe una
concepcién dinamica de la actuacidn, usos y relacion de la
poblacién con el territorio ¥ con el medio ambiente.

Por esto, el objetivo es contribuir a iniciar la discusién
sobre la necesidad de articular de una forma dinamica lo
poblacional,lo ambiental y el ordenamiento territorial.

Edgar Garavito'
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CUADRO GENERAL DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL EN COLOMBIA

Colombia es el corazon del hemisferio, cuenta con un territorio diverso, complejo, con
una extension que supera los 2 miliones de kildmetros cuadrados, si a los 1'138.910 de
territorio continental le sumamos la plataforma maritima. Un territorio mas grande que
todo Centro América y el Caribe juntos, con acceso a dos oceanos, colindando con la
llamada “isla continental” del amazonas brasilero y ubicado sobre el tropico ecuatorial. El
pais estd localizado estratégicamente en términos econdmicos y geopaliticos; es atravesa-
do por la cordillera de los Andes, con grandes riquezas en biodiversidad y culturas, irriga-
do por un sistema fluvial que nos ubica como la cuarta reserva mundial de agua dulce del
mundo. No es que esta informacion sea nueva o desconocida, -solo que es pertinente
recordar algunas de las caracteristicas macro de nuestro territorio, para ir discutiendo

sobre la complejidad que reviste intentar re-ordenarlo.

QOtra importante caracteristica del pais, es que dos terceras partes de nuestro territorio estan
por ocupar; ha existido una tendencia & ocupar la Colombia andina, la primera Colombia,
si hablamos de la Republica. Esta forma concéntrica de ocupar el territorio, es la que lleva a
afirmar que Colombia tiene mas territorio que Estado y menos nacion gue territorio. Ese
territorio sin ocupar se ha vuelto tierra de nadie, sin duefio ni doliente, No hay un proyecto

de ocupacion del territoric, no hay, como lo llaman los franceses, un “apetito de territorio”.

Colombia es un pais archipiélago, los colombianos no tenemos un proposito territorial. Histd-
ricamente, todos los pafses del mundo o han tenido, Francia, China, Rusia misma y de nues-
tro continente basta ver lo que hizo Estados Unidos y los proyectos que se han desarrollado en
Brasil. Todos los paises no dejan de sofar con su ocupacion plena, mientras que Colombia se

ha resignado a ocupar una parte relativamente modesta de su enorme extension territorial.

Sin una estrategia de ocupacion plena del territorio, Colombia no tiene un proyecto de
nacion, de pais. Colombia se cerro sobre su centralismo y dejo de lado el resto del territo-
rio. Para algunos expertos, es posible que esto haya sido lo que causo la pérdida de
Panama; mientras el mundo entero tenia [os 0jos puestos en la necesidad del canal, en los
centros de decisiones de Bogetd, el tema no tenfa mayor importancia para nuestros go-
bernantes. Incluso tuvimos un presidente gue manifestaba que guerfa morir sin que sus
ojos hubieran visto el mar. Casi podriamos afirmar que fue el mundo y no solamente los

Estados Unidos el que nos guitd a Panama.
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PLANEACION Y OCUPACION HUMANA DEL TERRITORIO
Por otro lado, es impotante destacar que en los mas de cincuenta afios de planeacion

formal' en Colombia, los planes de desarrollo no se han ocupado de manera consistente
del ordenamiento territorial, en ninguno de los planes han existido lineamientos concre-
tos con respecto al tema de la ocupacion del territorio, salvo alguna propuesta que impul-
5O el presidente Lopez Pumarejo y otras contenidas en el plan del presidente Betancourt.
Esto ha llevado a la inexistencia de unas politicas que consideren estratégicamente al
territorio, y al vacio en las directrices a las entidades territoriales, para la formulacién de

sus planes de desarrcllo.

Para entender la ocupacion actual, es necesarioc conocer como se ha ocupado el territo-
rio. Las primeras ocupaciones fueron de indigenas que en gran medida habitaron las
zonas andinas, el porcentaje de poblacion indigena en los otros territorios siempre fue
menor. Los espafioles llegaron obsesionados con la leyenda de El Dorado, o que Ios
motivo a adentrarse en el territorio y conquistar el interior; adicionalmente, les interesaba
explotar la mano de obra indigena y era mas sencillo hacerlo donde elios estaban ubica-
dos. Con la colonia continud esta tendencia y los centros poblados se fueron consolidan-

do en el centro de! pais.

Seria luego la produccion agricola y principalmente [a explotacion del café, que se convir-
tié en el producto de articulacion de Colombia con la economia mundial, lo que conti-
nuaria marcando la pauta en la tendencia centralista de ocupacion del territorio, ya que el
café es un cultivo basicamente andino. A mediados del sigic pasado, con el creciente
fendmeno de violencia y con el proceso de industrializacion por sustitucién de importa-
ciones, que por definicidn tenia como nicho el mercado interno y no el externo, se da en
el pais una amplia migracion del campo a la ciudad y se consaolida el centralismo en la

ocupacion del territorio.

La apertura cambia radicalmente esta concepcion. En parte, es por esto que el cambio es
tan brusco para el pais. Desde el punto vista de la globalizacion, Colombia comienza en

las fronteras y termina en Bogoté; con la perspectiva de la economia cerrada, es al revés.

El ejercicio técnico de la planeaciéon data de mediados del
siglo XX (Morcillo 2001). A pesar de que lecturas sociales mues-
tran cédmo la planeacién en Colombia puede tener sus orige-
nes en épocas precolombinas (Betancourt 2001).
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De hecho, Bogota se encuentra a mas de mil kilémetros del mar, distancia superior a Ia

que hay de la capital de Balivia a 1a costa mas cercana.

La creciente migracion hacia los centros urbanos que se dio desde los afios cincuenta,
nunca estuvo acompanada de una lectura estratégica para ese crecimiento urbano, por el
contrario, la ocupacion fue cacdtica y en la mayoria de los casos conflictiva. Nuestras prin-
cipales centros poblados, que de hecho no contaban con mayor planeacién urbana,
sufrieron un crecimiento desmedido, sin las posibilidades de oferta de servicios sociales y

de una insercion productiva de ia poblacidn en la ciudad.

Nuestras ciudades crecieran de una forma desordenada. Esto, aunado a una reforma
agraria que nunca liego, trajo consigo un divorcio entre lo gque pudo ser una articulacion

dindmica campo-ciudad.

LA LEY DE DESARROLLO TERRITORIAL
Y EL ORDENAMIENTO 1997-2001

La expedicion de la ley 388 de 1997 desatd la discusién del ordenamiento territorial a
nivel local en todo el pais. Para algunos expertos, la Ley se convirtio en un distractor frente
al vacio en la expedicion de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, ordenada por el

articulo 288 de la Constitucidn de 1991, a la cual haremos referencia mas adelante.

La Ley se fija un primer objetivo complejo y bastante ambicioso: "Armonizar y actualizar las
disposiciones contenidas en la ley 92 de 1989, con las nuevas normas establecidas en la
Constitucion Polftica, la Ley Crganica del Plan de Desarrollo, la Ley Orgéanica de Areas
Metropolitanas y la ley por la que se crea el Sistema Nacional Ambiental”.

Los otros objetivos son mucho mas precisos y hacen referencia a la autonomia municipal,
al uso equitativo del territorio y a la utilizacion del suelo, entre otros. La funcion social y
ecoldgica de la propiedad, la prevalencia del interés general sobre el particular y la distri-

bucion equitativa de las cargas y los beneficios, son los principios rectores de esta ley.

Dentro de la Ley encontramos las orientaciones detalladas para la elaboracion de los
planes de ordenamiento territorial de ios municipios y distritos. A continuacion resumire-

mos rapidamente las directrices generales.
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ZCUALES SON LAS CLASES DE PLANES?
Existen tres clases de planes, dependiendo de la poblacién del municipio:

Planes de Ordenarmniento Territorial: se debian formular para municipios con mas de cien
mil habitantes.

Planes Basicos de Ordenamiento Territorial: estos planes se debfan elaborar en municipios
.con una poblacion entre treinta mil y cien mil habitantes. '

Esquemas de Ordenamiento Territorial: se debian disefiar en municipios con una pobla-

cién inferior a los treinta mil habitantes.

Ademas, la Ley establece Ios planes parciales que son los que desarrollan disposiciones del

plan de ordenamiento para areas determinadas del sueio urbano o de expansidn.

{COMO SE CLASIFICA EL SUELO?
Suelo urbano: areas del territorio dedicadas al uso urbano y con equipamiento municipal,

como infraestructura vial y redes primarias de servicios publicos.

Suelo de expansion urbana: es el suelo que estd destinado a la expansion urbana, que es

posible habilitar para este uso durante la ejecucion del plan.

Suelo rural: terrenos No aptos para el usc urbano por razones de oportunidad o por su

dedicacion a la explotacion agropecuaria y de recursos naturales.

Suelo suburbano: se refiere basicamente a las cabeceras veredales o de corregimientos, es

decir, suelo donde se mezclan lo urbano y lo rural.

Suelo de proteccion: zonas que tienen restringida la posibilidad de urbanizarse, por sus

caracteristicas geograficas, paisajisticas y ambientales.

ZCUALES SON LOS PASOS EN LA ELABORACION?
= Diagnostico

= Formulacion

m  Aprobacion ambiental

» Discusion en el Consejo Territorial de Planeacion

= Discusion y aprobacion en el Concejo

ZCUALES SON LOS COMPONENTES?
Componente general. objetivos, estrategias y contenidos estructurales a largo plazo.
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Componente urbano: politicas, programas, acciones y normas en desarrolio fisico urbano.
Componente rural: poh’titas, programas, acciones y normas para garantizar interaccion

entre las cabeceras municipales y los asentamientos rurales.

PROCESO DE IMPLEMENTACION DE LA LEY _
La ley 388 establecia un plazo maximo de |18 meses para la formulacion y adopcion de los

Planes de Ordenamiento Territorial en todo el pals. La sancion a los municipios gue no
llegaran a tener aprobados sus planes para aquel entcnces, consistia en que los alcaldes
no podian otorgar licencias de construccion si no existia el Plan de Ordenamiento Territo-
rial (PQOT). Para el 24 de “enero de 1999, fecha en que se vencia el plazo, solo dos munici-
pios en el pais tenfan aprobados sus Planes, estos municipios fueron Armenia, que para-
ddjicamente aprobd su plan el mismo dia en que ocurrid el sismo y, Santa Marta. En este
escenario, el gobierno nacional no tuvo mas remedio que ampliar el plazo, esta vez por
un afio, mediante el decreto 150 del 21 de enero de 1999.

Por medio de la ley 507, el plazo se aumenta hasta el 31 de diciembre de 1999, plazo que
una vez mas se incumplié y nuevamente fue ampliado, esta vez por la ley 546 que lo fij en
Jjunio de 2000. Luego fue elabcrado ctro proyecto de ley pero no se aprobd. Posteriormen-
te, el gobierno expidié el decreto 1686, ampliando el plazo hasta el 31 de diciembre de
2000. El Congreso, por su parte, expidio la ley 614, fijando como plazo el 31 de octubre de
2000. Por ulitimo y ante la demostracion de que este plazo tampoco se cumpliria, el gobier-

No optd por permitir gue los alcaldes expidan licencias urbanisticas con o sin POT.

Esta tediosa cronologia normativa termind restandole seriedad al proceso y desorientan-
do a los mandatarios territoriales. Hubo momentos en gue a la vez coexistian una ley y un
decreto y cada uno dictaba una directriz y plazo distinto. En ese escenario, los alcaldes

terminaban acogiéndose a la norma que mas los favoreciera.

Uno de los mas reiterados errores en la implementacion de las normas, es pensar gue,
con el hecho de ser expedida y sancionada, todos los interesados van a estar enterados y
sabran como aplicarla. Nada mas alejado de la realidad, sobre todo cuando de procesos
territoriales se trata, es el ejemplo de la Ley Orgénica del Plan de Desarrolio -152- 0 la
misma Ley Agraria -160-. La ley 388 no escapd a esta logica, l1a mayoria de los alcaldes
termino entendiendo de qué se trataba el ordenamiento y cuales eran sus responsabilida-
des, meses después de la expedicion de a Ley. Se dio el caso de municipios que, vencido

el primer plazo del8 meses después de la expedicion de [a Ley, ni siquiera hablan iniciado
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el proceso de elaboracidn del POT. A esto se le sumaba que la elaboracion del POT era un

ejercicio costoso y que ios presupuestos No hablan contemplado estos Costos.

Planes por consultoria

En este escenario se desaté en Colombia una masiva oferta de consultorias en la elabora-
cién de los POT, incluyendo no solamente a las firmas colombianas sino espafnolas, argen-
tinas y estadounidenses, lo que dio como resultado que un buen numero de alcaldes se
desentendiera de sus responsabilidades en el ordenamiento y contratara los servicios de

estas firmas para que elaboraran los planes.

Existe toda suerte de resultados con estas experiencias, desde los gjercicios reales y de
largo plazo, hasta los plagios de planes entre municipios, que se reflej6 no solamente en
los nombres de los municipios sino en las caracteristicas biofisicas. Tenemos el caso de un
municipio del Magdalena Medio donde en'la primera version de su POT se habiaba de las
“adecuaciones al parque El Gallineral” que, como es de todos conocido, se encuentra en
San Gil, a mas de 400 kilémetros del municipio en mencién. En el municipio de Zipaquira
los consultores confundieron las quebradas y en la cartografia las ubicaban en veredas
donde no correspondia. En Filandia -Quindio-, unas semanas antes de la aprobacion del
Plan de Ordenamiento Territorial nos dimos cuenta gue Ia consultora no incluia por nin-

‘guna parte la ubicacion de las zonas de alto riesgo?. La lista de ejemplos es larga.

Otros No cometian estos errores pero tenian una vision simplista y unidimensional del
ordenamiento. De todas formas, una tendencia generalizada es que la elaboracion de los

planes fue muy costosa para los fiscos municipales.

El estado actual del ordenamiento

A junio de 2002, segtin datos del Ministerio de Desarrollo, en el pais se habfan aprobado
552 Planes de Ordenamiento Territorial; es decir, el 51% de los municipios contaba con su
POT como herramienta de planeacion. 85 municipios no tenian Acuerdo pero ya poselan
la resolucion de aprobacion de la CAR, 221 se encontraban en proceso de concertacion y
101 en revision también por la CAR. 82 estaban aun en proceso de formulacion, 42 enla
etapa de diagndstico y 15 municipios apenas si estaban en procedimientos preliminares.

Existian dos municipios que aun no hablan iniciado el proceso.

Vale recordar que esto sucedié meses después de que esta
zona fuera azotada por un fuerte sismo.
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Solo cuatro departamentos hablan aprobado planes en todos sus municipios: Casanare,
Quindio, Risaraida y Guainia, aungue vale destacar que este ultimo sdlo tiene un munici-
pio. Con planes aprobados entre un 80 y un 97% de sus municipios se encontraban Ios
departamentos de Huila, Arauca, Antioguia y Cundinamarca, donde se resalta el papel de

l0s dos uitimos por su numero de municipios.

Los ultimos lugares los ocupan Cauca, donde solo habian aprobado planes 2 de sus 41
municipios; Amazonas con un municipio en la etapa de diagnostico y el otro en formula-

cion, y Vaupés con dos planes de formulacion y uno en concertacion con la CAR.

Como veiamos, donde mas existe “represamiento” de planes es en la etapa de concerta-
cion con la CAR, esto puede suceder por coincidencias en los procesos de un aito ntimero
de municipios, o por incumplimiento reincidente en las observaciones de las corporacio-
nes. Se desconoce el motivo, pero la encuesta del ministerio omite Ios planes que se
encuentran en discusion en los concejos municipales, aunque se podria inferir que estos
son los que ya tiene resolucion de aprobacion ambiental -85-. Es dificil saber cuando
estaran aprobados estos planes, ya que estan supeditados al cronograma de sesiones de
los concejos municipales, es posible que una vez se tenga la resolucion de aprobacion

ambiental, haya que esperar unos meses para presentarlo al cabildo.

Es muy curioso también que en las estadisticas del ministerio no aparezca la etapa de
discusion y concepto de los consejos territoriales de planeacion, a pesar de ser paso
obligado, de acuerdo con la ley 388. Esperamos que no sea un desconocimiento por
parte de esta autoridad del proceso de participacion que deberfa darse en el ordena-

miento.

Silos municipios que llevan adelantado el proceso no desfallecen, se logra pasar los filtros
de las corporaciones regionales y se cuenta con voluntad politica, es posible que este afio

estemos llegando al 80% de los POT aprobados.

EVALUACION DEL ORDENAMIENTO
Cuatro afos y medio después de que la ley 388 entrd en vigencia, se han expedido 6

normas que amplian los plazos, los municipios han tenido por lo menos tres alcaldes y se
han elaborado 554 planes. La pregunta que tendriamos que hacernos es: ;hasta dénde
este proceso ha aportado a la planificacion del desarrollo y al ordenamiento del territorio?

Hagamos rapidamente una valoracion de lo positivo y Io negativo de este proceso.
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T:0 POSITIVO

Se evidencio la desordenada ocupacion del terri-
torio que se estaba dando para los usos urbanos.

Los mandatarios territoriales se dieron cuenta que
no basta con una propuesta socioecondmica, Si
no estd espacializada.

Se abrid un debate sobre los usos del suelo.

Los municipios comenzaron a ser conscientes de
sus responsabilidades ambientales, especialmen-
te las que tienen gue ver con proteccion de fuen-
tes, cuidado de bordes y reconocimiento de espe-
cies animales y vegetales.

Se intentd hacer un ejercicio de planeacién de lar-
go plazo -los POT deben se formulados para nue-
ve anos.

La elaboracion de los POT genero elementos para
actualizar los registros catastrales de los munici-
piosy, por ende, puede ser Util en la actualizacion
de los recaudos del impuesto predial.

Permiti®é dimensionar las necesidades de equipa-
mientos urbanos y de infraestructura vial de los
municipios.

Introdujo el concepto de “Produccion de suelo
urbano”, que es muy Util en la detencion de la
ilegalidad en la construccion.

Identifica zonas en riesgo, lo que permitird ade-
lantar programas de reubicacién de poblacion.

1.0 NEGATIVO

¢ Tantola Ley como los decretos reglamentarios son

excesivos en los requerimientos metodologicos y
en las exigencias de contenido de los POT, en de-
trimento de [as autonomias municipales y una vez
mas entendiendo los municipios como “menores
de edad". Esto, lo tinico que logré fue una unifor-
midad en la formulacién de ios planes, incluso en
perjuicio de la diversidad geografica, economica
y poblacional.

Los municipios no estaban preparados para asu-
mir esta tarea, lo que los obligd a contratarla con
un actor externo o a ir aplazando su elaboracién
y hereddrsela al mandatario siguiente.

Muchaos alcaldes interpretaron la elaboracion de
tos POT como otra tediosa tarea impuesta por €l
centralismo y se desentendieron de esto. Existen
casos donde el consultor era quien representaba
al alcalde en las discusiones, y existen sin duda
casos donde el plan se aprobo v el mandatario
apenas si conocia algunas partes.

Los plazos se incumplieron reiteradamente.

Algunos municipios, en su afan de cumplir con
los plazos, desarrollaron procesos incompletos ©
redujeron espacios de discusion de los planes.

Muchos planes se convirtieron en la herramienta de
politiqueros o corruptos, para obtener beneficio per-
sonal en el mediano plazo. Un gjemplo de esto son
los planes que incluian como suelo de expansion
urbana, terrenos que no tenian las caracteristicas
necesarias pero que eran de propiedad de algin
poiitico influyente o de terratenientes.

Los alcances establecidos por la Ley y las orienta-
ciones impartidas por las instancias nacionales, lle-
varon a que los municipios formularan planes ce-
rrados sobre su territorio, desconociendo, en
mucho casos, tanto las problematicas como las
oportunidades de desarrollo que se comparten
provincial o regionalmente.

La poblacién en los planes no juega un papel di-
namico; por o general, cuando se menciona se
le considera como demandante de servicios y/o
como depredadora del medio ambiente. En muy
pocas ocasiones los analisis y propuestas parten
de la poblacion.
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Podriamos sequir revisando los pro y los contra que ha tenido el proceso, y evaluar los
resultados en la ejecucion de los POT, aunque es una tarea que es necesario iniciar, sélo

nos mostrara resultados en el mediano plazo.

POLITICA PUBLICA DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL: SENALES ENCONTRADAS

En 1995 es aprobado el Plan Nacional de Desarrolio “El Salto Social”, mediante |a ley 188
del mismo afio. El plan contempla, en su capftulo sobre el habitat, que el mejoramiento
del nivel de vida de la poblacion esta estrechamente relacionado con las condiciones de
habitabilidad en las que se desenvuelven las personas; por esto, los esfuerzos estarian
encaminados a mejor esa habitabilidad. En septiembre de 1994, el gobierno habfa expe-
dido el documento CONPES 2729 sobre la nueva politica de vivienda social urbana, que
anunciaba el fortalecimiento del subsidio a la demanda establecido por la ley 3° de 1991.
Adicionaimente, el gobierno dicta las directrices sobre el manejo de la cobertura y la
calidad del agua [CONPES 2762 de 1995).

Pero tal vez el documento que establece con mayor claridad las directrices de la politica
urbana es el CONPES 2808 de 1995, llamado "Ciudades y ciudadania: La politica urbana
de El Salto Social”. Alli, ademas de hacerse un diagndstico, se plantean las bases de la
politica urbana y los programas y prayectos de la misma. De igual forma, se crea el Con-
sejo Nacional de Desarrollo Urbano, conformado por los ministerios del Interior, Medio

Ambiente, Transporte, Desarrolio Econdmico y el Departamento Nacional de Planeacion.

Una primera afirmacion al respecto: si lo que se pretendia era continuar con una politica
urbana ordenada, no era necesaria la expedicion de una nueva Ley, el tema ya estaba en
la ley 9/89 y en la ley 3°/91. Con ese marco normativo existente y con ios CONPES de
politica aprobados, el gobierno debid hacer una implementacion de esta normatividad y
directrices técnicas, que le permitiera a los centros urbanos poblados, y especiaimente a
los mas grandes, pensar en el largo plazo de su planeacion urbana, de una forma respon-
sable y sostenible. Infortunadamente, la decision fue otra, dejar estos instrumernitos quie-

tos y expedir una nueva Ley.

Al ser expedida la Ley de Desarrollo Territorial -388/97-, la politica publica de ordenamien-
to territorial se encontraba en cabeza del Ministerio de Desarrollo Econdmico. Las prime-
ras directrices y orientaciones fueron dadas por este ministerio, posteriormente, el tema

comenzo a tomar relevancia en el Departamento Nacional de Planeacion que, desde su
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Unidad de Desarrollo Territorial, trazo directrices para la elaboracion de los POT. El Minis-
terio del Medio Ambiente también considerd relevante orientar el proceso de ordena-

miento desde la perspectiva ambiental.

El Plan Nacional de Desarrollo “Cambio para Construir la Paz” plantea en su capitulo
“Hacia un Estado participativo” la necesidad de fortaiecer la descentralizacion, y hace
referencia especifica al Proceso de Ordenamiento Territorial, tanto nacional como local.
Esta mencion tiene como resultado que la politica de ordenamiento migre al Ministerio
del Interior en cabeza de fa Direccién de Apoyo a la Descentralizacion, desde donde
tambien se elaboran metodologlas y se “orienta” a las entidades territoriales. Es tal vez
durante este periodo donde menos se movilizan apoyos a los municipios y donde mas se
evidencia la acefalia y la confusion en Ia politica publica nacional de ordenamiento territo-
rial. Finalmente, ha sido nuevamente el Ministerio de Desarrollo el encargado, por lo

menos, de la estadistica del proceso de ordenamiento.

A esto hay que adicionar que el Instituto Geogréfico Agustin Codazzi también se encargo
de elaborar una metodologia para la elaboracion de los POT y difundirla por todo el pais.

Un rapido analisis de la situacion que se ha presentado, nos permite concluir qué no
existe en la estructura institucional una cabeza de politica publica en el tema del ordena-
miento, lo que ha llevado a que las entidades territoriales reciban sefiales encontradas y
hasta contradictorias. En algin momento llegaron a circuiar por los municipios hasta seis
o siete gulas o metodologias para hacer los planes de ordenamiento territorial, cada una
de ellas haciendo énfasis en lo que sectorialmente le interesaba a quien la formulaba;
todas carecian de un enfoque poblacional, de una vision integral de lo sostenible y de

una estrategia de participacién.

¢PLANES DE DESARROLLO TERRITORIAL O DE ORDENAMIENTO
FiSICO-ESPACIAL URBANO?

Muchas fueron las expectativas que desato la expedicidn de la mal llamada Ley de Desarro-
llo Territorial; en especial, se pensaba que alll estaria las respuesta a la necesidad de armoni-
zar el campo y la ciudad en una estrategia de desarrollo, asf como que se darian los prime-
ros pasos para la construccion de nuevas formas de ordenamiento que permitieran en el
mediano plazo la expedicién de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial {Loot), la Ley

‘madre” del ordenamiento y desarrolle del pais. Veamos cudl es la evaluacion.
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Relacion rural-urbana

En lo que se refiere a la primera expectativa, una lectura analitica "desenmascara” a 1a
pretendida ley de desarroilc y nos muestra que Unicamente es Uuna norma para el ordena-
miento fisico-espacial de! territorio urbano. Lo rural es tomado de una forma residual,
basta revisar parte de la definicién que trae la Ley sobre el Suelo Rural: “terrenos no aptos
para el uso urbano”, asi mismo, tanto la Ley como los decretos reglamentarios y las meto-

dologias institucionales dan muy poca importancia a lo rural y o limitan al uso agrdpecuario.

En la Ley y en las politicas de ordenamiento se desperdici¢ por completo el importante
trabajo desarrollado por la Mision Rural, en especial sus propuestas sobre la nueva ruralidad.
La mision invita a superar la concepcion de lo rural como el espacio de'lo agropecuario,
donde reside de forma dispersa una pequefia parte de la poblacion colombiana. Para la
mision “Lo rural es una categoria del mismo orden que lo urbano, en cuanto se refiere a
un espacio de orden territorial que abriga un conjunto complejo de sectores economicos,
comunidades, culturas y procesos politicos, con especificidad y |6gicas propias.™ El exten-
so y detallado informe de la mision pudo aprovecharse en la definicion de un nuevo rol
para lo rural en el ordenamiento, asi como para abrir la discusion sobre el papel de 1a
poblacién rural en el uso del territorio. Un proceso de politica poblacional, necesariamen-

te tiene que utilizar este insumo.

Al respecto, es conveniente formularnos dos preguntas: la primera, /que necesidad existia
de expedir una Ley de este tipo, si hubiese sido suficiente poner en practica lo establecido
por el CONPES sobre politica yrbana?, comenzado por la puesta en funcionamiento del
Consejo de Politica Urbana“..La segunda, si la idea era realmente una vision integral
urbano-rural, jpor qué o rural tiene tan poco perfil en las normas y metodologias? Con-
sideramos que las excesivas exigencias en la elaboracion de los POT, aunadas a las direc-
trices encontradas en términos de orientacion y politica publica y a los énfasis urbanos, en
unas entidades territoriales con vocacion rural, son causas fundamentales para que cua-
tro afios y medio despueés, apenas la mitad de (os muni'cipios haya aprobado sus POT y

buena parte de estos cuente con toda clase de inconsistencias practicas y juridicas.

} Rafael Echeverri Perico,“Misién Rural”, Informe final Tomol,
pag. 16.

: Barranquilla es un ejemplo de que ain sin la Ley el proceso
se podia iniciar.
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Departamentos en el limbo territorial

Enlo segundo, la Ley tampoco aporta en la concepcion srstémfca dei ordenamiento, por
el contrario, propende por una interpretacion cerrada, casi autista, de la reglamentacion
del territorio municipal, no abre posibilidades para la integracion supramunicipal. La Ley
pudo ser utilizada para experimentar nuevas formas de entender el territorio, como pream-
bulo & la expedicion de la LOOT. Pero no solamente omite nuevas posibilidades sino que
se abstiene de asignar respansabilidades mas alld de lo municipal. Los departamentos
quedan en el imbo. Bajo ia vigencia de 1a ley 388, apenas si son mencionados algunas
veces os departamentos pero no con responsabilidades concretas, este vacio es tan evi-
dente que al parecer se guiere subsanar en el discurso de sancion de la Ley: “Precisamen-
te es a partir de esta Ley de Desarrollo Territorial donde las gobernaciones juegan un
pape! protagonico, puesto que como instancias de superior jerarquia, deberan aportar
los insumos basicos para guiar el ordenamiento territorial bajo su jurisdiccion”. Nada mas
gaseoso. A pesar de esto, algunos gobiernos departamentales se dieron a la tarea de
apaoyar ejercicios de ordenamiento. En la actualidad, el departamento de Casanare, por
iniciativa propia, esta comenzando un proceso de ordenamiento territorial departamen-

tal, esperaremos los resultados.

PLANES DE ORDENAMIENTO:
¢DISENO DEL FUTURO O CUMPLIMIENTO DE NORMAS?

Otro de los puntos que no gueda claro en el proceso de elaboracion de los POT, es como
se van a poner en practica. Infortunadamente, los planes que se elaboran en Colombia,
por lo general, no estan disenados para ser ejecutados, pareciera ser que los planes son
“la cenicienta” del proceso de planeacion, que tienen toda la atencion, recursos y apoyos
en su etapa de formulacion, pero que una vez aprobados nadie quiere saber de ellos,

desaparecen de la agenda de gobierno®.

El ordenamiento territorial no escapa a esta ldgica: a pesar de que la Ley establece que ios
POT deben tener unos “Programas de ejecucion”, estos programas no contaron con sufi-

ciente relevancia en la estructura de los planes. Es importante destacar que los planes de

> Carlos Cordoba Martinez,“La Planeacidn participativa, cons-
truyendo lo Publico”, en Planeacion participativa “Estrate-
gia de Paz”,Forero, Cardona y Cordoba, Consejo Nacional de
Planeacion, 1999.
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ordenamiento territorial no tienen planes de inversion, o por lo menos la Ley nunca lo
especificod, lo quelleva a que la unica forma de ejecutarlos sea por medio de los planes de
desarrollo. Aqui ya encontramos dos escollos preocupantes: i) ante la falta de especifici-
dad en las exigencias para la elaboracion de los programas de gobierno, los candidatos
estan en toda libertad de incluir o no el tema de ordenamiento. ii) si se elabord un buen
programa de ejecucion, existen pocos incentivos para que el gobernante entrante intro-
duzca el ordenamientc como eje en su plan de desarrollo, esto se ve respaldado con la
desconexion que, desde la logica normativa, existe entre el POT y el plan de desarrollo®.
Desde esta realidad, la poblacién queda en el centro de esta ambigledad, ya que se le
asigna un rol distinto de acuerdo con el momento y el instrumento que se esté elaboran-
do. La poblacion es valiosa como electorado en un primer momento, es sujeto de servi-
cios economicos y sociales en un segundo momento y es depredadora y desordenada en

la ocupacion territorial en el escenario de los POT.

Ha sido muy evidente esta desconexion en el proceso de planeacion. Tanto asi que alcal-
des nuevos han ignorado, por desconocimiento o por razones politicas, los adelantos
que se tenian en el municipio en la elaboracién del POT y han preferido. iniciar de cero,

desconociendo un camino recorrido y unos cuantiosos recursos invertidos.

Se dieron casos como el de Barranquiila, que cuenta actuaimente con dos Planes de
Ordenamiento Territorial, el primero, se formulé a través de un esfuerzo conjunto entre el
sector publico y el privado, que aportaron recursos para construir lo que se denominé en
su momento Plan de Ordenamiento Fisico Territorial -POFT-. Este proceso se inicié en el
ano 1996 y cuiminé a finales del 97, durante la administracién de Edgar George. Para la
consolidacion de este proceso se conformd una Fundacién integrada por la Camara de
Comercio de Barranquilla y Camacol -Fundeurbano- que se encargo de la administracion
financiera del proyecto y de la direccion técnica de la mano del Director de Planeacion
Distrital.

Las leyes de Voto programitico -131-, Orgénica del plan de
desarrollo -152- y Desarrollo territorial ~388-, no tienen co-
herencia entre si. Lo territorial segmentado, dividido en lo
politico, lo socioecondmico y lo fisico-espacial. No podremos
tener desarrollo Jocal y proyecto de nacidon si continuamos
con una vision tan fragmentada.
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Para el desarrollo del proceso se contd con un equipo de profesionales de base y asesores
especializados de entidades del distrito que aportaron su conocimiento al desarrollo del

POFT, ademas de un equipo especializado contratado directamente por Fundeurbano.

Con apoyo del Ministerio de Desarrollo, se adelantaron cuatro talleres sobre procesos
urbanos, con participacion abierta al publico sobre los siguientes temas: [a ciudad y el rio,
la estética urbana, la vocacion econdmica de la ciudad y la infraestructura fisica. También
se adelantaron talleres en el sur occidente, por medio de los cuales se consolidaron pro-
puestas de intervencion. Cabe destacar que este proceso se desarrolio de forma paralela
*a la definicion del la ley 388 del 97, siendo Barranqguilla una de ias primeras ciudades

donde se llevé a cabo €l proceso.

El Acuerdo del Concejo que aprobd este Plan es el 027, del 15 de agosto del 97, a través
del cual se adopta el componente general del Plan y se le dan facuitades al alcalde para
que en un plazo determinado apruebe por decreto los demds componentes. Estos decre-
tos, el 1993 del 24 de octubre del 97, el 2030 del 14 de noviembre del 97 y el 2111 del
26 de diciembre del 97, no fueron publicados en la gaceta distrital.

Este proceso fue demandado por el, en ese entonces, presidente de la Sociedad de Arqui-
tectos del Atlantico, por incumplimiento, entre otras cosas del articulo 24 de la ley 388
sobre instancias de concertacion y consulta, A finales del afio 2001 el Consejo de Estado

falld a favor de la vigencia del acuerdo 027 dei Concejo.

En el afo 98, cuando se iniciaba el perfodo administrativo de Bernardo Hoyos, habia
quedado aprobado el mencionado acuerdo 027 y los decretos que o acompafiaban,
pero esta administracion No tuvo en cuenta este plan e inicié un nuevo proceso desde
cero, a pesar de los esfuerzos que desde la sociedad civil se manejaron para que se tuviera
en cuenta el plan anterior, conscientes de que era necesario revisarlo y modificarlo. El
segundo POT no fue debatido en el tiempo correspondiente por el Concejo Distrital, o
que lo llevé a ser aprobado por el alcalde, mediante decreto No. 0154 del 2000. Hoy, la
ciudad cuenta con dos planes y con distintos puntos de vista juridicos en cuanto a la

validez de cada uno. Nadie sabe a cual acogerse.

En procesos como este se evidencia el poco poder que tiene la poblacion en el juego de
intereses. Sencillamente, por decisiones poiiticas se cambia la concepcion de largo plazo -
9 afos- de las dinamicas sociales y econoémicas que debe tener la poblacién que habita

una de las ciudades mas grandes del pals.
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CONFLICTO ARMADO, CULTIVOS ILICITOS
Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Un cruce de variables que es indispensable hacer, es la relacion del ordenamiento con los
cultivos ilicitos y con el conflicto armado en los territorios. En un gran numero de munici-
pios del pais existen zonas donde ias autoridades no pueden llegar, hay cuitivos de uso
ilicito, principaimente la coca y la amapola. No se explica cdmo los técnicos y consuitores
estan definiendo en los POT usos del suelo de espacios que ellos no conocen y sobre los

cuales el Estado no tiene gobernabilidad.

Es muy curioso, pero municipios con cultivos de uso ilicito no especifican en su cartografia
la ubicacion de los cultivos, ni dejan plasmado este uso como uno de los principales
conflictos en la destinacion del suelo. Casos como estos se dieron en la serranfa de San
Lucas, la serrania de fos Yariguies, en la rivera del Rio Cimitarra y en municipios del sur
colombiano. En la llamada zona del despeje a mediados de 2002 no se habia iniciado la
elaboracion de los planes de ordenamiento de La Uribe, Mesetas y Vistahermosa, y fos
otros dos municipios terminaron sus planes, en parte, porque los ejercicios se habian
iniciado con anterioridad a que se decretara la zona. Los mandatarios no tienen ningun
incentivo para elaborar los planes, ya que son conscientes que en la cuadratura actual es
imposible disponer autbnomamente de los usos del suelo y demas decisiones que conlle-

va hacer un buen ordenamiento.

En las zonas de conflicto, los POT no fueron ejercicios reales y es de esperarse gue, ante
presiones armadas, muchos de estos planes estén obedeciendo mas a los intereses de
grupos armados al margen de la Ley, que a una vision colectiva de largo plazo para el
municipio. Aqui es necesario entender que problemas como los cultivos de uso ilicito se
salen de las manos de los alcaides, es necesaria una vision integral y ademas se evidencia
la necesidad de la corresponsabilidad entre lo nacional y lo local en los problemas del

desarrollo.

No existe' evidencia al respecto, pero seria til averiguar la estructura en la propiedad de |2
tierra antes y después de la elaboracion de los planes de ordenamiento, diferenciando las

zonas donde existe preponderancia de los dos grupos armados.

Una vez mas, la poblacién queda maniatada en esta definicidbn, no existen procesos de
participacién verdaderos, pero si existieran, no podriamos pedir a los pobiadores que
propusieran modificaciones en el usc del suelo cuando los condicionamientos econdomi-,

cos y la gobernabilidad al margen de la ley son tan grandes.
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POBLACION DESPLAZADA Y ORDENAMIENTO
Tal vez el fendmeno poblacional mas aterrador que ha tenido el conflicto armado en

nuestro pais es el desplazamiento forzado. Desde 1995 la Red de Solidaridad tiene la
tarea de tener una estadistica sobre poblacion desplazada, para esto se cred el Registro
Nacional de Poblacion Desplazada. No obstante, al cotejar los datos de la Red con Ia
realidad, nos damos cuenta que en muchos casos no coinciden, ya que un buen numero
de desplazados se abstiene de suministrar sus datos por temor al manejo de 1a informa-

cion y prefiere llegar de incdgnito a las ciudades o centros urbanos més cercanos.

Al revisar el Registro Nacional de Poblacion Desplazada, encontramos que, entre septiem-
bre de 1995 y junio de 2001, 76.333 hogares se habian reportado como poblacién
desplazada, lo que representa una poblacion de 376.856 desplazados.

Antes de 1995, la Conferencia Episcopal de Colombia adelantd una investigacion que
comprendia el lapso entre 1985y 1995. Seguin datos de esta investigacion, en Colombia
fueron desplazadas aproximadamente 600.000 personas, de las cuales 42.3% eran me-
nores de catorce anos que se habian visto obligadas a abandonar sus viviendas por causa
de la violencia. Estas personas eran integrantes de 108.000 hogares, de los cuales el 70%
tenia casa propia y el 24.6% tenia a mujeres como Jefes de hogar. Comparando esta
informacion con los registros de atencion institucional a desplazados, nos damos cuenta

que la atencion apenas si llegd al 3% de la poblacion desplazada.

Al juntar estos dos periodos de cifras, nos damos cuenta que entre enero de 1985 y junio
de 2001, mas de un millon de personas han sido victimas del desplazamiento forzado, es

decir, uno de cada 40 colombianos.

El desplazamiento forzado se desbordd en Colombia durante el 2001 Entre enero y sep-
tiembre, alrededor de 277.927 personas, que conforman 55.585 hogares, fueron expul-
sadas de sus territorios. Durante estos primeros nueve meses del afio, alrededor de 1.025
colombianos y colombianas huyeron cada dia debido a las presiones, amenazas, masacres,
asesinatos y ataques armados que ya caracterizan la degradada guerra irregular en Co-

lombia.

Infortunadamente, en ninguno de los planes a los que hemos tenido acceso, se conter-
pla la incidencia que puede tener este problema en nuestro pais. Los desplazados termi-
nan siendo los “parias” y en los territorios receptores se les ve con desconfianza y recelo

por parte de las comunidades y con desdén por parte de las administraciones. La pobla-
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cion desplazada generalmente recibe una primera atencion humanitaria pero luego vie-
ne la dificil tarea de insertarla a |a vida social y econdmica. El Plan de Ordenamiento

Territorial deberia aportar soluciones a esta poblacion.

PLANEACION PARTICIPATIVA Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL

El proceso

Las practicas de la planeacion participativa son realmente nuevas en el pais, el mismo
hecho de elaboracion de planes de desarrollo y planes de ordenamiento territorial son
procesos que se estan aprendiendo. La Constitucion de 1991 establece la creacion del
Consejo Nacional de Planeacion, como instancia de la sociedad civil en la planeacion del
desarrollo, y ordena la creacion de consejos de planeacion en las entidades territoriales.
Laley 152 de 1994 establece la composicion y funciones de estos consejos, especificando
su caracter consultivo en el procesc de elaboracion de los planes de desarrollo. Esta prac-
tica comienza a darse en 1995 con ios primeros gobiernos territoriales que tenian el
mandato legal de elaborar planes de desarrollo. La conformacion de los consejos territo-
riales de planeacion fue una dificil tarea que promovio el Consejo Nacional a lo largo y
ancho del pals; muchas veces, luchando contra ias tradicionales formas de ejercer la
politica y el poder; otras, contra la ignorancia, y todas contra la falta de recursos. Los
consejos se comienzan a conformar y paulatinamente van cobrando un espacio impor-

tante en la planeacion territorial.

Es asi como la ley 388 de 1997 establece que los consejos municipales y consejos distritales
son una instancia en el proceso de elaboracion de los POT y, por ende, los planes deben
ser presentados ante estos para su concepto. El Consejo Nacional de Planeacion adelantd
un amplio proceso de capacitacion a nivel nacional sobre las funciones de los consejos en
el ordenamiento territorial, parte de esta tarea estaba encaminada a intentar lienar los

vacios que dejo la Ley’.

La metodologia del Consejo Nacional promovia la discusion sobre la vision y la vocacion
productiva de largo plazo en el municipio, como preludio a la elaboracion de los diagnos-

ticos y del ejercicio de formulacion. También se invitd a los alcaldes a elaborar diagnosti-

" Dentro del material producido encontramos la cartilla y el
video: Planeacién Participativa y Ordenamiento Territorial, asi
como varios nimeros del boletin “Lo Publico” que se dedica-
ron a este tema y se distribuyeron por todo el pais.
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Cos participativos, utilizando herramientas como la cartografia social. Adicionalmente, se
recomendaba que la formulacion también fuera el resultado de una consulta con ia co-

munidad, donde los consejos de planeacion lideraran las discusiones.

No solo el Consejo Nacional promovio esta forma de entender Ia planeacion, muchas
organizaciones de la sociedad civil que tenian algun contacto con la regidén promulgaron

la planeacion participativa como la forma de elaborar los planes.

Los resultados

Una evaluacion posterior sobre el papel que jugaron ios consejos de planeacion y la
planeacion participativa en el proceso nos confirma una tesis doble: las instituciones terri-
toriales no estan diseNadas para permitir la participacion y aun no existe suficiente con-

ciencia del valor agregado de la democracia participativa en la planeacion local.

A pesar de los esfuerzos de la sociedad civil, no son generalizados los casos en que los
planes fueron hechos de forma participativa, Qeneralmente, no se iba mas alla del discur-
s0. Muchos consejos y comunidades se quejaban de que los técnicos acudian a ellos para
construir la informacion pero nunca para 1a toma de decisiones; “Terminamos haciéndo-
les la tarea y sirviendo de idiotas Utiles”, como afirmaban algunos. A pesar de contarse con
suficiente informacion estadistica, basta intentar construir algunos indicadores minimos
de participacidn en un municipio, para corroborar la pobreza que existe en la concepcion

de la participacion®.

(DONDE ESTA LA POBLACION?

El enfoque que se encuentra en esta logica de entender el territorio, es considerar la
poblacién como problema, pocos son los planes de ordenamiento que tiene una conside-
racion dinamica de la pablacion. Hemos afirmado en escritos anteriores que el territorio

no es lo que se ordena, este, de hecho, ya tiene un orden, ;no tan racional como quere-

Algunos indicadores pueden ser: nimero de reuniones reali-
zadas con la comunidad en cada una de las fases de la elabora-
cién del plan, nimero de propuestas incluidas contra nimero
de propuestas presentadas, conflictos por uso del suelo mani-
festados en las mesas de trabajo contra conflictos dirimidos
en el proceso o establecidos en la version final del plan.
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mos?, es posible, lo que realmente hay que ordenar es la relacion de la pobiacion con su

territorio, la relacion presente y futura®.

En ese orden de ideas, es la poblacién la que deberia proponer y decidir sobre el uso de su
territorio, sobre su forma de ocuparlo, no los técnicos foraneos. Los apoyos y ayudas tecnicas
son indispensables, pero quien elabora la vision y la forma de conseguir una relacion mas
armonica con el territorio debe ser la poblacion. Infortunadamente, como se ha comentado,
la mayoria de los planes considera a la poblacién como: i} demandante se servicios publicos
y sociales, ii) depredadora, iii) solo un nimero; ademés, ya sea ha evidenciado la inexisten-

cia de estrategias ante la contingencia del desplazamiento forzado.

EL MEDIO AMBIENTE EN EL ORDENAMIENTO
Seguin la apreciacion de expertos, 1a ley 388 consolida el modelo de méxima explotacion

de los recursos naturales, derrochador de agua, energias y ciclos vitales, continuando con
la subordinacion de lo rural a lo urbano'?. La lectura no es muy esperanzadora: “El territo-
rio en su administracion politica después de la ley 388, mantendra las tendencias centri-
petas que han caracterizado a Colombia en el Ultimo siglo. Los centros creceran y las
periferias se someteran al flagelo de las necesidades de lo urbano™'. Igualmente, se ha
considerado que lo que hace la ley 388 es consolidar el modelo neoliberal de explotacion

y nos aleja de un verdadero concepto de sostenibilidad'?.

Si bien es cierto que la Ley pone sobre la agenda local lo ambiental y hace una alusion
especifica a los suelos de conservacion, no existe una concepcion integral o sostenible de
ordenamiento. Adicionalmente, el hecho de elaborar los planes por municipio causa gran-
des traumatismos en la definicion del medio ambiente y del uso del suelo, esta definicion
solo se puede hacer dentro de un contexto geografico regional. La atomizacion y el
desconocimiento de los planes del entorno, multiplicaran los conflictos ambientales. Exis-

ten casos donde un municipio define un territorio limite con otro, como espacio para la

* Carlos Cordoba, Un Pot Sin participacion, E1Tiempo.

! Carlos Bell Lemus, “;Orden en el medio ambiente?”, en Lo
Puiblico, No.9, mayo de 2001.

I Op. cit., pag. 8.

: Julio Carrizosa Umana, “Sostenibilidad regional y local”, en:
Sociedad Geogrdfica de Colombia, Boletin No. 133.
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ubicacion de los desechos y lixiviados, mientras que el municipio vecino definia su zona
de frontera como reserva ambiental. “De la cerca para alla basurero y de la cerca para aca

paraiso”.

El papel de las corporaciones auténomas regionales fue de mucha importancia en las
recomendaciones sobre lo ambiental en los planes de ordenamiento, pero pudo ser
mejor si se hubiera involucrado no en la etapa final sino desde el diagnéstico y cons-
truccion de la visién, dentro del contexto integral del ordenamiento, y no segmentado

como se hizo.

La poblacién, como ya se dijo, en la mayoria de los planes en el tema de medio ambiente
€ra tratada como depredadora, lo que impidid que las potencialidades ciudadanas fueran

explotadas en la elaboracion de los planes.

El medio ambiente terminé con un balance de luces y sombras en el proceso de ordena-
miento, la racionalidad urbana prevalecio en la mayoria de los casos, y en los conflictos
por el uso del suelo, los intereses econdmicos, incluyendo los del narcotrafico en el caso
de los cultivos de uso ilicito, fueron puestos por encima de un concepto de sostenibilidad.
Nuevamente se llama la atencién sobre lo Gtil que hubiese sido concertar con la pobla-

aon y recibir propuestas de ella sobre el modelo de ocupacion sostenible del territorio.

Poblacién, recursos naturales y economia del conocimiento

La dicotomia en la que se mueve América Latina Yy, por supuesto, Colombia, sigue siendo
la de ser aun exportador de recursos naturales y bienes no manufacturados. Efectivamen-
te, del total de las exportaciones de Colombia, el 66% corresponde a bienes primarios y el
14% a manufacturas, comparado con los paises desarrollados donde las manufacturas

estan por el orden del 73% del total de sus exportaciones.

La preocupacion radica en la incégnita sobre el futuro econdmico y del empleo en la
region de Ameérica Latina si continua especializandose en recursos naturales, cuando el
primer mundo se mueve sobre la tecnologia, las comunicaciones y la economia del cono-
cimiento. El mas reciente estudio del Banco Mundial sobre Ameérica Latina y el Caribe
enfatiza cémo no se puede seguir considerando como ‘vigja” la economia basada en
recursos naturales en contraposicion a la "nueva” economia del conocimiento. Esta dico-
tomia puede llegar a ser falsa, de hecho, es posible integrar esta economia del conoci-

miento con la explotacion de recursos naturales, agregando un adecuado know-hov
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“No se trata tanto de qué producimos sino de coémo lo producimos, y de que no existen
contradicciones entre la continua utilizacion de los recursos [naturalesj con gue contamos
y una enérgica aplicacion de las innovaciones que fomentan la productividad provocada

por una “nueva” economia del conocimiento™?.

Los estudios de poblacién deben estar atentos a la modificacion de estas agendas interna-
cionales y a la acomodacion que se ird presentando en nuestros territorios; de igual forma,
una propuesta como la del banco, requerird de amplias inversiones en la formacion de capital

humano y estudios de ubicacion de poblacién y manejo integral de recursos naturales.

REGION Y LEY ORGANICA
DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

EVOLUCION DEL PROCESO
En el articulo 288 de la Constitucion Politica encontramos que “La Ley Orgénica de Orde-

namiento Territorial establecera la distribucion de competencias entre la Nacion y las enti-
dades territoriales”. A su vez, el articulo 38 transitorio daba la facultad al Gobierno Nacio-
nal para la integracion de una comision de ordenamiento territorial que adelantaria los
estudios, andlisis y recomendaciones sobre el ordenamiento territorial. La comision ade-
lanté su trabajo durante tres afios y presento un proyecto de LOOT. A partir de alli se inicia
un largo camino legislativo, que nos ha lievado a que se hayan presentado 15 proyectos

de ley y que todos hayan ido a parar al archivo del Congreso.

Ya sea de iniciativa legislativa o parlamentaria, ningun proyecto ha podido salir bien libra-
do en los debates, por sus excesos normativos, por sus falencias conceptuales, por su
ausencia de unidad de materia, por las prioridades en la agenda legislativa o por el “am-

biente politico” que reinaba en el momento. Los proyectos siempre han sido desechados.

Lo cierto es que el pais y la poblacion siguen requiriendo, con urgencia, definiciones
sobre el ordenamiento de nuestro territorio; cierto es también que no existe la voluntad,
desde los érganos legislativos, para que un buen proyecto de ley sea aprobado en las
condiciones poiliticas y de orden publico de Colombia.

* World Bank, From natural resources to the knowledge
economy. Trade and job quality, septiembre 2001, pag. 16.
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Un proyecto mas o la nueva Ley

Analicemos un poco el actual proyecto de ley que cursa en el Congreso, con el fin de
revisar algunas de las posibilidades que estan pensando nuestros legisladores sobre el
ordenamiento. Este es un proyecto confuso en términos de competencias entre las enti-
dades territoriales, la definicion de los niveles y las atribuciones de las entidades territoria-
les, es uno de los cuelios de botella en la definicion de un nuevo reordenamiento.
Adicionalmente, el proyecto crea varios niveles mas de entidades territoriales y establece
nuevos topes para que un territorio pueda ser erigido como municipio o como departa-
mento. Al respecto, a finales del ano anterior, causo panico en las regiones la posibilidad
de que se aprobara una Ley que dejaria sin piso legal la existencia de varios cientos de

MURNICIPIOS y de casi todos los rnuevos departamentos.

Precisamente, son los departamentos los gue una vez mas quedan en el limbo, esta enti-
dad territorial es inviable para muchos pero en la practica nadie se atreve a tocaria, el
actual proyecto de ley una vez mas los deja vegetando en una posicion intermedia sin

mucho sentido'*.

Dentro de las propuestas positivas se encuentra la elaboracion del Plan Estrategico Nacio-
nal de Ordenamiento lerritorial -PENCT-, figura tomada en parte de la legislacion francesa
pero que podria tener resultados interesantes si se sabe adaptar y complementar. El PENOT
seria el derroterc en el largo plazo para conectar el ordenamierito con el desarrollo econd-
mico y con el proyecto de pais. Otro aspecto relevante tiene que ver con la creacion de las
Zonas de Integracion Fronteriza -ZIP-, aunque pueden tener funciones mas audaces en la

integracion fronteriza.

En lo que se refiere a la poblacion, el proyecto no contempla un papel activo de la misma
en el territorio. En su articulo 17, que hace referencia al contenido de! “proyecto estratégi-
co nacional de ordenamiento territorial”, expresa que este proyecto debe contener "Los
escenarios de distribucion espacial de 1a poblacion y los asentamientos humanos, con

criterios de equilibrio territorial”.

El proyecto es muy ambicioso en la pretension de “equilibrio territerial” en la distribucion

de la poblacién. Los colombianos y colombianas actuales no somos colonos recién llega-

1 . . . .
Los departamentos son circunscripciones electorales, mien-
tras esto prevalezea ningin proyecto de acabarlos llegara a
buen término en el Congreso.

181




182

CONCEPTOS BASICOS DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

dos y la heterogeneidad étnica y territorial existente a lo largo y ancho del pais, al lado de
las condiciones econémicas, conforman los verdaderos condicionantes en la ocupacion

del territorio.

EL ORDENAMIENTO EN LA AGENDA DE NEGOCIACION
El ordenamiento territorial fue uno de los subtemas en el literal B, “Politica agraria inte-

gral”, del primer blogue de la agenda comun para el cambio hacia una nueva Colombia,
firmado por el gol;iemo y las FARC en La Machaca, el 6 de mayo de 1999. El tema fue
surgiendo tanto en las mesas de didlogo como en las audiencias publicas; de hecho,
buena parte de las propuestas de la sociedad civil en las audiencias estuvo encaminada a
proponer formas de utilizar el suelo de una forma productiva y sostenible. En la priorizacion
que hicieron separadamente el Gobierno y las FARC, el tema del medio ambiente y el

equilibrio regional también aparecen'.

¢HACIA UN ESTADO REGIONAL?
En la discusidn sobre el ordenamiento y la LOOT, todos los caminos conducen a la region,

incluso hay quienes han planteado que esta podria ser una alternativa intermedia entre el
Estado central y los estados federales'. Se argumenta que el Estado centralizado no es
muy viable en un contexto de descentralizacion. En un proceso serio de descentraliza-
cion, el Estado central debe desprenderse de funciones que transfiere a las municipalida-
des con autonomia en la ejecucion. El nuestro ha sido un ejercicio de desconcentracion
donde constantemente se vulnera la autonomia de las entidades territoriales y existen
esfuerzos por reconcentrar el gasto. Una alternativa viable es que las regiones se erijan
como entidades territoriales y se conviertan en correas de transmision entre 1o local y lo
nacional; de todas formas, no hay que olvidar que tedricamente esta funcion la tienen en

la actualidad los departamentos.

Un régimen federalista tampoco parece ser viable, ya que no existe la consolidacion de las
regiones o localidades para que sean ellas quienes definan un gobierno de mayor nivel.
De todas formas, en ambos escenarios es necesario un nivel intermedio, pues €l departa-

mento ha demostrado su inoperancia y la opcion sigue siendo la region.
* Luis Ignacio Sandoval Moreno, Guerra, Politica y Paz, Ismac,
Redepaz, 2001.

“ Los principales defensores de esta tesis son: Orlando Fals Bor-
da y Jaime Vidal Perdomo.



APRECIACIONES SOBRE EL RECIENTE PROCESO DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Otros estudios proponen una lectura de la regidon mas desde lo geogrdfico y ambiental
que desde lo politico administrativo, “las regiones no se decretan”, nos recuerdan -que
region viene del latin regio, regionis, que significa mandar, gobernar, y que solo se puede

mandar y gobernar una extension de tierra geograficamente delimitada y conformada'’.

Una tercera opcidn da preponderancia a lo econdmico en o regional. El desarrollo eco-
nomico no es algo que los municipios puedan lograr de forma individual y separada, el
ambiente del desarrollo econdmico y la produccién es lo regional, por esto los municipios

tienen que pensar en la integracion regional y concebir el desarrcllo en esos términos.

Desde la variable pobiacional, existe mucha correspondencia con la idea de provincia y
de region. La poblacidn tiene una identidad mayor por las condiciones geograficas y
ambientales que por lo politico administrativo. En la division politicc administrativa, los
rios dividen; en ia realidad, las relaciones con el rio unen a la poblacion, sin importar de
ddnde sean, lo mismo sucede con las ciénagas. En las caracteristicas poblacionales, es
diffail diferenciar la poblacién de los departamentos que comprenden los lianos orienta-
les, lo mismo sucede con la sabana cundiboyacense, con la bota caucana, etcétera. Un
analisis poblacional exige un reconocimiento de estas identidades regionales o provincia-

les por encima de los limites departamentales y/0 municipaies.

ORDENAMIENTO CON LA POBLACION EN EL MARCO DE LA
GLOBALIZACION

Ademas de los requerimientos de cambios de logica en el ordenamiento interno del terri-
torio, hay que agregar que es necesario hacer una lectura geopaolitica de nuestro territo-
rio y de la poblacion que lo habita. Parte de nuestra organizacion no debe estar centrada
Unicamente en [o local. Por ejemplo, hablar de la Costa Atlantica como regidn econdmica
tiene sentido si el mercado es el mundo, alli estan sus ventajas competitivas. lgual sucede
con la globalizacion de la informacion y del conocimiento. Por esto, el concepto de re-
gion debemos traerlo para integrarnos al mundo global y no Unicamente para definirnos

hacia adentro.

Subregiones internacionales de Colombia
La estrategia regional tiene sentido si se piensa hacia fuera. Ya dijimos que la region caribe
tiene sentido si hablamos de su integracion con el mundo, aprovechando el mar Caribe y
" Enesta interpretacion se alinean:Alberto Mendoza Morales y
Pedro Pablo Morcillo Dosman, entre otros.
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el canal de Panama. Lo mismo sucede con la region pacifica, el nuevo corredor maritimo
del desarrolio es el Pacifico. La orinoquia tiene una integracion natural con el llano vene-
zolano, asl como la amazonia necesita pensar en conjunto con la isla continental brasilera.
La subregion colombiana ubicada dentro del trépico ecuatorial necesita tener una inte-
gracion con el resto de paises del trépico y asl la regién andina tendra el camino para la

integracion internacional.

Las regiones, mas que formas de division interna, deben ser argumento para la integra-
cion de Colombia al mundo, es por eso que nos parecen tan relevantes las Zonas de
Integracion Fronteriza y la promocion de las ventajas competitivas de las regiones. La
poblacién regional fronteriza de hecho mantiene mayores relaciones culturales y comer-
ciales con los paises vecinos que con el centro del pais. Este nuevo orden pasa por la
decision politica de descentralizar y permitir ciertas autonomias a las autoridades y a la
poblacién regional en el manejo de sus relaciones econémicas, comerciales y ambienta-
les. Si Colombia no es consciente de esta necesidad de integracion, es posible incluso que

este siglo también pierda territorio.

LA POBLACION EN LA OCUPACION DEL TERRITORIO
La poblacion colombiana necesita apropiarse de su territorio. Necesitamos construir un

modelo de ocupacion del territorio, incluso pidiendo ayuda técnica a los paises que han
hecho buenos ejercicios como Francia. Este deberia ser uno de los temas que se debe

discutir, al lado de las politicas de poblacion y del proceso de paz.

Pareciera ser, incluso, que esta prioridad la tienen mas clara los grupos al margen de la ley
que el mismo Estado y sus ciudadanos. La tierra de nadie es la tierra para los narcocultivos,
las actividades ilicitas y la legitimacion de otras formas de poder. Necesitamos construir el
Estado moderno, lo publico, basandonos en la ocupacion plena del territorio. Es un pro-
yecto a largo plazo y es un proyecto para definir el papel y la ubicacion de la poblacion.
Esfuerzos como los que han adelantado los gobernadores del sur en darle una identidad
a su territorio y mostrarlo como una oportunidad para el desarrolio, deberian ser valo-

rados positivamente y apoyados por el gobierno central.

Segun datos del programa de Habitat de las Naciones Unidas, para el afio 2030 el 60%
de la poblacién mundial vivird en centros urbanos, en América el 75% de los 521 millo-
nes de habitantes viven en ciudades y los estimativos afirman que en 20 anos la tasa
subira al 81%.
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La viabilidad de la sostenibilidad y equilibrio de esta tendencia depende de las decisiones

que se tomen en el presente y de la relacion armonica entre o urbano y lo rural.

CONCLUSIONES, RECOMENDACIONES Y PREGUNTAS

Se han cometido muchos errores en el proceso de ordenamiento de nuestro territorio. En
el mediano plazo se tendran que ir dando los ajustes necesarios para que el ordenamien-
to aporte a la construccion del pais. En particular, se hacen aigunas recomendaciones

puntuales:

= Poner la politica de ordenamiento en cabeza de alguna institucion, no para que 1o
haga todo, sino para que pueda hacer una coordinacion interinstitucional y se respe-

ten ias autonomias territoriales.

m La politica de ordenamiento debe establecer un sistema de centros urbanos en el pais,
donde haya funciones diferenciadas, no solamente por niveles territoriales sino por

tamanos de poblacion.

m Los planes deben tener contenidos operativos que garanticen su ejecucion, también

deben contar con indicadores que permitan verificar su cumplimiento.

s Enlos municipios con aita ruralidad debe fortalecerse el componente rural de las pla-
nes, con una lectura moderna, productiva y sostenible de lo rural, articulado a las

politicas que establezcan los Ministerios de Agricultura y Medio Ambiente
a El ordenamiento en las zonas de conflicto debe ajustarse a las realidades.

= Se requiere un rediseno institucional en lo local, que permita una participacién mas
activa de la comunidad en general y en especial de los consejos territoriales de

planeacion.

= L0 sostenible no debe ser un componente sino un enfoque, el de la sostenibilidad

potencial integral.

m Los Poty los planes de desarrollo deben contener propuestas concretas sobre el tema

del restablecimiento y Ia atencion a la poblacién desplazada.
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s Dentro de la politica nacional de ordenamiento, deben existir incentivos para que las
autoridades territoriales vayan ejecutando los planes y lo hagan con un enfoque

participativo y poblacional.

» La politica de ordenamiento territorial debe fortalecer a los municipios intermedios y

pequefos, para que sean atractivos a la poblacion y no sean constantes expulsores.

Sintetizando, los dos retos mas grandes que tiene el proceso de ordenamiento son: i)
planear a largo plazo la migracion rural-urbana y unir las categorias socioeconomica y
fisico-espacial del territorio, con lo poblacional y lo ambiental; ii) modernizar la atrasada
vision que existe de lo rural, lo ambiental y regional, proyectandoles un papel activo en un

escenario de globalizacion.

El disefio de una politica poblacional tiene mucho que aprender del ordenamiento, tanto
de sus buenas practicas como de sus errores, y podria convertirse en el derrotero para
“aterrizar” las formulaciones del ordenamiento. Adicionalmente, es necesario pasar de la
poblacion objeto a la formacion de ciudadania, entendiendo esta No como un status

constitucional Unicamente, sino como una praxis cotidiana'®.

PREGUNTAS ABIERTAS
¢/ Como mostrar otros territorios como oportunidad?
¢Que lectura tendra el proximo gobierno del ordenamiento territorial?

¢Cuales son los temas que deben contener las politicas que junten la poblacién con el

ordenamiento?
(Quieén coordinara la politica de poblacion?
:CoOmo se podria aumentar la influencia de la participacion en el diseno de estas politicas?
;Como definir de una buena vez, el tema de Ley Organica de Ordenamiento?
¢:Como prevenir la influencia de la politiqueria en el proceso?
° ‘Cahirl‘os .C(.')r(‘h)R.)a -M:dl't.in‘CZ,. “g'QL;é .es. eéo 'dc‘ C;ll(’la(’ial:liil.? " ,. CI’]

Diez afios de planeacion al derecho, Consejo Nacional de
Planeacion, 2001.
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