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RESUMEN
Preguntarse por los arreglos corporativistas es inmiscuirse en las formas de
intervencion estatal, no en la organizacion del Estado ni en su caracter, que estan
dictados por la Constitucion Politica. Las respuestas se encuentran en la accion o
en la omisién en torno a su orbita funcional, formas que, en el caso del corredor
universitario entre Barranquilla y Puerto Colombia, se inclinaron por la
competitividad en desmedro de otros fines.
La nocion de territorio en la juridicidad colombiana, en la forma en que el derecho
interviene la territorialidad y la territorializacion, fue el telon de fondo en el que se
colocaron en escena las competencias y las tensiones entre los entes nacionales y
subnacionales, en cuyo seno se suscité un dialogo juridico-politico intertemporal
para desentrafiar la potencia del discurso en la produccion de subjetividades.
El uso del analisis critico del discurso aclaré que la nocion de territorio es usada de
manera estratégica en la construccion del aparato legal y jurisprudencial
colombiano, lo que escapa al sentido comun de su polisemia, a fin de producir
dialogos normativos sobre la competitividad, su necesidad y sus beneficiarios. La
competitividad, ademas del enconado argumento de la disputa por las inversiones
productivas, ha trascendido en la politica publica de ordenamiento territorial, al
introducir un lenguaje empresarial, de cufio autoritario, que le asigna la prioridad de
cierto orden econdmico espacial al devenir de las practicas mercantiles espoliadoras
de la riqueza.
Nodos, mojones y sendas en la delimitacion predial trascienden el mero propdsito
de alinderacion en el ordenamiento territorial, al propiciar igualmente la
diferenciacién de los usos privados y de los usos colectivos del territorio. En torno a
ellos, el corredor universitario ha asistido a transformaciones asociadas a la
aceleracion deliberada de formacién de un entorno metropolitano propicio para la
valorizacion de los excesos de capital que afloraron con la globalizacion.



SUMMARY
To ask about corporatist arrangements is to interfere in forms of state intervention,
not in the state’s organization nor it's character that's dictated by the Political
Constitution. Answers are found in the action or omission around its functional orbit.
For instance, in the development of the corredor universitario or University District,
where several universities built their main campuses, was inclined toward
competitivity in detriment of other purposes.
The notion of territory in Colombian juridicity, in the way that law intervenes in
territoriality and territorialization, was the scenery in which competencies and
tensions were staged between national and subnational entities, and where an
intertemporal legal-political dialogue was initiated to unravel the power of discourse
in the production of subjectivities.
The use of the critical discourse analysis clarified that the notion of territory is used
strategically in the construction of the legal and jurisprudential Colombian system,
which escapes the common sense of its polysemy, in order to produce a regulatory
dialogue about the competitivity, its necessity and its beneficiaries. Competitivity,
besides the heated argument around the dispute of productive investments, has
transcended in the public policy of territorial planning by introducing a corporate
language, with an authoritative stamp, that assigns the priority of a certain spatial
economic order to the development of mercantile practices despoiling on wealth.
Nodes, milestones, and paths in property delimitation, transcend the mere purpose
of alignment in spatial, regional [or] land-use planning, contributing likewise to the
differentiation of the private and collective uses of territory. Based on this, the
University District has assisted transformations associated with a deliberated
acceleration of the formation of a favorable metropolitan environment for the
appreciation of the excess capital that emerged with globalization.



RESUME
S’interroger sur les arrangements corporatistes, c’est s'immiscer dans les formes
d’intervention de I'Etat et non dans son organisation ou dans son attribut tels que
ordonnancés para la Constitution politique. Les réponses a ces questions on les
trouve dans I'action ou dans I'omission quant a 'orbite fonctionnelle de ses formes
d’intervention qui, dans le cas du corredor universitairio Barranquilla-Puerto
Colombia (I'Axe univeritaire), se sont inclinées vers la compétitivité au détriment
d’autres buts.
La notion de territoire dans le droit colombien, c’est-a-dire, la maniére comment le
Droit intervient dans la territorialité et dans la territorialisation, a été la toile de fond
sur laquelle ont été mises en scéne les compétences des différentes entités
nationales et sous nationales y et les tensions entre elles, dont l'intensité a suscité
un dialogue juridico-politique inter temporel qui a permis de percer la puissance du
discours dans la production de subjectivités.
L’utilisation de I’Analyse Critique du Discours a permis d’éclaircir le fait, qui échappe
au bon sens de sa polysémie, que la notion de territoire est utilisée de maniére
stratégique dans la construction de I'appareil Iégal et jurisprudentiel colombien, dans
le but de produire des dialogues normatifs sur la compétitivité, sa nécessité et ses
bénéficiaires. La compétitivité, en plus de 'argument empoisonné de la dispute pour
les investissements productifs, s’est étendue a la politique publique d’'aménagement
du territoire en y introduisant un langage d’entreprise, de teinte autoritaire, qui donne
la priorit¢é d'un ordre économique spatial certain au devenir des pratiques
marchandes qui spolient la richesse.
Nceuds, bornes et sentiers de la délimitation fonciere dépassent le pur propos de
tracer des limites dans 'aménagement du territoire, car ils patronnent aussi la
différentiation des occupations privées et des occupations collectives du territoire. A
propos de ces occupations, I'Axe universitaire ha vécu des transformations
associées a l'accélération délibérée de la formation d'un environnement
meétropolitain propice a la valorisation des excés de capital qui ont affleuré avec la
globalisation.



Tabla de contenido

Introduccion

Capitulo
.
1.1.

1.2.

1.3.

1.4.
1.5.

1.6.

Capitulo
Il

2.1.

2.2

2.3.

24,

Planteamiento del problema

Situacion problematica: contexto politico de estudio.
Nacimiento, avance y crisis del territorio construido desde el
discurso y la practica por la politica publica de ordenamiento
territorial

Elementos del problema. Confusidén y vacios conceptuales en
la normativa contemporanea: inmanencia entre ordenamiento y
desarrollo territorial. El ordenamiento territorial en terreno:
caracterizacion del Area Metropolitana de Barranquilla y del
Corredor Universitario Barranquilla-Puerto Colombia como
constituyentes de la metrépolis. Otros tipos de ordenamiento
territorial

Formulacion del problema. Pregunta de investigacion. Objetivo
general y objetivos especificos. Propdsito de estudio

Justificacién e importancia. Nuevas comprensiones territoriales
a partir de otros acercamientos tedricos, conceptuales vy
metodologicos

Alcance de la investigacion. Tipos de arreglos corporativistas en
la politica publica de ordenamiento territorial para las metropolis
colombianas

Hipotesis. Politica publica de ordenamiento territorial en
Colombia subsecuente a las practicas de un Estado
corporativista cuyo discurso se materializo a través del proceso
socioespacial producido en el corredor universitario entre
Barranquilla y Puerto Colombia en el marco de las metropolis
formadas en el pais

Politica publica de ordenamiento territorial como objeto de
investigacion. Hermenéutica y analisis del discurso juridico

Introduccion. El territorio evidente y aquel refundido
El concepto de territorio
El territorio en Colombia

El territorio nacional

El territorio municipal y el territorio distrital

Pag.

40



2.5.
2.6.
2.7.
2.8.
2.9.
2.10.
2.11.

Capitulo
Ml

3.1.
3.2.

3.3.

Capitulo
V.

41.
4.2.

4.3.

El territorio departamental y el territorio metropolitano
Ordenamiento del territorio y politica publica de ordenamiento
territorial

Dialogo normativo 1991-2000

Dialogo normativo 2001-2010

Dialogo normativo 2011-2020

Sintesis dialogo normativo 1991-2020

El sistema lenguaje territorial: territorio-terrritorialidad-

territorializar

Contraste en campo. Objetivacidn de la politica publica de 94
ordenamiento territorial en la escala local e intermedia

Introduccion

Punto de partida: el territorio departamental, metropolitano,
distrital y municipal

Periodo 2001-2010: globalizacién, competitividad y territorio
Periodo 2011-2020: identidad y territorio
Conclusiones preliminares

Ensamble en terreno de la territorialidad emanada del discurso 145
de la politica publica de ordenamiento territorial y la
procedente de los actores locales y sus practicas

Introduccion

La creacion del Area Metropolitana de Barranquilla y el proceso
de formacion del corredor universitario

El proceso de urbanizacion: afios 1991-2000 y 2001-2010

El proceso de metropolizacion 2011-2020

Reflexiones preliminares del proceso socioespacial de largo
plazo



Capitulo Valorar la territorialidad de la politica publica de ordenamiento 189

V.

5.1.

5.2.

5.3.

5.4.

6.1.

6.2.

territorial en la territorializacion del corredor universitario.
Tipificacion y caracterizacion de arreglos corporativistas

Introduccion
Enfoques de ordenamiento territorial contemporaneo en el pais

La produccion del corredor universitario en el marco de una
aproximacion general histérica al poblamiento de la costa
Atlantica o region Caribe. El nacimiento de una metropolis
Formacion del Estado estructuralista y planificador: el poder
ejecutivo contemporaneo en el marco del ordenamiento
territorial subsumido a la nocion de desarrollo

Acuerdos corporativistas desde el lenguaje normativo en el
ordenamiento  territorial contemporaneo:  discurso vy
pragmatismo

Reflexiones preliminares

Epilogo: conclusiones y recomendaciones finales. Lineas 243
ulteriores de investigacion

Conclusiones y recomendaciones finales

Recomendaciones y lineas ulteriores de investigacion

Referencias 275

Anexos 308



10

INTRODUCCION
El territorio, como las palabras que forman el lenguaje, no nos pertenece. Su
posesion completa es una posibilidad incierta. Para ello, inexorablemente, hace falta
su ordenamiento. No hay otra manera de poseerlo.
El territorio se construye ordenandolo, y ordenandolo, se construye territorio (Beuf
y Rincon, 2017). Mas que una circunvolucion o un juego de palabras, establece en
si una especie de bucle infinito’. En el idioma de la programacion informatica
(Llanos, 2007), el bucle infinito se considera un error que consiste en realizar un
ciclo que se repite sin finalizacion de forma indefinida.
Un error, segun el Diccionario de la lengua espafriola, es, entre otras acepciones,
concepto equivocado o juicio falso (Real Academia Esparola, 2020a). Ello
constituye justamente la esencia misma del territorio y su ordenamiento: se produce
a partir de juicios construidos sobre subjetividades, lo cual conduce a la discordia.
El territorio, al ordenarse en propiedad, es espacio de poder y disputa (Raffestin,
2011).
Esta tesis doctoral trata y se ocupa de esos poderes y de esas disputas, de esos
juicios, de problematizar y descubrir como en Colombia el territorio contemporaneo
se ordend y construyé a partir de la Constitucion Politica de 1991; busca
comprender, en el terreno, qué implicaciones trajeron ese ordenamiento y esa
construccion desde entonces, a fin de pensarlo en modo prospectivo a la luz de los
estudios para los que constituye su objeto de interés.
Existen dos maneras de construir u ordenar el territorio: a través del discurso o por
medio de las practicas (Harvey, 1990). Desde la primera, su ordenamiento entrafia
entenderlo en conjunto, es decir, como colocacion o coaparicion. A partir del
lenguaje de la normativa juridica en el pais, existen el territorio nacional, el territorio
departamental, el territorio metropolitano, el territorio distrital, el territorio municipal
y decenas de tipos mas de manera composicional, es decir, como elemento

combinado.

! https://es.wikipedia.org/wiki/Bucle_infinito#cite note-1
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Cuando se reconoce individual, deja de lado su sustancia o esencia, y termina no
siendo, o siendo tanto que se torna inabarcable. Asi, se produce en la practica
discursiva la primera ordenacion de territorio como concepto duplo.

Partiendo de ese punto, su interpretacion y objetivacion a nivel nacional pasa a otras
escalas, locales e intermedias, en las que experimenta igual proceso,
practicandose, construyéndose y deconstruyéndose, llenandose de sentido o
alejandose de él, por medio de distintos dispositivos-planes?, a saber: de
ordenamiento, de desarrollo, de gestion ambiental regional, entre otros. Su
invencion lo reterritorializa y desterritorializa (Haesbaert, 2014) decenas de veces
mas, en colocacion o coaparicion.

El hecho es que la nocién de territorio y su ordenamiento territorial posterior se
nutren de la conceptualizacion que de él se tiene desde distintas visiones del saber,
es decir, que lo economico, sociocultural, ambiental, politico, socioldgico,
antropoldgico, etcétera, constituyen, de suyo, lenguajes distintos. No es casualidad
la cantidad de acepciones y versiones existentes en el ordenamiento juridico legal
colombiano. Tampoco establece una arbitrariedad por si misma: es un problema del
lenguaje. En ese sentido, por ejemplo, la concertacion interinstitucional prevista en
la Ley 388 de 1997 (art. 24 y otros), aunque crucial, es insuficiente: mas alla de
concertar los aspectos técnicos y politicos, lo que en realidad se debe procurar
concertar en la relacion territorio-ordenamiento territorial y politica publica de
ordenamiento territorial es el lenguaje: como concertar si no es a través del
lenguaje?

Ahora bien, desde las practicas concretas en terreno, tal como sucedié con el
corredor universitario entre Barranquilla y Puerto Colombia?, el territorio también se

ordena y construye en el espacio fisico y en el espacio social-econémico, por medio

2 Un dispositivo-plan es un documento escrito, concertado entre los actores, que se compone de varias partes:
primera, las generalidades; segunda, parte estrategica; tercera, plan de inversiones; y ultima, una parte de
seguimiento y monitoreo.

* La unidad socioespacial de analisis (USEA) de esta investigacion la constituye el corredor universitario como
proceso socioespacial entre Barranquilla y Puerto Colombia. Estas ultimas son entidades territoriales y
pertenecen al Area Metropolitana de Barranquilla. El primero, ademas, funge de niicleo metropolitano, capital
del departamento del Atlantico y como distrito especial, industrial, comercial y portuario. El segundo tiene
categoria de municipio. El departamento es también entidad territorial, en tanto corredor universitario no existe
como categoria ni division territorial en la normativa colombiana.
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de procesos socioespaciales especificos de grupos poblacionales. Por
consiguiente, el territorio se construye y ordena de manera temporal y paralela
desde tres dimensiones: el espacio del lenguaje, el espacio fisico y el espacio social-
econodmico. Todo estudio que desee valorarlo, debe tener en cuenta estas
dimensiones.

Partimos de considerar el territorio y su ordenamiento como el ensamble
geosociohistorico de relaciones entre espacio fisico, espacio social-econémico y
espacio del lenguaje, matizadas y ordenadas siempre por el juego del poder y la
disputa, en un contexto politico y de la politica. Arendt, en relacién con qué es la

politica, destaca que
[...] 1. La politica se basa en el hecho de la pluralidad de los hombres [...], 2. La politica
trata del estar juntos y los unos con los otros de los diversos [...], 7. [...] Pues la politica
organiza de antemano a los absolutamente diversos en consideracién a una igualdad
relativa y para diferenciarlos de los relativamente diversos [...], (2016 [1997], pp. 45-47,

resaltado en original)

Por su parte, lo politico entrafia, para la misma autora, “el ambito del mundo en que
los hombres son primariamente activos y dan a los asuntos humanos una
durabilidad que de otro modo no tendrian” (p. 50). En el “ambito politico [...] no
podemos movernos sin juicios [...] el pensamiento politico se basa esencialmente
en la capacidad de juzgar” (p. 53).

La politica publica de ordenamiento territorial presenta estos rasgos. Su
reconocimiento marcé el camino que llevé a descubrir el territorio en Colombia
desde el lenguaje discursivo juridico. En esa direccion, esta investigacion se
enmarco dentro del paradigma conceptual del posestructuralismo, por medio de una
postura tedrica critica, nutrida de los enfoques territorialista (Massey, 2004-2008,
Sassen, 2015; Frazer, 2008; Harvey, 1990; Soja, 2014; Santos, 1994; Bourdieu,
2007 [1980]; 2000, entre otros) y urbano (Alfonso, 2014; Brenner, 2016, Ascher,
2004, entre otros).

Por su misma orientacion, también se aproxima a la escuela francesa, por lo proclive
de aquella a los estudios politicos o juridicos del territorio. La hermenéutica y la
interpretacion, con el analisis critico del discurso, son herramientas en las que se

soportaron en gran medida sus hallazgos. Practica y metodolégicamente, se
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recolectd la informacion a través de distintas técnicas, que incluyeron entrevistas
semiestructuradas, sistemas de informacion geografica (SIG) y cartografia social,
entre otras (Paramo, 2017).

Cinco capitulos componen el cuerpo de esta tesis. En el primero, se plantea el
problema de investigacion y se formulan tres objetivos especificos y uno general,
con el fin de confirmar la hipotesis de partida, en el sentido de que la politica publica
de ordenamiento territorial en el pais es subsecuente a las practicas de un Estado
corporativista, cuyo discurso se materializO en concreto a través del proceso
socioespacial producido en el corredor universitario entre Barranquilla y Puerto
Colombia, en el marco de las metrépolis formadas en el pais (Schmitter, 1985;
Alfonso, 2018).

El propdsito de la tesis es entender la relacion tripartita entre territorio, ordenamiento
territorial y politica publica de ordenamiento territorial, apoyandose en el disefio y
construccion de esquemas, mapas cognitivos, mapas cartograficos, mapas
abstractos y figuras espaciales, que aporten en la representacion simbdlica de dicha
relacion (Nates, 2013).

En el capitulo I, se expone tal propdsito, vinculandolo a la naturaleza problematica
del territorio y a lo que entrafia en tanto lenguaje y politica de ordenamiento. Se
describe el contexto politico de estudio, es decir, el nacimiento, avance y crisis del
territorio construido desde el discurso y la practica al accionarse la politica publica
de ordenamiento territorial. Se definen Los elementos del problema que nacen de
la confusion y los vacios conceptuales existentes en la normativa colombiana
contemporanea, por ejemplo, la inmanencia entre ordenamiento y desarrollo
territorial que plantea el articulo 311 de la Constitucion Politica de 1991 constituye
una ambiguedad Iéxica que incide tanto en el ordenamiento territorial en terreno
como en el entendimiento de los distintos tipos que de este existen. En ese sentido,
la pregunta-problema que guia esta tesis doctoral cuestiona cual fue el papel de la
politica publica de ordenamiento territorial en la génesis del corredor universitario
Barranquilla-Puerto Colombia como proceso socioespacial entre 1990 y 2016. En
su resolucion, nuevas comprensiones territoriales fueron necesarias, justamente a

partir de otros acercamientos teoricos, conceptuales y metodoldgicos. Asi, los tipos
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de arreglos corporativistas en el lenguaje de la politica publica de ordenamiento
territorial alrededor de las metrépolis colombianas senalaron el alcance de la
investigacion.

En los capitulos Il, Ill, IV y V, se desarrollan los objetivos, para finalmente, en el
epilogo, recoger las conclusiones finales y proponer una serie de recomendaciones.
En desarrollo del primer objetivo especifico, se descubre el territorio en la politica
publica de ordenamiento territorial nacional. La hermenéutica y el analisis critico del
discurso constituyeron el método para para esta labor (Van Dijk, 2006; Gadamer,
1998; Grijelmo, 2017). El camino trazado exteriorizo territorios que se evidencian y
territorios que se refunden. Para entenderlo asi, se soporta un marco teorico y
conceptual que lo retrata como espacio de poder y disputa (Haesbaert 2014; Nates,
2011; Massey, 2008; Beuf y Rincén, 2017; Raffestin, 2011). El hecho es que, aparte
del territorio nacional, territorio municipal, territorio distrital, territorio departamental
y territorio metropolitano —nuestro interés investigativo—, existen 37 tipos de
territorios distintos en la muestra normativa acopiada. Con ese componente inicial,
se establece mas adelante la relacion entre ordenamiento territorial y politica publica
de ordenamiento territorial, sustentada en un dialogo intertemporal normativo que
inicia entre 1991 y 2000, pasa por 2001 y 2010, y finaliza entre 2011 y 2020. La
sintesis de dicho dialogo dejoé entrever que, en la practica discursiva, no solo se
produce una explosion del adjetivo territorial (ciento once formas distintas), sino que
se forma un sistema que hemos denominado el sistema lenguaje-territorial-
normativa: transdeterminacion entre territorio, territorialidad y territorializar.

A continuacion, en el segundo objetivo, se contrasta en campo, a escala local e
intermedia, la forma en que se objetiva desde sus actores-autores locales la
territorialidad emanada de la norma nacional. De esa escala, también se produce
una territorialidad que, aunque particular, resulta impregnada de manera potente
por la escala nacional: es ejemplo concreto del territorio que se produce y ordena
desde el discurso. Alrededor del concepto de campo politico (Bourdieu, 2000), se
contrasta la objetivacion de la politica publica de ordenamiento territorial partiendo
de los territorios identificados con anterioridad: municipal, distrital, departamental,
metropolitano y nacional. Descubrimos que el efecto se repite, y es asi como en
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esta escala, aparte de los anteriores, se nombran en los dispositivos acopiados,
segun la metodologia, 61 territorios distintos y 206 tipos de formas que denominan
lo territorial. En esta escala, también se produce un dialogo intertemporal que refleja
cambios discursivos: entre 1995 y 2000; entre 2001 y 2010, y entre 2011-2020. La
relacion globalizacion y competitividad marca definitivamente la orientacion del
territorio en el segundo periodo, en tanto la identidad juega un papel preponderante
para definirlo en el ultimo.

Después, con el fin de explicar en terreno la territorializaciéon del corredor
universitario entre Barranquilla y Puerto Colombia, se aborda el proceso
socioespacial e historico que le acompand en su formacién: la urbanizacion
(Brenner, 2016) y la metropolizacion (Moura, 2016) juegan un papel fundamental en
su comprensién. Ambos procesos se articularon con la creacién del Area
Metropolitana de Barranquilla (AMB) como figura administrativa, y la formacion del
corredor universitario entre Barranquilla y Puerto Colombia. Segun los periodos
estudiados, el primero de estos procesos impacta desde los afios 1991-2000 y
2001-2010, en tanto el segundo inicio en la ultima década, yuxtaponiéndose ambos
en la actualidad. Esta mezcla plantea interesantes reflexiones del proceso por venir
inmediato y a largo plazo para la metropolis.

Finalmente, valorar la territorialidad de la politica publica de ordenamiento territorial
en el espacio del lenguaje, el espacio fisico y el espacio social-econdémico implic
un desafio mas. Tipificar y caracterizar los arreglos corporativistas en el lenguaje
normativo alrededor de las metrépolis colombianas implica reconocer los enfoques
de ordenamiento territorial que subyacen en el pais (Massiris, 1996, 2002; Gomez,
2008; Borja, 1996). También comporta entender la produccion del corredor
universitario en el marco del poblamiento historico que lo antecedié en la costa
Atlantica o region Caribe, de la cual hace parte (Corpes, 1993), en el contexto de un
Estado colombiano también en formacién y que, en el caso que nos ocupa, marco
dos momentos fundamentales: aquel Estado estructuralista y planificador que
subsumio el ordenamiento territorial a la nocion de desarrollo, y el contemporaneo,
donde los acuerdos corporativistas mezclan discurso y pragmatismo (Restrepo,
2011; Moncayo, 2004; Alfonso, 2018; Camps, 2011; Carnoy, 2004).
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De esta forma, el corredor universitario se constituye en un ejemplo concreto del

territorio que se construye y ordena desde las practicas y el discurso.
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CAPITULO I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Introduccion

El presente capitulo recoge el planteamiento y la situacién problema de la tesis. En
seis acapites, se desarrolla y establece la relacion entre sus elementos
compositivos, formulando como resultado la pregunta problema y los objetivos
necesarios para su resolucion. Se grafica el disefio metodoldgico construido y el
método o procedimiento utilizado para su concrecion (figura 1). Gravitando
alrededor de la hipétesis de partida y en el contexto de los estudios cuyo interés es
el territorio, se define el alcance, la justificacidon e importancia de lograrlo. Dos
infografias (1 y 2)* refuerzan el reconocimiento visual de la unidad socioespacial de
analisis (USEA) del corredor universitario, el Area Metropolitana de Barranquillay la
metropolis que constituyen. También se inicia la reflexion teorica, conceptual y
metodologica que se desarrollara a profundidad en el cuerpo del trabajo (tabla 1y
figuras 2y 3).

4 Estas infografias, por cuestiones de formato, se afiaden a manera de inserto. En el momento de imprimir el
trabajo, se anexaran como plegables. Conservan su paginacion.
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1.1. Situacion problematica: contexto politico de estudio. Nacimiento, avance
y crisis del territorio construido desde el discurso y la practica por la politica
publica de ordenamiento territorial

El territorio constituye un problema conceptual y empirico en aquellos estudios en
que aflora como objeto de investigacion. Para Cerda ([1991] 2013, p. 145), “El
problema conceptual una vez formulado, permite entender mejor los datos
conocidos anteriormente y sirve también, para descubrir otros aspectos y nuevas
relaciones entre los procesos investigados”. Segun él, cuatro procedimientos se
hacen necesarios para caracterizar y definir problemas empiricos: observacion,
descripcion, medicion y enumeracion.

Desde el discurso, el territorio cobra sentido cuando actua en conjunto y forma
colocaciones o coapariciones. Como todo en el lenguaje (Grijelmo, 2017), el
territorio es relacion. Una vez nombrado, constituye pluralidad de concepciones y
representaciones, generando conflicto y contradiccion (Beuf y Rincon, 2017).
Producir territorio es provocar reclamacion y evidenciar relaciones de poder
(Raffestin, 2011), que se reproducen como escenario, proceso y producto (Sosa,
2012).

Siendo concepto, el territorio no se puede disociar de su relacidn discursiva e
interpretativa, ni de la diada o dupla que conforma de manera temporal. Siempre
posee una naturaleza politica, producto de relaciones asimétricas de poder
geosociohistoricas entre sujetos-autores (Haesbaert, 2014). La regularidad y los
lapsos en su uso, que establecen ritmos, no solo son un acto del lenguaje, sino una
postura politica (Nates, 2011).

El territorio en colocacion, coaparicion o dupla adquiere la forma, en esta
investigacion, de nacional, departamental, metropolitano, distrital o municipal. Se
juzga asi —con criterio y valor politico (Arendt, 2016)— principalmente su capacidad
para ejercer competencia (Monnet, 2013) en una determinada circunscripcion
politico-administrativa (Giménez, 2000).

En principio, nos hallamos frente a un tipo de problema vinculado a la descripcién
de su desarrollo, su evolucion —o etapas— y la determinacion de sus relaciones.

Esto es, cobmo se produce cada territorio en el discurso juridico nacional, y qué
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efectos promueve su valoracién en la narrativa y la practica locales e intermedias,
en una porcion determinada del espacio (Cerda, [1991] 2013).

Diversos factores hacen parte asi mismo de la situacion problematica de esta
investigacion, a saber: como se reconoce, representa y redistribuye el territorio
(Fraser, 2008); de cuantas formas, qué leyes lo evidencian y cuales lo ocultan; qué
estructuras discursivas definitivas, en el sentido del habitus (Bourdieu, 2007 [1980]),
construye; y qué espacio naturaliza la politica publica de ordenamiento territorial por
medio de significaciones cotidianas (Harvey, 1990).

De igual forma, en los estudios cuyo objeto es el territorio, el ordenamiento territorial
constituye una colocacion, una coaparicion o una dupla compleja (Nates, 2019).
Segun esto, el desafio-problema para esta investigacion es comprehender la
relacioén tripartita territorio-ordenamiento territorial-politica publica de ordenamiento
territorial. Por consiguiente, resulta también necesario descubrirlo, cuantificarlo y
cualificarlo en el discurso juridico nacional.

De cuantas formas distintas se reconoce y qué otras duplas del adjetivo territorial
se constituyen son cuestiones que hacen parte de la situacion problematica de esta
investigacion. Interesa en especial descubrir las colocaciones o coapariciones
autonomia territorial, descentralizacion territorial y competencia territorial, de
manera directa. Estas, en el ambito juridico colombiano, son tipologias
fundamentales para establecer el ordenamiento territorial, por lo que su
reconocimiento es basico en el discurso nacional, local e intermedio: establecer
como se ha normatizado en los poderes legislativo y ejecutivo sobre los principios
constitucionales de autonomia y descentralizacion territorial, para el reparto de
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales, en un lapso de poco
menos de 30 afos, a escala nacional, local e intermedia, es imprescindible para
analizar el problema de esta investigacion.

Dado que la hermenéutica juridica parte del hecho de que toda norma debe ser
aplicada y que no es posible una aplicacion literal de las normas, la problematica
gue nos interesa implica establecer como la politica publica de ordenamiento
territorial se adapta a la velocidad de los cambios en terreno de las metrépolis
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colombianas, en este caso, de acuerdo a lo que ocurre en el corredor universitario
entre Barranquilla y Puerto Colombia.

Interesa identificar qué otros discursos alrededor del ordenamiento territorial se
evidencian como notorios y potentes, y cuales, por otro lado, se ocultan; determinar
a partir de cuales logicas se acomodan a la organizacién politico-administrativa del
territorio y a la organizacion politico-administrativa del Estado en el territorio; y como
se objetiva desde la Nacion la entidad territorial y qué tipo de relacion las integra.
Por otra parte, de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT), promulgada
en 2011, se deduce que el municipio no parece aun la entidad adecuada (articulo
2°) para la organizacion politico-administrativa del Estado en el territorio, tal como
lo dispuso la Constitucion Politica de 1991 (articulo 311); de hecho, el dispositivo
tiende a hallarla. En ese sentido, la situacién problematica implica establecer qué
evidencia factica dejaron los 20 afios que transcurrieron después de aprobada la
Carta Magna y los siguientes 10 de sancionada la LOOT.

Este ultimo dispositivo sefiala que el ordenamiento territorial implica “un proceso de
construccion colectiva de pais, que se da de manera progresiva, gradual y flexible”,
lo cual sugiere problematizar sobre dicho proceso: ¢ se robustecio el municipio? O,
por el contrario, ¢ se organizé otra entidad territorial?

Lo anterior constituye parte de la situacion problematica territorial. En casi tres
décadas, a la luz de la Constitucion de 1991, no se organizé region alguna como
entidad territorial y menos una provincia como entidad territorial. El Area
Metropolitana, por fundamento constitucional, no puede convertirse en entidad
territorial, y la entidad territorial indigena (ETI) es especifica para pueblos y
comunidades indigenas. En cuanto a la figura del departamento, quedé detenida en
el tiempo: no se volvid a crear ninguno.

Por consiguiente, el pais se desenvuelve en una especie de oximoron territorial:
plantea progresividad, gradualidad y flexibilidad, pero de forma detenida. No
avanza, no prueba ni desarrolla alternativa alguna, y parece comodo en la situacion
de statu quo. En ese sentido, resolver un interrogante es sustancial: ;qué plantea
el fundamento de la actual organizacion politico-administrativa del territorio y del
Estado en el territorio?
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Con el mismo propésito, en la perspectiva de ordenamiento territorial, se necesita
determinar, segun el espiritu de la Constitucion de 1991, si los pesos y contrapesos
estan equilibrados, y, de no ser asi, qué tipo de relaciones se consolidaron entre la
Nacién y la entidad territorial producto de las disposiciones constitucionales.

Para Nates, la opitulacion constituye un problema territorial contemporaneo: “tiene
fuerza porque la politica de la ayuda define en un momento determinado como se
tiene que gestionar un territorio, como se tiene que impartir una politica territorial
determinada” (2016, s.p.). Siendo asi, las relaciones mediadas por el auxilio, el
socorro y la ayuda en modo oximoron delinean el modelo territorial de Estado o su
inexistencia actual en Colombia. Casi 90 anos de aplicacion de féormulas de
planificacion desde el centro, y poco menos de 30 en escala local e intermedia via
planes de desarrollo urbano (LDU/1997), lo testimonian de ese modo.

Asi, otro interrogante que surge de la cuestion anterior, y que atafie al problema de
esta investigacion, es: ¢qué incidencia reciproca real tuvieron la organizacion
politico-administrativa del territorio y la organizacion politico-administrativa del
Estado en el territorio?

Descubrir la produccion del discurso sobre el territorio adquiere total relevancia para
este trabajo, asi como desentrafiar como se refunde o se revela, repoblandose de
sentido o alejandose de él y volviendo sobre si. Recordemos que el territorio se
hace territorio desde el discurso y la interpretacion, y no necesariamente como
secuencia lineal: no es territorio y luego objeto de discurso e interpretaciones, ni
objeto de discurso e interpretaciones y luego territorio, por lo que recurrir al lenguaje
es una manera de abordar la complejidad de la cuestion, porque el territorio es
también lenguaje (Gadamer, 2008). Ese es el camino que, desde esta investigacion,
se escoge para afrontar la situacion problematica.

Es necesario anticipar que, en el discurso de la politica publica de ordenamiento
territorial, el territorio es plenamente territorio cuando deviene entidad territorial, y
es territorial cuando se le adscribe competencia y se concreta con una accion que
lo territorializa y vuelve verbo. Al acomodar en un mismo espacio material concreto
aquello que compete a la nacidn y a la entidad territorial, el territorio se rehace entre

directrices nacionales de ordenamiento territorial superior y autonomia local en la
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organizacion politico administrativa. Se trata de un traslape, por lo general
asincronico o contrapuesto, de competencias de nivel central en escala
descentralizada.

Es territorio construido el que se agota y altera en el espacio y el tiempo, debido a
la accién social y politica (Harvey, 1990). En ese proceso temporal, también se
desterritorializa y reterritorializa, cediendo y ganando valor (Haesbaert, 2013), no
solo en el espacio fisico y el espacio social-econdmico, sino en el espacio del
lenguaje, descubriendo en toda su complejidad la dimension relacional del poder
para construir territorio y apropiarselo (Sosa, 2012).

Asi, el territorio se ordena y construye tanto en el espacio fisico como en el espacio
social-econémico y, también, en el espacio del lenguaje, a través de la produccion
de subjetividades. Este ultimo es el interés y problema territorial central por resolver
en esta investigacion doctoral.

1.2. Elementos del problema. Confusion y vacios conceptuales en la normativa
contemporanea: inmanencia entre ordenamiento y desarrollo territorial. El
ordenamiento territorial en terreno: caracterizacién del Area Metropolitana de
Barranquilla y del Corredor Universitario Barranquilla-Puerto Colombia como
constituyentes de la metrépolis. Otros tipos de ordenamiento territorial

La accion de ordenar territorio se reconoce por vez primera en la Constitucidon
Politica de 1991 en torno a una ambiguedad Iéxica: “Al municipio como entidad
fundamental de la divisién politico administrativa del Estado le corresponde [...]
ordenar el desarrollo de su territorio” (articulo 311).

Ello no resulta detalle menor e instituye la inmanencia entre desarrollo vy
ordenamiento. El Constituyente se ocup6 de dar reconocimiento a la nocién de
desarrollo en el titulo XlIl de la Carta (del régimen econémico y de la hacienda
publica), por lo que, de forma sesgada —y brotando del desarrollo, el régimen
econdmico y la hacienda publica central—, surgio el ordenamiento territorial: las
orientaciones iniciales y el apoyo técnico para su elaboracion provinieron del
Gobierno nacional y de la entidad territorial departamento.

A partir de ahi, y teniendo en cuenta la situacion expuesta en el apartado anterior,

cinco elementos constituyen el problema de investigacion en esta tesis doctoral.



25

Primero, la construccién y ordenamiento del territorio en el lenguaje de la politica
publica de ordenamiento territorial nacional, en las distintas leyes aprobadas para
la escala territorial en el discurso juridico nacional, entre 1986 y 2020; segundo, su
posterior objetivacion, construccion y ordenamiento en el lenguaje de los
dispositivos en la escala local e intermedia, entre 1995 y 2020, a la luz de los planes
de ordenamiento, desarrollo y gestibn ambiental regional territorial, entre otros;
tercero, la nocion que de él se tiene en los distintos planes de desarrollo nacionales,
a proposito de la ley organica del plan de desarrollo (LOPD), promulgada en 1994,
y en la LOOT; cuarto, los distintos enfoques y puntos de vista desde los cuales es
posible aproximarse al ordenamiento territorial; y quinto, su manifestacion vy
produccion en terreno durante un determinado periodo (finales de los afios
cincuenta hasta 2020).

Para los dos primeros elementos y el ultimo, las fuentes seran primarias,
reflexionadas y recogidas de primera mano en bibliografia y terreno, mientras que
para el tercero y quinto, se acopiaran estudios como fuente secundaria. Cerda,
respecto de este punto, expone lo siguiente:

Los elementos del problema son un conjunto de datos, situaciones, ideas, hechos y aspectos
diferentes que si bien se encuentran estrechamente interrelacionados entre si y hacen parte
de un todo, por razones metodoldgicas se deben discriminar y desglosar con el propésito de
que se les identifique y se les reconozca como una dimensién del problema enunciado. ([1991]
2013, p. 162)

Los datos para los elementos primero y segundo los constituiran 34 leyes y 28
dispositivos-planes, respectivamente. Para el tercero, se expondran los 13 planes
de desarrollo nacional, desde Lleras Restrepo (1966-1970) hasta Santos Calderdn
(2014-2018), de modo que se puedan extraer de dichos planes los rasgos de
territorialidad y territorializacion.

Ademas de la dimension politico-administrativa, del ordenamiento territorial se
comentaran otros enfoques: urbanistas, sectoriales, desde lo social, ruralistas y
conservacionistas ambientales. Esta informacidn se cruzara con las distintas leyes
temporales a modo de yuxtaposicion.

Finalmente, como hechos concretos en el espacio material que sustentan el proceso

socioespacial acaecido, se situaran y explicaran en terreno poco menos de 50
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eventos, entre nodos, mojones y sendas (Lynch, 1959), marcados entre 1959 y
2020, no todos producidos y delimitados dentro del corredor universitario como
unidad socioespacial de analisis (infografia 2). Es de anotar que el corredor
universitario se localiza dentro del Area Metropolitana de Barranquilla, figura
administrativa con una superficie de 49.490 hectareas, delimitada al norte de
Colombia, en el vértice nororiental del departamento del Atlantico (infografia 1). La
conforman los municipios de Puerto Colombia, Galapa, Soledad y Malambo, y el
Distrito de Barranquilla funge como nucleo principal (Polo, 2013). Informacién
estadistica reciente del area metropolitana indica que cuenta con 2.048.493
habitantes, lo que representa mas del 80 % de la poblacion total del departamento
del Atlantico. Barranquilla supera el millon, albergando poco menos del 60 % del
total del area metropolitana (DANE, 2018). Las relaciones de concentracion y
expansion urbana que establecen entre si el area metropolitana y el corredor
universitario, sus rasgos morfolégicos aglomerados, sus dobles procesos
socioespaciales de implosion y explosion, y de urbanizacion y metropolizacion,
entre otros, la caracterizan y constituyen como metropolis contemporanea (Moura,
2014, 2016).

1.3. Formulacién del problema. Pregunta de investigacion. Objetivo general y
objetivos especificos. Propédsito de estudio

La situacion problematica y los elementos del problema expuestos en los acapites
anteriores configuran la pregunta de investigacion de esta tesis, a saber: ¢ cual fue
el papel de la politica publica de ordenamiento territorial en la génesis del corredor
universitario Barranquilla-Puerto Colombia como proceso socioespacial entre 1990
y 20167

El propdsito de resolver dicho interrogante es entender la relacién entre territorio,
ordenamiento territorial y politica publica de ordenamiento territorial. Contrastar el
discurso que emana de la norma nacional con las practicas de los actores-autores
locales, que construyeron una territorializacion resultante, es lo que aqui se
persigue.

Para solventar la pregunta de investigacion, se proponen tres objetivos especificos

y uno general. Su orden orienta el nivel de profundidad que se quiere alcanzar para
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descubrir, contrastar, explicar y valorar la territorializacion de las acciones y
procesos de metropolizacion surgidos en la USEA, de la siguiente manera:

Primer objetivo especifico: descubrir la politica publica de ordenamiento territorial
nacional existente en Colombia entorno a municipio, distrito, departamento y Area
Metropolitana, para identificar la territorialidad existente en la norma que desarrolla
el discurso, a través de su analisis hermenéutico.

Segundo objetivo especifico: contrastar en campo como se incorpora y objetiva la
politica publica de ordenamiento territorial nacional por parte de los autores-actores
local e intermedio, a fin de entender la relacion entre discurso nacional y practicas
locales, por medio de la etnografia de la politica publica y el analisis critico del
discurso.

Tercer objetivo especifico: explicar el ensamble en terreno de la territorialidad
emanada del discurso de la politica publica de ordenamiento territorial nacional y de
aquella procedente de los actores local e intermedio y sus practicas, con el fin de
entender como se construye territorio entre ellos, a través de la territorializacion
resultante, mediante técnicas que incluyan entrevistas semiestructuradas vy
cartografia social.

Y, por ultimo, el objetivo general consiste en: valorar la territorialidad de la politica
publica de ordenamiento territorial nacional en la territorializacién del corredor
universitario entre Barranquilla y Puerto Colombia, durante el periodo 1990-2016, a
fin de identificar el tipo de arreglos corporativistas en el ordenamiento territorial de
las metropolis colombianas, caracterizandolos y tipificandolos (figura 1).
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Figura 1. Relacion y desglose de objetivos en funcion de la pregunta problema
e hipétesis

Fuente: elaboracion propia.

Para Cerda (2013, p. 112), la “metodologia es un capitulo de la Iégica y ella se ocupa
de los métodos, particularmente de los cientificos, pero también se utiliza para
referirse al conjunto de métodos que se siguen en una investigacion cientifica o en
una exposicion doctrinal”. El Diccionario de la Real Academia Espariola acoge de
manera literal esa definicion y, ademas, la refuerza como el “conjunto de
procedimientos para la produccion de la evidencia empirica que debe estar
articulada légica y tedricamente con los objetivos de la investigacion” (Sautu, 2003).
El mismo diccionario define el método como el “procedimiento que se sigue en las
ciencias para hallar la verdad y ensefiarla’. Es de anotar que, de acuerdo a los
enfoques de la investigacion, los métodos de recoleccion de datos pueden ser
cuantitativos, cualitativos o mixtos: segun Hernandez (2014, p. 532), “La meta de la
investigacion mixta no es remplazar a la investigacion cuantitativa ni a la
investigacion cualitativa, sino utilizar las fortalezas de ambos tipos de indagacion,
combinandolas y tratando de minimizar sus debilidades potenciales”. En esta tesis,

se utilizo la estrategia mixta.
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Se anota que los objetivos son afines al método; constituyen parte del todo en la
investigacion, de ahi la importancia de determinar sus relaciones. Aqui se
interrogan, a fin de establecer su rol en el disefio metodoldgico: ¢ qué ocurriria si
faltara determinado objetivo? y, de otra parte, ¢qué funcidn cumple en la
investigacion? (Swartz et al., 2008). Todos los objetivos de esta tesis contienen e/
qué, que se quiere alcanzar y, ademas, el como, el para qué y el cuando (Toro
Jaramillo y Parra Ramirez, 2010, citados en Puerta Silva, 2011). E/ como esta
directamente relacionado con el método. Es la forma ordenada, los pasos y el
proceso logicos, y las herramientas utilizadas para resolver el objetivo. Es la manera
en que se materializa la accion definida del qué, en el verbo. Lo que justifica el
objetivo es el para qué, en tanto el cuando, vincula la temporalidad. En esta tesis,
la variable tiempo también se definié en el titulo y la formulacion de la pregunta-
problema. Todos los objetivos contienen el qué, el para qué, el como y el cuando.
De ahi, la coherencia Iégica entre ellos: el objetivo general da respuesta directa a la
pregunta-problema, y los objetivos especificos constituyen el camino o medio para
resolver el objetivo general. La taxonomia de Bloom (2009), a ese respecto, nos
indica la secuencia seguida en el planteamiento y formulacion de obijetivos, o la
manera en que se profundiza en el proceso de conocimiento o aprendizaje. Swartz
et al. (2008) sugieren que el aprendizaje debe basarse en el pensamiento, de ahi la
importancia de establecer relaciones que lo desarrollen. En efecto, dar respuesta a
una unica pregunta concreta formulada como resultado del planteamiento del
problema y la elaboracion del disefio metodoldgico en la investigacion cientifica
suponen acoplar de forma coherente el conjunto de objetivos especificos y general.
Este disefio precisa del conjunto de marcos teorico, conceptual, metodoldgico,
historico, normativo o legal necesarios. Para el caso que nos ocupa, todos los
anteriores fueron necesarios, teniendo en cuenta el tipo y alcance definido para la
investigacion. De ellos surgen las referencias bibliograficas pertinentes, a fin de no
caer en errores vinculantes y, por otra parte, naufragar en el océano infinito de
aquellas, guiados también de la hipotesis referenciada (figura 1).

Se reitera que entender la relacion entre territorio, ordenamiento territorial y politica

publica de ordenamiento territorial es el propdsito central de esta tesis doctoral.
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1.4. Justificacion e importancia. Nuevas comprensiones territoriales a partir
de otros acercamientos tedricos, conceptuales y metodolégicos

Una muestra de algunas investigaciones y resultados que demuestran cémo la
politica publica de ordenamiento territorial tuvo real incidencia en la configuraciéon
socioespacial resultante destaca, entre otros, a Rios y Rocca (2014), Renteria
(2008) y Hernandez (2010). Por el contrario, entre aquellos autores que consideran
mas veloces las transformaciones en el espacio material que la aplicacion de las
politicas publicas de ordenamiento territorial, sugiriendo, incluso, la pérdida cada
vez mayor de capacidad de accion local o regional de ellas, se resaltan Torres
(2011) y Vazquez (2007).

Por otra parte, en el marco de la discusion de la relacién entre territorio,
ordenamiento territorial y politica publica de ordenamiento territorial, se realizo, en
octubre de 2017, por medio de un buscador electrénico, un rastreo individual de
tesis doctorales que relacionan cada una de estas variables, lo cual mostrd
resultados disimiles®.

En cuanto a trabajos sobre el concepto territorio, entendido en términos de su
relacion con el ordenamiento territorial y la politica publica de ordenamiento
territorial, se encontrd un total de 18 tesis, entre 3380 consultadas (fue la variable
que mas resultados arrojo).

A continuacion, al limitar la busqueda a la nocion ordenamiento territorial entendido
a través de su relacion con el territorio y la politica publica de ordenamiento
territorial, se encontraron dos estudios, entre un total de 303 tesis consultadas. El
concepto de metropolizacién surgio de una de ellas: “Metropolizacion del territorio y
regiones urbanas intermedias: el caso del ambito central del Camp de Tarragona
1977/2008”, de Montejano (2010).

Mas adelante, al restringir la busqueda y circunscribirla a politica publica de
ordenamiento territorial, entendida en su relacion con el territorio y el ordenamiento

territorial, dos trabajos se encontraron, entre un total de 112 tesis consultadas.

> El rastreo se llevo a cabo en el portal Dialnet.uniroja.es
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A grandes rasgos, en relacion con lo discutido sobre territorio, la primera década del
nuevo milenio registré los siguientes temas: metodologias para su ordenacion;
estrategias pedagogicas de desarrollo urbano participativo; transformaciones
metropolitanas; paisajes, concepto y estrategia de ordenacion; tratamiento del
medio fisico; urbanizaciéon de grandes ejes metropolitanos; sostenibilidad de los
modelos territoriales metropolitanos; contraurbanizacion y descentralizacion;
epistemologia de la ordenacion del territorio desde un enfoque geopolitico; modelo
metropolitano, la metropolizacion del territorio y regiones urbanas intermedias;
transformaciones en la primera periferia; y, por ultimo, cohesién territorial,
gobernanza, politicas publicas e instrumentos de innovacion.

Entre 2011 y 2017, en cuanto al territorio, resaltan los temas referentes a la
descentralizacion metropolitana y desarrollo local; region urbana policéntrica; trafico
y movilidad en el area urbana; el papel de la vivienda; evolucion y crisis de la region
metropolitana; construcciéon del territorio, urbanismo, paisaje y arquitectura;
patrimonio geoldgico; ordenacion urbanistica; desarrollo regional; orden territorial;
politicas territoriales; movilidad residencial; influencia del agua en el ordenamiento
urbano; migracion interna, movilidad residencial y dinamicas metropolitanas;
dinamicas de ocupacion urbana, gobernanza y planificacion territorial en las areas
metropolitanas; evolucion de la planificacion urbanistica; legitimacion directa de
desarrollos urbanisticos por la ordenacion territorial; y, finalmente, las
infraestructuras y el planeamiento territorial. En 2017, destaca una tesis con el tema
de la incidencia de las politicas publicas en las transformaciones territoriales, de
Garrido Clavero, presentada en la Universidad de Granada, Espafa.

Eltema de la incidencia de las politicas publicas en las transformaciones territoriales
reaparecio cuando la variable de busqueda se suscribié al ordenamiento territorial,
en donde se repite el tema de metropolizacion del territorio y regiones urbanas
intermedias. Se aprecia que la discusion aborda el Estado y el ordenamiento
territorial; las bases para el ordenamiento territorial; el analisis regional; el
ordenamiento territorial y el desarrollo local; el papel del ordenamiento territorial y
urbano en la gestion y conservacion del patrimonio; y, finalmente, la articulacion de

la gestidn del riesgo en el proceso de ordenamiento territorial.
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La variable politica publica de ordenamiento territorial, durante el mismo periodo de
tiempo, incluyo la cuestion de la reindustrializacion y territorio en un trabajo del afo
1999, continuando desde 2007, con el comercio internacional, desarrollo local y
construccion de territorios competitivos e innovadores; el impacto socioeconémico
de la descentralizacion fiscal en América Latina; la gestion del territorio periurbano
desde las instituciones estatales; la construccion del etnoecodesarrollo; integracion
agua-territorio en los instrumentos de planificacion; la influencia del patrimonio
cultural en el valor econdmico de un parque natural nacional; los servicios
ecosistémicos en ambientes urbanos; la contribucion de la legislacion urbanistica al
control de la especulacion del suelo; las relaciones entre politicas ambientales y la
bioculturalidad; y una tesis sobre modelo metropolitano.

Por otra parte, entre abril de 2019 y hasta el momento de culminar la redaccion de
este documento, se generaron en el buscador de la plataforma Google Académico
tres alertas, con las siguientes variables de exploracion: “territorializacion de la
politica publica de ordenamiento territorial en Colombia”; “territorialidad de la politica
publica de ordenamiento territorial en Colombia” y “territorializar la politica publica
de ordenamiento territorial en Colombia”. Desde entonces, semana a semana, de
manera ininterrumpida, la aplicacion muestra resultados®.

Entendiendo que, mas alla de lo politico-administrativo, existen variados enfoques
del ordenamiento territorial, como se esgrimié anteriormente —economistas y
urbanistas, sectores ruralistas, sociales y conservacionistas (Gomez, 2007;
Massiris, 2002, entre muchos otros)—, se han experimentado practicas concretas
en la historia de nuestro pais que se reflejaron en un vasto acervo académico e
intelectual.

De ellas se originaron abordajes conceptuales, tedricos y metodologicos distintos,
lo que produjo un todo complejo que se puede clasificar en tres grandes grupos:
aquellos que lo afrontan desde un orden conceptual, quienes parten de lo normativo-
legislativo y, finalmente, quienes lo entienden como instrumento o dispositivo para

la accion.

5 https://scholar.google.es/citations?user=8F-Czc8AAAAJ&hl=es
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El ordenamiento territorial que se produce desde el lenguaje del discurso juridico no
ha sido estudio habitual desde el plano académico ni a partir del tomador de
decisiones administrativas. En esta investigacion doctoral, se le entiende como un
todo complejo sistémico, conformado por diversas partes, que, no obstante, en la
practica material concreta no necesariamente funcionan asi: como sistema.

Mas alla de la similitud entendible de ciertos temas, sin importar los distintos frentes
disciplinares desde los que se aborden, el recorrido anterior permite confirmar que
el dispositivo tedrico, conceptual y metodologico disefiado en esta tesis constituye
un aporte importante para los trabajos cuyo objeto de estudio es el territorio.
Jornada a jornada, los resultados que los buscadores registran, ademas de las
discusiones que a propédsito del tema se establecieron en el ultimo afo con los
estudiantes participantes de asignaturas como Ciudad y Desarrollo Urbano, Teoria
y Estructura del Estado, Gestion del Suelo y Territorio”, Problematicas Territoriales
Contemporaneas® y Planificacion Territorial | y 11°, parecen confirmar lo inédito del
ejercicio aqui planteado.

Asi, resulta pertinente la aproximacion que, desde esta tesis, se realiza al problema
territorial, contribuyendo a la construccion de nuevas comprensiones territoriales a
partir de otros acercamientos.

1.5. Alcance de la investigacion. Tipos de arreglos corporativistas en la
politica publica de ordenamiento territorial para las metrépolis colombianas
Esta no es una tesis de evaluacion de la politica publica de ordenamiento territorial.
Es una investigacion sobre su territorialidad, su territorializar y su territorializacion.
El acercamiento inicial a distintas leyes no obedece a ese primer criterio; parte de
la Constitucion Politica de 1991 reconociendo la génesis de la nocidn territorio para,
a partir de su rastreo temporal en el desarrollo legislativo, acopiar un conjunto de
leyes cuya caracteristica principal sea esa: el reconocimiento implicito de la nocién

de territorio.

7 Profesor catedratico, Departamento de Ciencia Politica, Gobierno y Relaciones Internacionales.
Especializacion en Gerencia Ambiental. 2019-2020, Universidad del Norte, Barranquilla.

8 Docente invitado, Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales, Maestria en Estudios Territoriales, 2019
Universidad de Caldas, Manizales.

9 Profesor de cétedra, Facultad de Arte y Disefio, Institucidén Universitaria Colegio Mayor del Cauca-Popayén,
2020-2, actual.
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Ese criterio limita la muestra a una serie de leyes, no solo posteriores a la
aprobacion de la Carta Magna, sino anteriores a ella y vigentes aun. También
implica el rastreo del territorio desde el origen mismo del vocablo.
Etimolégicamente, la raiz y sufijo territor vincula territorio, territorialidad y
territorializacion. Como categoria gramatical, las tres palabras son sustantivo, la
primera masculina, en tanto la segunda y tercera, femeninas. Territorializacion (Real
Academia Espanola, 2020b) es la accion y efecto de territorializar, y territorializar
(Real Academia Espaiiola, 2020c) es un verbo transitivo que significa adscribir una
competencia a determinado territorio. Territorio (Real Academia Espariola, 2020d)
es un sustantivo iman que atrae palabras que también lo transforman en verbo (tabla
1).

Tabla 1. Las palabras relacionadas con territorio y sus significados en el

idioma espaiiol

Palabra Etimologia Categoria Significado
gramatical
TERRITORIO Del lat. territorium sustantivo 1.m. Porcion de Ia superficie terrestre

perteneciente a una nacion, regién, provincia,
etc. 3m. Circuito o término que comprende
una_jurisdiccion, un cometido oficial u otra
funcién analoga.

TERRITORIALIDAD De territorial e —idad. sustantivo 1.f.  Criterio en virtud de la cual la jurisdiccion
y la ley aplicable alas personas y alos hechos
Juridicos son las propias del fterritorio del
Estado en que aquellas se encuentran o estos
tienen lugar.

TERRITORIALIZAR De territorial € —izar. Verbo 1.tr. Adscribir una competencia, una actuacion,
transitivo etc., a un territorio determinado.

TERRITORIAL Del lat. territorialis. adjetivo 1.adj. Perteneciente o relativo al territorio.

TERRITORIALES adjetivo plural

TERRITORIALIZACION sustantivo 1.f Accion y efecto de territorializar.

TERRITORIALMENTE adverbio 1.adv. Desde el punto de vista territorial.

INMANENTE Del lat. tardio immanens, adjetivo 1. adj. Fil. Que es inherente a algun ser o va
-entis, part. pres. act. unido de un modo inseparable a su esencia,
de immanére 'permanecer aunque racionalmente pueda distinguirse de
en'. ella.

TRANS procede del latin trans. prefijo ‘al otro lado', 'a través de'.

INTER procede del latin inter. prefijo ‘entre” 0 ‘en medio’.

Fuente: elaboracion propia.

El hecho es que, junto al adjetivo fterritorial —que establece todo aquello
perteneciente o relativo al territorio—, estas palabras conforman un todo complejo
que, aunque divido entre partes, representa en conjunto una unidad. Cada concepto

gravita alrededor del territorio compartiendo una misma raiz etimologica: fterritor.
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Siendo asi, territorio, territorial, territorialidad, territorializar y territorializacion operan
en el plano de la inmanencia, es decir, como elementos inseparables. En el
Diccionario de la Real Academia Espafola, esta se define como “cualidad de
inmanente” y lo inmanente es un adjetivo que desde la filosofia sugiere “que es
inherente a algun ser o va unido de un modo inseparable a su esencia, aunque
racionalmente pueda distinguirse de ella” (tabla 1).

Metodolégicamente, lo anterior sugiere que iniciar cualquier busqueda que brinde
pistas sobre la relacién de la triada territorio, ordenamiento territorial y politica
publica de ordenamiento territorial, implica empezar por descubrir en el discurso la
raiz territor y establecer el vinculo entre el territorio, lo territorial, la territorialidad, el
territorializar y la territorializacion: identificar donde se nombra, en qué partes y
articulos de la Constitucidon Politica de 1991 y, a partir de alli, en otras leyes que la
desarrollan a proposito del nivel nacional y de las escalas local e intermedia, al
poner presentes las entidades territoriales politico-administrativas municipio, distrito
y departamento, ademas de la figura del area metropolitana. Al menos esta parece
la forma evidente de hacerlo.

Al combinarse verbo y nombre o nombre y adjetivo, se forman derivados semanticos
(Diccionario de Colocaciones del Espanol, s.f.) que caracterizan la lengua en
determinados momentos historicos (Real Academia Espaniola, s.f.), significando de
forma composicional, es decir, como elemento combinado (Wikipedia, s.f.).

En principio, descubrir el territorio en la politica publica de ordenamiento territorial
contemporanea en nuestro pais implica, ademas de interpretacion y hermenéutica,
identificar competencias y sus repartos, las cuales son la materializacion de la
accion estatal, y la causa de conflictos competenciales entre lo nacional central y la
descentralizacion de las entidades territoriales en desarrollo de su autonomia
(Saxtaella, 2018).

De igual manera, implica la construccion de mapas cognitivos que yuxtapongan en
la normativa las nociones de territorio, territorialidad y territorializar, en temporalidad
y lenguaje. Esta investigacion lo procura en un determinado numero de diagramas.

Igualmente, se detallan en tablas las colocaciones o coapariciones en cuanto a
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ritmos y tiempos, de tal manera que su abordaje se haga desde distintos planos,
permitiendo robustecer la comprensién del fendmeno estudiado.

El alcance del primer objetivo especifico supone también ir mas alla de la
enumeracion de las partes independientes que componen el territorio. Es revelar
nexos esenciales que forman palabras, entretejido que es mas que la suma simple
de sus partes. Es entender el todo, no solo por la suma de sus partes, sino
entenderlo por el todo y mas, es decir, por lo complejo en su complejidad,
reflexionandolo como sistema lenguaje territorial-normativa. En este trabajo, se
propone un modelo para afrontar el problema mediante la transdeterminacién entre
territorio, territorialidad y territorializar.

Por ejemplo, Monnet (2013) establece la relacién entre esos elementos en el
espacio concreto (area o red), por medio de un sistema socioterritorial: territorio,
territorialidad y territorializacion se interdeterminan mutuamente. inter es un prefijo
que significa “entre” o “en medio”, es decir que territorio es entre o en medio de,
territorialidad y territorializacion. La territorialidad se encuentra vinculada con los
valores, en tanto la territorializacién, con las acciones. Ambos materializan un
espacio concreto, ya sea area o red que constituye territorio, materializando el
ejercicio de una accion humana. El territorio plasma asi los valores (capital territorial)
formando territorialidad, y esta ultima estructura las representaciones y significados
del territorio. El territorio condiciona materialmente las acciones mediante la
territorializacion, produciendo y definiendo el territorio. La territorializacion también
actualiza los valores de la territorialidad que, a su vez, condiciona socialmente las

acciones de territorializacion en una especie de bucle (figura 2).

TERRITORIO

Espacio concreto: area o red materializados por el
ejercicio de una accién humana repetitiva \

Esfructura las -
. - Condiciona )
representaciones y los Materializa los valores TEtETETETe Produce y define el

significados del (capital territorial) 3 territorio.
L acciones
territorio

Condiciona
socialmente las z
— acciones > TERRITORIALIZACION
Acciones sobre el espacio material

] - motivadas por una territorialidad
Actualiza los valores

TERRITORIALIDAD
Valores asignados a un territorio

Fuente: Monnet, J. (2013)
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Figura 2. El sistema socioterritorial: interdeterminacion entre territorio,
territorialidad y territorializacion

Fuente: Monnet (2013).

Por su parte, el acto de territorializar involucra otra relacion. Desde el significado de
las palabras, ello significa adscribir una competencia al territorio. Tomando como
referente tedrico, conceptual y metodoldgico el sistema socioterritorial de Monnet
(2013), es posible senalar que entre territorio, territorialidad y territorializar también
se produce un sistema de relaciones, pero en el espacio del lenguaje. El territorio
como jurisdiccion abstracta en discurso y practica inmaterial repetitiva define la
cualidad de lo territorial constituyendo territorialidad. Este criterio, construido en
virtud del territorio, actualiza la jurisdiccidon y la sustancia del adjetivo territorial. Al
territorializar, se adscribe una competencia al territorio, produciéndolo y
definiéndolo. El territorio, a su vez, condiciona el lenguaje del discurso inmaterial.
Territorializar también actualiza los criterios y valores de la territorialidad, la cual, a
su vez, condiciona la accidn de territorializar, constituyendo en conjunto un bucle de
transdeterminacion entre territorio, territorialidad y territorializar (figura 3). El prefijo
trans significa “a través de”, por lo que en el espacio del lenguaje inmaterial el
territorio se da a fravés de su territorialidad y del acto de territorializar (tabla 1).

TERRITORIO

Jurisdiccién abstracta: discurso y practica
/ inmaterial repetitiva del lenguaje. Sustantivo \

el Define la cualidad de Condiciona el lenguaje farodleelicells
jurisdiccién y sustancia VN N . UIEILE] territorio. Practica el
o - lo territorial inmaterial del discurso inmaterial . "
del adjetivo territorial lenguaje del discurso

Condiciona la accién
de territorializar

TERRITORIALIDAD ]
Criterio construido en virtud del territorio.

Sustantivo le—| Actualiza los criterios y
valores de la

territorialidad

Fuente: Elaboracion propia con base en Monnet (2013)

Figura 3. Sistema lenguaje territorial-normativa: transdeterminacion entre
territorio, territorialidad y territorializar

Fuente: elaboracion propia.

A continuacion, utilizando igual herramienta metodologica, mediante acopio de
distintos dispositivos-planes normativos legales a escala local e intermedia, en el
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espacio abstracto del lenguaje y en el mismo tiempo acotado, se contrasta en
campo con el analisis critico del discurso la manera en que se incorpora y objetiva
la politica publica de ordenamiento territorial por parte de sus autores-actores, a fin
de entender la relacién discursiva de la territorialidad en la construccién de territorio,
a ese nivel.

El ordenamiento territorial en nuestro pais es parte del campo politico, y es un
problema que, desde dicho campo, implica otras valoraciones distintas a la de
ciudadania y sus problemas reales (Hernandez, [2001] 2013). El campo politico
(Bordieu, 1990) no es evidente (pues asi como plantea explicitamente, también
oculta o encubre), y de él hace parte y emerge la politica publica de ordenamiento
territorial. El alcance del objetivo es reconocer como la politica publica nacional
determina la local e intermedia y de qué forma lo hace.

En ese sentido, la complejidad de este objetivo implica la construcciéon de otros
mapas cognitivos. De esta manera, se yuxtaponen los dispositivos-planes, a fin de
contrastar la informacién recolectada a nivel local e intermedio en torno a las
nociones de territorio, territorialidad y territorializar, en colocacién o coaparicion, a
través de mas diagramas.

Después, se explica en terreno la territorializacién del corredor universitario como
unidad USEA, proceso paralelo a la construccidon de la politica publica de
ordenamiento territorial nacional y su objetivacion a escala local e intermedia. Con
ensamble en terreno, se referencia la produccion del corredor universitario o la
forma en que se origind asociado con aquellas directrices, sin establecer una
relacion causal inmediata de efecto y producto o como unidn de ellas en terreno.
Alrededor de las practicas concretas en el espacio material, se cartografian
procesos historicos y cronolégicos organizados y relatados en detalle.
Metodolégicamente, se usa la temporalidad definida en los objetivos especificos
primero y segundo, yuxtaponiendo y reconociendo etapas diferenciadas por
acciones especificas en terreno.

La territorializacion temporal del corredor universitario se presenta asi: proceso de
formacioén, entre los afos sesenta, setenta y ochenta; proceso socioespacial de
urbanizacion, en las décadas 1991-2000 y 2001-2010; y proceso socioespacial de
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metropolizacion, cuando la complejidad se transformo, entre los afos 2011-2020.
Todos en conjunto constituyeron la metrépolis existente, proceso socioespacial
alrededor del cual se teoriza (Moura, 2014, 2016).

La anterior informacidn entrafia la construccion de mapas cartograficos que
muestren en el espacio todos los fendmenos registrados. En este trabajo, como se
explico anteriormente, a partir de nodos, mojones y sendas, se muestra el ensamble
temporal descrito mediante el uso de sistemas de informacién geografica (SIG). Los
datos obtenidos también se disponen en tablas, a fin de facilitar su reconocimiento.
El resultado son seis mapas, uno de los cuales, en abstracto, propone una manera
distinta y quiza inédita de reconocer el corredor universitario mediante la
espacializacion del poder desde los afos sesenta hasta el presente.

Finalmente, el alcance ultimo del objetivo general como complemento de todos los
especificos incluye mapear la territorialidad y la territorializaciéon de los planes
nacionales de desarrollo desde la década de los sesenta hasta 2018. A través de
otro método, se enlaza y cruza la anterior informacion con los distintos enfoques del
ordenamiento territorial, y algunas de las leyes acopiadas para el primer objetivo.
Un mapa cognitivo compuesto por tres diagramas modela la informacion.

Asi mismo, en un intento por graficar y ubicar con el maximo nivel de abstraccion
los actuales rasgos corporativistas en relativa armonia y coherencia con la
organizacion politico-administrativa del territorio y la organizacion politico-
administrativa del Estado en el territorio, se propone y construye la figura que los
envuelve, asociada también al sistema lenguaje territorial-normativa.

Caracterizar y tipificar los atributos corporativos en la politica publica de
ordenamiento territorial contemporaneo en el pais, ademas de todo el marco tedrico
y conceptual que ello supone, requiere para su valoracién en esta investigacion
cumplimentar los pasos considerados aqui.

1.6. Hipoétesis. Politica publica de ordenamiento territorial en Colombia
subsecuente a las practicas de un Estado corporativista cuyo discurso se
materializé a través del proceso socioespacial producido en el corredor
universitario entre Barranquilla y Puerto Colombia en el marco de las

metrépolis formadas en el pais
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Beuf sugiere que “Ordenar es ante todo construir territorios, el mismo ordenamiento
participa de los procesos de construccion territorial que no le son preexistentes”
(2017, p. 13), mientras que Cuervo observa que el ordenamiento territorial, como
medio para alcanzar el desarrollo, incluye implicaciones de tipo epistemologico-
cognitivo, ético y politico. Segun él, el ambito de lo politico sirve para “establecer las
formas de accion mas legitimas y eficaces, ya sean estas propuestas desde el
Estado o a partir del mercado” (2006, p. 7).

Cataia (2017) apunta, por su parte, que el Estado y las grandes empresas, como
agentes hegemonicos, son los unicos capaces de utilizar la totalidad del territorio
para la ejecucion de su politica: “en la perspectiva del Estado, el uso del territorio
radica en el poder de crear regulaciones (normas y leyes) que puedan ‘durar’ en el
tiempo y, de esa forma, servir como instrumento de dominacion social” (2017, p.

29). De hecho, al cuestionarse sobre su propdsito, observa lo siguiente:
¢ Cual es la finalidad de una politica de ordenamiento del territorio? Hacer politica es buscar
alterar los rumbos de la historia; hacer politica territorial significa usar el territorio como

atributo de poder para condicionar los rumbos de la historia. (p. 24)

En Colombia, la normativa juridica nacional construida alrededor del ordenamiento
territorial politico-administrativo parece dirigida a unos intereses especificos. En el
Estado corporativista (Klein, 2008, citado por Cataia, 2017), se imbrican de tal
manera los intereses asociados, que no es posible distinguir entre las expectativas
corporativas (Schmitter, 1985) y su organizacién, y el Estado social de derecho
(Heller, 2017), que, en teoria, debe prevalecer segun los preceptos constitucionales
del pais.

Alfonso (2018) ya detecto arreglos neocorporativistas en la politica habitacional a
través de los macroproyectos de vivienda de interés social nacional, pactos que
reflejaron una gestion territorial y una toma de decisiones encaminadas a resolver
problemas gremiales especificos, asociados a la crisis econdémica mundial,
definidos desde criterios nacionales centralistas.

A nivel local, Mertins (2007) también identifico como, desde finales de los ochenta,
sectores privados introdujeron el interés por valorizar sus areas prediales, incidiendo
directamente en el ordenamiento territorial de Barranquilla y Puerto Colombia,

corporatizandolo desde entonces.
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La Constitucion Politica de 1991, en el titulo I, “De los principios fundamentales”,

articulo 1°, establece:
Colombia es un Estado social de derecho organizado en forma de republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y
pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las
personas que la integran y en la prevalencia del interés general.

Las leyes, como acto e institucion politicos, procuran generar igualdad (Arendt,
2016), sin embargo, la encapsulacion de la politica publica (Schmitter, 1970)
materializa algo distinto. En Colombia, el ordenamiento territorial contenido en los
planes de ordenamiento territorial (POT) y en los planes de desarrollo (PD) subyace
a la vision que se incluye en el Plan Nacional de Desarrollo (PDN), coordinado
desde el centro y a partir de las légicas, visiones e intereses de los grandes capitales
y grupos corporativos, opuestos a otros raciocinios y demandas locales o
regionales. Es un tipo de ordenamiento corporativo desde el lenguaje.

La hipotesis que guia esta investigacion sugiere que, en Colombia, la politica publica
de ordenamiento territorial es subsecuente a las practicas de un Estado
corporativista, cuyo discurso se materializ6 a través del proceso socioespacial
producido en el corredor universitario entre Barranquilla y Puerto Colombia, en el
marco de las metropolis formadas en el pais (Pereira, 1999; Ortega, 1997; Panitch,
1988; Solé, 1984; Alfonso, 2018). La legislacidon privilegia visiones reducidas y
centralistas de territorio como valor de mercado, acciones que, en palabras de Solé,
son “recurrentes y progresivamente constitutivas de las relaciones sociales entre
actores principales en las sociedades avanzas” (1984, p. 25).

Los planes de desarrollo nacional, desde finales de la década de los sesenta,
construyeron un territorio politico-administrativo acorde con la vision que se asumia
en el Gobierno de turno y a escala Nacién. Asi se regionalizé el pais y orden¢ el
territorio, sin ningun otro insumo que lo funcional.

El discurso fue institucionalizado con una LOOT —de 2011— que, en realidad,
parece subsumida por la LOPD —de 1994—. Ello, segun Espinosa (2017), se
evidencio especialmente cuando se traslaparon la LOOT y el plan de desarrollo del
Gobierno en ejercicio durante 2010-2014, pero también, como lo demostraremos en

esta investigacion, en todos los planes que le precedieron y continuaron.
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CAPITULO II. POLITICA PUBLICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL COMO
OBJETO DE INVESTIGACION. HERMENEUTICA Y ANALISIS DEL DISCURSO
JURIDICO

Introduccion. El territorio evidente y aquel refundido

Con base en la Constitucién Politica de 1991, en el presente capitulo se descubre
la politica publica de ordenamiento territorial nacional en relacion con las entidades
territoriales municipio, distrito, departamento y la figura administrativa del area
metropolitana. No se trata de describir la politica publica: teniendo en cuenta lo
esbozado en el capitulo anterior, el propdsito es identificar la territorialidad existente
en la norma que desarrolla el discurso de manera temporal, a partir de su rasgo
geénesis: la raiz territor: hallar y seguir su pista para relacionar también de manera
directa el territorio, lo territorial, el territorializar y la territorializacion; distinguir asi,
en el tiempo, el territorio que se reconoce y aquel que se oculta, en tanto proceso
inmaterial que permite, ademas, entender la relacién territorio-ordenamiento
territorial-politica publica de ordenamiento territorial.

En la Constitucidn Politica de 1991, el territorio se reconoce de distintas maneras:
nacional, indigena, municipal, distrital, municipal o distrital, colombiano, continental,
de la Republica, fronterizo, extranjero, aduanero y objeto. A partir de esta
categorizacion, otras leyes, de forma textual, secuencial y temporal, lo representan
en sus titulos, capitulos, partes o articulados (ver anexos, mapa cognitivo 1).

Por otra parte, leyes anteriores a la Constitucion de 1991, y aun vigentes, tratan la
cuestion del territorio: este aparece en el Decreto 1222 de 1986 (régimen
departamental), y en las leyes 52 de 1990 (estructura organica Ministerio de
Gobierno) y 21 de 1991 (convenio pueblos indigenas y tribales). En el mencionado
decreto, se hace referencia al territorio nacional, en tanto la Ley 52 hace referencia
a los territorios indigena y colombiano. En la Ley 21, el territorio tiene un sinénimo:
tierra.

Después de la promulgacion de la Carta de 1991, el territorio aparece en las leyes
99 de 1993 (sistema nacional ambiental), 136 de 1994 (organizacién vy
funcionamiento de municipios), 142 de 1994 (servicios publicos), 152 de 1994
(Organica del Plan de Desarrollo), 191 de 1995 (zonas de frontera), 388 de 1997
(que modifica las leyes 92 de 1997 y 32 de 1991) y 550 de 1999 (reactivacion
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empresarial y reestructuracion entes territoriales). La Ley 99 hace referencia a los
territorios nacional, indigena, continental y objeto, la Ley 136 precisa el territorio
municipal y la Ley 142 aborda los territorios nacional e indigena. El territorio
indigena también es tratado en las leyes 152 y 191; en esta ultima, se destaca a la
par con el territorio nacional, y en aquella el territorio tiene un sinbnimo mas: sector.
Los territorios municipal y municipal y/o distrital son abordados en la Ley 388, y el
territorio nacional se evidencia en la Ley 550.

El territorio también aflora en dos leyes, de los afios 2001 y 2010, a saber: la 715
de 2001 (recursos y competencias en educacion y salud) y la 902 de 2004 (adicion
de articulos a la Ley 388 de 1997). En la primera, se destaca el territorio nacional y
departamental, referenciandose igualmente “el territorio del municipio” (articulo 76).
En la segunda ley, se hace mencion del territorio municipal.

Entre los afios 2011 y 2020, el territorio es aludido en cinco leyes: 1454 de 2011
(organica de ordenamiento territorial), 1551 de 2012 (organizacion y funcionamiento
de municipios), 1617 de 2013 (régimen distritos especiales), 1625 de 2013 (régimen
areas metropolitanas, que deroga la 128 de 1994) y 1801 de 2016 (Codigo Nacional
de Policia). En la primera, se hace referencia directa al territorio distrital y
colombiano. Al establecerse las competencias del departamento, también se hace
mencion de “su territorio” (articulo 29°). En la segunda, se evidencia el territorio
municipal y en la tercera, el distrital. Aunque no era visible en la Ley 128, el territorio
metropolitano si aparece en la 1625, en tanto el territorio nacional, el colombiano y
el aduanero estan de manifiestos en la Ley 1801.

Los articulos, conjunciones, verbos, apelativos y posesivos relativos al territorio
usados en estas normas han sido: del, respectivo(s), el, su, los, cuyo(s), segregar o
agregar, sus, comparten, en, entidad, colocado, determinado(s), limiten, o, de, al, a,
un, este, para, cada, sobre, y, por, dicho.

En resumen, en la muestra normativa comprendida entre 1986 y 2020, el territorio
se reconoce, representa y redistribuye (Fraser, 2008) de 43 formas distintas, en 34
leyes y 374 articulos, aproximadamente (ver anexos, mapa cognitivo 2).

De esta manera, el territorio nacional aparece en ocho leyes. En treinta y siete
articulos se hace referencia a él. Antes de la aprobacion de la Constitucidon Politica
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de 1991, el territorio nacional se nombré en una ocasion. Entre 1991 y 2000, este
surge en 21 articulos. En dos articulos figura el territorio nacional en la década de
2001-2010, y durante la de 2011-2020, en trece oportunidades en la Ley 1801 de
2016 (Codigo Nacional de policia).

El territorio indigena, a su vez, asoma en seis leyes y se referencia en doce articulos.
En uno de estos antes de la Constitucion de 1991, y en once entre 1991 y 2000. En
las décadas de 2001-2010 y de 2011-2020, el territorio indigena no se nombro.
Por su parte, el territorio colombiano aparece en cuatro leyes y seis articulos. De
estos, en uno antes de la Constitucion de 1991 y en otro entre 1991 y 2000. Cuatro
veces se referencio entre 2011 y 2020, mientras que durante los afios 2001 a 2010
no afloré en ningun articulo.

De la misma forma, antes de la Constitucion de 1991, el territorio municipal no fue
mencionado en la normativa. Aparecera después en cinco leyes y 11 articulos,
nueve entre 1991 y 2000, y en los periodos 2001-2010 y 2011-2020 emergié en un
articulo, respectivamente.

Al mismo tiempo, el territorio distrital aparece en tres leyes y once articulos: diez de
estos promulgados entre los afos 2011 y 2020, basicamente con la Ley 1617 de
2013. Las demas menciones tienen lugar en la Constitucion de 1991. Ni antes de
aprobarse la Carta ni durante la década del 2001-2010 el territorio distrital fue
referenciado.

En cambio, el territorio municipal y/o distrital aparece en una ley, la 388 de 1997, en
la que se referencia en seis articulos. Ni antes de la Constitucion de 1991, ni en la
propia Carta, ni durante las décadas de 2001-2010 y 2011-2020, se nombra el
territorio de esta forma, es decir, en conjunto. Por otro lado, el territorio
departamental aparece referenciado en un articulo de la Ley 715 de 2001.

En resumen, en ocho ocasiones se aprobaron leyes que mencionaban el territorio
nacional: Decreto 1222 de 1986, Constitucion de 1991 y leyes 99 de 1993, 142 de
1994, 191 de 1995, 550 de 1999, 715 de 2001 y 1801 de 2016. Asi mismo, el
territorio indigena se referencio en seis leyes: Ley 52 de 1990, Constitucion de 1991
y leyes 99 de 1993, 142 de 1994, 152 de 1994 y 191 de 1995. Por su parte, se
nombro el territorio municipal en cinco leyes: Constitucién de 1991 y leyes 136 de
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1994, 388 de 1997, 902 de 2004 y 1551 de 2012. Y en tres ocasiones fue
mencionado el territorio distrital: Constitucion de 1991 y leyes 1454 de 2011y 1617
de 2013. Como se identificé con anterioridad, en conjunto, el territorio municipal y/o
distrital solo aparece en la Ley 388 de 1997.

Por su parte el territorio departamental y el territorio metropolitano aparecen cada
uno en una sola ley: 715 de 2001 y 1625 de 2013, respectivamente. Sin embargo,
en el primer caso, con el decreto 1222 de 1986, pese a tratar su régimen, el territorio
departamental no se visibiliza en el texto, aunque en la actualidad se sigue
desarrollando sobre esa base, que permanece desde la Constitucion de 1886. En
el caso del territorio metropolitano, como se explicd, se aprobaron dos leyes sobre
areas metropolitanas, y en aquella que se derogo (Ley 128 de 1994), el territorio se
refundié.

En realidad, como hemos mostrado aqui al seguir el hilo conductor que lo reconoce,
representa y redistribuye desde la Constitucion de 1991 (Manrique, 1990, Legis,
2019), el rastreo temporal del concepto de territorio nos dirigio a otras leyes que lo
evidencian, aun cuando también permitio descubrir otras leyes que lo ocultan. El
territorio no es visible en ciertas leyes, pese a su clara presencia en la materia que
regulan. Es el caso de la Ley 92 de 1989 (planes de desarrollo municipal), la Ley 44
de 1991 (catastro propiedad raiz), la Ley 2% de 1991 (que modifica la Ley 92 de
1989), el Acto Legislativo 1° de 1993 (que erige en distrito a Barranquilla), la Ley
507 de 1999 (que modifica la Ley 388 de 1997), la Ley 810 de 2003 (que modifica
la Ley 388 de 1997), la Ley 819 de 2003 (presupuesto transparencia fiscal), la Ley
1176 de 2007 (que desarrolla los articulos 356 y 357 de la Constitucion de 1991) y
la Ley 1995 de 2019 (normas catastrales e impuestos a la propiedad raiz).

En sintesis, 34 leyes en total se acumulan, siete anteriores a la Constitucion de 1991
que aun estan vigentes, 14 —incluida la Constitucion— entre los afios 1991 y 2000,
seis entre los afos 2001 y 2010, y siete entre los afios 2011 y 2020. En ellas, el
territorio —nacional, municipal, distrital, departamental y metropolitano— se
reconoce en 67 articulos.

2.1. El concepto de territorio
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Todo concepto, segun lo sefiala Haesbaert (2014), posee una naturaleza politica.
Como en cualquier campo del saber, los conceptos se sumergen en relaciones de
poder y se situan en contextos geograficos, sociales e histéricos concretos, a traves
de las ideas de sus sujetos-autores. Haesbaert reconoce tres modalidades,
—necesarias y no excluyentes entre si— en la construccion de conceptos o
categorias: perspectiva analitica, perspectiva practica y perspectiva normativa. La
primera es el instrumento del investigador en su proceso, en tanto la segunda tiene
que ver con la cotidianidad, el sentido comun y el discurso ordinario. Finalmente,
como sucede con aquellos conceptos utilizados desde el Estado, en la perspectiva
normativa se tiene el objetivo de indicar un camino de manera mas propositiva y
menos analitica. Haesbaert anota, sin embargo, el caracter relacional de las tres
perspectivas.

Para Nates, “Las categorias y clasificaciones como concepto no son una distincidon
de valor sino una diferenciacion practica que nos sirve precisamente para poder ver
la misma cosa con un mayor numero de ojos” (destacado en original) (2011, p.3).
La autora sugiere que cuando se aborda una categoria, se hace referencia a su
condicion, clase, calidad y cualidad (cosa, objeto, hecho). La clasificacion, por su
parte, designa su codificacion, sistematizacion, ordenamiento, programacion vy
tipificacion (simbolizacion, discurso).

Apunta Nates que, en el contexto de la experiencia (disposicion), la dimension
temporal resulta sugerente para sefialar los ritmos y los tiempos. Los primeros, en
relacion con la regularidad, y los segundos, con los lapsos del acontecer en calidad
y cantidad. Aunque el papel de los tiempos es trascendental, lo que verdaderamente
determina la experiencia es la oportunidad e intensidad de la practica que la
consolida. Sostiene ademas que denominar, a través de la accién de describir e
interpretar, constituye en si no solo un acto del lenguaje, sino una postura politica.
En efecto, tal como lo sugiere Massey, “Desplegar conceptualizaciones implicitas
[...] es una maniobra completamente politica” (2008, p. 32).

En Verdad y método, Gadamer (1998) sostiene que estamos hechos de palabras, y
que las palabras construyen lenguaje. Asi, mas alla de una cuestion ontologica —del
lenguaje depende que tengamos conceptos y de ellos deriva que tengamos
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lenguaje—, debemos recordar que todo en el lenguaje es relacion (Grijelmo, 2017).
Existen conceptos que atraen palabras, formando colocaciones o coapariciones
que, incluso, pierden significado cuando funcionan de manera aislada, y que se
llenan de sentido cuando actuan en conjunto. Segun el Diccionario de colocaciones
del espariol (s.f.), estas son combinaciones de verbo y nombre o nombre y adjetivo
que forman derivados semanticos.

De las coapariciones también trata el Diccionario de la Real Academia Espafiola
(RAE). En el Corpus del Espariol del Siglo XXI (Real Academia Espafriola, s.f.), por
su parte, se referencia el conjunto de textos, formas y construcciones a partir de sus
usos reales, caracterizando la lengua en determinados momentos de la historia. Por
otra parte, en la enciclopedia electronica Wikipedia se anota que las colocaciones
“Se diferencian de las unidades fraseoldgicas en que responden a pautas de
formacién gramaticales y su significado es composicional, esto es, se deduce de los
significados de los elementos combinados” (Wikipedia, s.f.). Entonces, para el
debate de los antecedentes tedricos, de lo que se trata en principio es de poner de
presente que a los conceptos no se les puede disociar de su relacion discursiva e
interpretativa, pero tampoco de las diadas o duplas que conforman.

2.2. El territorio en Colombia

El territorio, desde el instante en que se nombra, constituye una pluralidad de
concepciones y representaciones. Esta situacion genera conflicto y contradiccion
entre grupos sociales (Beuf y Rincon, 2017). Sin embargo, en dicha tension se
configuran las relaciones de poder: “El territorio tiene un nacimiento, un desarrollo,
y a veces puede entrar en crisis 0 desaparecer. El territorio nacional no es solo el
contenedor geografico, sino un creador del orden politico moderno” (Beuf, 2017, p.
11). Raffestin, en esa direccion, sugiere:

La produccion del territorio se encuentra ligada de manera indefectible a las relaciones de
poder. El poder constituye el marco de todas las relaciones sociales incluyendo las territoriales:

es imposible mantener una relacion que no sea marcada por el territorio. (2011, p. 142)

Sosa (2012, p. 72), por otra parte, sefiala que lo politico “se refiere al ambito en
donde se desarrolla la capacidad de decidir’, y el territorio es el resultado de las
relaciones de poder que lo configuran. El territorio es siempre ocupado: “los actores

lo representan, se lo apropian y lo reproducen como escenario, proceso y producto.
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Asi, los territorios [son] colonizados, indigenas, ladinos, afros, ‘pobres’, selvaticos,
industriales, agricolas, urbanos y rurales, centrales y periféricos, incluidos vy
excluidos, etc. [...]". En ese sentido, Arendt sostiene que “el pensamiento politico se
basa esencialmente en la capacidad de juzgar” (2016, p. 53), segun esto, el territorio
también adquiere valor politico en la medida que se constituye en soporte para el
desarrollo de lo politico y la politica. Monnet (2013, p. 138), al respecto, sefala que
“el paradigma occidental moderno del territorio, hizo de este un area donde se ejerce
una competencia (ya sea como propietario privado o autoridad politico-
administrativa, entre otras)’, y Giménez (2000, p. 24) lo entiende como
“circunscripcion politico-administrativa”.

Pensar el territorio contemporaneo en nuestro pais, en el contexto de las
competencias y su reparto, resulta fundamental. En la Ley 1454 de 2011, sobre
normas organicas de ordenamiento territorial, las competencias se definen como “la
facultad o poder juridico que tienen la Nacion, las entidades territoriales y las figuras
de integracion territorial para atender de manera general responsabilidades
estatales” (articulo 26°).

Para Saxtaella (2018), al tratarse de un mismo ambito de actuacién donde
convergen intereses en lo nacional, departamental, metropolitano, distrital,
municipal y en lo tocante a las autoridades ambientales, abundan en él los conflictos
competenciales. Este autor sostiene que nunca como en la actualidad coexistio
tanto celo por la defensa y el ejercicio de las competencias constitucionales
atribuidas. Lo cierto es que, desde la Constitucion de 1886, en Colombia ya existian
territorios nacionales. Segun se desprende de la Gaceta Constitucional (n.° 42 de
1991, p. 4), esa colocacidon o coaparicion era utilizada “para referirse a las regiones
de menor desarrollo, consideradas estas como 175 areas de territorios cedidos por
los Estados soberanos al Gobierno central”. Asi, el territorio, en el pasado, desde el
lenguaje y el discurso, empezaba a juzgarse y cimentarse de manera descriptiva y
valorativa.

Por el contrario, en la actualidad el territorio se transforma, segun se desprende de
la muestra elaborada con las 34 leyes sefialadas con anterioridad. Recordemos que

existen dos maneras de concebir el territorio: como el que se construye a partir de
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las practicas y como aquel producido desde el discurso. Segun Monnet (2013, p.
138), el concepto de territorio “implica el reconocimiento de un bucle de
interdeterminacién entre conceptualizacion [discurso] y produccién fisica del
espacio [practica]’, pero también, como sostiene Harvey (1990, p. 252), trata de la
cuestion temporal: “las practicas y los ‘discursos’ espaciales y temporales
establecidos se ‘agotan’ y ‘alteran’ en la accién social”.

Haesbaert (2007, 2013) apunta que el territorio siempre esta vinculado al poder y al
control de procesos sociales en el espacio. Al privilegiarse la dimension politico-
juridica, segun este autor, salen a relucir concepciones como el Estado nacion,
fronteras politicas y limites politico-administrativos. Asi, el espacio se delimita y
controla a través del poder estatal y de relaciones de regulacién y dominacion
politica.

Para este gedgrafo, en el marco del discurso simplificador de la globalizacion, todo
espacio que se desterritorializa se reterritorializa en otro lugar, descubriendo asi la

dimension relacional del poder que construye territorio:
En un sentido relacional, el poder no se considera como una capacidad o un objeto —como
algo que se pueda tener—, sino como una relacion de fuerzas aunque muy desigual. Lo que
importa entonces son las practicas y los efectos del poder [...] Por consiguiente, mas que
definir el poder o construir una teoria del poder, es importante analizar las practicas del

poder, cdmo el poder se desarrolla concretamente en nuestro caso produciendo el espacio
[...]. (p. 26)
Para Sosa, la dimension politica del territorio “se refiere al ejercicio del poder que

se traduce en constantes y complejos procesos y dinamicas de lucha por la
posesion y control del territorio que, a su vez, se convierten en apropiaciones,
construcciones y transformaciones territoriales” (2012, p. 71).

2.3. El territorio nacional

En Colombia, el territorio producido desde el lenguaje del discurso de la ley —en las
tres leyes referenciadas anteriores a la Constitucion de 1991 y aun vigentes— trata
inicialmente sobre division general y limites en departamentos. En realidad, tal como
lo sugiere Raffestin, discutir sobre territorio “es referirse implicitamente a la nocién

de limite, la cual expresa la relacion que mantiene un grupo con una porcion del
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espacio, aun si no siempre se hace explicita. La acciéon de dicho grupo genera
inmediatamente la delimitacion” (2011, p. 108).

En el Decreto 1222 de 1986, sobre el régimen departamental, se especifica que,
aparte de la division general del territorio, habra otras (no necesariamente
coincidentes), a efectos de prestar los servicio publicos: divisiones en relacion con
lo fiscal, lo militar, la instruccion publica, la planificacion y el desarrollo econdmico y
social (articulo 4°).

En principio, la Ley 52 de 1990 hace referencia al territorio colombiano en el
contexto de los derechos, libertades y garantias de todos los habitantes, funcién por
la que debe velar el Ministerio de Gobierno (articulo 3°). Del mismo modo, existe,
dentro de la estructura de este ministerio, una Direccidén General de Asuntos
Indigenas, entre cuyas funciones esta, “velar por la integridad de los territorios
indigenas, y promover la constitucion, ampliacion y saneamiento de los resguardos”
(articulo 17, literal f).

En la Ley 21 de 1991 —que aprueba el Convenio 169 sobre pueblos indigenas y
tribales en el marco de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)—, el territorio
esta vinculado con la proteccion y preservacion del medio ambiente; es entendido
como sinonimo de tierra. Los recursos naturales existentes en él deberan protegerse
especialmente y, en los casos en que el Estado sea propietario o tenga derechos
sobre aquellos, los pueblos deberan ser consultados para determinar que sus
intereses no sean perjudicados (articulo 15°). Estos pueblos, vinculados con el
territorio que se construye a través de las practicas, no podran ser trasladados de
las tierras que ocupan sin su consentimiento, y si esto sucede, tendran el derecho,
siempre que sea posible, de regresar a ellas (articulo 16°).

Después de aprobada la Constitucion de 1991, y hasta el afio 2000, el territorio
siguié su transformacion en el lenguaje discursivo. Primero, en la Constitucion
Politica de 1991, el territorio nacional, en el marco de los derechos sociales,
economicos y culturales, aparece vinculado al derecho de todo colombiano a
circular libremente en él (articulo 24°). En el territorio nacional queda prohibida la

introduccion de residuos nucleares y desechos toxicos, lo mismo que la fabricacion,
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importacion, posesion y uso de armas quimicas, biolégicas y nucleares (articulo 81),
lo anterior en el paraguas de los derechos colectivos y del ambiente.

En el titulo IV, que versa sobre la participacion democratica y de los partidos
politicos, el territorio nacional es el escenario para reconocer personeria juridica a
movimientos politicos y grupos significativos de ciudadanos, situacion que se
acciona con las elecciones de Camara de Representantes y Senado. Es el Consejo
Nacional Electoral quién reconocera dicha personeria (articulo 108).

Por otro lado, los ciudadanos colombianos residentes en el exterior erigiran una
circunscripcion internacional para la Camara de Representantes con aquellos votos
depositados fuera del territorio nacional (articulo 176°). De igual forma, la integridad
del territorio nacional es la finalidad primordial de las fuerzas militares (articulo 217°)
y, en relacién con el transito de tropas extranjeras por el territorio nacional, el
Consejo de Estado, como cuerpo supremo consultivo del Gobierno, debe ser oido
(articulo 237°), lo anterior en el marco del titulo VII (“De la rama judicial”, capitulo 3,
“De la jurisdiccion contencioso administrativa”).

Al mismo tiempo, se establece que, en el territorio nacional, “El fiscal general y sus
delegados tienen competencia” (articulo 250). En el titulo X, sobre los organismos
de control, se establece que, para orientar e instruir a los habitantes del territorio
nacional, esta el Defensor del Pueblo (articulo 282). En relacidon con la finalidad
social del Estado, la Constitucion Politica de 1991 establece que es deber del
Estado asegurar la prestacion eficiente de los servicios publicos “a todos los
habitantes del territorio nacional” (articulo 365).

Por otra parte —dando inicio al desarrollo legislativo de las directrices
constitucionales de 1991—, en la Ley 99 de 1993, que crea el Ministerio del Medio
Ambiente y organiza el Sistema Nacional Ambiental, se establece como funcion del
ministerio regular, en todo el territorio nacional, las contaminaciones geosféricas,
hidricas, del paisaje, sonoras y atmosféricas (articulo 5°). También se instituye el
Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (Ideam), al que se le
encarga “establecer las bases técnicas para clasificar y zonificar el uso del territorio
nacional para los fines de la planificacion y el ordenamiento del territorio” (articulo
17°).
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Para asumir la investigacion de los recursos naturales, el medio ambiente y los
ecosistemas costeros y oceanicos de los mares adyacentes al territorio nacional, se
erige el Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras (Invemar) (articulo 18°).
Posteriormente, para realizar investigaciones sobre los recursos genéticos de la
flora y fauna, y levantar y formar el inventario de la biodiversidad en el territorio
nacional, se crea el Instituto de Investigaciones de Recursos Biologicos Alexander
Von Humboldt (articulo 19°), al tiempo que se crean y transforman las corporaciones
autonomas regionales (CAR), para administrar el medio ambiente y los recursos
naturales en todo el territorio nacional (articulo 33°).

Estas corporaciones autonomas remplazan al liquidado Instituto Nacional de los
Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente (Inderena), autoridad
ambiental nacional entre 1968 y 1994, con funciones en todo el territorio nacional
(articulo 98°). Lo anterior significo, en la practica, descentralizar administrativamente
el medio ambiente y los recursos naturales, para gestionarlos en un sistema
jerarquico de fuentes (Perdomo, 2018). En efecto, el Fondo Nacional Ambiental
(Fonam) se instaura como sistema especial de manejo de cuentas del Ministerio del
Medio Ambiente, con jurisdiccion en todo el territorio nacional (articulo 87°).

A continuacion, en la Ley 142 de 1994, sobre el régimen de los servicios publicos
domiciliarios, se hace referencia al territorio nacional en el contexto del servicio de
telefonia basica conmutada entre localidades o “entre estas en conexion con el
exterior” (articulo 14°).

En cambio, en la Ley 191 de 1995 —disposiciones sobre zonas de frontera—, el
territorio nacional se menciona en el marco de la prohibicion de produccion,
importacion, comercializacion, distribucién, venta y consumo de gasolina automotor
con plomo (articulo 10°, parrafo 1°). Del mismo modo, en el contexto del régimen
econdmico, y en lo tocante a las Unidades Especiales de Desarrollo Fronterizo, se
establece que las importaciones realizadas alli deberan someterse a las normas y
requisitos aplicados al resto del territorio nacional (articulo 23°). Seguidamente, en
cuanto a la internacion de vehiculos, motocicletas y embarcaciones fluviales

menores en dichas unidades especiales, para poder circular en el resto del territorio
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nacional deberan seguir las disposiciones aduaneras del régimen de importacion
(articulo 24°).

Finalmente, en la Ley 550 de 1999 sobre reactivacion empresarial y restructuracion
de los entes territoriales, se establece que su ambito de aplicacion es toda empresa
que opere permanentemente en el territorio nacional (articulo 1°).

En sintesis, entre 1991 y 2000, el territorio nacional gravitd entre ser escenario para
promover derechos de circulacion y prohibiciones (poder de control); espacio para
el reconocimiento de movimientos politicos y grupos ciudadanos (poder politico);
contexto de competencia del Fiscal General y sus delegados (poder judicial); marco
para que el Ministerio del Medio Ambiente, sus institutos de investigacion vy
corporaciones autonomas regionales, en uso de sus competencias, y entendidos
ahora como sistema, lo regularan, establecieran, clasificaran, zonificaran,
planificaran, ordenaran, encargaran, levantaran, formaran, administraran,
autorizaran y manejaran (poder ejecutivo, centralismo-descentralizacion); v,
nuevamente, el territorio nacional como lugar para prohibiciones (poder de control).
Ahora bien, entre los 2001 y 2010, el territorio nacional y el centralismo se funden
como concluyentes en el discurso. En la Ley 715 de 2001 sobre recursos y
competencias en los servicios de educacion y salud, se establece que la Nacion
determinara, de acuerdo a su criterio y diferentes tipologias, la distribucion de los
recursos para educacion en todo el territorio nacional (articulo 16°). Del mismo
modo, a la Nacion corresponde la direccidon del sector salud y del Sistema General
de Seguridad Social en Salud en el territorio nacional (articulo 42°).

En este orden de ideas, entre 2011 y 2020, en una unica ley de las elegidas para la
muestra se hizo evidente el territorio nacional. EI Codigo Nacional de Policia y
Convivencia (Ley 801 de 2016) menciona el territorio nacional en trece articulos. En
principio, se especifica que el objeto de la ley es establecer las condiciones para la
convivencia en el territorio nacional (articulos 1° y 2°). En el marco de la definicion
de categorias juridicas de convivencia, la de seguridad se determina para todas las
personas en el territorio nacional (articulo 6°).

También se establecen los comportamientos contrarios a la ley (articulo 24°), los
deberes (articulo 26°) y las relaciones de convivencia entre las personas, y entre
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estas con las autoridades (articulo 35°), en el territorio nacional. Del mismo modo,
se instituye que en el territorio nacional el control de insumos utilizados en la
actividad minera sera establecido por el Gobierno (articulo 107°).

Igualmente, en el territorio nacional se prohiben como espectaculo las peleas
caninas (articulo 125°), asi como la importacion y crianza de caninos potencialmente
peligrosos (articulo 132°). A renglon seguido, en el marco del espacio publico y su
definicion, se establece que en el territorio nacional la satisfaccion de las
necesidades colectivas trascienden los limites de los intereses individuales de las
personas (articulo 139). De la misma forma, al Presidente corresponde dirigir y
coordinar las autoridades de policia y fuerza publica, para garantizar la convivencia
en el territorio nacional (articulo 199°), en tanto que al Gobierno nacional compete
la promocioén de las disposiciones mas relevantes del codigo (articulo 236°), cuyas
normas rigen en todo el territorio nacional, prevaleciendo sobre cualquier
reglamento de policia (articulo 238°).

En conclusion, en esta primera muestra temporal y normativa, el territorio nacional
fue caracterizado como espacio de derechos y prohibiciones, escenario de
reconocimientos, lugar para ejercer una competencia, y marco para determinar y
asegurar la finalidad social del Estado (Constitucion Politica de 1991; Ley 142 de
1994; Ley 191 de 1995; Ley 715 de 2001). También como espacio para regular,
establecer, encargar, levantar, formar, administrar, autorizar y manejar todo lo
concerniente al medio ambiente y los recursos naturales —entendidos ahora como
sistema—, al tenor de la Ley 99 de 1993. A partir del territorio nacional, se posibilitd
la reactivacion empresarial y la restructuracion de las entidades territoriales (Ley
550 de 1999), asi como la definicion de categorias juridicas, controles y
prevalencias que, incluso, lo sobreponen desde el punto de vista escalar (espacio
publico) y de necesidades individuales a colectivas (Ley 1801 de 2016).

2.4. El territorio municipal y el territorio distrital

De acuerdo con la muestra construida, el territorio municipal y el territorio distrital no
fueron referenciados en aquellas leyes aprobadas antes de la Constitucion de 1991
y aun vigentes; su aparicion tiene lugar con la promulgacion de la Carta Magna.
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En el Acto Legislativo 1° de 1996, que modificé el articulo 300 de la Constitucion, se
instituyd que corresponde a las asambleas departamentales, a través de
ordenanzas, crear y suprimir municipios, ademas de segregar y agregar territorios
municipales. Posteriormente, en el contexto de la organizacion de Bogota como
distrito capital, se establece que el Concejo, a iniciativa del alcalde, dividira el
territorio distrital en localidades (articulo 322, modificado por el Acto Legislativo 1°
de 2000, inciso 1°). Es de anotar que el Acto Legislativo 1° de 1993, que erigio a la
ciudad de Barranquilla en distrito, no menciond en su contenido el territorio
municipal ni el territorio distrital. De igual forma, teniendo en cuenta la secuencia
temporal, dichos territorios tampoco se mencionaron en la Ley 99 de 1993 (sistema
nacional ambiental).

En la Ley 136 de 1994, sobre modernizacion de la organizacién y funcionamiento
de municipios, el territorio municipal se menciona en el contexto de su division en
comunas y corregimientos. También se referencia para la creacion de juntas
administradoras locales (JAL). En ambos casos, la iniciativa debe ser popular o
provenir del alcalde o los concejales, a través de proyectos de acuerdo (articulo 71,
paragrafo 2°). De igual manera, el territorio municipal se sefiala en cuanto a la mano
de obra no calificada, toda vez que esta, en caso de no encontrarse, podria ser
contratada en territorios municipales vecinos (articulo 91°, modificado por el articulo
29 delaLey 1551 de 2012). Finalmente, en el ambito de las funciones del personero
municipal, bajo la direccion del Procurador General de la Nacion y con las
orientaciones del Defensor del Pueblo, el territorio municipal se referencia como
esfera de cooperacion en el desarrollo de politicas (articulo 178).

El territorio municipal y el territorio distrital no se nombran en las leyes 142 de 1994
(régimen de servicios publicos), 152 de 1994 (Organica del Plan de Desarrollo) ni
191 de 1995 (zonas de fronteras).

En la Ley 388 de 1997 (que modifica las leyes 92 de 1989 y 32 de 1991), el territorio
municipal se referencia en lo tocante a la accion urbanistica, la participacion
democratica y la concertacion que debe existir entre los diferentes sectores
econdmicos y sociales para ordenarlo (articulo 4°). En la definicién del concepto y
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objeto del ordenamiento (articulos 5° y 6°), se hace referencia al territorio municipal
y distrital.

Por su parte, el territorio municipal o distrital se designa en el contexto de la accién
urbanistica (decisiones administrativas y actuaciones urbanisticas) como funcién
publica de ordenamiento (articulo 8°).

Por otro lado, en relacion con lo estipulado en el articulo 41 de la Ley 152 de 1994
(Organica del Plan de Desarrollo), se define el Plan de Ordenamiento Territorial
(POT) como “el instrumento basico para desarrollar el proceso de ordenamiento del
territorio municipal” (articulo 9°), plan al que se le sobreponen unas determinantes,
como normas de superior jerarquia en sus ambitos de competencia de
ordenamiento del territorio municipal, a saber: ambientales y metropolitanas
(articulo 10°).

El territorio municipal y distrital se vuelve a sefialar en el contexto de la vigencia y
revision del plan de ordenamiento territorial (articulo 28°). Las revisiones deben
seguir el mismo procedimiento previsto para la aprobacion del plan, y sustentarse
en indicadores sobre poblacién urbana (cambios significativos), usos del suelo
(ajustes o intensidad) o proyectos de impacto (transporte masivo, infraestructura,
servicios publicos, renovacién urbana y macroproyectos regionales o
metropolitanos). Por su parte, el territorio distrital o municipal se vuelve a tornar
evidente cuando se clasifica el suelo (capitulo IV). El suelo urbano se delimita asi al
perimetro de servicios publicos, en especial al sanitario, en territorio distrital o
municipal (articulo 31°). Cuando se clasifica el suelo de expansion urbana, se hace
referencia a aquella porcion destinada en el territorio municipal para los programas
de ejecucion (articulo 32).

En otro sentido, para definir la participacion en la plusvalia de las entidades publicas
(capitulo IX), el territorio municipal o distrital se designa para valorar la calidad
urbanistica que da derecho a obtenerla (articulo 73°). Finalmente, el territorio
municipal se sefala en el contexto de la implementaciéon en él de los instrumentos
y mecanismos de ordenamiento emanados de la politica nacional urbana del Plan
Nacional de Desarrollo, en su papel planificador, coordinador y promotor (articulo
115).
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Es de anotar que el territorio municipal y el territorio distrital, en la muestra
construida, no se hicieron visibles en otras leyes durante el periodo 1991-2000, a
saber: Ley 489 de 1998 (organizacion y funcionamiento de entidades del orden
nacional), Ley 507 de 1999 (que modifica la Ley 388 de 1997), Ley 550 de 1999
(reactivacion empresarial y reestructuracion de entes territoriales), Ley 614 de 2000
(adicion a la Ley 388 de 1997) y Ley 617 de 2000 (que reforma la Ley 136 de 1994,
el Decreto 1222 de 1986 y el Decreto 1421 de 1991).

Después, durante el periodo comprendido entre 2001 y 2010, el territorio distrital no
fue mencionado en las normas consultadas. Por su parte, el territorio municipal se
sefialo en una unica ley: la 902 de 2004, que adiciona articulos a la Ley 388 de 1997
(Ley de Desarrollo Urbano [LDU]), y que hace referencia al territorio municipal en el
marco de la vigencia y revision del POT (articulo 2°).

El territorio distrital retoma protagonismo entre los afios 2011 y 2020. En la Ley 1454
de 2011 (normas organicas de ordenamiento territorial), en el capitulo Ill (sobre
competencias en materia de ordenamiento), se especifica que a los distritos
especiales compete dividir el territorio distrital en localidades. En el contenido del
articulo 29, aunque no se menciona de manera concreta el territorio municipal, en
relacion con las competencias se presenta un orden secuencial, asi: 1) Nacion, 2)
departamento, 3) distritos especiales y 4) municipio.

Mas adelante, con la Ley 1551 de 2012 (que moderniza la organizacion y el
funcionamiento de los municipios), el territorio municipal hace su ultima aparicion
temporal en la muestra elaborada. Alrededor de los requisitos para la creacion de
municipios (capitulo 1), se listan una serie de condiciones para agregar (correlativa
cercania con la cabecera municipal vecina) o segregar (falta de identidad de los
habitantes, excesiva distancia y dificultad de acceso a la cabecera municipal)
territorios municipales (articulo 12°). Se reafirma que corresponde a las asambleas
departamentales decidir si se autoriza o no la agregacion o segregacion del
respectivo territorio municipal.

El territorio distrital se referencia en la Ley 1617 de 2013 (régimen de distritos
especiales). En el contexto del Plan de Desarrollo Distrital (articulo 21), se hace
enfasis en su concordancia con el Plan de Desarrollo Departamental y en su
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armonia con el Plan Nacional de Desarrollo. En el paragrafo del articulo en comento
se reitera que, cuando el plan de desarrollo departamental incluya acciones o
proyectos en el territorio distrital, “deben ser concertadas previamente con el alcalde
distrital”. El territorio distrital se vuelve a senalar en lo relativo a los recursos
turisticos y su declaratoria (capitulo V), el estimulo al desarrollo de actividades
turisticas (capitulo V), los bienes del patrimonio cultural (capitulo Il), y su régimen
fiscal (titulo VI).

En principio, se establece que cualquier actividad publica o privada alrededor de los
bienes, conjuntos o zonas declarados como recursos turisticos (articulo 88°) estara
sometida a los planes y programas adoptados para regular su uso, manejo y
destinacion en zonas o areas del territorio distrital (articulo 87°). También se
establecen los efectos o consecuencias de tal declaratoria (articulo 93°).

En relacion con los estimulos al desarrollo de actividades turisticas y la extension
del régimen de zonas francas, se anota que el Gobierno nacional podra extender
beneficios compatibles al régimen de zonas francas industriales de servicios
turisticos —incluso de manera transitoria—, en areas o extensiones del territorio
distrital (articulo 96°).

Por su parte, a proposito de los bienes del patrimonio histérico, arquitectdnico y
cultural de los distritos (articulo 97°), corresponde a los concejos distritales —por
iniciativa del alcalde distrital y con concepto previo de la autoridad cultural—,
declarar area(s) o zona(s) del territorio distrital parte integrante del patrimonio
cultural (articulo 98°). En todo caso, alrededor de los bienes del patrimonio cultural,
existen deberes a cargo de las autoridades distritales y la necesaria concertacion
de politicas con las autoridades nacionales alrededor de aquellos bienes que formen
parte del patrimonio cultural de la Nacion (articulo 102°).

Por ultimo, desde el punto de vista fiscal, la condicion de distrito permite a estos
solicitar que les sean invertidos preferencialmente aquellos impuestos, tasas y
contribuciones departamentales recaudados en el territorio distrital (articulo 122°).
En contraste, durante el periodo 2011 y 2020, el territorio municipal y el territorio
distrital no fueron perceptibles en las siguientes leyes acopiadas para la muestra:
Ley 1447 de 2011 (que desarrolla el articulo 290 de la Constitucion, sobre el examen
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periodico de los limites de las entidades territoriales y la publicacion del mapa oficial
de la Republica), Ley 1625 de 2013 (régimen de areas metropolitanas, que derogo
la Ley Organica 128 de 1994), Ley 1801 de 2016 (Codigo Nacional de Policia) y ley
1995 de 2019 (normas catastrales e impuestos a la propiedad raiz).

En conclusion, tanto el territorio municipal como el territorio distrital gravitaron, en
las 34 leyes acumuladas entre 1986 y lo corrido de 2020, de la siguiente manera:
en principio, no fueron evidentes antes de la Constitucion de 1991, sin embargo,
una vez aprobada la Carta Magna, y con su posterior desarrollo normativo vy
legislativo, el territorio municipal apareci6 como el espacio que, a través de
ordenanzas departamentales, permite crear, suprimir, segregar y agregar territorios
municipales (Acto Legislativo 1° de 1996). Por otro lado, el territorio distrital surge
en el contexto de su organizacion, que le llevara a dividirse en localidades
(Constitucion de 1991, articulo 322, modificado por el Acto Legislativo 1° de 2000).
A continuacion, se establece que, para su organizacion, el territorio municipal debe
dividirse en comunas y corregimientos, y se nomina como esfera de cooperacion en
el desarrollo de politicas (Ley 136 de 1994). De igual manera, al tenor de la Ley 388
de 1997, el territorio municipal se referencia para llevar a cabo en él la accion
urbanistica, la participacion democratica y la concertacion para ordenar sus
diferentes sectores. Asi, los territorios municipal y distrital se tornan relevantes para
la definicion del concepto y objeto del ordenamiento del territorio, ordenamiento al
que, a proposito, subyacen determinantes (ambientales y metropolitanos) en la
figura de normas de superior jerarquia en sus ambitos de competencia.
Precisamente, el proceso de ordenamiento se desarrolla en el marco de un plan
cuyas revisiones periodicas deben sustentarse en indicadores de corte urbano
(articulo 28°). Los territorios municipal y distrital son también principales para
clasificar el suelo y valorar la plusvalia de las entidades publicas alrededor de la
calidad urbanistica alcanzada (articulo 73°). El territorio municipal es también el
espacio para implementar los instrumentos y mecanismos de la politica nacional
urbana del Plan Nacional de Desarrollo, dispositivo que, en si, constituye otro

determinante del ordenamiento.
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Mas adelante, entre 2001 y 2010, el territorio distrital no se hizo evidente, en tanto
que el territorio municipal se referencié en el marco de la vigencia y revision del POT
en el contexto de la Ley 902 de 2004, que adiciono articulos a la Ley 388 de 1997
(Ley de Desarrollo Urbano [LDU]).

En este orden de ideas, entre 2011 y 2020, el territorio distrital retoma protagonismo
a la luz de las normas organicas de ordenamiento territorial (Ley 1454 de 2011), en
relaciéon con las competencias que en materia de ordenamiento del territorio les
concierne a los distritos especiales (dividir el territorio en localidades). Es de anotar
que, en cuanto a las competencias establecidas en esta ley organica, se establece
un orden secuencial, asi: Nacion, departamentos, distritos especiales y municipios.
Alrededor de los municipios, posteriormente se legisla en direccion a los requisitos
para crearlos y la serie de condiciones para agregar o segregar territorio municipal
(Ley 1551 de 2012).

Para terminar este recorrido temporal, el territorio distrital (Ley 1617 de 2013) se
menciona en el contexto del Plan de Desarrollo, el cual debe concordar y armonizar
con los planes de desarrollo departamental y nacional, respectivamente. La
condicion de distrito especial establece diferencias para el estimulo al desarrollo de
actividades turisticas, bienes del patrimonio cultural y régimen fiscal. Es de anotar
que, en todo caso, el Gobierno nacional tiene la competencia para extender
beneficios fiscales y, ademas, a través de la figura de concertacion de politicas con
las autoridades nacionales, acordar decisiones con las autoridades distritales sobre
aquellos bienes que forman parte del patrimonio cultural de la Nacion (articulo 102°).
Ahora bien, en la muestra de leyes promulgadas entre 1996 y 2020, tanto el territorio
municipal como el territorio distrital no solo no fueron evidentes antes de la
Constitucion de 1991, sino que no se evidenciaron en las siguientes normas, pese
a su clara connotacion a ellos: Acto Legislativo 01 de 1993 (que erige a Barranquilla
en distrito especial), Ley 99 de 1993 (Sistema Nacional Ambiental), Ley 142 de 1994
(régimen de servicios publicos), Ley 152 de 1994 (Organica del Plan de Desarrollo),
Ley 191 de 1995 (zonas de fronteras), Ley 489 de 1998 (organizacion vy
funcionamiento de entidades del orden nacional), Ley 507 de 1999 (que modifica la
Ley 388 de 1997), Ley 550 de 1999 (reactivacion empresarial y reestructuracion de
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entes territoriales), Ley 614 de 2000 (adicion a la Ley 388 de 1997), Ley 617 de
2000 (que reforma la Ley 136 de 1994 —modernizacién y organizacion de
municipios—, el Decreto 1222 de 1986 —régimen departamental— y el Decreto
1421 de 1991 —Bogota distrito capital—), Ley 715 de 2001 (recursos y
competencias educacion y salud), Ley 810 de 2003 (que modifica la Ley 388 de
1997), Ley 819 de 2003 (normas organicas sobre presupuestos y transparencia
fiscal), Ley 1148 de 2007 (que modifica las leyes 136 de 1994 y 617 de 2000), Ley
1176 de 2007 (que desarrolla los articulos 356 —distribucion de recursos y
competencias— y 357 —Sistema General de Participaciones— de la Constitucion
Politica de 1991), Ley 1447 de 2011 (que desarrolla el articulo 290 —examen
periodico de los limites de las entidades territoriales— de la Constitucién Politica),
Ley 1625 de 2013 (régimen de areas metropolitanas), Ley 1801 de 2016 (Cddigo
Nacional de Policia) y Ley 1995 de 2019 (normas catastrales e impuestos a la
propiedad raiz).

2.5. El territorio departamental y el territorio metropolitano

A diferencia del territorio nacional, distrital y municipal, el territorio departamental y
el territorio metropolitano poco se sefialan en la muestra construida con las 34 leyes
acopiadas del periodo 1986-2020. Pese a la existencia de un régimen que lo ampara
(Decreto 1222 de 1986), el territorio departamental solo se hace visible en la Ley
715 de 2011 (recursos y competencias en los servicios de educacion y salud). En
esa ley en particular, se trata el territorio departamental en el contexto de las
competencias de los departamentos en otros sectores, especificando el papel de
estos como promotores del desarrollo econdémico y social, ejerciendo “funciones
administrativas, de coordinacion, de complementariedad de la accién municipal, de
intermediacion entre la Nacion y los municipios y de prestacion de servicios”. La
coordinacion hace referencia a las actividades de control y vigilancia ambientales
intermunicipales en colaboracion con las CAR, y a aquellas acciones entre
municipios alrededor de la practica del deporte, la recreacién y el aprovechamiento
del tiempo en territorio departamental (articulo 74).

Por su parte, con el territorio metropolitano sucede algo similar. Pese a ser de los
primeros dispositivos objeto aprobados por el legislativo al tenor de la Constitucidon
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Politica de 1991, el territorio metropolitano no se reconocio en la derogada Ley 128
de 1994 (organica de las areas metropolitanas). Casi veinte afios después, con la
Ley 1625 de 2013, sobre el régimen de las areas metropolitas, se hizo referencia al
territorio metropolitano en el contexto de las relaciones entre el Area Metropolitana,
los municipios integrantes y otras entidades. En el marco de sus competencias, a
las areas metropolitanas les corresponde ocuparse, como autoridad ambiental, del
territorio metropolitano e, incluso, llegado el caso, hacerlo de forma compartida con
otras areas metropolitanas (articulo 9°, paragrafo).

También deberan ocuparse de la regulaciéon de los hechos metropolitanos, definidos
como “aquellos fendbmenos econdmicos, sociales, tecnoldgicos, ambientales,
fisicos, culturales, territoriales, politicos o administrativos, que afecten o impacten
simultdneamente a dos o mas de los municipios que conformen el Area
Metropolitana” (articulo 10°). Por consiguiente, en solo dos de las 34 leyes
acopiadas y, especificamente, en sendos articulos, se referencié el territorio
departamental y el territorio metropolitano.

En cuanto al primero, resulta diciente que aun se gobierne por un decreto que
sobrevive a la Constitucion Politica de 1886, no obstante haber sido reformado
parcialmente con la Ley 617 de 2000, en la cual se le denomina “Decreto
Extraordinario 1222 de 1986”. En lo que respecta al segundo, llama la atencion que
la figura territorial que le asiste fue materia de legislacion en dos oportunidades con
posterioridad a la aprobacion de la Constitucion Politica de 1991.

Como sintesis de lo anteriormente expuesto, se sefiala que tanto el territorio
departamental como el territorio metropolitano adquieren sentido en la medida que
ejercen una competencia: intermediacién entre la Nacioén y los municipios, en el
caso del primero; regulacion de hechos metropolitanos, en el caso del segundo; y
como autoridades ambientales, en el caso de ambos.

Ahora bien, en resumen, para el cabal entendimiento de la exposicion conceptual
temporal desarrollada hasta este punto, resulta sugerente volver sobre los ritmos y
tiempos que determinan finalmente los territorios reconocidos y representados
(Fraser, 2008) a través del lenguaje del discurso normativo. La anterior exposicion

también revela la relacidn entre territorio y lenguaje, en el sentido de que el territorio
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se reconoce desde el discurso y la interpretacion. El territorio es siempre asi, de
alguien, es decir, se muestra perteneciente a lo nacional, distrital, municipal,
departamental o metropolitano (ver anexos, figuras 1, 2, 3y 4, y tablas 1, 2, 3y 4).
El territorio nacional representa competencia, determinar y asegurar. Esta alli para
regular, establecer, encargar, levantar, formar, administrar, autorizar y manejar.
Existe para reactivacion y restructuracion y, ademas, define categorias juridicas,
controles y prevalencias.

Por su parte, el territorio municipal y el territorio distrital permiten crear, suprimir,
segregar y agregar. Para su organizacion, pueden dividirse en localidades,
comunas y corregimientos. Son esfera de cooperacion y en ellos se lleva a cabo la
accidn urbanistica, la participacidon democratica y la concertacion para ordenarlos.
En los territorios municipal y distrital se reconoce vy clasifica el suelo, se valora la
plusvalia y fungen de espacio para la implementacion de los instrumentos vy
mecanismos de la politica nacional urbana del Plan Nacional de Desarrollo. En ellos
también se materializa la competencia de ordenamiento, se deben concordar y
armonizar planes de desarrollo departamental y nacional, y hacerse efectivos los
beneficios fiscales otorgados por el Gobierno nacional.

Finalmente, el territorio departamental es competencia e intermediacion y, junto con
el territorio metropolitano, autoridad ambiental. Este ultimo conlleva también
regulacion de hechos metropolitanos.

Ahora bien, respecto a los autores que expresan lo relacional del territorio con
algunas categorias sugerentes, recordemos, por ejemplo, que para Monnet (2013)
el territorio representa interacciones y competencia; es definido, producido y
ordenado; es apropiacion y dominio. En Giménez (2000), el territorio existe como
medio, fuente, circunscripcion y soporte. Para Raffestin (2011), el territorio esta
ligado al poder. Para Cérdoba (2011), en el territorio se matizan relaciones guiadas
por hegemonias o subordinaciones. Por su parte, Montafiez y Delgado (1998) lo
asocian a la cooperacion y el conflicto, y Vergara (2013), a las practicas.

En sintesis, interesa en principio llamar la atencion sobre el hecho de que la anterior
categorizacion —construida con base en la muestra normativa de las 34 leyes

listadas— constituye una primera forma de ordenar el territorio a través del lenguaje,
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creando estructuras discursivas definitivas, en el sentido del habitus (Bourdieu,
2007 [1980]), pero también como espacio naturalizado por medio de significaciones
cotidianas (Harvey, 1990).

2.6. Ordenamiento del territorio y politica publica de ordenamiento territorial
No es tarea facil comprender un objeto de estudio sin dividirlo en sus partes. El
desafio de apreciar lo complejo del territorio en su misma complejidad precisa tomar
precauciones metodologicas. En el marco de un lenguaje determinado, se trata de
proponer un dispositivo tedrico, conceptual y metodoldgico, permitiendo una
aproximacion valida al territorio, relacionando su temporalidad, reconocimiento,
representacion, ordenamiento y discurso, asi como las interpretaciones que lo
permean (Van Dijk, 2006).

Es claro que la politica publica de ordenamiento territorial en Colombia no inicia
justo en el momento de convocarse la Asamblea Nacional Constituyente ni con la
aprobacion de la Constitucion Politica de 1991 (Instituto Geografico Agustin Codazzi
[IGAC], 1985-1990; Gobernacion de Antioquia, 1991; Municipio de Rionegro-
Antioquia, 1991; Comision de Ordenamiento Territorial [COT], 1992; Gobierno
nacional, 1992-1993; Departamento Nacional de Planeacion [DNP], 1992-1993;
Utria, 1992; Universidad Nacional, 1992; Inderena, 1992; Ortiz y Massiris, 1993;
Dominguez, 1993; Rodriguez, 1993; Pabodn, 1993; Borja, 1996; Trujillo, 2007,
Roman y Farelo, 2016).

El reconocimiento y la representacion explicitos del concepto territorio y su
ordenamiento en las leyes tampoco comienzan alli (Fals et al., 1988; Henao, 1992;
Fals, 1996; Hernandez, 2001; Massiris, 2002-2006). Quiza no tenga sentido ubicar
un momento cronologico exacto de su génesis, no obstante, gracias a medidas
concretas, a finales de los afios ochenta y principios de los noventa del siglo XX el
tema cobra mayor fuerza.

Lo anterior es el resultado del desarrollo legislativo de las directrices
constitucionales, al tenor de leyes aprobadas con rasgos territoriales. De ahi que
descubrir el dialogo temporal entre ellas sea necesario para hallar la sustancia de
la politica publica (Mény y Thoening, 1989, citados por Muller, 2009). Partiendo de
la Constitucidn de 1991, y siguiendo el hilo conductor de aquellas leyes que directa
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y textualmente reconocen y representan territorio en titulos, capitulos, partes o
articulos, se acopiaron las 34 leyes relacionadas del periodo 1986-2020. Es
probable que en la muestra no estén todas las que abordan la cuestidn, sin
embargo, resultan suficientes para nuestro analisis.

Para Nates (2019), la diada ordenamiento-territorio es probablemente uno de los
conceptos-dupla mas complejos que existen en los estudios territoriales. Asi, resulta
un desafio-problema entender la relacion entre territorio, ordenamiento territorial y
politica publica de ordenamiento territorial. Hay que indicar que esta no es una tesis
sobre evaluacion de la politica publica. Lo que interesa aqui es descubrir, contrastar,
explicar y valorar la forma en que se territorializa dicha relacién o, lo que es lo
mismo, como se ensambla (Pérez, 2016) en el campo del lenguaje abstracto de la
ley (Bourdieu, 2007 [1980]) y como se explica en el espacio fisico concreto (Monnet,
2013).

El ordenamiento territorial se contempld, entre 1991 y 2000, en siete leyes:
Constitucion Politica de 1991, Ley 99 de 1993 (Sistema Nacional Ambiental), Ley
136 de 1994 (modernizacion, organizacion y funcionamiento de municipios), Ley 52
de 1994 (Organica del Plan de Desarrollo), Ley 388 de 1997 (que modifica la Ley 92
de 1989 y la Ley 32 de 1991), Ley 507 de 1999 (que modifica la Ley 388 de 1997) y
Ley 614 de 2000 (que adiciona la Ley 388 de 1997).

Entre 2001 y 2010, el ordenamiento territorial se reconocio en la Ley 810 de 2003
(que modifica la Ley 388 de 1997) y en la Ley 902 de 2004 (adicién de articulos a
la Ley 388 de 1997), y, entre 2011 y 2020, en seis leyes, a saber: Ley 1447 de 2011
(que desarrolla el articulo 290 de la Constitucion), Ley 1454 de 2011 (normas
organicas de ordenamiento territorial), Ley 1551 de 2012 (normas para modernizar
la organizacion y funcionamiento de municipios), Ley 1617 de 2013 (régimen de
distritos especiales), Ley 1625 de 2013 (régimen de areas metropolitanas) y Ley
1801 de 2016 (Cddigo Nacional de Policia). Siendo asi, de las 34 acopiadas, en
total se tienen 15 leyes que lo referencian directamente.

Ahora bien, aunque su analisis completo excede el alcance de esta investigacion,
se descubren en la muestra del periodo 1986-2020 otras colocaciones o

coapariciones del adjetivo territorial que de una u otra manera también hacen parte
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de la politica publica. Su reconocimiento da cuenta de 116 formas distintas, que
oscilan entre entidad e integridad territorial; mar y niveles nacional y territorial; ley
organica de ordenamiento y division politico administrativa territorial, ordenamiento
fisico e integracion territorial, equilibrio y fondo fterritorial, entidades y docentes
territoriales; corporaciones publicas y fondos territoriales; y planes, entidades y
administraciones territoriales (ver anexos, mapas cognitivos 3 y 4).

2.7. Dialogo normativo 1991-2000

En la muestra, la colocacién o coaparicidon ordenamiento territorial no se registra ni
representa antes de la aprobacion de la Carta Magna; se reconoce por vez primera
alli en el marco del titulo XI, “De la organizacion territorial”’, en lo tocante a la Ley
Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT). Esta ley establece la distribucion de
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales, que, al representar
distintos niveles territoriales, deben ejercerlas en el contexto de los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiariedad (articulo 288).

En el marco de la LOOT, se faculta al Congreso para decretar la formacién de
nuevos departamentos (articulo 297°), y se establece que la Comision de
Ordenamiento Territorial (COT) dara previo concepto a la solicitud de conversion de
la region en entidad territorial, lo anterior a propdésito del capitulo 2, del régimen
departamental. El Congreso tomara la decision en el marco de la LOOT vy, en cada
caso, sometera la disposicion a referendo ciudadano (articulo 307).

Por otra parte, la accién de ordenar el territorio se reconoce por vez primera en la
Constitucion de 1991 debido a una ambiguedad léxica. En el contexto del réegimen
municipal, capitulo 3 (“Division fundamental politico-administrativa del Estado”), al
municipio como entidad territorial le corresponde —entre las obligaciones de
prestar, construir, promover y cumplir— “ordenar el desarrollo de su territorio”
(articulo 311). Este detalle no es menor, en el entendido de que el constituyente
también se ocupd de darle reconocimiento al concepto desarrollo.

En el titulo XII de la Carta, “Del régimen economico y de la hacienda publica”, el
capitulo 2 declara que “habra un plan nacional de desarrollo” y, ademas, que las
entidades territoriales “elaboraran y adoptaran de manera concertada entre ellas y
el Gobierno nacional, planes de desarrollo” (articulo 339°). El articulo 342 de la
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Constitucion dio instrucciones para que el legislador, a través de una ley organica,
reglamentara lo concerniente a la elaboracion, aprobacion y ejecucion de dichos
planes y, ademas, de aquellos mecanismos que permitan su armonizacioén vy
sujecion a los presupuestos oficiales.

La Ley Organica del Plan de Desarrollo (LOPD) (152 de 1994) senala asi las formas,
medios e instrumentos para vincular y armonizar la planeacion nacional, sectorial,
regional, departamental, municipal, distrital y de las entidades territoriales indigenas
(articulo 5°). Por esta razén, las entidades territoriales, en la elaboracion de sus
planes de desarrollo y sin perjuicio de su autonomia, deberan tener en cuenta las
politicas y estrategias del Plan Nacional de Desarrollo para garantizar su coherencia
(articulo 32). Para terminar, la Ley Organica del Plan de Desarrollo establece que,
para el caso de los municipios, ademas de los planes de desarrollo, también existen
los POT. Siendo, en principio, del desarrollo, del régimen econdémico y de la
hacienda publica, surge o germina el ordenamiento territorial. Las orientaciones
iniciales y el apoyo técnico para su elaboracion provienen del Gobierno nacional y
los departamentos (articulo 41°).

Ahora bien, volviendo a la Constitucion Politica de 1991, si de los departamentos
pueden surgir las regiones (articulo 306), de los municipios germinan provincias
(articulo 321) y areas metropolitanas. La Carta Magna determin6é que la LOOT
adoptara para las areas metropolitanas un régimen administrativo y fiscal especial
y, ademas, ellas podran convertirse en distritos especiales (articulo 319).
Finalmente, a propdsito del régimen especial (capitulo 4), el Gobierno nacional
delimitara, junto con los representantes comunitarios y previo concepto de la COT,
las entidades territoriales indigenas (ETI), en el marco de la LOOT (articulo 329).
A renglon seguido, en la Ley 99 de 1993 (Sistema Nacional Ambiental), el
ordenamiento ambiental del territorio (OAT) se visibiliza en principio en su definicion
y en las funciones del Ministerio del Medio Ambiente y del Sistema Nacional
Ambiental (SINA). El ministerio formula la politica nacional, las reglas y criterios de
ordenamiento ambiental de uso del territorio y, junto con el Departamento Nacional
de Planeacion (DNP), los incorpora a los planes, programas y proyectos del Plan
Nacional de Desarrollo (articulo 5°).
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El OAT se define como “la funcién atribuida al Estado de regular y orientar el proceso
de disefio y planificacion de uso del territorio y de los recursos naturales renovables
de la nacion, a fin de garantizar su adecuada explotacion y desarrollo sostenible”
(articulo 7°).

El ordenamiento del territorio, por su parte, se reconoce inicialmente en el marco de
la tarea del Ideam de “establecer las bases técnicas para clasificar y zonificar el uso
del territorio nacional para los fines de la planificacion y el ordenamiento del
territorio” (capitulo 17). Finalmente, a proposito de las funciones de las CAR, estas
deben participar en los procesos de planificacion y ordenamiento territorial en el
ambito de su jurisdiccion (articulo 31°), asesorando a municipios y distritos. Estos
ultimos tienen limites establecidos por la ley, los reglamentos y las disposiciones
superiores normativas en materia de ordenamiento territorial (articulo 65°).

A continuacion, con la Ley 136 de 1994 (modernizacidn, organizacion y
funcionamiento de municipios), el ordenamiento territorial se nombra originalmente
en el contexto de las funciones de los municipios (articulo 3°, modificado por el
articulo 6° de la Ley 1551 de 2012). Estos deben formular y adoptar planes de
ordenamiento territorial POT, reglamentando los usos del suelo en areas urbanas,
de expansion y rurales. Dichos planes deben ser presentados para revision ante el
Concejo municipal cada 12 aflos. Como se describié anteriormente, los municipios
también deben elaborar planes de desarrollo municipal en concordancia con el plan
de desarrollo departamental y, cuando sea del caso, con los planes de vida de los
territorios y resguardos indigenas. El ordenamiento y el uso eficiente del suelo rural
deben estar en armonia con el Plan Nacional de Desarrollo.

Es funcién de los municipios coordinar los planes sectoriales en armonia con las
politicas nacionales y los planes departamentales y metropolitanos, ademas de
construir y mantener las vias urbanas y rurales del rango municipal. En cuanto a sus
competencias (articulo 4°, modificado por el articulo 3° de la Ley 1551 de 2012), al
municipio se le establecen unos principios rectores sefialados en la LOOT y en la
ley de distribucion de recursos y competencias (Ley 1176 de 2007; Constitucidon
Politica, articulo 356).



69

Entre esos principios destacan los de coordinacion, concurrencia y subsidiaridad,
segun lo dispone el articulo 288 de la Constitucion Politica de 1991. Finalmente, el
ordenamiento territorial se sefiala en el marco de las comisiones especiales del
congreso de la Republica, que tienen activa participacion en la categorizacion de
municipios y distritos. Los municipios tendran distinto régimen de organizacion,
gobierno y administracion, clasificacion determinada por el legislador de acuerdo a
la poblaciéon (numero de habitantes), ingresos corrientes libres de destinacion,
importancia econdmica y situacién (localizacidén) geografica (articulo 6°, modificado
por el articulo 7° de la Ley 1551 de 2012).

Luego, en la Ley 152 de 1994 (LOPD), aparte de lo descrito anteriormente, el
ordenamiento territorial se reconoce en las orientaciones y el apoyo técnico que el
Gobierno nacional y los departamentos brindan para la elaboracion de los POT
(articulo 41).

Ahora bien, la Ley 388 de 1997 (que modifica las leyes 92 de 1989 y 32 de 1991) es
un hito en materia de ordenamiento territorial: en 44 articulos se hace referencia
directa a él (ver anexos, figuras, 5, 6 y 7, y tablas 5, 6 y 7). Inicialmente, el
ordenamiento del territorio se reconoce al poner de presente los objetivos de la ley
(articulo1°), los principios (articulo 2°), la funcion publica del urbanismo (articulo 3°),
la participacion democratica (articulo 4°), el concepto (articulo 5°) y el objeto (articulo
6°) del ordenamiento territorial, la accion urbanistica (articulo 8°), el POT (articulo
9°) y los determinantes de ordenamiento espacial del territorio (articulo 10).

Entre los objetivos de la ley esta permitir al municipio, en ejercicio de su autonomia,
promover el ordenamiento de su territorio en relacion con el uso equitativo y racional
del suelo, preservar y defender el patrimonio ecoldgico y cultural, prevenir desastres
en asentamientos, ejecutar acciones urbanisticas eficientes y promover la
armoniosa concurrencia entre la Nacion, las entidades territoriales, las autoridades
ambientales, y las instancias y autoridades administrativas y de planificacion
(articulo 1°).

El ordenamiento del territorio se fundamenta en los principios de la funcion social y
ecologica de la propiedad, la prevalencia del interés general sobre el particular y el
reparto equitativo de las cargas y beneficios (articulo 2°). Es decir, que desde su
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génesis, por determinante superior (ambiental) y escala (nacional), la autonomia
municipal se concreta en el ultimo principio. El ordenamiento territorial es una
funcién publica ligada al urbanismo (articulo 3°) y la accion urbanistica (articulo 8°),
a proposito del acceso a vias publicas, transporte y espacio publico. También al
cambio y adecuacion del uso del suelo, el mejoramiento de la calidad de vida y la
seguridad de los asentamientos ante riesgos naturales, y a la concertacion de la
participacion democratica (articulo 4°). Asi, el ordenamiento del territorio municipal
y distrital se define, por un lado, como el “conjunto de acciones politico-
administrativas” y, por el otro, como aquellas acciones de

planificacion fisica concertadas, emprendidas por los municipios o distritos y areas
metropolitanas, en ejercicio de la funcion publica que les compete, dentro de los limites
fijados por la Constitucion y las leyes, en orden a disponer de instrumentos eficientes para
orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdiccion y regular la utilizacion, transformacion
y ocupacion del espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioeconémico y en

armonia con el medio ambiente y las tradiciones historicas y culturales. (LDU, capitulo 5°)

El objeto del ordenamiento del territorio municipal y distrital es complementar la
planificacion economica y social con la dimension territorial, a fin de racionalizar las
intervenciones en el territorio a través del uso, ocupacion y manejo del suelo, por
medio de actuaciones urbanas integrales en el contexto de relaciones
intermunicipales, metropolitanas y regionales, reconociendo el pluralismo y el
respeto a la diferencia (articulo 6°).

Ahora bien, el instrumento para desarrollar el proceso de ordenamiento del territorio
municipal y distrital es el POT, de modo que las acciones urbanisticas expuestas
deberan estar contenidas o autorizadas en él. Como se explico anteriormente, el
POT emana del articulo 41 de la Ley 152 de 1994 (sobre nomas organicas de
desarrollo).

Como instrumento, el POT debe servir para orientar y administrar el desarrollo fisico
del territorio y la utilizacion del suelo. Los POT se denominan asi (planes de
ordenamiento territorial) en municipios y distritos con poblacion superior a 100 000
habitantes; planes basicos de ordenamiento territorial (PBOT), en aquellos con
poblacién entre 30000 y 100 000 habitantes; y esquemas de ordenamiento
territorial (EOT), para los de poblacion inferior a 30 000 (articulos 8° y 9°). De todos
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modos, tanto a los POT, los PBOT y los EOT se les impone una serie de
determinantes (articulo 10°) como normas de superior jerarquia en sus propios
ambitos de competencia en los aspectos ambientales y metropolitanos (hechos).
Los POT tienen componentes que comprenden objetivos y estrategias de largo,
mediano y corto plazo para el territorio (general, urbano y rural). Estos incluyen su
organizacion, adecuacion y clasificacion. También, la administracién del desarrollo
fisico urbano, la adecuada interaccion con los asentamientos rurales y la
conveniente utilizacion del suelo (articulos 11, 12, 13 y 14). En los PBOT y EOT se
contemplan componentes (general, urbano y rural) con ajustes (articulos 16 y 17).
Por otro lado, es el Gobierno nacional quien reglamenta, para los POT municipales
y distritales, los usos compatibles entre servicios de alto impacto alrededor de las
normas urbanisticas (articulo 15°, modificado por el articulo 1° de la Ley 902 de
2004).

A su vez, la imbricacion entre el Plan de Desarrollo y el POT, el PBOT y el EOT se
define en el programa de ejecucion (articulo 18°) y su armonia (articulo 21°). Las
actuaciones sobre el territorio en los programas y proyectos del Plan de Desarrollo
deben guardar armonia con el modelo de ocupacion del territorio municipal y distrital
contenido en el POT. De hecho, en la formulacién de los primeros POT fue posible
adecuar los contenidos de ordenamiento territorial de los planes de desarrollo en
remplazo de aquellos del POT (articulo 23°, plazo prorrogado por la ley 507 de
1999), en una especie de inmanencia entre planes.

Por otro lado, para complementar la planificacion, existen planes parciales o planes
locales (articulo 19°), cuyo procedimiento cambid'® (articulo 27°, modificado por el
articulo 180° del Decreto 19 de 2012).

Los POT, PBOT y EOT son de obligatoria adopcién, y su inexistencia impide las
actuaciones urbanisticas (articulo 20°). Los POT, en general, garantizan la
participacion comunitaria comunal en el ordenamiento del territorio, y, para ello,

delimitan el area del perimetro urbano en barrios o agrupaciones de barrios

10 |a Nacidn, a través de los macroproyectos de interés social nacional, puede intervenir en los planes
parciales o locales de las entidades territoriales
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residenciales, y en veredas o agrupaciones de veredas, cuando se trata del
contenido rural (articulo 22).

Para la formulacion, concertacion, consulta, aprobacion, adopcion, vigencia y
revision de los POT, PBOT y EOT, se sigue un proceso formal y temporal que
incluye al consejo de gobierno municipal o distrital, al consejo consultivo de
ordenamiento (en los casos del POT y el PBOT), los actores interinstitucionales, la
ciudadania, la autoridad ambiental, la junta metropolitana (en caso de pertenecer el
municipio o distrito a dicha figura), el consejo territorial de planeacion, los gremios
economicos, las agremiaciones profesionales y las juntas administradoras locales
(articulos 23, 24, 25, 26, 28 y 29).

En los POT, PBOT y EOT, el suelo se clasifica como urbano, de expansion urbana,
rural y suburbano (articulos 30, 31, 32, 33 y 34). Ahora bien, para concretar el
principio del reparto equitativo de las cargas y beneficios, en el capitulo V, sobre
actuacion urbanistica, se establecen sus mecanismos, unidades de actuacion,
procedimiento y compensacion (articulos 38, 39, 40, 41 y 47). Continuando con el
componente urbano, el POT dedica los capitulos VIl y VIl a la adquisicion de bienes
por enajenacién voluntaria y expropiacion judicial o por via administrativa (articulos
59, 60, 61A —adicionado por el articulo 122 de la Ley 1450 de 2011— y 65).
Ahora bien, las acciones urbanisticas que regulan la utilizacién del suelo y el espacio
aéreo urbano generan plusvalias que dan derecho a las entidades territoriales a
participar de ellas. En efecto, a través de la concrecion de los hechos generadores,
se establecen los procedimientos para su calculo, formas de pago y participacion
(articulos 73, 74, 80, 84 y 87).

Por otra parte, sobre las licencias urbanisticas (articulo 99), se regulan (articulo 100)
en el contexto de las modificaciones y adiciones a la Ley 92 de 1989 y el Decreto-
Ley 2150 de 1995, en relacion con los temas ambientales (Ley 99 de 1993) y el
papel de los curadores urbanos (articulo 101, modificado por el articulo 9° de la Ley
810 de 2003).

Finalmente, pero no menos importante, en la Ley 388 de 1997 (que modifica las
leyes 92 de 1989 y 32 de 1991), se reconoce la participacion de la Nacion en el
desarrollo urbano. Como parte del Plan Nacional de Desarrollo y la Politica Nacional
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Urbana, el Gobierno nacional establece directrices, orientaciones, objetivos,
estrategias, parametros y fuentes de financiacion, para el desarrollo equilibrado y
eficiente de los centros urbanos (articulo 110°), lo cual se constituye en
determinante del ordenamiento territorial.

Para ello, tiene en cuenta la localizacion geografica de las ciudades, la
categorizacién municipal, la dinamica demografica, la situacion socioeconémica, las
ventajas competitivas y el esfuerzo fiscal. De hecho, el Gobierno nacional, por medio
del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, también tiene iniciativa para formular
y ejecutar actuaciones urbanas integrales, a proposito de proyectos considerados
estratégicos para la Nacion, promoviendo el sistema de ciudades y los corredores
urbanos regionales. En su formulacion, no solo participan diferentes entidades
nacionales, sino que se realiza bajo una coordinacion publico-privada (articulo 111,
paragrafo 2°, adicionado por el articulo 88 de la Ley 1753 de 2015 —Plan Nacional
de Desarrollo 2014-2018—).

Al respecto, el expediente urbano contiene la informacion de ordenamiento espacial
del territorio y su organizacion territorial y urbana, alrededor de los planes,
programas y proyectos. Las entidades nacionales prestan asi su apoyo técnico y
financiero en aquellos municipios con poblacion inferior a 30 000 habitantes en la
organizacion de su expediente urbano (articulo 112, paragrafo), y el Viceministerio
de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable cumple las funciones de apoyo y
cooperacion técnica (articulo 115).

Es de anotar que, como disposiciones transitorias, los planes de desarrollo, entre
otros, rigen en las materias correspondientes en aquellos municipios que no han
adoptado o adecuado sus POT (articulo 130). El seguimiento y control politico en la
aplicacidon de esta ley, y de otras concordantes, corre por cuenta de las comisiones
especiales de seguimiento al proceso de descentralizacion y ordenamiento territorial
de Senado y Camara (articulo 137).

La Ley 388 de 1997 (que modifica las leyes 92 de 1989 y 32 de 1991) también tuvo
modificaciones y adiciones durante este periodo. En la Ley 507 de 1999 (que
modifica la Ley 388 de 1997), el ordenamiento territorial se reconoce en el contexto
de los POT, PBOT, EOT vy las prérrogas para su formulacién (articulos 1°y 2°). El
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Gobierno nacional, por intermedio de sus ministerios, entidades gubernamentales,
oficinas de planeacion departamentales y CAR, capacita y asiste técnicamente en
los procesos de formulacion y articulacion de los POT en municipios y distritos.
Para aquellos en que no se formulen, son las oficinas de planeacién departamental
quienes los elaboran. Es de anotar, en relacion con la concertacion de los temas
ambientales, que, en caso de no lograrse, es el Ministerio del Medio Ambiente el
que decide en lo concerniente a desacuerdos (articulo 1°, paragrafos 2°, 4°, 5°y 6°),
y el Cabildo Abierto lo hace a propdsito de los concejos municipales y distritales,
que son de obligatoria celebracion para el estudio y analisis de los POT, PBOT y
EOT (articulo 2°).

Finalmente, el periodo 1991-2000 se cierra reconociendo el ordenamiento del
territorio en la Ley 614 de 2000 (que adiciona la Ley 388 de 1997), al poner de
presente los mecanismos de integracion, coordinacion y armonizacion de las
diferentes entidades que tienen competencia en materia de ordenamiento del
territorio e implementacion de los planes de ordenamiento territorial (articulo 1°).
Los comités de integracion, como cuerpos colegiados, son el escenario de
concertacion y participacion comunitaria (articulo 2°) y son de obligatoria
conformacién en aquellos municipios y distritos cuya area de influencia es superior
a 500 000 habitantes o constituyen areas metropolitanas. Cuando la poblacién es
igual o inferior, resulta opcional (articulo 3°). Es el Ministerio del Interior, en
coordinacion con el DNP, la entidad competente para establecer areas de influencia
formadas por municipios de distinto departamento. Ademas, el Gobierno nacional,
a través de programas regionales y locales, puede ejecutar proyectos del Plan
Nacional de Desarrollo. Un area de influencia es el territorio que presenta
fendbmenos de conurbacion, relaciones estrechas en el uso del suelo o prestacion
de servicios publicos entre distintos municipios o distritos, y es determinada por el
gobernador cuando en su conformacion se presenta conflicto (articulo 4°,
paragrafo). En esta ley, a los municipios se les prorrogé el plazo para la adopcion
de sus POT, PBOT y EOT (articulo 7°).

2.8. Dialogo normativo 2001-2010
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En las leyes acopiadas del periodo 2001-2010, el ordenamiento territorial continu6
gravitando alrededor de la Ley 388 de 1997 (que modifica las leyes 92 de 1989 y 32
de 1991), que es modificada y adicionada por las leyes 810 de 2003 y 902 de 2004,
respectivamente.

La primera versa sobre las infracciones urbanisticas a toda actuacion que
contravenga lo contenido en los planes de ordenamiento territorial (articulo 1°,
derogado por el articulo 242 de la Ley 1801 de 2016, que rige a partir del 29 de
enero de 2017), en especial aquellas consideradas de caracter grave por sus
impactos ambientales o deterioro patrimonial arquitectonico o cultural (articulo 2°,
derogado por el articulo 242 de la Ley 1801 de 2016, que rige a partir del 29 de
enero de 2017. Ver articulo 66 de la Ley 92 de 1989).

Cuando se trate de viviendas de interés social en programas de legalizacion y
regulacion urbanistica existentes antes de la entrada en vigencia de la ley, las
multas y sanciones no seran aplicables (articulo 6°). El curador urbano o la entidad
competente estaran encargados de ejercer la funcion publica de verificacion y
cumplimiento. Las concesiones y los permisos otorgados por la Direccion Maritima
(DIMAR), como autoridad nacional, estan sujetos a lo establecido en el POT, el
PBOT y el EOT (articulo 9°, paragrafo).

No obstante, las comisiones especiales de seguimiento al proceso de
descentralizacion de Senado y Camara realizan el seguimiento y control politico a
la aplicacidn de esta y todas las demas leyes concordantes (articulo 10). Los planes
de ordenamiento territorial adoptados podran revisarse y ajustarse por iniciativa del
alcalde via decreto o aprobacion del respectivo concejo distrital o municipal (articulo
12).

Por su parte, en la Ley 902 de 2004 (que adiciona articulos a la Ley 388 de 1997),
se concreta la incompatibilidad de usos de alto impacto (prostitucion y actividades
afines) con vivienda y dotacionales educativos (articulo 1°), y, ademas, se
establecen los parametros e indicadores para las revisiones y vigencias del POT,
PBOT y EOT (articulo 2°): cambios significativos en poblacion, ajustes en uso e
intensidad de los suelos, y ejecucién de proyectos con impacto (transporte masivo,
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infraestructuras, servicios publicos, renovacion urbana, macroproyectos regionales
o metropolitanos).

2.9. Diadlogo normativo 2011-2020

En la Ley 1447 de 2011 (por la cual se desarrolla el articulo 290 de la Constitucion
Politica de 1991), el ordenamiento territorial se reconoce en las competencias que
se establecen en el marco de la fijacidn o modificacion de limites. Al Congreso de
la Republica, las asambleas departamentales y al Gobierno nacional,
respectivamente, les compete definirlos en regiones territoriales del orden
departamental y en Bogota, en municipios y provincias territoriales, y, finalmente,
en ETI.

Las comisiones especiales de seguimiento al proceso de descentralizacién vy
ordenamiento territorial de Senado y Camara participan conjuntamente en el
procedimiento (articulo 9°) y, junto con el IGAC y el Ministerio del Interior y de
Justicia, acuden al examen y revision periodica de limites, decidiéndolos finalmente
(articulos1°, 2° y transitorio).

Ahora bien, otro hito importante en relacion con el ordenamiento territorial lo
constituye la LOOT (1454 de 2012). En ella, 11 articulos reconocen textual y
directamente el ordenamiento territorial. La ley define competencias en materia de
ordenamiento territorial entre la nacidn, las entidades territoriales (departamentos,
distritos, municipios y ETI) y las areas metropolitanas. Por un lado, dicta normas
organicas de organizacion politico-administrativa del territorio y, por el otro, de
organizacion politico-administrativa del Estado en el territorio (articulo 1°).

Asi, el ordenamiento territorial se define, por una parte, como “instrumento de
planificacion y de gestion de las entidades territoriales (definicion vinculada a la de
la Ley 388 de 1997 LDU) y, por el otro, como “proceso de construccion colectiva de
pais, que se da de manera progresiva, gradual y flexible” (definicién afin a la
Nacion). En tanto la primera definicion esta relacionada con la responsabilidad
fiscal, la segunda tiende “a lograr una adecuada organizacion politico administrativa
del Estado en el territorio”. El caso es que el legislador aun debe desarrollar cada
materia especifica en el contexto de los departamentos, municipios, ETl y en
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aquellas normas que “afecten, reformen o modifiquen la organizacion politico
administrativa del Estado en el territorio” (articulo 2°, par. nuevo).

De los 17 principios rectores del ordenamiento territorial, los de soberania y unidad
nacional (Estado social de derecho, Republica unitaria), autonomia (gestion de
intereses de entidades territoriales) y descentralizacion (distribucion de
competencias entre Nacion y entidades territoriales), se relacionan mas con la
organizacion politico-administrativa del Estado en el territorio.

Por otro lado, la organizacion politico administrativa del territorio se nutre de los
principios de integracion, regionalizacion, sostenibilidad, participacion, solidaridad y
equidad territorial, diversidad, gradualidad y flexibilidad, prospectiva, paz y
convivencia, asociatividad, responsabilidad y transparencia, equidad social y
equilibrio territorial, economia y buen gobierno, y multietnicidad (articulo 3°).

Para la mejor organizacion del Estado en el territorio, la COT (articulo 4°) es el
organismo de caracter técnico asesor que en la materia evalua, revisa y hace
sugerencias (articulo 6°) al Gobierno nacional y a las comisiones especiales de
seguimiento al proceso de descentralizacion y ordenamiento territorial de Senado y
Camara. Esta conformado por el ministro del Interior o su delegado, el ministro del
Medio Ambiente o su delegado, director del IGAC, un delegado de las CAR, un
experto en la materia designado por el Gobierno nacional, otro por cada una de las
Camaras legislativas, y dos expertos académicos designados por ese sector.

La secretaria y la subsecretaria técnica de la COT son ejercidas, respectivamente,
por el DNP y los secretarios de las comisiones especiales de seguimiento al proceso
de descentralizacion y ordenamiento territorial de Senado y Camara (articulos 5°y
7°).

Por su parte, a propdsito de la organizacion politico-administrativa del territorio, las
comisiones regionales de ordenamiento territorial, creadas por asambleas
departamentales y concejos municipales, orientan acciones en el marco del
proyecto estratégico regional de ordenamiento territorial, cuyos lineamientos
generales son determinados por la COT. La COT establece ademas la integracion
y las funciones de las Comisiones Regionales (articulo 8°).
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Ahora bien, aunque el Congreso de la Republica es quien la aprueba —previa
consulta popular—, la creacion de departamentos requiere concepto de la COT y
del DNP (articulo 23°). Es de anotar que, en la organizacion politico-administrativa
del territorio y del Estado en el territorio, la LOOT distribuye competencias en
materia de ordenamiento del territorio, en el marco de los principios de
descentralizacion, concurrencia y complementariedad (articulo 29°, paragrafo 1°).
En la practica, se trata del traslape de competencias entre centralismo nacional y
autonomia local de las entidades territoriales alrededor del ordenamiento territorial.
Asi las cosas, en el pais el ordenamiento territorial contemporaneo se centraliza
cuando trata la organizacién politico-administrativa del Estado en el territorio, y se
descentraliza cuando aborda la organizacién politico-administrativa del territorio.
En consecuencia, al adoptar sus planes de ordenamiento territorial departamental
(POD), los departamentos establecen directrices y orientaciones de ordenamiento
en porciones o en todo su territorio (especialmente en las areas de conurbacion),
definiendo politicas de asentamiento poblacional y centros urbanos, orientando la
localizacion de infraestructuras e integrando planes sectoriales departamentales,
municipales y de las ETI, a través de estrategias de ordenamiento fisico-territorial.
Los departamentos pueden también asociarse entre ellos para conservar y
recuperar el medio ambiente (punto 2).

A los distritos, por su parte, les compete dividir su territorio en localidades y
organizarse como areas metropolitanas cuando sea del caso (punto 3). A las areas
metropolitanas les corresponde elaborar planes integrales de desarrollo
metropolitano e incluir en ellos el componente de ordenamiento territorial. Los
hechos metropolitanos son determinantes a los que deben acogerse los municipios
integrantes del area al momento de formular y adoptar sus planes de ordenamiento
territorial (paragrafo 2°).

Finalmente, a los municipios, tal como lo establece la Ley 388 de 1997 (que modifica
las leyes 92 de 1989 y 32 de 1991), les compete formular y adoptar POT, PBOT o
EOT, reglamentar usos del suelo y coordinar planes sectoriales con politicas
nacionales y planes departamentales y metropolitanos, cuando sea del caso (punto
4).
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En cuanto a la organizacién politico-administrativa del Estado en el territorio, a la
Nacién le compete la politica general de ordenamiento del territorio, localizando
infraestructura y determinando areas de seguridad y defensa. También le atafien
los lineamientos para procesos de urbanizacion, sistema de ciudades, servicios
publicos, y conservacion y proteccion de areas historicas y culturales. Finalmente,
la Nacién define principios de economia y buen gobierno para departamentos,
distritos, municipios, areas metropolitanas o cualquier alternativa de asociacion,
contratos o convenios-plan, en el marco del principio constitucional de coordinacion
con las entidades territoriales (punto 1, paragrafo 1°).

Es de anotar que, en desarrollo y armonizacion de la legislacion territorial (articulo
37), el Gobierno nacional presento iniciativas al Congreso que vieron luz con un
nuevo Cddigo de Régimen Municipal (ley 1551 de 2012), un Codigo de Régimen
Distrital (1617 de 2013) y un Cédigo de Régimen de Area Metropolitana (1625 de
2013). Para departamentos en cambio, pese a la indicacion para expedirse un
régimen especial, aun se rigen —cémo se indico anteriormente—, por el Cédigo del
Régimen Departamental de 1986 (Decreto 1222), emanado de la Constitucion
Politica de 1886.

En efecto, el departamento, como entidad territorial, parece funcional tanto para la
organizacion politico-administrativa del Estado en el territorio como para la
organizacion politico-administrativa del territorio, en su papel de intermediario del
Gobierno nacional para municipios rezagados institucionalmente. La cuestion, sin
embargo, cambia cuando el rezagado es el mismo departamento. Esto ultimo hace
evidente la necesidad de legislar en consecuencia sobre esa entidad territorial.

En cuanto a las ETI (paragrafo 2°), algo se ha desarrollado en torno a ellas (Decreto-
Ley 632 de 2018), previo concepto de la COT. A fin de cuentas, en relacién con la
LOQOT, segun la evidencia hasta ahora indicada y el statu quo observado, quiza
parece poca la incidencia de la organizacion politico-administrativa del territorio en
la organizacion politico-administrativa del Estado en el territorio, y viceversa.
Ahora bien, en la Ley 1551 de 2012 (que moderniza la organizacion y
funcionamiento de los municipios), el ordenamiento territorial se reconoce a

propdsito de los municipios con poblacién menor a 30 000 habitantes, y que tendran
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tratamiento especial para su organizacién y funcionamiento. En el contexto de sus
planes de ordenamiento territorial —denominados EOT—, bastara la definicion de
los usos del suelo (articulo 9°).

Mas adelante, en la Ley 1617 de 2013 (régimen para los distritos especiales), el
ordenamiento territorial se reconoce en el contexto de las competencias que la
Constitucion y las leyes les sefalan a los distritos, en especial, la LOOT (1454 de
2011), la Ley 136 de 1994 (que moderniza la organizacion y funcionamiento de
municipios), la Ley Organica del Plan de Desarrollo (152 de 1994), el régimen de
areas metropolitanas (Ley 1625 de 2013), la Ley 388 de 1997 (Ley de Desarrollo
Urbano LDU) y la Ley 99 de 1993, sobre el Sistema Nacional Ambiental (articulos
3%y 22).

Por otro lado, las comisiones especiales de seguimiento al proceso de
descentralizacion y ordenamiento territorial de Senado y Camara y la COT daran
concepto favorable final para su creacién. El concepto previo y favorable de los
concejos municipales, su localizacion en zona costera, ser municipio capital de
departamento o fronterizo, son también requisitos para su instauracion. En todo
caso, es el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) quien
debe certificar que cuente con 600 000 habitantes como minimo (articulo 8°).

La fijacion de limites entre un distrito y un municipio, cuando existan dudas,
corresponde al Congreso, por medio de las comisiones especiales de seguimiento
al proceso de descentralizacion y ordenamiento territorial de Senado y Camara. Si
implica una ETI, la fijacion esta en manos del Ministerio del Interior (articulos 9° y
16).

Tal como se describié en las leyes 388 de 1997 y 902 de 2004, el POT distrital
comprende, por un lado, acciones politico-administrativas y, por el otro, de
planificacion fisica, concertadas (articulo 23), promovidas, orientadas vy
desarrolladas por el alcalde distrital en uso de sus atribuciones (articulo 31°). El
alcalde distrital es autoridad y, de la mano de la Junta Administradora Local (JAL) y
el alcalde local, la ejercen en cada localidad en que se divide el territorio distrital
(articulo 36). Las JAL deben, en uso de sus atribuciones, adoptar el plan de
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desarrollo local, concordado con el POT y el Plan de Desarrollo Distrital (articulo
46).

Finalmente, a fin de racionalizar la normativa y propiciar mayor autonomia de los
distritos, la COT compilara disposiciones sobre competencia, funciones y recursos
entre autoridades y entidades nacionales y departamentales (articulo 133). Es de
anotar que los distritos tienen derecho a solicitar que dineros recaudados por
departamentos en su territorio (impuestos, tasas y contribuciones) les sean
invertidos preferentemente (articulo 122).

Mas adelante, en la Ley 1625 de 2013 (régimen de areas metropolitanas, que
derogo la Ley Organica 128 de 1994), el ordenamiento territorial se reconoce a partir
del objeto de las areas metropolitanas. Estas son entidades administrativas de
derecho publico, constituidas alrededor de dos o mas municipios con vinculo
territorial, ambiental, econdmico, social, demografico, tecnologico o cultural, que, a
propdsito de un municipio nucleo, programan y coordinan su ordenamiento territorial
(articulo 2°).

Ademas de lo anterior, es competencia de las areas metropolitanas racionalizar,
ejecutar y orientar el desarrollo de servicios publicos e infraestructura, promoviendo
la armonizacion de los POT en sus municipios integrantes (articulo 6°). También es
funcidén de las areas metropolitanas identificar y regular hechos metropolitanos, v,
como norma de superior jerarquia y determinante de los POT en municipios
integrantes —en consonancia con los planes nacional, departamental y municipal
de desarrollo—, formular y adoptar el plan integral de desarrollo metropolitano. Este
plan contiene los mecanismos para el reparto equitativo de cargas y beneficios por
la accién de ordenamiento territorial ambiental y, ademas, abarca los programas de
ejecucion (articulos 12°y 13°).

En su caracter inmanente, el plan estratégico metropolitano de ordenamiento
territorial es también determinante de los municipios para adoptar sus respectivos
POT. Este plan contiene el modelo de ocupacion territorial, los mecanismos para el
reparto equitativo de cargas y beneficios, las normas de ordenamiento territorial
—obligatoriamente generales— a las que deben sujetarse los municipios
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integrantes del area, y el programa de ejecucion de lo estipulado en el expediente
metropolitano (articulo 22°, paragrafo).

Asi, en el contexto de ambos planes, las areas metropolitanas deben coordinar el
Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social, formular la politica de movilidad y
transporte metropolitano, y ejercer funciones y competencias de autoridad
ambiental (articulo 7°). Para su constitucion, previamente a la radicacion del
proyecto en la Registraduria Nacional del Estado Civil, la Comision Especial de
Seguimiento al Proceso de Descentralizacion y Ordenamiento Territorial de Senado
y Camara dara a sus promotores concepto sobre su conveniencia y oportunidad
(articulo 8°). En consecuencia, aunque las areas metropolitanas requieren para su
constitucion del voto ciudadano, una vez reconocidas, ellas no tienen
representacion como entidades territoriales plenas, caracteristica del ordenamiento
territorial contemporaneo en el pais y muestra del tipo de vinculo o divorcio
construido entre organizacion politico-administrativa del territorio y organizacion
politico-administrativa del Estado en el territorio. Por lo tanto, a diferencia de los
departamentos, las areas metropolitanas son funcionales para la organizacion
politico-administrativa del territorio, no asi para la organizacién politico-
administrativa del Estado en el territorio.

Finalmente, entre las atribuciones de la junta metropolitana y su presidente, se
encuentran las siguientes: declarar hechos metropolitanos, adoptar y promover el
plan integral de desarrollo metropolitano, y armonizarlo con el plan estratégico
metropolitano de ordenamiento territorial, aprobando concertaciones entre hechos
metropolitanos, planes y normas obligatoriamente generales (articulos 20° y 23°).
Para terminar este dialogo temporal normativo del periodo 2011-2020, en la Ley
1801 de 2016 (Codigo Nacional de Policia), el ordenamiento territorial se reconoce
directamente en ocho articulos. En principio, se hace mencion a él a propésito del
poder subsidiario y residual de policia que respectivamente ostentan el Concejo de
Bogota, las asambleas departamentales y demas concejos distritales y municipales
(articulos 12 y 13, paragrafo).

Asambleas departamentales y concejos distritales y municipales reglamentaran el
uso de bienes de interés cultural, al tenor de lo dispuesto en el orden nacional y sus
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respectivos POT, PBOT y EOT (articulo 113). Es de anotar que los planes
especiales de manejo y proteccion (PEMP) aprobados por el Ministerio de Cultura
o autoridad competente son norma de superior jerarquia en dichos POT (articulo
115, corregido por el articulo 9° del Decreto 555 de 2017).

Las infracciones urbanisticas —tanto las sefaladas en el Codigo de Policia como
las que transgreden las normas urbanisticas estructurales de los POT, PBOT vy
EOT— tienen el caracter de graves (articulo 136°) e, incluso, pueden ocasionar la
demolicion de la obra (articulo 194). A ese respecto, son autoridades de policia el
Presidente de la Republica, los gobernadores, los alcaldes distritales y municipales,
los inspectores de policia y corregidores, y, también, las autoridades administrativas
especiales de policia en ordenamiento territorial (articulos 198 y 207).

2.10. Sintesis dialogo normativo 1991-2020

Del recorrido realizado en las paginas precedentes, varios aspectos importantes se
extraen. Desde el instante en que se reconoce en la politica publica de
ordenamiento territorial, el territorio es siempre territorio de alguien que, en el marco
de sus competencias, lo ordena. Siendo asi, al aunar en un mismo espacio lo que
compete a la Nacion y las entidades territoriales, el territorio se rehace entre
directrices nacionales de ordenamiento territorial superior y autonomia local en la
organizacion politico-administrativa, o, lo que es lo mismo, en un traslape —por lo
general asincronico o contrapuesto— de competencias entre nivel central y
descentralizacion.

Parte de la cuestion es qué tanto inciden entre si la organizacion politico-
administrativa del territorio y la organizacion politico-administrativa del Estado en el
territorio, y como dicha relacion resulta en mayores, menores o nulos niveles de
autonomia y descentralizacion (Ley 1454 de 2012). La organizacion territorial en
Colombia incide en las atribuciones y en el ejercicio de competencias en materia de
ordenamiento territorial (Perdomo, 2018), por lo que el modelo de Estado
colombiano (o su inexistencia) centraliza el ordenamiento territorial y descentraliza
la organizacion territorial.

Para el caso de lo primero, decreta la formacién de nuevos departamentos, define
de donde surgen regiones y provincias (en poco menos de 30 aios no emergio
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ninguna como entidad territorial), delimita entidades territoriales indigenas, formula
reglas y criterios de ordenamiento territorial ambiental, orienta lo que se debe
entender por desarrollo equilibrado y eficiente —ademas, participa de él en las
entidades territoriales—, determina el interés nacional, establece fuentes de
financiacion, categoriza municipios e impone criterios para ello, limita areas
metropolitanas, define limites politico administrativos y reglamenta normas de
superior jerarquia alrededor de bienes de interés cultural y patrimonial. El
centralismo también se manifiesta en la competencia para realizar seguimiento y
control politico a todo el desarrollo legal en materia de ordenamiento territorial, via
comisiones de seguimiento (Senado y Camara) y de ordenamiento territorial (COT).
En cuanto a lo segundo, la descentralizacion de la organizacion territorial se
concreta basicamente en el reparto equitativo de cargas y beneficios y, quiza, en la
posibilidad real de dividir de manera autbnoma el territorio en las entidades
territoriales. Por su misma definicién y escala, la funcion social y ecologica de la
propiedad y la prevalencia del interés general sobre el particular acomodan mejor a
nivel Nacion.

Hernandez ([2001] 2013) sostiene que la organizacion del territorio decide un
problema crucial: “a quién va a aprovechar la actividad del Estado, y quién o quiénes
se benefician y en qué medida”, afirmando que el ordenamiento territorial no es una
cuestion técnica administrativa, sino un “asunto eminentemente politico” (p. 84), por
lo que con el “concepto de descentralizacién territorial se procura distribuir
territorialmente el poder estatal” (p. 85).

Ahora bien, desde la epistemologia del ordenamiento territorial, Lafont (2008)
sugiere que antes de ordenar territorios, se ordenan ideas, a través de una
ordenacion cultural. “El ordenamiento inmaterial sustenta y realiza lo que
posteriormente se concreta con el ordenamiento material que lo encubre” (p. 113).
Asi, en el fondo, “cualquier operacién de ordenacidn territorial tiene una dimensién
politica” (p. 161). Para Sosa (2012), la dimensién politica del territorio se refiere al
ejercicio del poder, la disputa por poseerlo, controlarlo y apropiarlo a través de
construcciones y transformaciones territoriales. Desde lo politico, esas disputas

también son visibles por ordenar el lenguaje en la normativa para, a través de él,
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definir un determinado significado de territorio, accionando el poder politico
mediante el ejercicio de la politica (Arendt, 2016).

En este sentido, el ordenamiento territorial representa una tension entre dos puntos
de vista: la perspectiva (abstracta) del Estado nacion centralista, que procura la
unidad estatal, y la descentralizacion desde una vision local (pragmatica, si se
quiere, vinculada a la autonomia), que no exponga a desintegracién el Estado
(Hernandez, [2001] 2013).

Siendo asi, el ordenamiento territorial contemporaneo colombiano, al juntar en un
mismo espacio material geografico distintas escalas de competencia territorial, es
también, en si mismo, una heterotopia (Foucault, 1970) desde lo inmaterial del
discurso, que da sentido a la dimensién politica del territorio. Dicha coexistencia de
territorios produce otredades en el lenguaje inmaterial del discurso de la ley de
ordenamiento territorial, o, si se quiere, yuxtaposicion o coexistencia de distintas
narrativas (Massey, 1999). El territorio, en su esencia, es asi, ajeno a una mismidad,
que se exacerba desde la ambigledad Iéxica constitucional de 1991, que procuré
desde el principio la inmanencia entre desarrollo y ordenamiento (Constitucion
Politica, articulo 311).

A partir de ahi tiene lugar una secuencia temporal que, dividida en décadas, inicid
con los temas ambientales como primer determinante del ordenamiento territorial
(Ley 99 de 1993). La gestiobn ambiental incide en la organizacion y el ordenamiento
del territorio colombiano, y es escenario del ejercicio de competencias entre Nacion
y entidades territoriales. Asi, la preeminencia del Estado unitario y del sistema
jerarquico de fuentes prevalece en el discurso de la normativa ambiental territorial
(Perdomo, 2018).

De este modo, al municipio, como entidad fundamental de la divisidn politico-
administrativa del Estado, se le otorgan funciones como receptor de directrices
nacionales, con base en los principios de coordinacion, concurrencia vy
subsidiaridad. En la organizacién politico-administrativa del territorio, el municipio
es la primera concrecion del ordenamiento territorial, sin embargo, su creacion se
torna cada vez mas compleja, debido a las condiciones que impuso el legislador

para su instauracion, situacion que debilita la autonomia y la descentralizacion
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territorial en general. A propdsito, en el discurso de la normativa alrededor del
ordenamiento territorial municipal, es notable el interés por homogeneizar (Sennett,
2012) el municipio como entidad territorial en torno a categorias que lo simplifican y
alejan de su real complejidad. Dicho régimen uniforme (Ley 1551 de 2012) contraria
preceptos constitucionales que lo diferencian de acuerdo a su organizacion,
gobierno y administracion (Robledo, 2018).

Lo anterior parece tener sentido posteriormente, si se tienen en cuenta la Ley
Organica del Plan de Desarrollo LOPD (152 de 1994) y la Ley de Desarrollo Urbano
LDU (388 de 1997). La Nacion, al tener participacion en el desarrollo urbano,
establece en si, de una u otra forma, la universalizacién del espacio (Santos, 1996),
via Plan Nacional de Desarrollo, el cual, a imagen y semejanza de los temas
ambientales, robustece el Estado unitario y crea, a partir de sus determinantes, una
jerarquia que —por obligacion— deben seguir todas las entidades territoriales en
sus planes de desarrollo y ordenamiento territorial, situacién que también —al
menos en parte— las debilita en su autonomia.

En términos generales, desde el lenguaje de la normativa, las entidades territoriales
no ordenan el territorio; accionan una serie de competencias para su organizacion
espacial politico-administrativa, que es distinto. Al establecer para los municipios y
distritos un marco legal que fija instrumentos, define categorias, procedimientos,
vigencias y organos responsables, supone cierta limitacion en su autonomia v,
aunque no define sobre el quién, para qué y con qué instrumentos, al precisar el
como, siempre los determina (Saxtaella, 2018).

En esa direccion, la autonomia territorial de las entidades territoriales también se ve
cuestionada desde el discurso que subyace a la politica publica de ordenamiento
territorial, al escoger conceptos con algun grado de subjetivad (Franzé, 2013):
armonizacion, adecuado, eficiente, armonia, equitativo, racional, armoniosa
concurrencia, conveniente, equilibrado, gradual, flexible, etcétera (1991-2000;
2011-2020). Son términos que, por definicion, resultan ambiguos, sin embargo,
pululan en las leyes (¢ para quién?).

De igual forma, resulta sugerente en la muestra acopiada de 34 leyes, en cuanto a
ritmos y tiempos (Nates, 2011), la visibilidad de la colocacion o coaparicion
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ordenamiento territorial, asi como la casi total invisibilidad de las duplas autonomia
territorial y descentralizacion territorial (ver anexos, mapa cognitivo 3, figuras 5, 6 y
7,y tablas 5, 6 y 7). Es asi como, a traveés del habitus (Bordieu, 1991), en su uso,
permite asociar el ordenamiento territorial con la Ley 388 de 1997 (entre todas las
leyes acopiadas es la que mayores veces lo reconoce), cuando en realidad es una
ley mayormente vinculada al desarrollo urbano (LDU).

Finalmente, en la LOOT, la triple caracterizacion de la organizacion territorial
prevista en la Constitucion de 1991 (Republica unitaria, descentralizacion vy
autonomia de las entidades territoriales) encuentra sentido en el discurso a traves
de un sistema de limitaciones reciprocas: autonomia territorial restringida por la
unidad del Estado, y este circunscrito por el nucleo esencial de aquellas. Asi,
aunque parecen erradas las interpretaciones que sugieren que los intereses del
nivel central determinan los del nivel local (Corte Constitucional, Sentencia T-445
de 2016, citada en Robledo, 2018), lo cierto es que el discurso sobre ordenamiento
territorial en la politica publica esta cargado de determinantes en la materia para las
entidades territoriales.

En ese sentido, Lafont (2008) precisa que lo estructurante se refiere al conjunto
completo, es decir, que los elementos que componen la estructura son menos
importantes de manera individual que el lugar que ocupan en el conjunto y su
funcion. Siendo asi, las entidades territoriales en Colombia no son significantes sino
por las relaciones entre ellas y su lugar en el conjunto estructurado que es la Nacién,
la cual tampoco tiene sentido sin la existencia de aquellas, representando en el
discurso de la normativa un ordenamiento territorial inmaterial estructurante,
manifiesto en la organizacion politico-administrativa vigente.

2.11. Sintesis grafica segun mapas cognitivos construidos: consolidado para
nuevos descubrimientos

A modo de sintesis grafica, se registra a continuacion el consolidado de los mapas
cognitivos construidos y adjuntados como anexo a este trabajo. De esta forma se
presentan otras posibilidades metodoldgicas, de entendimiento y confirmacion de
hallazgos, alrededor del fendmeno estudiado, relacionando en un mismo espacio y

periodo temporal el territorio, la territorialidad y el territorializar. Por ejemplo, todas
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las leyes acopiadas antes de 1991 y hasta la Ley 136 de 1994 sobre modernizacion
de la organizacion y funcionamiento de municipios se aunan en un mismo espacio;
constituyen doce leyes —incluida la Constitucion Politica de 1991— que evidencian
de forma nitida lo descubierto en el desarrollo del capitulo (mapas cognitivos
consolidados 2.1, 2.2y 2. 3)

blica de Ordenami

lica de Ordenamie

Mapas cognitivos consolidados 2.1, 2.2 y 23 Descubrir yuxtaposncnon

normativa: la nocién de territorio, territorialidad y territorializar temporalidad
y lenguaje. Colocacién o coaparicion entre el Decreto 1222 de 1986, sobre el
régimen departamental, y la Ley 136 de 1994, sobre modernizar organizacién
y funcionamiento de municipios

Fuente: elaboracion propia.

El segundo grupo de mapas cognitivos construidos de esta novedosa forma incluye
también doce leyes: aparecen la 142 de 1994 sobre régimen de los servicios



&9

publicos y la 819 de 2003, sobre normas organicas en materia de presupuestos y
transparencia fiscal (mapas cognitivos consolidados 2.4, 2.5y 2.6).

5
. K
- | [ ]

‘CONSTITUCION DE 1991
s 2001-2010 (vigentes)

lica de Ordenamiento Territorial

Mapas cognitivos consolidados 2.4, 2.5 y 2.6. Descubrir yuxtaposicion
normativa: la nocién de territorio, territorialidad y territorializar temporalidad
y lenguaje. Colocacién o coaparicion entre la Ley 142 de 1994, sobre régimen
de los servicios publicos, y la Ley 819 de 2003, sobre normas organicas en
materia de presupuestos y transparencia fiscal

Fuente: elaboracion propia.

El tercer grupo de mapas cognitivos consolida diez leyes que principian con la 902
de 2004, sobre adicion de articulos a la LDU (388 de 1997), y la Ley 1995 de 2019,
sobre normas catastrales e impuestos a la propiedad raiz (mapas cognitivos
consolidados 2.7, 2.8 y 2.9)
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Territorial

Politica Publica de Of

Politica Publica de Ordenamiento Territorial

Mapas cognitivos consolldados 2.7, 28 y 2.9. Descubrir yuxtaposncnon
normativa: la nocién de territorio, territorialidad y territorializar temporalidad
y lenguaje. Colocacién o coaparicion entre la Ley 902 de 2004, de adicion de
articulos a la Ley 388 de 1997,y la Ley 1995 de 2019, sobre normas catastrales
e impuestos a propiedad raiz

Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, un ultimo mapa cognitivo consolida las 34 leyes y sintetiza el resto de
territorios hallados (37) y la explosion del adjetivo territorial en la normativa nacional
(111 maneras distintas), cuyon mayor porcentaje se produjo entre 1991 y 2000 (77
tipos). Es interesante redescubrir el resurgimiento de estos tipos durante la ultima
decada entre 2011 y 2020 (mapas cognitivos consolidados 2.10y 2.11).
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Mapas cognitivos consolidados 2.10 y 2.11. Descubrir yuxtaposncnon
normativa: la nocién de territorio, territorialidad-territorializar temporalidad y
lenguaje. Colocacidén o coaparicion en 34 leyes entre 1986 y 2020

Fuente: elaboracion propia.

Varios nuevos descubrimientos posibilitan esta forma diferente de ver la
informacion. Las llaves entre los periodos elegidos obedecen a lo demarcado en los
mapas cognitivos originales (en anexo). El método de busqueda basado en la raiz
territor permite dos cuestiones fundamentales: primero, amplia de manera notable
el numero de leyes a analizar, dejando atras y sobrepasando aquellas que, en
teoria, concentran el ordenamiento territorial en el pais: Ley 388 de 1997 (LDU) y la
Ley 1454 de 2011 Organica de Ordenamiento Territorial. Segundo, permite que la
informacion se construya en forma de espiral, es decir, viene y va, de modo
temporal, regresando en el tiempo y adelantandose también. No constituye el acopio
de leyes logrado un proceso lineal construido de forma expedita: es una
construccion en espiral que fue demarcando periodos y distintos lenguajes. En
esencia, se puede afirmar que desde el discurso normativo juridico, antes de
promulgada la Constitucion Politica de 1991, los territorios municipal, distrital,
departamental y metropolitano no existian. Incluso, estos dos ultimos siguen
invisibilizados durante la primera etapa de desarrollo legislativo posconstitucional
hasta el afio 2000 (mapas cognitivos consolidados 2.1, 2.2 y 2.3). Ese rasgo se
conserva al poner de presente todas las colocaciones que acompafan al adjetivo

territorial durante igual temporalidad: no existe autonomia territorial, ni
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descentralizacion territorial, ni competencia territorial. El dato es que, mirado en
retrospectiva, ese rasgo también se mantiene oculto en el lenguaje durante la ultima
década (mapas cognitivos consolidados 2.7, 2.8 y 2.9), hecho que, sin lugar a
dudas, determina cualquier ejercicio prospectivo que, en materia de ordenamiento
territorial y reparto de competencias entre el nivel central y las entidades territoriales,
se quiera realizar en Colombia. No es coincidencia ni es un hecho fortuito. Es una
politica de Estado. Finalmente, un dato interesante: relacionar la informacion de este
modo permite descubrir que, en la medida que el territorio se explaya en acepciones
y colocaciones, lo mismo ocurre con el adjetivo territorial: su territorialidad también
se extiende en numero, tal como se confirma aqui, lo que afirma su caracter
inmanente, algo que el sistema lenguaje territorial-normativa descubre (figura 3).
2.12. El sistema lenguaje territorial: territorio-terrritorialidad-territorializar

En el discurso de la politica publica de ordenamiento territorial, el territorio es
plenamente territorio cuando deviene entidad territorial. Y es territorial cuando se le
adscribe una competencia, es decir, cuando se le concreta con una accién que lo
territorializa y vuelve verbo. En las 34 leyes acopiadas, son multiples las formas de
lo territorial (cerca de 116 distintas), sin embargo, aunque analizar cada una de ellas
desborda el alcance de la presente investigacion, su puesta en escena como un
todo permite sacar conclusiones valiosas (ver anexos, mapas cognitivos 3 y 4).

El territorio se refunde (43 formas diferentes), camina hacia atras (municipal o
distrital) y adelante (nacional), hacia un lado (metropolitano) y otro (departamental),
llenandose de sentido o alejandose de él y volviendo sobre si (ver anexos mapa
cognitivo 2). El territorio se hace territorio desde el discurso y la interpretacion, y no
necesariamente como secuencia lineal. No es territorio y luego objeto de discurso e
interpretaciones, ni objeto de discurso e interpretaciones y luego territorio, por lo
que recurrir al lenguaje es una manera de abordar la complejidad de la cuestién,
porque el territorio es también lenguaje.

En la politica publica de ordenamiento territorial, el territorio es una jurisdiccidon
abstracta, una sustancia, un nombre, un sustantivo, algo inmaterial. Sin embargo, a
través del discurso y la practica repetitiva del lenguaje, el territorio define la cualidad
de lo territorial. Asi, la territorialidad, que también es sustantivo, es el criterio
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construido en virtud del territorio, actualizando la jurisdiccidén y sustancia de aquel,
pero también condicionando la accion de territorializar.

Siendo asi, al territorializar se actualizan los criterios y valores que dan sentido a la
territorialidad, en un bucle de transdeterminacion entre territorio, territorialidad y
territorializar, por medio de un sistema lenguaje territorial-normativa (figura 3),
especie de analogia de lo planteado por Monnet (2013) en su sistema socioterritorial
(figura 2).

Desde el discurso, resulta pertinente abordar la reflexion en términos de
transdeterminacién en el espacio abstracto del lenguaje. En el idioma espaiiol, el
prefijo “trans-" procede del latin frans, que significa ‘al otro lado’ o ‘a través de’.
Entonces, territorio, territorialidad y territorializar se dan, a través de ellos,
inmaterialmente (tabla 1 y figura 3).

Descubrir el territorio desde el lenguaje de la norma para establecer como se ordena
implica ir mas alla de la enumeracién de las partes simples que lo componen. Es
revelar los nexos esenciales que forman las palabras, un entretejido que es mas
que la suma de sus partes. Es entender el todo, no solo por la suma de sus partes,
sino por el todo y mas, es decir, lo complejo en su complejidad.

Con las colocaciones o coapariciones hemos visto como el territorio se construye,
perece y deconstruye inmaterialmente, a partir de la manera en que, como
concepto, condiciona los valores que forman la territorialidad y determina,
oralmente, las acciones de territorializar, y como estos elementos (territorialidad y
territorializar) fijan en la normativa lo que se debe entender por territorio desde el
discurso de la ley (figura 3; ver anexos, mapas cognitivos 2, 3 y 4, y mapas
cognitivos consolidados 2.1, 2.2,2.3,2.4,2.5,2.6,2.7,2.8,2.9,2.10 y 2.11).

En principio, el significado de las palabras nos indica que territorio es jurisdiccion;
territorialidad, criterio; mientras que territorializar es competencia. Aunque la
cuestion no es sumar significados, al construir mapas cognitivos se desvela en parte
el complejo juego de relaciones que forman al final lenguaje y territorio: pistas, hilos
conductores y parte de su esencia descubiertos al escudrifiar la politica publica de

ordenamiento territorial desde la raiz territor.
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Gramaticalmente, la estructura verbal o imbricacion y relacibn génesis entre
territorio y lenguaje se halla en el origen mismo del vocablo. Territorio, territorialidad
y territorializar, etimolégicamente, coinciden en la raiz territor, y a partir de ahi se
diferencian. Como categoria gramatical, las dos primeras son sustantivo o nombre,
en tanto la tercera es verbo. No obstante, con el territorio sucede que es un
sustantivo iman que atrae otras palabras que lo transforman en verbo. De ahi, el
valor de abordarlo de la forma en que lo proponemos: como bucle de

transdeterminacion (figura 3).
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CAPITULO Ill. CONTRASTE EN CAMPO. OBJETIVACION DE LA POLITICA
PUBLICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN LA ESCALA LOCAL E
INTERMEDIA*

Introduccion

En este capitulo se contrasta en campo (Bourdieu, 2000) la manera en que se
objetiva la politica publica de ordenamiento territorial en las escala intermedia y local
desde el lenguaje discursivo. A grandes rasgos, el método de analisis es el mismo
del capitulo anterior; la diferencia radica en que los dispositivos aqui acopiados
surgen del desarrollo legislativo que, desde el Gobierno central, se determinan, a
proposito de lo descubierto en el acapite anterior. Eso implica necesariamente un
proceso lineal temporal que inicia con la construccion de los primeros planes de
desarrollo, de ordenamiento territorial y de gestion ambiental regional, entre otros.
La globalizacion y la competitividad demarcan el territorio entre los afios 2001 y
2010, mientras en la ultima década su identidad recupera protagonismo.

El acceso a la informacidén en las entidades territoriales del pais es una de las
mayores dificultades al momento de realizar investigacion para los estudios cuyo
objeto es el territorio. Su produccion, sistematicidad, compilacion, organizacion y
registro, aunque resultan insuficientes —situacion que impacta la solidez misma de
las fuentes institucionales—, constituyen una oportunidad y una justificacion para
producir conocimiento relevante.

Para contrastar en campo cdmo se incorpora y objetiva la politica publica de
ordenamiento territorial, se agruparon 28 dispositivos-planes que, en cumplimiento
de la ley, desarrollan a escala local e intermedia los lineamientos normados desde
el nivel central (las 34 leyes relacionadas en el capitulo anterior). La documentacion

reunida comprende el periodo 1995-2020, y, aunque no representa la totalidad de

* Circunstancias especiales del ejercicio profesional del autor le permitieron observar de primera
mano cémo es la gestion de la informacion en una alcaldia municipal, parte del area metropolitana
de Barranquilla. El haber actuado en el pasado como secretario de planeacién municipal en Galapa
(Atlantico) le permitio observar los mecanismos que permiten o no accionar el ordenamiento territorial

local e intermedio. Esa experiencia se pone al servicio de la reflexidon que se expone en este capitulo.
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dispositivos-planes, metodologicamente constituye informacion suficiente para
cumplir con el objetivo propuesto.

Con el contraste en campo nos referimos aqui al estudio de la politica publica de
ordenamiento territorial desde sus autores-actores locales (entidad territorial),
teniendo en cuenta qué privilegian y con qué capital politico cuentan. Como
profundizaremos en el capitulo V, el abordaje del ordenamiento territorial sugiere
distintos enfoques conceptuales, tedricos y metodoldgicos que pueden entenderse
por separado. En Bourdieu (2000), el campo politico es aquel microcosmos
autonomo, mundo aparte y separado, cerrado sobre si mismo —aunque no
completamente—, donde se engendra y disputa el interés particular, independiente
al de los ciudadanos votantes en general y mas ligado al beneficio personal de los
actores politicos. Metodolégicamente, la nocion de campo es util porque permite
hallar relacion entre situaciones aparentemente aisladas.

El ordenamiento territorial en nuestro pais es parte del juego politico, y es un
problema que, desde el campo politico, implica otras valoraciones, distintas a las de
la ciudadania y sus problemas reales (Hernandez, [2001] 2013). EI campo politico
no es evidente, aunque de él también hace parte y emerge la politica publica de
ordenamiento territorial, y lo es tanto por lo que plantea de forma visible como por
lo que oculta o encubre.

Los limites del campo politico son aquellos que producen efecto en él. Como se
expuso en el capitulo anterior, en la politica publica de ordenamiento lo que deviene
territorial es también limite del campo. Por ejemplo: division-financiera de desarrollo;
ambito-factor; consejo indigena-solidaridad y equidad; identidad politica-
modificacion; legislacion-alcance; entidades descentralizadas-asuntos;
circunscripciones-fracciones; acciones-directrices fisico (ver anexos, mapas
cognitivos 3y 4).

En relacion con el modelo territorial de Estado (o su inexistencia) y los principios de
autonomia, descentralizacion y unitario que lo rigen, el campo politico construye
interpretaciones constitucionales sesgadas al centralismo (Robledo, 2018). La
oposicion Estado unitario/autonomia de las entidades territoriales, que es

fundamental para definir el ordenamiento territorial politico administrativo en el pais,
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encuentra en la descentralizacion el principio ideal para aplazar indefinidamente
decisiones de fondo en relacion con las reconfiguraciones del poder. Asi, la clase
politica utiliza el Estado como instrumento (Miliband, 1998 [1969], citado en Miguez,
2010) para dominar el ordenamiento territorial a través de la politica publica.

Existe una complicidad, una connivencia —no evidente pero esencial— entre los
contenidos de las leyes aprobadas y los intereses de los actores politicos que
participan en su elaboracién. Son ideas, territorialidades que circulan en el campo y
delinean la organizacion politico-administrativa del territorio, del Estado en el
territorio y el ordenamiento territorial.

De las 34 leyes acopiadas del periodo 1986-2020 (ver anexos, mapa cognitivo 1),
seis tienen relacion directa con la ejecucion a escala intermedia del ordenamiento
territorial, ambiental y metropolitano en el departamento del Atlantico, Area
Metropolitana de Barranquilla y la CRA. Desde lo local, posibilitaron accionar el
ordenamiento en el distrito de Barranquilla y en el municipio de Puerto Colombia
(ver anexos, mapa cognitivo 5).

De las siguientes leyes se desprenden los 28 dispositivos-planes y documentos
agrupados: Ley 99 de 1993 (Sistema Nacional Ambiental), Ley 128 de 1994
(derogada: Organica de las Areas Metropolitanas), Ley 152 de 1994 (Orgéanica del
Plan de Desarrollo), Ley 388 de 1997 (Ley de Desarrollo Urbano), Ley 1454 de 2011
(LOOT) y Ley 1625 de 2013 (régimen de areas metropolitanas). De alli surgen
planes de desarrollo (departamental, metropolitano, distrital, municipal), de gestidon
ambiental regional (CRA), de ordenamiento territorial municipal y distrital (PBOT,
POT), asi como un par de documentos: revocacion del Acuerdo 002 de 2017 de
Puerto Colombia por parte del Tribunal Administrativo del Atlantico y estudios
técnicos (version 2) para el POD del Atlantico.

En principio, teniendo en cuenta los periodos de administracion de las autoridades
elegidas mediante voto popular a nivel local e intermedio, la informacion se dividio
por afios, asi: 1995-1997, 1998-2000, 2000-2003, 2004-2007, 2008-2011, 2012-
2015 y 2016-2020. Entre 1995 y 2000, se estudiaron dos planes de desarrollo de
Barranquilla (decreto 0025 de 1997 y Plan de Desarrollo 1998-2000) y su POT
(Decreto 0154 de 2000).
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En el periodo 2000-2003, la informacion hallada surgié no solo del distrito, sino del
municipio de Puerto Colombia y el Area Metropolitana de Barranquilla: Plan de
Desarrollo Distrital 2001-2003 (documento de discusion), Acuerdo 037 de 2000 (por
medio del cual se adopta el plan basico de ordenamiento territorial de Puerto
Colombia [PBOT]), Acuerdo 009 de 2003 (sobre normas urbanisticas del mismo
municipio) y el proyecto de acuerdo metropolitano del area (004 de 2000).

Durante el periodo 2004-2007, se encontraron cuatro documentos —incluido uno
departamental—: Plan de Desarrollo del Atlantico (2004-2007), Plan de Desarrollo
Distrital 2004-2007 y proyecto de acuerdo para revision del POT distrital (2007), y
Plan de Desarrollo Municipal de Puerto Colombia (2004-2007). De las mismas tres
entidades territoriales se extrajo informacion para el periodo siguiente (2008-2011):
Plan de Desarrollo Departamental (2008-2011), Plan de Desarrollo Distrital (2008-
2011)y Plan de Desarrollo Municipal (2008-2011). Durante el mismo periodo, Puerto
Colombia también aprobo los acuerdos 010 de 2008 (que modifica el PBOT) y 011
de 2011 (que modifica y cambia usos del suelo).

De toda la muestra temporal agrupada, el periodo 2012-2015 es especial. Durante
ese tiempo se yuxtaponen dispositivos-planes de todas las entidades involucradas
en el ordenamiento territorial local e intermedio: departamento del Atlantico (Plan de
Desarrollo 2012-2015), distrito de Barranquilla (Plan de Desarrollo 2012-2015 y
Decreto 0212 de 2014 por medio del cual se adopta el POT), municipio de Puerto
Colombia (Plan de Desarrollo 2012-2015), Area Metropolitana de Barranquilla
(Acuerdo Metropolitano 002 de 2013) y CRA (Plan de Gestion Ambiental Regional
[PGAR] 2012-2022). Metodolégicamente, resulta interesante observar y comparar
las territorialidades emanadas por cada una de ellas.

Finalmente, entre el periodo 2016-2020, seis planes y documentos se agruparon
alrededor de municipio, distrito y departamento: Plan de Desarrollo Departamental
(2016-2019) y documento “Estudios técnicos para la formulacién y adopcion del
Plan de Ordenamiento Departamental POD del Atlantico 2017-2018” (nétese
“adopcion” en vez de “acuerdo”, a proposito de este), Plan de Desarrollo 2016-2019
(en el contexto del distrito) y Plan de Desarrollo 2016-2019 y Acuerdo 002 de 2017
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del PBOT de Puerto Colombia. El otro documento es la revocatoria al acuerdo
emanado del Tribunal Administrativo del Atlantico (ver anexos, mapa cognitivo 5).
Ahora bien, para el contraste en campo de lo descubierto en la politica publica de
ordenamiento territorial central, los 28 dispositivos-planes y documentos agrupados
a nivel local e intermedio se distribuyen metodolégicamente por década, a fin de
mantener cierta coherencia con la disposicion de la informacion del capitulo anterior.
Esta alineacion permite poner en modo dialogo temporal el territorio, su
territorialidad y el ordenamiento entre niveles y escalas. Resulto evidente desde el
discurso cémo por medio de determinantes ambientales, de desarrollo y cultural-
patrimoniales, la politica publica de ordenamiento territorial central determina el
ordenamiento local e intermedio. Siendo asi, interesa también descubrir como
desde lo local e intermedio se determina o no lo central, es decir, como se
constituyen mutuamente (Massey, 2004).

En sintesis, tres dispositivos-planes se introducen para el analisis del periodo 1995-
2000. En la década 2001-2010 se incluyen 12, y 13 para la década 2011-2020,
incluidos dos documentos, para un total de 28 (ver anexos, mapas cognitivos 5, 6,
7y8).

3.1. Punto de partida: el territorio departamental, metropolitano, distrital y
municipal

Una amplia gama de colocaciones o coapariciones del territorio se registran en la
muestra organizada a nivel local e intermedio. Alrededor de 66 formas diferentes lo
reconocen como sujeto y objeto (ver anexos, mapa cognitivo 6). Del mismo modo,
el adjetivo territorial se reconoce en poco mas de 212 maneras distintas (ver anexos,
mapas cognitivos 7 y 8). No obstante, analizarlas todos y cada una excede el
alcance de esta investigacion.

En cuanto al territorio como sujeto, destacan, en el discurso de los dispositivos-
planes y documentos acopiados, entre otras, sus cualidades de hermoso, hombre,
complejo, creativo, tercer, lider, exitoso, diverso, deseado, sostenible, amable,
integral, accesible, comun, equitativo, inteligente, actual y competitivo. Para Cuervo
(2012), esa dimension del territorio es aquella donde el espacio es culturalmente
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apropiado o, en palabras de Magnaghi (2011), producto del dialogo o relacion entre
naturaleza, entes vivos y seres humanos (mapas cognitivos consolidados 3.1y 3.2).
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Mapas cognitivos consolidados 3.1y 3.2. Contrastar yuxtaposicién normativa:
la nocion de territorio, territorialidad y territorializar temporalidad y lenguaje.
Colocacion o coaparicién en 28 dispositivos en la escala local e intermedia
entre 1995y 2020

Fuente: elaboracion propia.

Como objeto-colocacion o coaparicion, los territorios distrital, municipal,
metropolitano y departamental se reconocen en ese orden de manera directa y
temporal entre 1995 y 2020. En varios dispositivos y documentos, aunque también
se entrevén, no resultan plenamente evidentes (ver anexos, mapa cognitivo 6). En
principio, entre 1995 y 2000, tres documentos son estratégicos para nuestro
analisis: Plan de Desarrollo Distrital de Barranquilla (Decreto 025 de 1997), Plan de
Desarrollo Distrital de Barranquilla 1998-2000 (“Pasaporte al Siglo XXI”) y POT del
Distrito de Barranquilla 2000 (mapas cognitivos consolidados 3.3, 3.4 y 3.5).
Inicialmente, no son palpables los territorios distrital, municipal, metropolitano o
departamental en el Plan de Desarrollo Distrital de 1997. Sin embargo, a propdésito
del diagnostico de transito y transporte del Plan de Desarrollo Distrital de
Barranquilla 1998-2000, el territorio distrital se referencia en el contexto del aumento
significativo del parque automotor y las afectaciones que ello conlleva: vias
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funcionalmente insuficientes, mayor accidentalidad, y deficiente sefializacion y
semaforizacion (p. 44).

PRIMER PERIODO:
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Mapa cognitivo consolidado 3.3, 3.4 y 3.5. Contrastar yuxtaposncnon
normativa: la nocién de territorio, territorialidad y territorializar temporalidad
y lenguaje. Colocacién o coapariciéon entre el Plan de Desarrollo Distrital
Decreto 0025 de enero de 1997 (Barranquilla) y el Plan de Desarrollo
Departamental del Atlantico 2008-2011

Fuente: elaboracion propia.

Posteriormente, el territorio municipal se referencia al poner de presente el POT de
Barranquilla (Decreto Distrital 154 de 2000). En el marco de las justificaciones del
plan, su introduccién llama la atencidn sobre la necesidad de hacer compatibles el
desarrollo urbano y el medio ambiente natural, armonizando la expansién urbana

con las caracteristicas naturales existentes en el territorio municipal (tomo I, p. 19).
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Como instrumento, por medio del POT se espera prevenir y mitigar el deterioro
ambiental que, desde comienzos del nuevo milenio, el acelerado proceso de
urbanizacion generaba. En el marco del accionar de competencias y autonomia
local, se identifican en conexo, entre otras, las siguientes leyes y articulos:
Constitucién Politica de 1991 (articulos 311 y 339), Ley 3% de 1991, Ley 99 de 1993,
Ley 128 de 1994, Ley 136 de 1994, Ley 142 de 1994, Ley 152 de 1994 y Ley 388
de 1997 (entendida, desde esta escala local, como nueva ley de reforma urbana).
Conceptualmente, el POT se definié como el

Instrumento a través del cual, en ejercicio de su funcién publica, el Gobierno Distrital ordena
espacialmente el territorio, racionalizando las intervenciones publicas y privadas sobre el
mismo, mediante la definicion de acciones dirigidas a determinar usos y actividades y definir
infraestructuras de servicios publicos sociales y equipamientos de uso colectivo, y la
destinaciéon de inversiones que optimicen las condiciones de vida de la comunidad, en
armonia con el desarrollo econémico y social, el medio ambiente, la proteccion de la
naturaleza y del patrimonio histérico y cultural, ejecutando para tal fin acciones y proyectos
estratégicos y prioritarios. Tanto su elaboracion como implantacién requieren de la
interpretacion de la ciudad como una sintesis que aglutina, en una misma fuente de territorio,
elementos econdmicos, culturales y sociales, ambientales, de equipamiento, transporte,
servicios publicos, conservacion del patrimonio arquitecténico y el financiamiento y la

modernizacion institucional, asociada con el desarrollo urbano. (tomo I, p. 28)

Este racionamiento, en principio, se halla alineado con el enfoque urbanista del
ordenamiento territorial que Gémez (2008) plantea. Al centrarse en la ciudad, el
concepto se reduce a la clasificacion y calificacion urbanistica del suelo, tratandose
con detalle lo urbano o aquello que proximamente lo sera. Por su lado, lo rural
termina siendo “espacio residual, mero soporte para la expansiéon de las ciudades”
(p- 60), o es simplemente no distinguido.

Por esta razon, en la caracterizacion del patron de desarrollo urbano del plan, el
territorio distrital se reconoce al tratar los aspectos historicos que permitieron la
formacion y estructuracion de la ciudad. Los autores del documento anotan que su
analisis y caracterizacion sefalara acciones y actuaciones urbanisticas para el
adecuado desarrollo territorial futuro (tomo I, p. 30). Al describir el patrén de
desarrollo urbano de la estructura urbana, el territorio distrital se referencia

alrededor de las etapas de ocupacion en semicirculos que desde el nucleo central
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de la ciudad se dieron, donde el rio Magdalena se constituye en limite o barrera
determinante en su configuracion. Asi, la distribucion de los usos del suelo sefiala
el uso residencial como dominante, destacandose la existencia de una porcion
territorial rural “débilmente explotada [que] representa una reserva adecuada para
atender los requerimientos de expansion urbana de la ciudad” (tomo I, p. 99).

Por otra parte, al tratar la dimensién ambiental, el territorio distrital se menciona al
listar sus ecosistemas destacados. La Ciénaga de Mallorquin y el sistema
hidrografico del occidente son severamente afectados por la ocupacion de
“‘pobladores que conformaron barrios originados por procesos de invasion”. Junto
con la zona rural del distrito, en el plan se propone para ellos “un cuidadoso
tratamiento en la escala metropolitana” (tomo |, pp. 40-43). A propdsito, se hace
referencia por vez primera al territorio del Area Metropolitana de Barranquilla al
poner de presente la adscripcion a esta de Galapa, situaciéon que reconfigura el
patron lineal que une por la carretera oriental a Malambo, “pasa por el Municipio de
Soledad a través de la calle 30, penetra por esta al centro de Barranquilla y, desde
alli, se extiende hasta Puerto Colombia por las carreras 46 y 51B, hacia el occidente
del Distrito” (tomo |, p. 97).

El territorio distrital se vuelve a referenciar retomando el tema de vivienda, respecto
de los desarrollos residenciales existentes, cuya caracteristica principal en materia
de ocupacion territorial muestra tres direcciones: una, en sentido norte (restringido
por la zona industrial —via 40— y la Ciénaga de Mallorquin); otra, en sentido sur-
sur (conurbacion con Soledad); vy, finalmente, aquella en sentido occidental y sur-
occidental (que presenta las mayores posibilidades para el desarrollo de nuevos
sectores residenciales). En relacion directa con esta tesis doctoral y la USEA, en el
plan se lee lo siguiente:

La distribucion actual de la vivienda en el territorio distrital, a partir de sus caracteristicas
socio-econémicas (estratificacion), presenta igualmente importantes particularidades. Los
sectores residenciales altos y medios-altos marcaron territorialmente sus preferencias a
partir de la conformacién del nucleo urbanistico conformado por los barrios El Prado y Altos
del Prado, continuando dicha tendencia hacia el occidente y noroccidente con barrios como
El Golf, Ciudad Jardin, El Poblado, Altos del Limén, Altamira, Santa Monica, Riomar, Villa
Country, Villa Santos, entre otros. Esta tendencia se consolida con el surgimiento de la
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urbanizacion Villa Campestre, en inmediaciones de la Ciénaga de Mallorquin y con

desarrollos residenciales costeros hacia el Municipio de Puerto Colombia. (Tomo I, p. 106)

En ese sentido, al conceptualizar alrededor del territorio, Monnet (2013) sostiene
que, como espacio concreto —area o red—, este se realiza por el ejercicio de una
accion humana repetitiva.

El territorio materializa entonces los valores de capital territorial y crea territorialidad.
La territorialidad, a su vez, estructura las representaciones y los significados del
territorio, condicionando socialmente las acciones en él. El territorio condiciona
materialmente las acciones y construye territorializacion, mediante acciones sobre
el espacio material, motivadas por una territorialidad.

Finalmente, en un bucle de interdeterminacion entre territorio, territorialidad y
territorializacion, esta ultima produce y define el territorio en el espacio (figura 2).
Es de anotar que, en el territorio distrital, el uso institucional funciona como red, toda
vez que su principal caracteristica es la dispersion en la ciudad (tomo I, p. 109).
Ahora bien, en el contexto metropolitano, el territorio distrital se sefala al definir
Barranquilla como ciudad central del sistema regional de la Costa Atlantica, y que,
junto a Soledad, Malambo y Puerto Colombia, constituyen “una unidad funcional y
territorial” (tomo I, p. 160). Aunque Galapa ya se incluia en el AMB, en aquel
entonces se anotaba que el crecimiento desde Barranquilla se daba en dos
direcciones a escala metropolitana: norte, hacia Puerto Colombia, y sur, en direccion
a Soledad y Malambo. Por el norte, estratos medios y altos —por medio de vivienda
permanente y recreativa—, instituciones de educacion —universidades y colegios—
y clubes sociales accionaban la territorializacion del espacio material en direccion a
Puerto Colombia.

En Soledad, hacia el sur, poblacion de ingresos medios-bajos y bajos ocupd
vivienda. También se ubicaron equipamientos de la estructura funcional y de
servicios, como el aeropuerto, la central de abastos, el terminal de transporte y el
estadio de futbol. En Malambo, la construccion del parque industrial preveia la
atraccion de poblacion debido al factor empleo. En realidad, en el POT, la expansion
de Barranquilla era considerada “espontanea, sin una minima planificacion y
coordinacion entre las distintas autoridades, de manera que se oriente la ocupacion

ordenada y arménica del territorio” (tomo |, p. 161). Por su parte, el Area
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Metropolitana era apreciada como una figura administrativa limitada, debido a que
las “competencias y la autonomia propia de los alcaldes municipales, ha impedido
su efectiva intervencion en la solucion de los conflictos que el crecimiento de
Barranquilla ha generado en todo el territorio del Area” (tomo |, p. 162). En el
contexto regional, el territorio distrital se entiende ligado al sector del Atlantico,
donde “predominan proyectos de urbanizaciones con énfasis en vivienda recreativa”
(tomo [, p. 163).

La territorialidad del discurso nos indica asi dos valoraciones distintas: una, ligada
a la expansion hacia el norte, mas relacionada con la recreacion y el ocio, con
servicios educativos superiores y vivienda de estratos medios y altos, y otra, ligada
al crecimiento en direccion sur, vinculada a equipamientos de caracter
metropolitano-regional y vivienda de estratos medios-bajos y bajos.

Por otro lado, la administracion del territorio distrital y metropolitano constituye un
item aparte en el documento del plan (tomo |, punto 3.6). En relacion con el territorio
distrital, se reconoce la competencia para subdividir el territorio en comunas, al tenor
de lo dispuesto en la Ley 136 de 1994 sobre la modernizacion, organizacion vy
funcionamiento de los municipios (articulo 117). También se llama la atencién sobre
la importancia para la administracion territorial del Departamento Administrativo del
Medio Ambiente (Dadima), constituido como “autoridad para la atencion de los
asuntos ambientales de Barranquilla® (tomo I, p. 166). Adicionalmente, se hace
referencia a la Empresa de Desarrollo Urbano de Barranquilla (Edubar), instrumento
para adelantar proyectos urbanos, producto de las recomendaciones de la Misién
Japonesa. En lo tocante al territorio metropolitano, se precisa que, en 1985, la
Agencia Japonesa de Cooperacidon Internacional (JICA, por su sigla en inglés)
elaboré estudios aun vigentes que se deben incluir dentro del POT, con el fin de
‘mejorar y ampliar el sistema de transporte de Barranquilla y su region
Metropolitana” (tomo I, p. 179).

A nivel de vias locales, el territorio distrital se referencia en cuanto al sistema vial
que se muestra adecuado para articular vias arteriales con las troncales regionales
y nacionales. La via Circunvalar es el eje para ello, debido a que en el interior de la
ciudad la estructura vial presenta debilidades. También se llama la atencion sobre
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el potencial portuario y el valor estratégico del rio Magdalena como medio de
transporte multimodal (tomo |, p. 184).

En cambio, cuando se habla de los servicios publicos, el territorio distrital se designa
al tratar la energia. Se hace referencia a la reciente transformacion administrativa
del sector, que, en su proceso de modernizacidn, constituyéo la empresa
Electrificadora del Caribe SA ESP (Electricaribe), que distribuira y comercializara
energia en los departamentos de Atlantico, Magdalena, Cesar y Guajira. A este
respecto, es importante anotar que, desde los distintos sectores, también se acciona
el ordenamiento territorial (Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad, Plan
Nacional de Ordenamiento Minero, Plan Estratégico Intermodal de Infraestructura
de Transporte, Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico, etc. [DNP, 2014]).
Por otra parte, el ordenamiento minero-energético, como competencia del nivel
central, constituyé la empresa distribuidora y comercializadora Electrocosta SA
ESP, para los departamentos de Bolivar, Sucre, Cérdoba y el Magdalena Medio
(tomo [, p. 205).

Volviendo al territorio metropolitano, este se sefiala en el contexto del uso actual de
la tierra en relacion con el Plan de Ordenamiento Territorial del Area Metropolitana.
En dicho plan, se establece una franja de transicion o proteccién paralela a la
carretera Metropolitana o Segundo Anillo Circunvalar, cuyo uso se destinara a
actividades ecologico-recreativas. La oferta ambiental sera para las “futuras zonas
de expansidon y los asentamientos previstos a lo largo de este segundo anillo
circunvalar, ademas de facilitar la preservacion del cauce del arroyo Grande” (tomo
l, p. 214).

Es mas, al tratar el modelo territorial y los usos del suelo, en el tomo lll, parte A,
componente urbano, el POT vuelve a reconocer el territorio metropolitano de
manera explicita. La articulacion entre modelo y usos propone la escala
metropolitana como punto de partida en los analisis, vinculando la estructura vial y
ecologica (cuenca Arroyo Leon, perimetro de la Ciénaga de Mallorquin, litoral Mar
Caribe, franja occidental del rio Magdalena y zonas de reserva forestal). Barranquilla
se presenta como una ciudad central regional, cuya estructura radiocéntrica “se

expande hacia el occidente”. Junto con Soledad, constituye, ademas, una
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centralidad alrededor de la cual gravita un subsistema de asentamientos periféricos,
vinculados por redes viales y “equipamientos de diversa naturaleza” (tomo lll, p. 20-
22).

Teniendo en cuenta lo anterior, el territorio del distrito se referencia en lo relativo a
la estructura de usos del suelo, la cual —entre otros principios— se debe sustentar
en la equidad social territorial, la descentralizacion, la desconcentracion y la
racionalidad en el proceso de expansion territorial del distrito. Por consiguiente, el
suelo de expansion urbana para la poblacion proyectada a 2020 correspondera al
occidente del territorio distrital, en aproximadamente 1500 hectareas. En ese
sentido, se llama la atencion sobre “la poca disponibilidad de tierras aptas para
atender la expansion urbana de Barranquilla mas alla del 2020”. Lo anterior
constituye un desafio producto del “pequefio tamario del distrito y [...] la necesidad
de preservar —dentro del mismo— las areas de proteccion y reserva” (tomo lll, p.
55).

El rio Magdalena hacia el oriente, la Ciénaga de Mallorquin hacia el norte y el casco
urbano de Soledad hacia el sur establecen barreras naturales y artificiales para la
expansion de Barranquilla, mientras el suelo rural es reconocido en aquellas
porciones del suelo adyacentes a Puerto Colombia y Galapa. EI POT les confiere a
estos la calidad de espacios de proteccion territorial, y reserva forestal y rural
integrada (tomo lll, p. 57).

Por otra parte, entre los fundamentos del plan se hallan el modelo de desarrollo
territorial lineal y la vocacién industrial y portuaria de la ciudad. Con el propdsito de
lograr un desarrollo equilibrado del territorio distrital, se proponia articular las mallas
viales del sur y norte para mejorar la “movilidad y competitividad general”, en el
contexto de la actualizacion del Estudio Integral de Transporte para la Region
Metropolitana de Barranquilla. En aquel entonces, el plan vial era considerado un
aspecto esencial en el proceso de ordenamiento del territorio, teniendo en cuenta
ademas el interés de la ciudad por posicionarse en escenarios competitivos
producto del proceso de globalizacion. Cinco criterios del componente vial primaban
entonces: integracion, atraccion de actividades, accesibilidad, compatibilidad
ambiental y movilidad (tomo Ill, pp. 82-88).
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Ahora bien, a fin de promocionar el desarrollo empresarial local, regional y nacional,
el territorio del distrito vuelve a ser evidente al llamar la atencion sobre la necesidad
de reservar areas especificas para la ubicacion de centros para ferias, exposiciones
y convenciones (tomo lll, p. 151). También se tornaban necesarias la ubicacion de
centros administrativos locales (CAL), a fin de administrar el proceso de
descentralizacion (tomo Ill, p. 155), y la construccion de centros de atencion
inmediata (CAl), a efectos de garantizar los servicios de seguridad distrital (tomo I,
p. 159).

En cambio, en el marco del modelo de ordenamiento del territorio metropolitano,
este se vuelve a referenciar a propdsito de aquellos equipamientos de escala
metropolitana que deben servir para enlazar los territorios de los municipios que
conforman el area, a saber, parques de esparcimiento, descanso y proteccioén de
recursos naturales, como el previsto hacia el occidente de la ciudad (tomo IIl, p.
197).

Retomando el tema de los servicios publicos, se hace mencion al territorio del
distrito al tener de presente la empresa de aseo, acueducto y alcantarillado Triple
A. Para la disposicion final de residuos, el distrito cuenta con un terreno dentro del
perimetro urbano, retirado “del limite territorial actualmente urbanizado” (tomo llI, p.
228).

En otro sentido, y en el contexto del Acto Legislativo 01 de 1993 (ver anexos, mapas
cognitivos 1, 2, 3, 4 y 5, y mapas cognitivos consolidados 3.3, 3.4 y 3.5), por vez
primera se reconoce en esta muestra inicial del POT el territorio del Distrito Especial,
Industrial y Portuario de Barranquilla. En el tomo |V, Estatuto Urbanistico Distrital,
en el marco de sus objetivos, se plantea que el proyecto de ciudad requiere de un
“cuerpo normativo que regule y oriente las intervenciones [...] y propicie el equilibrio
que debe existir con el medio construido” (tomo IV, articulo 2°, punto 1). Dicho
territorio se vuelve a mencionar al tratarse algunos conceptos. La zonificacién se
define, asi, como “la division [...] en cuyos términos se distribuyen y regulan, en
forma ordenada, los usos del terreno y su intensidad” (tomo IV, articulo 91).

En el capitulo lll, sobre consideraciones ambientales, al tener presente la Ley 388

de 1997, se reconoce el territorio del distrito al abordar los componentes basicos
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‘inherentes al proceso de ordenamiento fisico” (tomo IV, articulo 8°). El territorio
distrital vuelve a nombrarse a propésito de su division para la aplicacion de normas
urbanisticas en suelo urbano, mientras el territorio municipal reaparece en el
discurso normativo, al distinguir el suelo de expansion urbana (tomo IV, articulo 11).
Mas adelante, al definir las areas de actividad (usos) y su representatividad, estas
se fijan como determinantes durante la vigencia del POT. El territorio distrital se
reconoce Yy, junto aquellas, “constituyen la base para generar un mayor grado de
planificacion, participacidn, preservacion del patrimonio cultural y proteccion de los
recursos naturales” (tomo |V, articulo 93). Al llamar la atencion sobre los usos
institucionales de influencia urbana general e incluso metropolitana, el territorio
distrital se vuelve a referenciar (tomo |V, articulo 286), lo mismo que al abordar la
nocion de plusvalia, conforme a lo dispuesto en la Constitucion Politica de 1991
(tomo IV, articulo 377).

Finalmente, el territorio del distrito de Barranquilla se reconoce en el marco del
ajuste y obligatoriedad para cumplir las normas ante todo tipo de actuacion en él
(tomo 1V, articulo 416, paragrafo). Es de anotar que, transitoriamente, ante la
redefinicion de limites entre Barranquilla y Puerto Colombia (Ordenanza 021 de
1999), las normas urbanisticas del territorio objeto de discusion quedan aplazadas
(tomo IV, articulo 418), manifestandose asi el territorio como espacio de poder y
disputa (Haesbaert, 2013).

Concluyendo, en los tres dispositivos analizados del periodo 1995-2000, varios
aspectos se destacan. Primero, el hecho de que todos corresponden a un mismo
ambito de aplicacion: Barranquilla. Segundo, en el plan de desarrollo distrital de
1997, ninguna colocacién o coaparicion del territorio se aprecia de manera expresa.
A continuacion, el territorio distrital solo se reconoce de manera precisa a proposito
de la insuficiencia vial existente, debido al aumento del parque automotor, segun el
Plan de Desarrollo 1998-2000(mapas cognitivos consolidados 3.3, 3.4 y 3.5).
Finalmente, los territorios municipal, distrital y metropolitano se reconocen, en ese
orden, de manera especifica en el Decreto Distrital 154 de 2000 (POT). Por su lado,
el territorio departamental no se registra en ninguno de los dispositivos. En principio,
el territorio municipal se referencia respecto a la necesidad de hacer compatibles
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desarrollo urbano y medio ambiente natural. Conceptualmente, el POT se entiende
en relacién con lo urbano, centrandose en la ciudad. El territorio distrital, por su
parte, se menciona originalmente al tratar los aspectos historicos que configuraron
la ciudad actual y, luego, en el contexto de la dimensibn ambiental y sus
ecosistemas destacados. Desde ese momento se estima que estos debian tener un
tratamiento desde la escala metropolitana.

Con ese marco, el territorio metropolitano se reconoce por vez primera a proposito
de la inclusion de Galapa en el Area Metropolitana de Barranquilla. Se vuelve a
referenciar el territorio distrital al tratar la vivienda y las caracteristicas de ocupacion
territorial, que evidenciaba tres direcciones. Destacamos aqui aquella ubicada en
sentido norte, con el surgimiento de Villa Campestre, urbanizacion en inmediaciones
de la Ciénaga de Mallorquin, que, junto con otros desarrollos residenciales costeros,
territorializaban el espacio entre Barranquilla y Puerto Colombia.

Desde el contexto metropolitano, el territorio distrital se sefalaba al definir
Barranquilla como ciudad central del sistema regional de la Costa Atlantica. A escala
metropolitana, se reconocian, por su parte, dos direcciones de crecimiento para la
ciudad. En una de ellas, de estratos medios y altos, viviendas permanentes y
recreativas, universidades, colegios y clubes fueron ubicados al norte, en
orientacién a Puerto Colombia.

En todo caso, la expansion de Barranquilla es considerada espontanea, sin
planificacion ni coordinacion entre autoridades, y la figura del area metropolitana,
limitada. Esto ultimo es un problema, debido a las competencias y la autonomia de
los alcaldes municipales, que impedian su efectiva intervencion.

Desde lo distrital, el territorio se podia dividir en comunas, al tenor de una ley de
municipios sobre modernizacion, organizacion y funcionamiento (Ley 136 de 1994).
Al mismo tiempo, el vial era un aspecto considerado fundamental para el
ordenamiento territorial, resaltandose el rio Magdalena como futuro medio de
transporte multimodal.

Retomando el territorio metropolitano, este se sefiala en el contexto del uso actual
de la tierra. También al tratar el modelo territorial y los usos del suelo. Se propone,
desde entonces, la escala metropolitana como punto de partida para los analisis,
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vinculando las estructuras viales y ecoldgicas. Teniendo en cuenta lo anterior, el
territorio distrital se referencia al poner de presente la estructura de uso del suelo.
Se llama la atencion sobre la poca disponibilidad de tierras para la expansion urbana
de la ciudad, debido, entre otros aspectos, a la necesidad de conservar areas de
proteccion y reserva. El plan vial, a su vez, es un aspecto esencial para el
ordenamiento del territorio, a fin de mejorar la movilidad y competitividad en el
contexto del proceso globalizador que se vive actualmente.

El territorio distrital se aborda al tratar la nocion de plusvalia y el territorio municipal
se menciona a propoésito del suelo de expansién urbana. Para terminar, se
entienden como sindnimos de territorio los siguientes: suelo, area, tierra, terreno,
espacio y sector.

3.2. Periodo 2001-2010: globalizacion, competitividad y territorio

Para el segundo periodo (2001-2010), 12 documentos se acopiaron para el analisis:
Plan de Desarrollo del Distrito de Barranquilla 2001-2003; Acuerdo Municipal 037
de 2000 Puerto Colombia; Acuerdo 009 de 2003 (estatuto de normas urbanisticas
de Puerto Colombia); proyecto de acuerdo metropolitano 004 de 2000 Area
Metropolitana de Barranquilla; Plan de Desarrollo Departamental del Atlantico 2004-
2007; Plan de Desarrollo del Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla
2004-2007; proyecto de acuerdo revision POT distrito de Barranquilla 2007; Plan
Municipal de Desarrollo 2004-2007 Puerto Colombia; Plan de Desarrollo
Departamental del Atlantico 2008-2011; Plan de Desarrollo 2008-2011 Distrito de
Barranquilla; Plan de Desarrollo 2008-2011 Puerto Colombia; y Acuerdo 010 de
2008 (que modifica el PBOT de Puerto Colombia) (ver anexos, mapas cognitivos 6,
7 y 8, y mapas cognitivos consolidados 3.3, 3.4 y 3.5 y mapa cognitivo consolidado
3.6, 3.7y 3.8).

El territorio municipal se reconoce inicialmente en el marco del PBOT de Puerto
Colombia, en el contexto de su ambito de aplicacion (articulo 2°). Es de anotar que
este municipio adopté el plan por acuerdo (Alcaldia-Concejo Municipal), y no por
decreto. Mas adelante, el territorio municipal se vuelve a mencionar, al tratar los
componentes naturales en cuanto a las areas y zonas de proteccidon del sistema

hidrografico (articulo 42) y de los ecosistemas estratégicos externos al municipio
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(articulo 48). Precisamente, para Gomez ese enfoque conservacionista del
ordenamiento territorial, es el que vincula “una planificacion y gestion del espacio
que garantice el uso racional de los recursos naturales y a la previsién de espacios
naturales protegidos de acuerdo con las figuras de proteccion disponibles” (2007, p.
61).

Por otro lado, en el mismo plan basico, el territorio metropolitano se registra por vez
primera a proposito del patron de desarrollo urbano y el modelo de ocupacién de
tipo bifocal existente en Puerto Colombia. De la siguiente manera, se hace
referencia directa a la unidad socioespacial de analisis estudiada:

y el foco de la villa universitaria y tecnologica, colindante con la ciudad de Barranquilla,
separados por un area de transicion dedicada a actividades suburbanas y conservacién y
proteccion ambiental que impiden la conurbacién de estos focos, por conveniencia de la
funcién que cumplen para el territorio metropolitano y la identidad de la poblacién portefia.
(articulo 50)

A continuacion, en el marco de la seccion |V, sobre patrimonio cultural, el territorio
municipal se vuelve a sefalar al llamar la atencidén sobre la proteccion de los bienes
inmuebles de valor patrimonial (articulo 72) y la necesidad de contar con un plan
especial de proteccidén patrimonial (articulo 73). Del mismo modo, al clasificar el
suelo, el PBOT “delimita el territorio municipal en suelo urbano, suelo rural y suelo
de expansion urbana” (articulos 77 y 142). Finalmente, el territorio municipal se
registra de manera directa a propédsito de los instrumentos y mecanismos de gestion

financiera, en el contexto de la Ley 388 de 1997 (articulo 193).
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Mas adelante, al acordarse el Estatuto de Normas Urbanisticas de Puerto Colombia
(Acuerdo 009 de 2003), el territorio municipal se reconoce en el contexto de las
categorias y clases de usos (mapas cognitivos consolidados 3.3, 3.4 y 3.5). Asi, se
define el uso institucional del grupo 3 como aquel que ejerce “su influencia
urbanistica en todo el territorio municipal” (articulo 10). Enseguida, al abordarse las

normas generales para los tratamientos urbanisticos, el territorio municipal se
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sefala al hacer referencia al tratamiento de conservacion urbana y arquitectonica
(articulo 13).

Por otra parte, en la exposicion de motivos del proyecto de acuerdo metropolitano
04 de 2000 (mapas cognitivos consolidados 3.3, 3.4 y 3.5), el territorio metropolitano
se especifica a proposito de la visién del desarrollo y los principios alrededor de los
cuales se fundamentara el ordenamiento fisico-espacial y funcional del area. De

este modo, la calidad de vida era un principio fundamental que buscaba
ofrecer ventajas para que sus habitantes puedan acceder a una vivienda digna, a unos
servicios publicos y sociales eficientes, a una accesibilidad y movilidad rapida y segura y
una oferta educativa y cultural que permita desarrollar de manera equitativa las

potencialidades que ofrece el territorio metropolitano. (articulo 2°)
Es de anotar que la sintesis de la visidn prospectiva en aquel entonces era “Hacer
del Area Metropolitana de Barranquilla, el territorio més competitivo de Colombia”
(articulo 4°, destacado del original), ideal en linea con lo estipulado en el POT de la
ciudad (Decreto 0154 de 2000), que, como registramos anteriormente, se proponia
mejorar la competitividad y movilidad vial norte-sur.
De hecho, entre los objetivos de desarrollo del area, tres hacen referencia directa al
territorio metropolitano: evitar la conurbacidon por medio de nuevas centralidades en
la periferia; mejorar la accesibilidad de todos los municipios miembros a
equipamientos metropolitanos, con el fin de reducir desequilibrios sociales; y
asegurar el abastecimiento hidrico de toda la poblacidén, con el propdsito de
“garantizar la sostenibilidad ambiental del territorio metropolitano” (articulo 5°). Por
consiguiente, entre las politicas metropolitanas, la conservacion de los recursos
naturales por medio de zonas de conservacion ecoldgica resultaba importante para
orientar el ordenamiento fisico-espacial del area (articulo 7°).
Al acometer el modelo de ordenamiento territorial metropolitano, el proyecto de

acuerdo definié en los siguientes términos el ordenamiento territorial:
Es una politica de Estado y un instrumento de planificacién que permite una apropiada
organizacién politica y administrativa de la Nacién y la proyeccién espacial de las politicas
de desarrollo social, econdmico, ambiental y cultural de la sociedad, garantizando un buen
nivel de vida para la poblacién al tiempo que propende por la conservacion del ambiente.
(articulo 8°)
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Con este marco, el territorio metropolitano se vuelve a referenciar a propdsito de los
principales criterios urbanisticos que sustentan el modelo de ordenamiento: 1)
conexion de la metropoli con su periferia, mejorando la accesibilidad, y 2)
reequilibrio del tejido urbano a través de un espacio comun y equidistante que evite
la conurbacién (articulo 9°). A renglon seguido, se enumeran los elementos clave
de la estructura territorial o sistemas estructurantes: 1) sistema ambiental, 2)
sistema vial y 3) sistema de equipamientos. En los dos primeros se hace referencia
directa al territorio metropolitano (articulo 11).

En este orden de ideas, las funciones basicas de cada elemento del modelo de
ordenamiento propuesto concebian Barranquilla como nucleo metropolitano y
Soledad, como centralidad industrial, educativa departamental y de servicios de alto
impacto, ambas como parte de la zona urbana consolidada. Malambo se entendia
como centralidad de actividad industrial y agroindustrial, en tanto Galapa
mantendria su liderazgo cultural y se proyectaba como una nueva centralidad para
servicios agropecuarios, de salud y terciarios. Puerto Colombia constituiria una
centralidad recreativa y turistica, albergando el parque tecnolégico de servicios de
educacién superior especializada. Los tres municipios se concebian como zona de
futuro desarrollo o periurbana. Finalmente, una zona de articulacion e integracion a
partir de las dos anteriores consolidaba el modelo. El territorio metropolitano se
reconocia explicitamente en esta ultima zona y en Malambo (articulo 12).

Las directrices para el ordenamiento territorial metropolitano indicaban, por su parte,
al sistema de espacios publicos y equipamientos colectivos como el medio para que
los municipios integrantes del area incluyeran, en sus respectivos planes de
ordenamiento territorial, “zonas destinadas a conformar el sistema de parques
metropolitanos ubicados en la zona de articulacién e integracion descrita en el
Modelo de Ordenamiento del territorio Metropolitano”. También requerian a las
empresas de servicios publicos la “adecuacion de los planes de expansion” (articulo
13). Es de anotar, entre aquellas normas metropolitanas de obligatorio
cumplimiento, el sistema metropolitano de espacio publico, con el fin de garantizar
doce metros cuadrados por habitante “para la totalidad del territorio metropolitano”
(articulo 28).
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Los hechos metropolitanos, por otro lado, en el marco del articulo 6° de la Ley 128
de 1994 (derogada), y a propdsito de los criterios para identificarlos en el area,
gravitaban alrededor de “la necesidad de incrementar la competitividad en el
territorio metropolitano de conformidad con la Vision Prospectiva” (articulo 14). Entre
los planes y programas derivados de los hechos metropolitanos, cualquier proyecto
de vivienda de interés social en el “territorio metropolitano, debera contar con las
infraestructuras de servicios publicos de acueducto y alcantarillado, las cesiones
para zonas verdes y equipamiento comunitario conexo” (articulo 16)

Después, el territorio metropolitano se referencia en lo relativo al ordenamiento
territorial y los procedimientos para su revision y modificacion. En el marco del plan
integral de desarrollo metropolitano, se explica que las revisiones y modificaciones
deben sustentarse en cambios significativos de poblacion, ajustes en usos del suelo,
“ejecucion de macroproyectos de infraestructura nacional, regional o departamental”
o “la ocurrencia de un hecho sobreviniente o catastrofe” (articulo 29).

Por ultimo, se anota la vigencia del proyecto de acuerdo entre el 1° de enero de
1998 y el 31 de diciembre de 2010, asi como la derogatoria y modificacion de
aquellas normas que le son contrarias en los acuerdos metropolitanos 05 de 1982
y 01 de 1985, respectivamente (articulo 31).

En la escala metropolitana, con este ultimo acuerdo se reconoce por vez primera la
unidad socioespacial de analisis USEA de esta investigacion doctoral. Al concretar
el perimetro urbano del Area Metropolitana para los afios 1990-2000, y “con el fin
de localizar y reglamentar los usos segun su intensidad y grado de compatibilidad”,
se definen y localizan las areas de actividad multiple, precisando que son “aquellas
en las cuales se mezclan diferentes usos, en variados grados de intensidad”
(articulo 3).

Desde Barranquilla, su localizacion es “entre las dos carreteras a Puerto Colombia
[...]enla esquina Nor-Oeste de la vieja carretera a Puerto Colombia [...] y la entrada
a Villa Campestre”, y, desde Puerto Colombia, “entre las dos carreteras [...] y a lo
largo de ellas, desde el limite municipal en Barranquilla” (articulo 4°).

Por otra parte, y coincidiendo con alguna territorialidad metropolitana, si bien hasta

aqui, a nivel intermedio y local, el territorio departamental no resulta directamente
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referenciado como colocacion o coaparicién, lo cierto es que, en el Plan de
Desarrollo Departamental del Atlantico 2004-2007, algunos apartes lo entrevén
(mapa cognitivo consolidado 3.3, 3.4 y 3.5). Por ejemplo, en el marco del
ordenamiento territorial, desde las infraestructuras vinculadas al desarrollo
economico sostenible, se hace referencia a “mejorar la capacidad competitiva del
territorio” (p. 75).

Al analizar la experiencia alrededor de la formulacion de los EOT, PBOT y POT, se
observa que, “con algunas excepciones, los municipios del Atlantico carecen de
algunas herramientas idéneas para la planificacion y ordenamiento del territorio. Por
otro lado, la indefinicion de limites entre algunos municipios del Departamento es
una falencia de tipo legal” (p. 143).

Ahora bien, la intervencion de la Nacién en el ordenamiento territorial local e
intermedio empieza a concretarse desde el discurso a través del sistema de
transporte masivo. El plan de desarrollo departamental, atendiendo la determinante
del plan nacional de desarrollo, y en cumplimiento de la politica nacional de
transporte urbano y masivo, identifica la necesidad de adelantar

un proyecto en la ciudad de Barranquilla como estrategia para reorganizar un sistema de
transporte publico de pasajeros, caracterizado, no solo por serias ineficiencias
administrativas, técnicas y operativas, sino por un deterioro progresivo en la productividad
de la comunidad y en la calidad ambiental del territorio [...]. En concordancia con lo anterior
y para articular esfuerzos con otros emprendimientos que revisten particular importancia
para el desarrollo sostenible de nuestro territorio, consideramos que este proyecto debe

necesariamente vincular[se] como objetivo importante. (Conpes 3260, p. 146)
Asi mismo, llama la atencién, en el dispositivo departamental, la referencia al Plan
Prospectivo para el Atlantico (PROA). En ese documento, se plantea la necesidad
de “avanzar en la organizacion del Estado, de la sociedad, del territorio” (p. 147),
desde la escala local e intermedia. La integracion y la autonomia regionales deben
reactivarse con miras a la “Region Administrativa y de Planificacion o incluso como
una Region Territorial” (p. 150). En ese marco, se hace referencia al estudio del
Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdmica y Social (llpes-Cepal),
“Disparidades, competitividad territorial y desarrollo local y regional en América
Latina” (redactado por Silva, 2003), que caracterizo los departamentos de la Costa
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Caribe “como territorios potencialmente perdedores”, ante lo cual se debe promover
“la construccion de una region productiva, competitiva y equitativa” (p. 153).

Del territorio departamental se vuelve a tratar de manera tangencial en el Plan de
Desarrollo para el Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla 2004-2007
(mapas cognitivos consolidados 3.3, 3.4 y 3.5). En un breve parrafo sobre la historia
y el proceso formativo de la ciudad, se lee lo siguiente:

El incremento de las actividades fue atrayendo gentes; para el censo de 1777, San Nicolas
de Barranquilla tenia 389 casas y 2590 personas, rasgos que la distinguian de los demas
sitios poblados del “Partido de Tierradentro”, nombre con el que se conocia el territorio del

actual Departamento del Atlantico. (p. 15)

En el plan, al tenor de la Ley 388 de 1997, el ordenamiento territorial se define como
“la adopcion de las acciones politicas, administrativas y de planificacion fisica que
permiten orientar el desarrollo del territorio” (p. 9). En ese sentido, uno de los
fundamentos del plan es la competitividad. Sus autores recurren a Garelli (2003), al
Instituto para el Desarrollo Empresarial en Lausanne, Suiza, y a la Escuela de
Administracion de Negocios de la Universidad de Harvard, como referentes tedricos

y conceptuales. Desde el plan, la competitividad se entiende como el

conjunto de caracteristicas esperadas de una ciudad (regiéon o pais) que la hacen mas o
menos atractiva para nuevos residentes e inversionistas. Ante la carencia de mercados
internos grandes, los paises en via de desarrollo deben competir en los mercados
internacionales para colocar sus productos (bienes y servicios) y para atraer las inversiones

de capital y tecnologia que permitan la produccion. (p. 83)

Del mismo modo, se hace referencia al DNP, cuyo director relaciona territorio,
competitividad y gobernabilidad (Montenegro, 2003): “la relacién entre el territorio
(geografia) y el sector publico [sirve] para inferir asi sus efectos sobre la
competitividad” (p. 85).

En cambio, en 2007, para el proyecto de acuerdo sobre la revision y modificacidon
del POT de Barranquilla (Decreto 0154 de 2000), los territorios distrital y
metropolitano se reconocen de manera plena (mapas cognitivos consolidados 3.3,
3.4 y 3.5). En principio, al abordar los objetivos del plan y tener presente la escala
nacional, se establece la necesidad de “Lograr una adecuada conectividad y
articulacion intraurbana e interurbana del territorio del Distrito con los corredores

regionales, nacionales e internacionales”. A renglon seguido, se lee que para la
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escala metropolitana el objetivo sera “constituir una red vial integradora del territorio
metropolitano, que promueva tanto su ordenamiento como el desarrollo de los
municipios diferentes del nucleo principal” (articulo 6B, p. 26).

En los objetivos especificos, el territorio distrital se nombra a propdésito del punto de
vista social y de aquellos acuerdos que permitan definir las necesidades en materia
de equipamientos y localizacion de actividades urbanas, “de acuerdo con las
tendencias de expansion de la poblacion”. También se referencia al poner de
presente la perspectiva econdémica y la necesidad de establecer “un plan maestro
de conectividad, movilidad y transporte, [mediante] la articulacion del Sistema
Integral de Transporte Masivo SITM, con el sistema de transporte publico colectivo”
(articulo 6B, pp. 26-27). Recordemos que, segun Lafont, “las operaciones de
ordenamiento territorial materiales se logran a través de activos materiales como
medios de transporte, vias y carreteras” (2008, p. 115).

En cuanto a las politicas del POT en relacion con la poblacién, se registra “la
tendencia a la disminucion de esta en el Distrito en los proximos veinte afios”. En lo
relativo a los servicios publicos domiciliarios, se propone “Consolidar la vinculacion
del sector privado a [su] operacién [...] tanto de la ciudad como del Area
Metropolitana” (articulo 7°, p. 29). Por su parte, en torno al desarrollo econémico, la

politica de uso del suelo propiciara
[...]la articulacién entre usos, tratamientos y ocupacion de los suelos [...] en el marco de la
globalizacion y los tratados de libre comercio. En este sentido el Distrito fortalecera su
estructura urbana y optimizara el uso y aprovechamiento de su territorio, como una ciudad
compacta, con un patron de movilidad adecuada, agil y con facilidad de interconexion.
(articulo 7°, p. 32)

En cuanto a las estrategias del POT, el territorio distrital se referencia a propdsito
del equipamiento comunitario y la necesidad de “lograr una distribucion con criterios
de equidad del equipamiento social-comunitario en el territorio distrital” (articulo 7B,
p. 37). Mas adelante, en el capitulo sobre la clasificacion de los suelos, al presentar
el de expansién urbana, la modificacidon propuesta especifica que es el “Constituido
por la porcion del territorio Distrital [...] que se podra habilitar para el Uso Urbano [y]
se dividiran en suelos [...] con vocacion Residencial [...] Industrial [...] y [...]
Comercial” (articulo 20, p. 45).
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Entre tanto, en el articulo 24, al tener presente la estructura territorial, se registra
que “En el territorio distrital la estructura urbana y la rural se integran en un conjunto
sin solucion de continuidad, con mayor peso de lo urbano. El sistema vial
estructurante y de conexion [...] rural [...] es, practicamente, el mismo del sistema
urbano” (p. 47). Ahora bien, aunque no como colocacion o coaparicion, en la parte
correspondiente al Estatuto Urbanistico Distrital, el primer objetivo hace referencia

al territorio distrital asi:
Constituir, como resultado del compromiso y pacto social establecido en el proyecto de
ciudad, el cuerpo normativo que regule y oriente las intervenciones en el territorio del Distrito
Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla y propicie el equilibrio que debe existir con el

medio construido. (articulo 75, p. 69)

En la misma linea, otros dos articulos lo reconocen asi: el 105, sobre los
componentes basicos ambientales, y el 681, sobre la delimitacidon territorial del
distrito (pp. 75y 263).

A partir de ahi, el territorio distrital se reconoce de manera directa y consecutiva en
el contexto de los instrumentos para la gestion del desarrollo territorial (objetivo 88,
p. 71), de las zonas de proteccion para la conservacion del medio ambiente y los
recursos naturales (articulo 131, p. 81), de las zonas con amenaza y riesgo por
inundacién (articulo 132, p. 82) y zonas de proteccion por amenaza y riesgo no
mitigable (articulo 273, p. 128). También se reconoce en los siguientes casos: a
proposito de los usos institucionales de influencia urbanistica e incluso
metropolitana (articulo 491, p. 214); al registrar los limites con el municipio de
Tubara, en el contexto del corredor de conectividad econdmica y residencial que se
extiende a lo largo de la via a Juan Mina (articulo 550, p. 236); y, finalmente,
respecto a la delimitacion de poligonos geofisicos (articulo 682, paragrafo 1°, p. 263)
y los sistemas de informacion geografica (articulo 694, p. 268) (mapas cognitivos
consolidados 3.3, 3.4 y 3.5).

Por el contrario, el territorio municipal, como colocacién o coaparicion directa en el
Plan de Desarrollo de Puerto Colombia 2004-2007, no se reconoce. Por su parte, el
territorio departamental se especifica de manera concreta en varios articulos del
Plan de Desarrollo Departamental 2008-2011 (mapas cognitivos consolidados 3.3,
3.4 y 3.5). En principio, en cuanto a la filosofia del plan, desde lo cualitativo, se
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propende a una mejor calidad de vida para la poblacion y, desde lo cuantitativo, a
alcanzar “mayores y mejores recursos para garantizar la sostenibilidad presente y
futura del territorio departamental”. También se reconoce al poner de presente el
valor de la gratitud, para “corresponder al apoyo ciudadano a un programa de
gobierno configurado para inducir acciones de cambio sustanciales en el territorio
departamental” (p. 10).

Entre las estrategias del plan se encuentra la conformacién de alianzas estratégicas,
en especial las “de integracion con el Distrito de Barranquilla y la Oficina del Area
Metropolitana de Barranquilla para impulsar procesos de desarrollo en el territorio
del Atlantico”. Asi, se espera que el trabajo conjunto con el distrito refuerce la
competitividad departamental, aprovechando “de manera mas efectiva las ventajas
de localizacion que se ofrecen en todo el territorio departamental” (articulo 5°). Se
anota que, entre los referentes tedricos del plan, se encuentra el Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social llpes (Cuervo,
2003).

El territorio departamental también se sefala a propdsito del programa de
mejoramiento organizacional y modernizacion institucional, que se considera
fundamental “en la tarea de lograr el desarrollo integral del territorio departamental”
(articulo 7°). Se debe recordar que el departamento, como entidad territorial, aun se
rige por el Decreto 1222 de 1986 (sobre régimen departamental) (ver anexos, mapa
cognitivo 1). Otro programa en que se menciona el territorio departamental es el que
fortalece el desarrollo productivo, competitivo, sostenible y equitativo agricola
forestal (articulos 120, 150 y 151).

Por otro lado, en el capitulo sobre las gestiones estratégicas complementarias
sectoriales, el territorio municipal se reconoce alrededor de la caracterizacion de
Soledad. Este municipio es el tercero en poblacion de la region Costa Atlantica,
conurbado con Barranquilla, receptor de poblacién de estratos 1, 2 y 3, y ubicado
en buena parte “al occidente del antiguo casco urbano de Soledad a partir de la calle
30 o Autopista al Aeropuerto, en direccion hacia el occidente de su territorio
municipal” (articulo 181).
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Ahora bien, en el Plan de Desarrollo del Distrito de Barranquilla 2008-2011 (mapas
cognitivos consolidados 3.6, 3.7 y 3.8), titulo Il, sobre componentes estructurales,
en cuanto a la politica de ordenamiento territorial y sostenibilidad ambiental, se
establece que en el territorio del distrito dicha politica estd encaminada a que se
‘reduzca la pobreza y desigualdad, aumente la competitividad econdémica y la
sostenibilidad ambiental” (articulo 7°).

Por su parte, al territorio del municipio se hace referencia expresamente en el Plan
de Desarrollo de Puerto Colombia 2008-2011. Para sus autores, el objeto de la
planificacion socioecondmica del “territorio del Municipio” es el desarrollo integral,
entendido “como una construccion social cotidiana, determinada por lbégicas
politicas, espaciales, sociales y economicas, adquiriendo de esa manera una
connotacion flexible y de permanente evolucion (articulo 3°).

Mas adelante, en el ultimo documento de esta serie del periodo 2001-2010, el
Acuerdo 010 de 2008 (que modifico el PBOT de Puerto Colombia), se reconoce el
territorio metropolitano en el contexto de la modificacion al articulo 50, sobre el
patron de desarrollo urbano. A propédsito del modelo de ocupacion urbana de tipo
bifocal, y precisamente en relacion con la unidad socioespacial de analisis USEA de
esta tesis doctoral, se lee:

El centro administrativo, el centro deportivo y el centro histérico de Salgar y el foco de la villa
universitaria y tecnoldgica, complementada con el area de la Urbanizacion Lagos del
Caujaral y su entorno inmediato, separados por un area de transicion dedicada a actividades
suburbanas y conservacion y proteccién ambiental que impiden la conurbaciéon de estos
focos, por conveniencia de la funcién que cumplen para el territorio metropolitano y la

identidad de la poblacién portefia. (articulo 8°)

Adicionalmente, en relacion con el area urbana de conurbacion con Barranquilla, el
discurso vario, y ahora se entiende como espacio de “concentracion y alta densidad,
altos indices de construccion con poca ocupacion del suelo para dar lugar a plazas
y jardines, de crecimiento y conurbacion con la ciudad de Barranquilla [...] se
denominara Villa Universitaria y Tecnologica” (articulo 10).

En conclusion, la politica publica de ordenamiento territorial entre 2001 y 2010 se
objetivo desde el discurso local e intermedio, reconociendo de manera plena los

territorios municipal, distrital, metropolitano y departamental. EI POT es el
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instrumento que los aglutina. A grandes rasgos, el territorio municipal giré en torno
a Puerto Colombia, en principio ligado a la adopcién por acuerdo del PBOT. Es de
anotar que, en tanto este municipio aprobd sus planes por acuerdo entre alcalde y
Concejo, para el caso de Barranquilla, su aprobacién se dio por decreto distrital del
alcalde de turno.

El territorio municipal se registr6 también en lo tocante a los ecosistemas
estratégicos externos al municipio, la proteccion de los bienes inmuebles, la
delimitacion del suelo, y los instrumentos y mecanismos de gestion financiera, al
tenor de la Ley 388 de 1997. Alrededor de esta ley también se referencio el territorio
municipal, al poner de presente las categorias, clases de suelo y tratamiento. En
relacion con la esfera municipal, en algunos planes el territorio municipal como
colocacion o coaparicion no se reconocid de manera explicita, en tanto si se
distinguio al caracterizar Soledad en el plan de desarrollo departamental 2008-2011.
El territorio distrital, por su parte, en principio se referencia de manera concreta en
el contexto del proyecto de acuerdo para revision y ajuste del POT de Barranquilla
en 2007. Es de anotar que el ordenamiento del territorio se asocia a los corredores
de movilidad regional y la red vial local, como sistemas estructurantes. Aunque la
perspectiva social y ambiental se toca, la dimension econdmica es preponderante
en el discurso, vinculada a la estructura funcional y de servicios. En ese sentido,
resulta evidente el interés por vincular el sector privado a su operacion, tanto a nivel
de ciudad como en la escala metropolitana.

Desde el distrito, la politica de uso del suelo es pensada para adaptarse al proceso
de globalizacion y a los tratados de libre comercio. El territorio distrital también se
registra en cuanto a los equipamientos comunitarios y el suelo de expansion urbana.
En ese sentido, se llama la atencion sobre como la estructura urbana y la rural se
integran en un conjunto, sin solucion de continuidad, donde lo urbano prima. El
proyecto de acuerdo de 2007 también sefala el territorio distrital en cuanto a los
instrumentos de gestion, zonas de proteccion, limites y delimitaciones.

En efecto, asi como alrededor del POT (ver anexos, mapa cognitivo 7) gravitaron
territorio municipal, distrital, metropolitano y departamental, también lo hicieron en

torno al paradigma de la competitividad, que surge en el Plan de Desarrollo Distrital
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2008-2011. Asi, como se anotd en el capitulo anterior, el ordenamiento territorial
material realiza aquel territorio inmaterial de las ideas que lo sustenta (Lafont, 2008).
Aunque, en el recorrido temporal normativo del periodo 2001-2010, el territorio
metropolitano se registro inicialmente a proposito del patrén de desarrollo urbano y
el modelo de ocupacion bifocal en Puerto Colombia (PBOT, 2008), desde el
proyecto de acuerdo metropolitano 04 de 2000, la visidn prospectiva del desarrollo
era hacer del Area Metropolitana de Barranquilla el territorio mas competitivo de
Colombia. De ahi que la accesibilidad y la movilidad resultaban fundamentales para
evitar la conurbacion y fomentar nuevas centralidades distintas al nucleo
metropolitano que significaba Barranquilla.

Atencidn especial en esta sintesis merece la definicidn de ordenamiento territorial
desde la esfera metropolitana. A pesar de constituir una escala intermedia de
actuacién, formada por distintas entidades territoriales locales, el ordenamiento
territorial se entendia como politica de Estado e instrumento de planificacion para
una apropiada organizacion politica y administrativa de la Nacion.

Al entender el territorio metropolitano, surgen las principales directrices y criterios
urbanisticos, a través de un modelo de ordenamiento en el que, alrededor del nucleo
central (Barranquilla), gravitan las otras entidades territoriales: centralidad industrial,
educativa y de servicios (Soledad), agroindustrial (Malambo), cultural, agropecuaria,
de salud y servicios terciarios (Galapa), y recreativa, turistica y de educacion
superior (Puerto Colombia). Todas las anteriores, articuladas por medio de un
sistema de movilidad vial, espacio publico y parques metropolitanos.

Tanto la vivienda de interés social como los planes de expansion de servicios
publicos son considerados hechos metropolitanos, eventos que deben pensarse en
funcién de incrementar la competitividad del territorio metropolitano. Las revisiones
y ajustes a lugar, en el marco del Plan Integral de Desarrollo Metropolitano, se
deben sustentar en cambios significativos de poblacion o en el uso del suelo,
macroproyectos nacionales, regionales o departamentales de infraestructura, o
catastrofes.

Del territorio metropolitano se vuelve a escribir en el proyecto de acuerdo para la
revision y modificacion del POT de Barranquilla en 2007, asi como en el contexto
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del Acuerdo 010 de 2008, que modificd el PBOT de Puerto Colombia. En el primer
dispositivo, se propende a promover el ordenamiento y el desarrollo de los
municipios distintos al nucleo principal, en tanto que en el segundo se referencia a
proposito del patron de desarrollo urbano y el modelo de ocupacion de tipo bifocal
del municipio. Dos aspectos se destacan en este ultimo aspecto: la conurbacién con
Barranquilla ya no es entendida como problema y, ademas, resulta conveniente
reconocer la identidad de la poblacién portefia. Esa porcion del espacio que los une
se denominara Villa Universitaria y Tecnoldgica. Es de anotar que, desde la escala
metropolitana, el primer dispositivo que hizo referencia a dicho espacio fue el
Acuerdo Metropolitano 01 de 1985, que lo definié como “area de actividad multiple”.
Finalmente, el territorio departamental, aunque no se sefiala de manera directa
como colocacion o coaparicidon, se deja entrever por vez primera en el Plan de
Desarrollo Departamental 2004-2007. En el marco del ordenamiento territorial de
las infraestructuras vinculadas al desarrollo econdmico sostenible, se hace
referencia a la necesidad de mejorar la capacidad competitiva del territorio. Desde
la escala departamental, se registra la carencia de herramientas de planificaciéon y
ordenamiento territorial de municipios, algunos de los cuales presentan indefinicion
de limites, situacion entendida como problema legal.

También se hace evidente la intervencion de la nacion en el ordenamiento territorial
local a través del sistema de transporte masivo, politica decididamente apoyada
desde el departamento para el distrito de Barranquilla. Otro aspecto importante a
recalcar, desde el espectro departamental, es la referencia al PROA. De todos los
dispositivos analizados, este es el unico que se plantea la cuestion de la
organizacion del Estado, la sociedad y el territorio desde esta escala intermedia. De
ahi que la integracion y la autonomia regionales merezcan capitulo aparte, en
direccion a reactivar una region administrativa y de planificacion (RAP) o, quiza, una
region como entidad territorial.

Los referentes conceptuales a través de los cuales se abordan los temas de
competitividad y territorio muestran al lipes-Cepal (Silva y Cuervo, 2003), el Instituto
para el Desarrollo Empresarial en Lausanne (Suiza), la Escuela de Administracion
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de Negocios de la Universidad de Harvard y el DNP (Montenegro, 2003) como
fuentes principales.

En torno al tema de la sostenibilidad también se reconoce el territorio departamental,
en especial al tratar su modernizacion institucional, que, a propdésito, aun se rige por
la normativa de 1986 (Decreto 1222, régimen departamental). Resulta importante
destacar este aspecto en el contexto de entender una cuestién clave para esta
investigacion doctoral: es evidente que la politica publica de ordenamiento territorial
demanda, a través de las determinantes de desarrollo y ordenamiento, establecer
el ordenamiento territorial local e intermedio. Siendo asi, la pregunta es: ;como se
determina la politica publica de ordenamiento territorial nacional desde lo local e
intermedio? (mapas cognitivos consolidados 3.3, 3.4 y 3.5, y mapas cognitivos
consolidados 3.6, 3.7 y 3.8)

3.3. Periodo 2011-2020: identidad y territorio

En cuanto al tercer periodo (2011-2020), se recogieron 13 documentos para el
analisis: Acuerdo 011 de 2011 (que modifica y cambia el uso del suelo en unos
sectores de Puerto Colombia); Plan de Desarrollo Departamental del Atlantico 2012-
2015; Plan de Desarrollo 2012-2015 distrito de Barranquilla; Decreto 0212 de 2014
(que adopta el POT de Barranquilla 2012-2032); Plan de Desarrollo 2012-2015
Puerto Colombia; Acuerdo Metropolitano 002 de 2013 del Area Metropolitana de
Barranquilla; Plan de Gestion Ambiental Regional (PGAR) 2014-2024, de la CRA,;
Plan de Desarrollo Departamental del Atlantico 2016-2019; estudios técnicos para
el POD del Atlantico 2018 (version 2); Plan de Desarrollo 2016-2019 Barranquilla;
Plan de Desarrollo 2016-2019 Puerto Colombia; y Acuerdo 002 de 2017 (sobre
modificacién excepcional del PBOT Puerto Colombia y revocatoria del Tribunal
Administrativo del Atlantico al Acuerdo 002 de 2017 de Puerto Colombia) (ver
anexos, mapas cognitivos 6, 7 y 8, y mapas cognitivos consolidados 3.6, 3.7, 3.8,
3.9,3.10y 3.11).
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Mapas cognitivos consolidados 3.9, 3.10 y 3.11. Contrastar yuxtaposicién
normativa: la nocién de territorio, territorialidad y territorializar temporalidad
y lenguaje. Colocaciéon o coaparicion entre el Plan de Desarrollo 2016-2019
Distrito de Barranquilla y la revocatoria del Tribunal Administrativo del
Atlantico al Acuerdo 002 de 2017 municipio de Puerto Colombia

Fuente: elaboracion propia.

El primer documento, aunque no sefala directamente el territorio municipal, se
destaca porque hace referencia franca a la unidad socioespacial de analisis USEA
de esta investigacion doctoral, acordando modificar el componente normativo del
PBOT 2008 (Acuerdo 010) y el decreto que lo reglamenta (028 de 2008), asi:

Modifiquese el componente normativo del actual PBOT respecto de las zonas ubicadas en
el Corredor Universitario [...] asi:
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Corredor universitario: Los predios ubicados en el Subsector Il del Sector Normativo 2
(Centro Especializado en Ciencias y Tecnologia) sobre el costado Norte del Corredor
Universitario hasta 150 metros del eje del Corredor Universitario, desde el lindero Oeste del
Club Campestre hasta el costado Este del Boulevard Ciudad del Mar, seran incluidos en el
Subsector Il del Sector Normativo 2 (Centro Especializado en Ciencias y Tecnologia). Los
predios con areas mayores a 5000 m? antes del presente Acuerdo, podran proponer altura
de excepcion de hasta el doble de la permitida en el respectivo predio sin que la altura
resultante sobrepase los veinte (20) pisos. Para lotes que se encuentran ubicados en la
Urbanizacion Ciudad del Mar, se permitira una densidad que no sea superior a 220 unidades

de vivienda por hectarea en lotes no inferiores a 15 000 mts2. (articulo 1°)
Mas alld de las alteraciones en el discurso que se materializan en el cambio
urbanistico originalmente planteado en el plan basico de ordenamiento desde sus
inicios, es la primera vez que se nombra de manera plena el corredor universitario
para describir la pieza urbana objeto de esta investigacion.
Por su parte, en el Plan de Desarrollo Departamental 2012-2015 (mapa cognitivo
consolidado 3.6, 3.7 y 3.8), a proposito del analisis para el reconocimiento del
territorio, se aborda el estudio “Subregionalizacion del departamento del Atlantico”,
elaborado en 2007 por el Departamento de Geografia y Medio Ambiente de la
Universidad de Cordoba (Colombia). Alli se hace referencia al “espacio-funcional
del territorio del departamento del Atlantico”, el cual, en relacion con las cabeceras
urbanas, presenta “una adecuada articulacién [de estas] con la capital a través de
la red vial departamental” (p. 27).
Al referirse a los fundamentos del plan y su marco legal, se listan aquellos principios
constitucionales y leyes que lo rigen, en particular la Ley 388 de 1997, “sobre el
ordenamiento del territorio de los municipios” (p. 33). Al mismo tiempo, al poner de
presente la articulacion con el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad
para Todos”, se especifica que “la vision de desarrollo territorial se encuentra
alineada con la vision nacional’, cuyo objetivo es “alcanzar el Desarrollo Humano
Integral, sostenible e inclusivo, insertado en el ambito internacional que beneficie a
todos los ciudadanos, ciudadanas y las familias en el territorio del Departamento del
Atlantico” (p. 38 y articulo 3°, titulo I, componente estratégico).
De igual forma, al plantearse la articulacion del plan departamental con los
lineamientos regionales determinados en el Plan Nacional de Desarrollo, se
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especifica que, para lograr un “Atlantico mas equitativo y [...] con menos pobreza”,
‘mas seguro y sostenible”, se debe desarrollar un programa de ordenamiento
territorial a través de la “infraestructura y desarrollo para la competitividad” (p. 39).
Asi mismo, en el capitulo sobre reconocimiento del territorio a nivel general, la
subregiones oriental (p. 109), costera (p. 132) y centro (p. 161) constituyen el
territorio departamental.

En el apartado sobre seguimiento y evaluaciéon del plan (titulo VI), en la
caracterizacion ambiental de la escala departamental (anexos 1 del documento), se
hace referencia al PGAR del Atlantico, instrumento que incluyé el “tema de riesgos
como elemento transversal y estructurante no solo de los procesos de planeacion y
gestion ambiental sino dentro de las dinamicas de la gestion del territorio
departamental y por tanto de los locales” (p. 290).

Ahora bien, en el Plan de Desarrollo del Distrito de Barranquilla 2012-2015, se
establece como uno de sus ejes estratégicos alcanzar una “Barranquilla
ordenada’(mapas cognitivos consolidados 3.6, 3.7 y 3.8). La idea es convertirla en
‘una ciudad sostenible, mas amable, que interviene y ordena su territorio
urbanisticamente”, adaptandola al cambio climatico, “recuperando el espacio
publico, renovando el centro historico, y ofreciendo condiciones favorables de
movilidad” (articulo 3°). Este ultimo aspecto es el marco en el que se piensa su
interconexion local con los ejes metropolitano y regional, a fin de “mejorar las
condiciones de movilidad, competitividad, bienestar social y ordenamiento del
territorio” (articulo 17). En la estrategia, se considera la incorporacion del rio
Magdalena a la renovacion del centro historico, a fin de “establecer un territorio
ambientalmente sostenible [que facilite] la actividad econdmica” (articulo 19).

En el plan, se llama la atencion sobre las “enormes posibilidades” que la division
politico-administrativa en localidades abri6 para el distrito, en el contexto de la
descentralizacion y participacion de “iniciativas ciudadanas de cooperacion con su
propio territorio” (articulo 25). Finalmente, en este dispositivo se examinan tres
aspectos: primero, la armonia que debe existir entre el POT y Plan de Desarrollo
Distrital (PDD), en la que este ultimo se debe articular durante la vigencia del POT

a todo lo definido en él, en cuanto a “modelo de ordenamiento fisico, econdmico,
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social y ambiental del territorio” (articulo 31). Segundo, en el contexto de la
necesidad de suelo urbanizado para vivienda de interés social, y al tenor de lo
dispuesto en el articulo 58 de la Constitucion Politica de 1991 (funcion social de la
propiedad), “dentro del territorio distrital, se declara el desarrollo prioritario de los
terrenos destinados a este tipo de vivienda” (articulo 35). Y, por ultimo, el
otorgamiento de facultades al alcalde distrital para celebrar “con otras entidades
territoriales esquemas asociativos en el marco de la Ley 1454 de 20117, en relacion
con los convenios o contratos plan, y los “proyectos y recursos presupuestales y
financieros correspondientes” (articulo 42).

Por otra parte, en 2014 se adopto, mediante decreto distrital, la revision y ajuste del
POT de Barranquilla para el periodo 2012-2032 (mapas cognitivos consolidados 3.6,
3.7 y 3.8). Al establecer su ambito de aplicacion, se indica que el plan “se aplica en
todo el territorio del Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla” (articulo
3°). La vision del distrito es construir

[...] una ciudad competitiva e integrada a la economia global, articulada en una vision de
ciudad-regién y ciudad-global, una ciudad verde, ambientalmente sostenible y adaptada al
cambio climatico, equitativa e incluyente, bien administrada, bien conectada y eficiente, una
ciudad abierta al rio, y con memoria [...]. (objetivo 8°)

El modelo de ordenamiento territorial del distrito se sustenta en las relaciones “con
la Nacion y el mundo, la regién, el Area Metropolitana y su propio territorio” (articulo
11). El territorio del distrito se reconoce textualmente en la clasificacion del suelo
(articulo 12), la delimitacion territorial (articulo 17), los objetivos de la pieza urbana
(articulo 113), la delimitacién de macroproyectos (articulo 148) y el componente de
telefonia movil o celular (articulo 234). La colocacion o coaparicion territorio distrital
se menciona a continuacion, al tratar los requerimientos para los componentes de
dicha telefonia (articulo 235).

En la clasificacidén del suelo, se considera determinante ambiental del POT el plan
de ordenamiento y manejo de la cuenca hidrografica (Pomca) de la Ciénaga de
Mallorquin (paragrafo), en tanto la delimitacion territorial establece que los limites
del distrito solo se ajustaran mediante reglamentacion de superior jerarquia o
sentencia de autoridad judicial. La delimitacién de macroproyectos corresponde al
sistema integrado de transporte masivo (fases I, Il y Ill) y al de vivienda de interés
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social “Villas de San Pablo”, iniciativa del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.
En relacién con este ultimo, se estipula que las normas establecidas en el plan “solo
podran ser modificadas por el Ministerio” (articulo 308). Asi, estudios recientes han
registrado la intromision de directrices nacionales en el ordenamiento territorial local
a través de esa figura (Alfonso, 2018).

Mas adelante, al tratarse el aprovechamiento econdmico del espacio publico, se
reconoce por primera y unica vez, en todos los dispositivos estudiados hasta aqui,
el concepto territorializacion (ver anexos, mapa cognitivo 8). En el paragrafo 2° se
lee textualmente: “Para la instalacion de publicidad exterior visual en el Distrito se
tendra en cuenta, ademas del uso del suelo, el indice de carga del paisaje y la
territorializacion ambiental que de él surja” (articulo 296). Finalmente, en este
dispositivo el territorio del distrito se menciona al establecerse las areas de
explotacion piscicola (articulo 448).

Por otro lado, en el Plan de Desarrollo Puerto Colombia 2012-2015 (mapas
cognitivos consolidados 3.6, 3.7 y 3.8), el item sobre la identificacién del estado
actual y recientes cambios sucedidos toca la situacion de desplazamiento forzado
en el pais, que convirtid a este municipio en receptor de poblacién. Los problemas
no se consideran aislados, sino fruto del contexto departamental y nacional,
haciendo necesarios analisis multidimensionales para el “reconocimiento del
territorio del Municipio” (p. 15).

Llama la atencion, en el apartado sobre planeacion y ordenamiento territorial, la
estrategia de defensa del territorio, soberania y empoderamiento. La “Defensa del
territorio de Puerto Colombia” es considerada una oportunidad, al igual que “Ejercer
soberania en los corregimientos apoyados en las juntas comunales” (p. 24). En
cuanto a los enfoques del desarrollo integral, el del “desarrollo territorial competitivo”
reconoce el territorio municipal como colocacion o coaparicion en el discurso (p. 52).
En el marco legal, la Ley 388 de 1997 se erige como de “ordenamiento del territorio
de los municipios” (p. 54). Punto importante en esta investigacién doctoral es el que
destaca la productividad y el desarrollo econdomico. Con él se hace referencia directa
al corredor universitario y a las obras de impacto recientemente construidas

(supermercados, bloques residenciales, zona franca de salud).
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“En esta zona los grandes empresarios del sector ven una oportunidad de oro para
invertir en la construccidon de grandes complejos”. No obstante, se registran
problemas de movilidad vehicular y peatonal diaria (37 000 estudiantes se
desplazan alli aproximadamente), y se resalta que, “muy a pesar que en la zona
existen los claustros universitarios mas prestigiosos de la costa Caribe no guardan
una buena relacion con las administraciones de turno” (p. 93). En contraste, entre
los agradecimientos especiales del plan, se registra en las primeras paginas del
documento uno a la Universidad del Norte y su programa de Ciencia Politica y
Gobierno.

En ese sentido, un objetivo del plan es dar prioridad a la “actualizacién del esquema
de ordenamiento territorial’, a fin de “promover la planificacion ordenada del territorio
municipal” (p. 102). El territorio municipal se vuelve a mencionar en el subprograma
de medio ambiente y educacion (p. 109), y también en el eje estratégico 4, sobre
planeacién y ordenamiento territorial (pp. 200-219). Finalmente, el territorio del
municipio se sefala en el subprograma de vias (terciarias) y transporte (p. 107).
Ahora bien, al territorio de los municipios se hace referencia inicialmente en el
considerando del Acuerdo Metropolitano 002 de 2013 (mapas cognitivos
consolidados 3.6, 3.7 y 3.8). También se especifica que entre las competencias de
las areas metropolitanas, al tenor de lo dispuesto en la Constitucion de 1991
(articulo 319), las leyes 1625 de 2013, 388 de 1997 y 1454 de 2011 y el Decreto
3600 de 2007, se establecen las de impartir directrices y orientaciones para el
ordenamiento de sus municipios integrantes, a fin de armonizar sus planes de
ordenamiento territorial. De igual manera, se fija el plan integral de desarrollo
metropolitano como determinante de los planes de ordenamiento territorial —a
través del componente de ordenamiento fisico del territorio— vy, finalmente, se
concreta que al nivel metropolitano le corresponde la definicion de los hechos
metropolitanos.

El primer articulo del acuerdo llama la atencion sobre el hecho de que las normas
alli consagradas son de obligatorio cumplimiento para sus municipios miembros, en
relacién con los hechos metropolitanos. “Un territorio con identidad” se convierte asi

en el dispositivo al que se tienen que acoger Barranquilla, Soledad, Malambo,
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Galapa y Puerto Colombia, al elaborar sus planes de ordenamiento territorial y
desarrollo (articulo 1°).

Como colocacion o coaparicion explicita, el territorio metropolitano se reconoce al
listarse los objetivos de desarrollo metropolitano. El quinto objetivo propone “reducir
los desequilibrios sociales del territorio metropolitano a través de una mejora en la
accesibilidad de todos los municipios a los servicios y equipamientos metropolitanos
y a la integracion de toda la poblacion al tejido social” (articulo 3°). En el titulo I, se
describe el modelo de ordenamiento territorial metropolitano (articulo 10°), y en el
articulo 14 se tratan las caracteristicas de las centralidades que lo conforman y las
funciones basicas de cada uno de los elementos del modelo propuesto (articulo 16).
Finalmente, el territorio metropolitano se menciona al poner de presente la
“coordinaciéon del desarrollo integral metropolitano”. Es importante destacar este
punto, toda vez que ejemplifica, a nivel local —desde la escala intermedia—, la

forma en que el ordenamiento territorial se acciona desde el discurso de la norma:
[...] Con el propdsito de unificar en el territorio metropolitano las categorias de centralidades,
usos, la tipologia, clasificacion y denominacién de actividades para la posterior asignacion
de estas y encaminar el ordenamiento del territorio en la direccion establecida en el modelo
territorial metropolitano, factltese al Director del Area Metropolitana de Barranquilla, para
que [...] expida la reglamentacion correspondiente. (articulo 54)

De la misma forma, al territorio del Area Metropolitana se hace referencia al llegar

a los “lineamientos de politicas para la articulacién territorial metropolitana”. La

sostenibilidad debe partir de la “conservacion de los recursos naturales existentes

como zonas de conservacion ecologica” (articulo 5°). En otros términos, al explicar

y definirse los hechos metropolitanos, se reconoce por primera y unica vez, entre

todos los dispositivos analizados hasta aqui, la metropolizacion:
Al asumir los hechos metropolitanos, como las acciones con impacto de caracter
supramunicipal en un territorio en proceso de metropolizacién, se podran entender como el
reflejo territorial de acciones de diversos agentes, internos y externos al area, publicos y
privados, que producen cambios en las condiciones de crecimiento y desarrollo

socioeconomico. (articulo 7°)
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Segun se desprende de la linea de investigacion del mismo nombre, “la
territorializacion de las acciones y procesos de metropolizacion'! ha sido estudiada
recientemente como fendémeno territorial contemporaneo: “La metropolizacion no
hace mas que objetivar uno de los modelos de territorializacién mas potentes”, y
“constituye uno de los fenomenos de territorializacion mas modernos del mundo
contemporaneo” (Universidad de Caldas, Doctorado en Estudios Territoriales,
Instituto de Ciencia Sociales y Humanas, 2014). En efecto, para Alfonso (2014),
Colombia, en la actualidad, es un pais constituido basicamente por regiones
metropolitanas que en la practica lo han organizado territorialmente.

Cuando se habla del sistema de centralidades de caracter metropolitano y regional,
metropolitanas-Barranquilla, = metropolitana  Barranquilla-Puerto ~ Colombia,
metropolitana del mar, metropolitana Barranquilla-Galapa, metropolitana
Barranquilla-Soledad, metropolitana Soledad, metropolitana Malambo, a nivel
distrital y municipal, y a nuevas centralidades, se hace referencia al territorio del
Area Metropolitana y al territorio de los municipios (articulo 15). Del territorio del
Area Metropolitana se vuelve a leer al abordarse los hechos metropolitanos (articulo
25), y la divisidon y subdivisiones (areas generales y areas de actividad) que se
proponen desde el area para regular el suelo. Ello también resulta interesante para
los analisis de esta investigacion, toda vez que, desde las directrices nacionales,
ese aspecto aun no se legislo (articulo 51). Finalmente, al establecerse los
“conceptos basicos para la organizacidon normativa”, se reconoce el suelo como
sinonimo de territorio (articulo 50°).

Hito importante en todo este recorrido normativo a nivel de dispositivos en la escala
local e intermedia lo constituye el PGAR de la CRA (mapas cognitivos consolidados
3.6, 3.7 y 3.8). Desde su presentacion, se resalta que “se constituye en uno de los
principales instrumentos de gestion para el Sistema Nacional Ambiental SINA”, vy,
ademas, se orientd por la Politica Nacional Ambiental. Su construccién involucré

entidades territoriales de la jurisdiccion del departamento del Atlantico y

11 Doctorado en Estudios Territoriales, Instituto de Investigaciones en Ciencias Sociales y Humanas (ICSH),
Universidad de Caldas, Manizales.
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representantes de sectores sociales y economicos de la region. La vigencia del plan
corresponde al periodo 2014-2024.

Como ha sido recurrente, las colocaciones o coapariciones territorio municipal y
territorio distrital se reconocen en el marco general al tratar los procesos de
planeacion y ordenamiento del territorio, al tenor de la Ley 388 de 1997 (p. 14). A
partir de ahi, el documento no los vuelve a mencionar de manera directa, ni tampoco
al territorio metropolitano ni al territorio departamental. Se recuerda que el distrito
de Barranquilla no hace parte del area de jurisdiccion de CRA (p. 119).

En principio, mas alla del completo diagndstico ambiental que se expone (pp. 36-
129), la vision regional del plan muestra el interés por ser “reconocido en el afio
2022 como una region competitiva”. Ademas, se prevé que “el acelerado proceso
de urbanizacion del departamento del Atlantico, sera registrado en el afo 2022
como una excelente oportunidad que fue aprovechada por sus autoridades y sus
ciudadanos para ordenar el desarrollo urbano ambiental” (p. 131).

Entre los referentes del plan se hallan los documentos “Visién Colombia 2019 |l
Centenario. DNP” (p. 6), y “Visiones Regionales, Capitulo Caribe, tema, Desarrollo
Sostenible, Uninorte afio 2007” (p. 7). En este ultimo, las corporaciones autbnomas
regionales del Caribe proponen, como ordenamiento del uso del suelo, dividirlo en
cinco zonas. La zona 2 corresponde a “ciudades integradas al comercio
internacional” e incluye Barranquilla, Cartagena y Santa Marta (p. 7). Oftros
documentos referidos, menos orientados al tema ambiental y mas a los aspectos
economico y comercial (p. 7), son “Region Atlantica, agenda de competitividad,
DNP” y el “Plan Regional de Competitividad del Departamento del Atlantico,
Barranquilla, afio 2008. Camara de Comercio de Barranquilla (Secretaria Técnica)”.
Con el marco anterior, la metodologia del plan identifica tres macrovectores que
impactaran los recursos naturales del Atlantico a mediano y largo plazo: primero,
los TLC firmados por Colombia; segundo, el “proceso de urbanizacion en el
Atlantico”; y, tercero, “la relacién territorial Barranquilla, Area Metropolitana y los
municipios restantes”. De ahi que, “El PGAR 2013-2023, debe contribuir a
territorializar el modelo de desarrollo para el departamento del Atlantico de acuerdo

a sus recursos naturales, para que estos sean aprovechados con criterios de
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sostenibilidad” (p. 9). En ese contexto, es la primera y unica vez en todo el recorrido
normativo que se identifica el verbo territorializar (ver anexos, mapa cognitivo 8).
En el plan se explica que el proceso de urbanizacién en el departamento y la relacidon
territorial anotada generaron dependencias de funciones urbanas, economicas y
politicas en torno a Barranquilla, convirtiendo a sus vecinos en “municipios
dormitorios” (p. 9). Por el contrario, son contadas las actividades que otros
municipios desarrollan y que son aprovechadas por los habitantes del distrito, a
saber: “los servicios educativos en el corredor de la via alternativa hacia Puerto
Colombia” (p. 10).

Siendo asi, la poca extension del departamento y su mayor ocupacion poblacional
en el distrito constituyen a Barranquilla en “una ciudad region no solo por la
conurbacién con su Area Metropolitana, sino porque la ciudad esta a una hora en
vehiculo motorizado del municipio mas distante de la capital del Atlantico”. En ese
sentido, se considera que el departamento “es un territorio urbano”, pero, asi mismo,
debido a que también concentra el poder decisorio regional, Barranquilla es “la
capital de la organizacién politico administrativa del departamento del Atlantico” (p.
10).

En el discurso del plan, el concepto territorio es remplazado en varios apartados por
el de suelo. Por ejemplo, al hacer referencia a algunas ciudades intermedias del
departamento, “se observa el predominio de asentamientos con crecimiento
desordenado, explicado por la carencia de un planeamiento urbano orientado por
un modelo racional de ocupacion del suelo” (p. 10). Interesante resulta también la

reflexiéon en torno a los POT. En el PGAR se consideran buenos planes aquellos
[...] donde las ciudades se parezcan a las costumbres y tradiciones de su gente y no sean
remedos y malos calcos del ‘modelo Barranquilla’ donde el progreso no sea la
pavimentacién de las calles y la ciudad no se construya pensando en el vehiculo. Por el
contrario, estas ciudades en procesos de construccién son una excelente oportunidad para
agenciar la materializacion de ciudades a escala humana parecidas a sus habitantes [...].
(p. 10)

Finalmente, en cuanto a la red vial del departamento, el discurso vuelve a tomar

distancia respecto de los temas eminentemente ambientales, y se fijja en otros

aspectos: “Se puede afirmar que la red vial que tendra el Atlantico en el futuro



137

préximo modificara significativamente no solo la movilidad en el departamento sino,
la renta del suelo” (p. 11).

Ahora bien, pasando al plan de desarrollo departamental 2016-2019 (mapas
cognitivos consolidados 3.6, 3.7 y 3.8), las colocaciones o coapariciones territorio
departamental y territorio metropolitano se reconocen de manera directa en varios
apartados y articulos. En principio, en la presentacion del plan se hace referencia a
territorio departamental, en el contexto del crecimiento econdémico que debe darse
en cada una de las subregiones en que este se divide: costera, centro, sur y
metropolitana (p. 10). Al abordarse la dimensién social en relacion con la poblacion
atlanticense del cono sur, se resaltan los efectos que, en su medicién, pudo tener
entre 2010 y 2011 el “proceso de inundacion que sufrid esta porcion del territorio
departamental” (p. 16).

En la dimensiébn econdmica, el objetivo del plan es el desarrollo equilibrado,
equitativo e incluyente en “el territorio departamental” (p. 60), mientras que al
abordar la dimension ambiental, este se referencia al tocar dos de sus problemas
identificados: erosion e incendios forestales (p. 81). En este apartado, se llama la
atencion sobre un documento consultado, el cual, precisamente, se confecciond en
la anterior administracion del mandatario de turno: “Base: Agenda ‘Atlantico 2020’
elaborada durante el periodo del Gobernador Eduardo Verano de la Rosa, 2008-
20117 (p. 80). Ello presupone cierta continuidad en los planes.

En la conclusion de la parte preliminar del plan, se especifica, en relacion con el
contexto nacional y regional, que “la propuesta consiste en establecer un modelo de
ordenamiento del territorio departamental [...] como la clarificacion de las
vocaciones de las subregiones para potenciarlas, buscando un desarrollo
equilibrado, incluyente y respetuoso de los recursos y del medio ambiente” (p. 120).
Del mismo modo, al sintetizar las fortalezas de sus subregiones, se propone,
“‘mediante su estimulo empresarial, social y politico [que] contribuyan no solo a su
propio desarrollo, sino [que] le aporten al resto del territorio departamental, a la
region y al pais” (p. 120).

A continuacion, en el articulado del plan, el territorio departamental se referencia al
especificar el eje estratégico 1, sobre “la transformacion del ser humano” (articulo
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6°), y a proposito de la competitividad departamental, como “garantia de un mejor
futuro”. En este apartado, se explica que ello es fundamental “para ser un ‘territorio
exitoso’ y altamente competitivo”. En ese sentido, “el plan de desarrollo le apuesta
a la creacion de la ‘Marca Atlantico’ como sello de posicionamiento empresarial”
(articulo 94). Finalmente, el territorio metropolitano se reconoce al caracterizar la
“‘Region Metropolitana de Barranquilla: vinculo del Atlantico con el mundo” (articulo
87).

Mas adelante, entre 2018 y 2019, el departamento del Atlantico inicia su alistamiento
con miras a construir su primer POD (mapas cognitivos consolidados 3.6, 3.7 y 3.8),
al tenor de la LOOT (Ley 1454 de 2011). En principio, en el documento “Estudios
técnicos para la formulacién y adopcién del plan de ordenamiento departamental
del Atlantico” (versién 2), se llama la atencidn sobre dos aspectos: primero, el papel
activo en su construccion de la Financiera de Desarrollo Territorial (Findeter) vy,
segundo, la adjudicacion de un contrato de consultoria especializada para su
elaboraciéon, desde el programa de Direccion de Competitividad y Desarrollo
Territorial de esa misma entidad.

La banca de desarrollo territorial Findeter es una sociedad de economia mixta de
orden nacional “que ofrece soluciones integrales para construir territorios
sostenibles a través de la planificacion, estructuracion, financiacion y asistencia
técnica”, y fue creada por la Ley 57 de 1989 y desarrollada por el Decreto-Ley 4167
de 2011 (Findeter, s.f.).

Desde la presentacion del documento técnico (version 2), el POD se define como

[...] un instrumento para el ordenamiento del territorio departamental, que comprende un
conjunto de herramientas articuladas y armonizadas, tales como modelos, directrices,
politicas, estrategias, planes, programas y proyectos de impacto territorial supramunicipal,
con una perspectiva de largo plazo. Conforme con el literal a), numeral 2, del articulo 29 de
la Ley 1454 de 2011, este instrumento es vinculante para los departamentos y municipios
ubicados en sus respectivas jurisdicciones, en el marco de las competencias establecidas
en esa Ley para los departamentos. (Estudios Técnicos para la Formulacion y Adopcion del

Plan de Ordenamiento Departamental del Atlantico, s.f.)

Al abordar los antecedentes y el diagndstico del departamento, se listan aquellos
avances que, en materia de ordenamiento territorial, se desarrollaron

histéricamente. En especial, se referencia el documento “Agenda Atlantico 2020: la
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ruta para el desarrollo”, elaborado con el DNP en 2011. A fin de construir la vision
de desarrollo territorial, se propone utilizar la metodologia propuesta en dicho
estudio, la cual se “basa en el conocimiento de la realidad del territorio
departamental, para finalmente desarrollar el enfoque de desarrollo territorial y
proponer las estrategias de desarrollo y lineamientos del programa [...] y definir una
primera aproximacion al modelo de territorio”. Llama la atencion, entre las lineas
estratégicas de la visidn, la necesidad de “regionalizacion del Estado” (Estudios
técnicos para la formulacion y adopcién del Plan de Ordenamiento Departamental
del Atlantico, s.f.).

Mas adelante, en el documento se definen unas lineas estratégicas, entre las cuales
se resaltan aquellas politicas internacionales que “deben ser tenidas en cuenta
como determinantes para el ordenamiento del territorio del departamento”, a saber,
la de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) (Estudios técnicos para la formulacion y
adopcion del Plan de Ordenamiento Departamental del Atlantico s.f.).

Aunque en el documento no se reconocen de manera plena las colocaciones o
coapariciones territorio distrital, territorio municipal y territorio metropolitano, se
llama la atencidn sobre que, respecto a los planes de ordenamiento territorial, “un
52 % de los municipios del departamento tienen el componente de largo plazo de
sus POT vencido y el Area Metropolitana de Barranquilla est4d en proceso de
formulacion de su Plan Estratégico Metropolitano de Ordenamiento Territorial
PEMOT” (Estudios técnicos para la formulacién y adopcion del Plan de
Ordenamiento Departamental del Atlantico, s.f.).

Otro escrito referenciado en el documento técnico es “Elementos basicos para la
determinaciéon de las directrices de Ordenamiento Territorial del Atlantico”,
elaborado en 2016 por la Secretaria de Planeacion Departamental, donde se
llamaba la atencion sobre la necesidad de “establecer una reglamentacién que
permita orientar el ordenamiento del territorio departamental” (s.p). Con el panorama
descrito, se definen unas apuestas del POD, identificando un problema central a
través de la metodologia del marco logico (MML): “Debilidad en los procesos de
Planeacién Estratégica y Ordenamiento Territorial del Departamento”, y se propone
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una alternativa: “Formulacion del Plan de Ordenamiento Departamental del
Atlantico. Siguiendo los lineamientos de la Comision de Ordenamiento Territorial
—COT—" (Estudios técnicos para la formulacion y adopcion del Plan de
Ordenamiento Departamental del Atlantico, s.f.).

En el documento técnico (version 2) se afirma que la metodologia propuesta “tiene
un enfoque multisistémico [...] clave del territorio para garantizar su sostenibilidad y
competitividad”. A rengldn seguido, se listan las actividades necesarias a fin de
lograr los productos esperados, donde el territorio departamental se referencia en
varias oportunidades: alistamiento institucional y técnico; bases cartograficas;
talleres subregionales; analisis de determinantes de ordenamiento territorial;
diagnostico integral; retroalimentacion y validaciéon del diagndéstico integral;
formulacion del documento técnico del POD; elaboracion de cartillas subregionales;
ronda posterior de talleres; propuesta modelo de gestion, seguimiento, evaluacidn
y control; elaboracion de proyecto de ordenanza; estrategia de divulgacion;
profundizacion sectorial; fortalecimiento institucional; y asistencia al desarrollo
territorial integrado.

Finalmente, se anota la necesidad, planteada en el estudio, de identificar territorios
funcionales, concepto alrededor del cual gravita parte de la metodologia propuesta,
cuyos referentes conceptuales se hallan en los paises miembros de la OCDE.
Ahora bien, en el Plan de Desarrollo Distrital Barranquilla 2016-2019 (mapas
cognitivos consolidados 3.9, 3.10 y 3.11), el territorio distrital se menciona
inicialmente en el programa sobre “conocimiento del riesgo de desastres” (articulo
55) y, a partir de ahi, otras politicas, programas y estrategias lo insinuan. Por
ejemplo, la politica Volver al Rio asegura parte del discurso propositivo que, en
distintas escalas, otros dispositivos exploraron en el pasado, de acuerdo con el
recorrido aqui expuesto. “Esta politica consolida el modelo de Ordenamiento
Territorial sobre la ribera occidental del rio Magdalena, sus canales y el Distrito
Central” (articulo 45).

A continuacion, el programa Actuaciones Serias se propone la “defensa oportuna y
eficaz de los intereses de la entidad territorial” en los procesos judiciales (articulo
71), en tanto que la politica de Movilidad para la Gente incorpora “un nuevo modelo
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de ciudad [que] impulse la estrategia de Ordenamiento Territorial del Distrito de
Barranquilla y su relacién con los Municipios del Area Metropolitana y la Region”.
Finalmente, en el plan se garantiza la figura del area metropolitana, al refrendar su
“caracter de intemporalidad”, que la hace merecedora de los aportes que el distrito
realiza para su sostenimiento (articulo 96).

De forma similar, en el Plan de Desarrollo Municipal de Puerto Colombia 2016-2019
(mapas cognitivos consolidados 3.9, 3.10 y 3.11), aunque el territorio municipal no
se reconoce directamente como colocacidén o coaparicion, algunos apartes lo
sugieren. De este dispositivo, llama la atencién la incorporacion, en su parte
estratégica, no solo de las directrices nacionales, sino de los objetivos de desarrollo
sostenible (ODS) (articulo 5°). En el plan, se adaptan y adoptan textualmente
apartes de la legislacion nacional, como, por ejemplo, en lo relativo a la
“‘incorporacion del suelo rural, suburbano y de expansion urbana al perimetro
urbano” (articulo 20, numeral 11).

El programa de ordenamiento e integracion territorial formula, entre sus objetivos,
“la planificacién y control del territorio” (articulo 35) y, ademas, se propone un
programa especifico de “apoyo a expresiones culturales del territorio y afirmacién
de identidad” (articulo 40)

Finalmente, los dos ultimos documentos para el analisis del periodo 2011-2020 son
el Acuerdo 002 de 2017, sobre la modificacion excepcional del PBOT de Puerto
Colombia, y su posterior revocatoria por parte del Tribunal Administrativo del
Atlantico.

En principio, en el considerando del acuerdo, el territorio municipal se reconoce al
sefalar que la normativa precitada sobre zonas y predios, espacio publico efectivo,
procesos de urbanizacion y factores de densidad aplica “para todo el territorio
municipal”’. A continuacion, en el contexto de la modificacion del articulo 179 del
Decreto 0283 de 2008, se reconoce la necesidad de “lograr un equilibrio armodnico
en la ocupacion del territorio urbano” (articulo 6°). A partir de ahi, no se designa
ninguna otra colocacion o coaparicidon de las aqui expuestas en el resto de

dispositivo.
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No obstante, interesa, de este documento en especial, poner de presente las
motivaciones que impulsaron las modificaciones excepcionales expresadas en el
acuerdo. Basicamente, existia una situacion de represamiento de “numerosos
proyectos inmobiliarios presentados ante la Alcaldia de Puerto Colombia”, un
“‘escenario diferente” en cuanto a la normatividad relacionada con el ordenamiento
territorial y, finalmente, otro factor importante:

En relacién a la conurbacion con Barranquilla, es sabido que estas interacciones territoriales
traen consigo una dicotomia inherente, por una parte, los dos entes territoriales son socios,
con intereses comunes, en el Area Metropolitana de Barranquilla, pero por otra compiten
por la localizacion de proyectos estratégicos de region, como el cluster educativo regional,
la localizacion del Parque Zoolégico y los proyectos inmobiliarios, con sus usos
complementarios, de estratos altos. Que, a las condiciones de conurbacién y dicotomia,
entre socios y competidores, que nos relaciona con Barranquilla, se adiciona la derivada en
la aprobacion en febrero de 2014, de su nuevo Plan de Ordenamiento Territorial, el cual
incluye actualizaciones legales, no contempladas en el PBOT de Puerto Colombia, situacion
que nos genera desventajas sobre el abordaje del desarrollo de Proyectos estratégicos, en

relacion a caracteristicas y procedimientos normativos aplicables. (Acuerdo 002 de 2017)
Justamente, el territorio municipal se reconoce en la revocatoria, a propoésito de las
consideraciones de la sala. Se resalta que fue el Departamento del Atlantico el que
“‘impetré demanda, en ejercicio del medio de control de validez, contra el Acuerdo
N° 002 de 10 de marzo de 2017”, y que el Tribunal Administrativo del Atlantico
concluy¢ al respecto lo siguiente:

[...] deviene afectado en lo que atafie a su validez, en tanto la administracion accionada
inobservo los requisitos contemplados en los articulos 4°, 15, 22, 24, 25y 28 de la Ley 388
de 1997; articulos 1° de Ley 902 de 2004; 3°y 17 de la Ley 1154 de 2011;y 2.2.2.1.2.6.1y
2.2.2.1.2.6.2 de la Resolucién N° 1077 de 2015, con los cuales, de contera, se vulneraron
los Principios de eficiencia, Transparencia, Celeridad y Economia que gobiernan la
actuacion administrativa. (p. 30)

Conclusiones preliminares

En la practica, la anterior decisidén del juez constituye otra forma de ordenamiento
territorial desde las escalas local e intermedia. No obstante, la evidencia registrada
aqui sugiere un mayor protagonismo de los enfoques politico-administrativo,
ambientalista, sectorial, urbanista o econdmico, pero la realidad es que aquel tipo

de ordenamiento no es menos definitivo. Asi mismo, se describid el ordenamiento
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territorial registrado en los planes, producto de aquellos desplazamientos
poblaciones que, motivados por la violencia o hechos climaticos, terminan
reconfigurando los espacios territoriales de origen y destino.

El Acuerdo 002 de 2017 de Puerto Colombia toca un punto esencial de lo aqui
expuesto (mapas cognitivos consolidados 3.9, 3.10 y 3.11). La divisién entre entes
territoriales con intereses comunes y disputas por localizacion de inversiones en sus
territorios es el resultado de un discurso que permed todas las escalas: la
competitividad no solo los puso a competir entre si, sino que instauré un lenguaje
empresarial, en el cual los territorios municipal, distrital, metropolitano y
departamental deben ser funcionales, planificados, controlados y, quiza, hasta
constituirse en marca.

Asi, aunque la identidad territorial termina siendo un recurso al que se acude, y la
memoria resulta fundamental para reconocerse como territorio, el discurso
imperante es muy fuerte. El primer plan de ordenamiento territorial departamental
heredara y reproducira el tipo de estrategia y de vision impuesto desde la escala
nacional. El DNP, por medio de su asesoria, juega un rol definitivo en el esquema
construido, cuyos referentes tedricos y conceptuales se hallan en los paises
miembros de la OCDE, el llpes o centros universitarios y escuelas internacionales
vinculadas al desarrollo empresarial. De manera directa, se resalta que algunas
politicas internacionales deben constituirse en determinantes para el ordenamiento
del territorio departamental.

Ahora bien, desde la escala local e intermedia, se siguen discutiendo estrategias
que vale la pena resaltar, como, por ejemplo, la necesidad de regionalizacién del
Estado, tema historico recurrente (Fals, 1996; Guhl, 1998; Borja, 1996). También se
confirman los distintos puntos de vista que se producen sobre un mismo espacio
territorial. Llama la atencion la perspectiva que en el PGAR se tiene sobre los temas
econdmicos e, incluso, alrededor de la renta del suelo o las costumbres y tradiciones
de las gentes. No por tener un enfoque ambiental se tiene menor percepcion de
otros aspectos y, lo mas importante, es de resaltar la forma en que otras entidades
territoriales se entienden al interactuar sin la tutela del nucleo principal (recordemos

que Barranquilla no hace parte de la jurisdiccion de la CRA).



144

También resulta llamativa la forma como desde esas escalas se reproducen y
entienden conceptos contemporaneos en torno al territorio —verbigracia,
territorializar, metropolizacion y territorializacion— (mapas cognitivos consolidados
3.3, 34, 3.5, 3.6, 3.7, 3.8, 3.9, 3.10 y 3.11) e, incluso, la emergencia de nuevas
realidades territoriales: Barranquilla ciudad-region o region metropolitana.
Adicionalmente, tal como sucede en la escala nacional, existe un interés por unificar
el discurso y el territorio, a través del uso de categorias generales que simplifiquen
su ordenamiento. En si, eso constituye un juego politico, de poder, en el que
Barranquilla, como capital de la organizacion politico-administrativa, juega un papel
esencial. Por ejemplo, desde la distancia y limitante del investigador académico,
resulta incomprensible como el corredor universitario no es considerado un hecho
metropolitano.

Otro aspecto a resaltar es el concerniente a la defensa del territorio, la soberania y
el empoderamiento. Resulta interesante como estos elementos se estimulan, por
medio de los corregimientos y juntas comunales, desde el plan de desarrollo
municipal. A este respecto, la division politico-administrativa de los distritos en
localidades es considerada una situacion que abre enormes posibilidades para la
descentralizacién, o que muestra que ello no es solamente un asunto de relacion
entre la Nacion y las entidades territoriales, sino una cuestion a estimular en el seno
mismo de ellas.

Por otra parte, el ordenamiento del territorio muestra su caracter temporal. Las
politicas, planes, estrategias y proyectos tienen un nacimiento, un desarrollo v,
finalmente, una concrecion. El rio Magdalena y su ribera son un claro ejemplo. Sin
embargo, entre 1995 y 2020, los discursos también se modifican. Situaciones como
la conurbacion, que en principio eran consideradas negativas, hoy, por el contrario,
se estimulan. El corredor universitario es también ejemplo de ello.

La secuencia territorio-globalizacion, territorio y competitividad vy territorio e
identidad guio todo el recorrido expuesto, que, como observamos, es solo una parte
de todo el entramado que, a nivel local e intermedio, se constituye alrededor del
lenguaje y su objetivacion. No olvidemos que el territorio y lo territorial se designan

y reconocen de muchas maneras distintas, tanto cualitativa como cuantitativamente
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(ver anexos, mapas cognitivos 6, 7 y 8, y mapas cognitivos consolidados 3.1, 3.2,
3.3,34,3.5,36,3.7,3.8,3.9,3.10 y 3.11).
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CAPITULO IV. ENSAMBLE EN TERRENO DE LA TERRITORIALIDAD
EMANADA DEL DISCURSO DE LA POLITICA PUBLICA DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL Y LA PROCEDENTE DE LOS ACTORES LOCALES Y SUS
PRACTICAS

Introduccion

Como resultado de los capitulos 1l y Ill, en el siguiente apartado se explica el
ensamble en terreno de la territorialidad emanada del discurso de la politica de
ordenamiento territorial nacional, con aquel discurso producido en las escalas local
e intermedia. El propdsito es entender qué territorio se produce en terreno, es decir,
en su practica concreta material, como resultado de la accién de territorializacion
del espacio (figuras 1y 2). El método de recoleccion de informacion utilizado incluye
un pertinente trabajo de campo, entrevistas y recorrido visual transformado en
planimetria. El proceso de formacién del corredor universitario (infografia 2) esta
ligado a la creacion de la figura del AMB (infografia 1) y a los procesos
socioespaciales de urbanizacion y metropolizacion, que, sin duda, delinearon la
actual metropolis.

La territorializacion del corredor universitario como USEA (infografia 2) es un
proceso socioespacial que se produjo de manera paralela a la construccion de la
politica publica de ordenamiento territorial nacional, y a su posterior objetivacion en
la escala metropolitana y local. Al explicar el ensamble en terreno, se hace
referencia a la produccion del corredor universitario o la forma como se origind
asociado con aquellas directrices, por lo que no se trata de establecer una relacion
inmediata de tipo causa-efecto, o como union de ellas en terreno.

Se descubre desde el discurso juridico nacional contemporaneo la forma jerarquica
como se establece una serie de determinantes categoricos ambientales, urbanos,
historico-patrimoniales, de controles, de prevalencias y desarrollo, entre otros,
incidiendo y moldeando el ordenamiento territorial local y metropolitano, cuyas
autoridades, a su vez, objetivan de manera distinta en el espacio material comun
que comparten, y sobre el cual tienen competencia por medio de sus dispositivos-

planes particulares.
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Al contrastar en campo, por ejemplo, desde la Corporacion Autonoma Regional del
Atlantico (CRA) —excediendo, incluso, los temas ambientales—, la mirada parece
mas compleja. No obstante, la comprension de los hechos espaciales y territoriales
que sobrepasan e impactan un nimero plural de municipios se realiza en el Area
Metropolitana, y desde el departamento es que se cuestiona y piensa el modelo
territorial de Estado prevaleciente. Municipio y distrito proyectan una mirada
enfocada en sus propios intereses locales (mapas cognitivos consolidados 3.1, 3.2,
3.3,34,35,36,3.7,3.8,3.9,3.10 y 3.11).

Ahora bien, en torno a las practicas concretas en el espacio material, también se
producen procesos histéricos y cronoldgicos que es preciso organizar y relatar. Por
esta razdn, teniendo presente la temporalidad definida en esta investigacion,
metodologicamente se establecen unas etapas definidas por acciones especificas
en terreno, esto es, una territorializacion temporal del corredor universitario, a saber:
primero, proceso de formacion (afios sesenta, setenta y ochenta; ver mapa
cartografico P-1 y tabla 8); segundo, proceso socioespacial de urbanizacion
(periodos 1991-2000 y 2001-2010; ver mapas cartograficos P-2 y P-3, y tablas 9 y
10); y, tercero, proceso socioespacial de metropolizacion, cuando la complejidad se
transforma (periodo 2011-2020; ver mapa cartografico P-4 y tabla 11).

En total, son mas de 47 eventos, entre nodos, mojones y sendas (Lynch, 1959),
marcados entre 1959 y 2020, no todos producidos y delimitados dentro del corredor
universitario como USEA, ni tampoco representados como manchas homogéneas
(ver mapa cartografico P-5). En principio —antes de 1991—, parece natural asociar
las transformaciones a eventos vinculados con decisiones administrativas
identificables en la norma. No obstante, a medida que el tiempo transcurre, con
especial énfasis a partir del 2001, se complejiza su asociacion debido a condiciones
y contextos diversos.

Para Moura (2016), la metropolizacion es una etapa avanzada del proceso de
urbanizacion. Sin embargo, tanto urbanizacion como metropolizacion estan ligadas
a las formas de produccién capitalista y de aglomeracion urbana. Las metropolis,
como expresion-objeto de la metropolizacidon, no necesariamente se definen por su

pequefio o0 gran tamafo, sino por las funciones que alojan: sedes corporativas,
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empresariales, financieras, de eventos deportivos y asambleas mundiales de toda
indole, que se ubican y desarrollan en su interior. En principio, la territorializacion
del corredor universitario parece influenciada en gran medida por la metropolizacion
de Barranquilla, ya que, hoy en dia, ese proceso socioespacial no se relaciona tanto
a la industria, y si a otras condiciones diferentes.

Brenner sostiene que, en la contemporaneidad, “el concepto de urbanizacion es una
herramienta crucial para investigar el proceso urbano planetario” (2016, p. 85). Para
el profesor, “lo urbano no es un sitio, espacio u objeto preestablecido” (p. 77). Llama
la atencidn en el hecho de que, como proceso socioespacial, la urbanizacion
trasciende lo demografico, la ciudad, la metropolis y la regidn, de ahi que tipificar
asentamientos urbanos a fin de hallar generalidades puede constituirse en error
metodologico, debido a las diferencias en el contexto que cada pais presenta.
Teorizar la especificidad urbana resulta fundamental, requiriendo “una
conceptualizacion coherente, reflexiva e historicamente dinamica” (p. 87). Por
consiguiente, comprender el marco no espacial de los procesos sociales, antes que
su materializacion en el espacio, resulta esencial (Sauders, 1986 [1981], citado en
Brenner, 2016, p. 67).

4.1. La creaciéon del Area Metropolitana de Barranquilla y el proceso de
formacion del corredor universitario

Las areas metropolitanas en Colombia, como figura asociativa territorial
administrativa, tienen su origen en el Acto Legislativo 1° de 1968, que reforma la
Constitucion de 1886, durante el Gobierno del presidente liberal Carlos Lleras
Restrepo (1966-1970), cuya direccidn gravitd alrededor del primer Plan de
Desarrollo Nacional, formulado en 1961 y denominado Plan Decenal - Alianza para
el Progreso (Moncayo, 2004). Las areas metropolitanas emergen alrededor de la
modernizacion del Estado y la redistribucion de competencias entre las ramas
ejecutiva y legislativa del poder publico, vinculadas a la planificacién del desarrollo
(Henao, 1992).

La planificacion, a su vez, surge de la planeacion econdmica, la cual se instaura
oficialmente en 1951, a propdsito de las recomendaciones del Banco Mundial (BM),

la Alianza Interamericana de Desarrollo (AID) y otros organismos internacionales
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que promocionaban acciones orientadas a lograr el desarrollo regional en el pais
(Moncayo, 2004).

Por su parte, al desarrollo subyacia, a través del discurso imperante en aquel
contexto historico, un imaginario social que lo convertia en certeza (Escobar, 2007),
estableciéndose una relacién directa de causa y efecto entre la planeacion del
desarrollo, la dimensién territorial y un proyectado bienestar econdémico regional
resultante. El desarrollo, desde la escala local y como categoria de analisis, se
reconoce por vez primera en la Ley 88 de 1947 (“Sobre fomento del desarrollo
urbano del municipio y se dictan otras disposiciones”), basicamente como una
cuestion de organizacion futura de la ciudad, enmiendas y mejoras a la parte ya

construida:

Los municipios que tengan un presupuesto no inferior a doscientos mil pesos ($200.000)
estan en la obligacion de levantar el plano regulador que indique la manera como debe
continuarse la organizacion futura de la ciudad. Este plano no sélo comprendera las
enmiendas y mejoras que deban hacerse a la parte ya construida, atendiendo al posible
desarrollo, sino los nuevos barrios que hayan de levantarse, asi como los sitios donde deban
ubicarse los edificios publicos, sitios de recreo y deporte, templos, plazas, y areas verdes,

escuelas y demas edificios necesarios a la poblacion. (Articulo 7°)
Mas adelante, el Congreso de la Republica derogo la ley y establecio, por medio de
la Ley 61 de 1978, en municipios con poblacidén superior a 20 000 habitantes, la
obligacion de formular su Plan Integral de Desarrollo (Massiris, 2002). A renglén
seguido, el plan es definido en el Decreto Reglamentario 1306 de 1980 (“Por el cual
se reglamenta el articulo 3° de la Ley 61 de 1978, sobre planes integrales de

desarrollo”) de la siguiente manera:

[...] conjunto de normas que permitan ordenar, regular y orientar las acciones de los sectores
publico y privado en los espacios socioculturales, econdmico-financieros, fisico-territorial y
juridico-administrativo, con el fin de mejorar la calidad de vida de los habitantes y utilizar en

forma 6ptima los recursos existentes. (articulo 2°)
Ordenar, como categoria de analisis, se reconoce asi por vez primera en relacion
con una cuestion fisico-territorial en el espacio, y subordinada al Plan de Desarrollo
Municipal. Por consiguiente, desde el punto de vista cronolégico, desarrollo
antecede a ordenary, también, desde lo historico y conceptual, el primero envuelve

lo segundo. El ordenamiento territorial, en nuestro contexto, resulta asi una



150

categoria de analisis mas reciente que el desarrollo. El territorio, por su parte, solo
se entrevé en el paraguas de lo urbano.

Con el marco anterior, la Asamblea del Departamento del Atlantico, desde la escala
intermedia, y en uso de sus atribuciones legales, promulga la Ordenanza 028 de
1981, “Por medio de la cual se dispone el funcionamiento del Area Metropolitana de
Barranquilla”, integrada por los municipios de Barranquilla, Puerto Colombia,
Soledad y Malambo, siendo el primero el nucleo principal. En su articulo segundo,
se establecio que “se regira por las normas del Decreto Legislativo 3104, expedido
por el Gobierno Nacional el 14 de diciembre de 1979” y, ademas, en el articulo
octavo, se faculta “ampliamente al Gobernador del Departamento para incluir al
Municipio de Galapa, una vez el Departamento Nacional de Planeacion dé concepto
favorable”.

El Decreto Legislativo 3104 de 1979, al tenor de su parte Il, “Organizacion
administrativa”, en el articulo 6°, sobre “Funciones de la junta metropolitana”,

establecio para esta en el punto uno (1), sobre planificacion, las siguientes:
c) Expedir la reglamentacion de los usos del suelo urbano y rural del area y establecer los
mecanismos e instrumentos normativos y de control, asi como los procedimientos
administrativos correspondientes que puedan ser utilizados por las autoridades del area
metropolitana o de los municipios que la componen, de conformidad con la legislacion
vigente;
d) Establecer las normas generales de zonificacion, urbanizacién, construccion, extraccion
de materiales y funcionamiento de establecimientos comerciales, industriales y de servicios
dentro de las cuales los municipios del area han de dictar las reglamentaciones especificas.
e) Adoptar el Plan Vial y los Planes Maestros de Servicios publicos para el area;
f) Fijar los perimetros urbanos y sanitarios del area y de los municipios que la integren.
(articulo 6°)

En consecuencia, como se indicé en el capitulo anterior, es con el Acuerdo
Metropolitano 01 de 1985, “Por el cual se modifican los perimetros del Area
Metropolitana para los afnos 1990 y 2000 y se determinan los usos del suelo”, en el
contexto del primer Plan Integral de Desarrollo Metropolitano (Pidam) (Acuerdo
Metropolitano 05 de 1982), cuando por vez primera se reconoce la USEA, objeto de

esta investigacion doctoral.
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En el articulo primero, se define el perimetro urbano del Area Metropolitana de
Barranquilla para el aino 2000, mientras que en el segundo se establece el perimetro
para el aino 1990. En el articulo tercero del Acuerdo Metropolitano 01 de 1985 se

lee:
Definicion y localizacion de cada area de actividad.
Con el fin de localizar y reglamentar los usos segun su intensidad y grado de Compatibilidad
se han zonificado las diferentes actividades que se realizan en el Area Metropolitana segun
Areas de Actividad. Estas se localizan en el Plano oficial de Usos del Suelo Afio 2000 que
acompafia este Acuerdo y son las siguientes:
Area de Actividad Multiple.
Area de Actividad Residencial.
Area de Actividad Comercial.
Area de Actividad Recreacional.
Area de Actividad Especializada.
Area de Actividad Industrial.
Area de Actividad Agropecuaria.
Ademas de estas Areas de Actividad, se definen en el Plano Oficial las siguientes Areas:
Area de reserva.
Area de Estudios Especiales.

Area Especial Proteccion de Arroyos. (p. 7)

A renglon seguido, en el articulo cuarto, se definen las areas de actividad multiple,

como sigue:
Son aquellas en las cuales se mezclan diferentes usos, en variados grados de intensidad y
en el Plano que acompana el presente Acuerdo estan localizadas en las siguientes zonas
del Area Metropolitana:
Municipio de Barranquilla;
i) Se centra en los barrios Recreo, Boston, Prado y Delicias; encontrandose ademas otras
areas importantes
-La limitada de la siguiente forma:
[...] La ubicada al Nor-Oeste de la ciudad entre las dos carreteras a Pto. Colombia desde la
circunvalacion hasta la linea Y=914 500.
-El area ubicada en la esquina Nor-Oeste de la vieja carretera a Pto. Colombia y la entrada
a Villa Campestre [...].

b) Municipio de Puerto Colombia.
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En este municipio la actividad Multiple se concentra entre las dos carreteras a Pto. Colombia
y a lo largo de ellas, desde el limite municipal en Barranquilla hasta el limite del perimetro

urbano afio 2000 definido en este acuerdo. (p. 10)

En resumen, la localizacion futura de equipamientos en las afueras de Barranquilla
cuya actividad contemplara variados grados de intensidad y usos, como
universidades, colegios, iglesias, cementerios, clubes sociales, etcétera, evitaria, en
principio, los problemas que, por su ubicacion ya desde 1984-1985, empezaban a
evidenciarse en algunos barrios, sectores interiores consolidados, centrales vy
residenciales de la ciudad.

Segun cifras del Departamento Nacional de Estadisticas (DANE), a mediados de la
década de los ochenta, Barranquilla se aproximaba al millon de habitantes y Puerto
Colombia, a veinte mil. Los municipios que hoy componen el Area Metropolitana de
Barranquilla pasaban del millbn y el departamento del Atlantico, en general,
contenia una poblacion total de poco menos del millén y medio de habitantes (tabla
4.1).

Tabla 4.1. Poblacién total segun censos 1951, 1964, 1973 y 1985

Entidad Poblaciéon total | Poblacion total | Poblacion total | Poblacion total
territorial censo 1951 censo 1964 censo 1973 censo 1985
Barranquilla 279 627 498 301 703 488 927 233
Puerto

8172 10 315 14 616 19 243
Colombia
Soledad 20914 38 456 68 602 170 854
Malambo 4509 7554 12 305 53813
Galapa 4465 6177 9855 14 081
Area
Metropolitana 317 687 560 803 808 866 1185 224
de Barranquilla
Departamento

424 818 717 406 1028 934 1478 213
del Atlantico

Fuente: elaboracion propia con base en informacién estadistica del DANE, censos
1951, 1964, 1973 y 1985.

Herrera (2005) resalta que, en aquel contexto, el ordenamiento fisico-territorial
incluia la expedicion de instrumentos normativos, a saber, usos del suelo, normas

urbanisticas, prestacion de servicios, licencias de construccidon, urbanizacion,
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normas viales, etcétera. Al tenor de lo anterior, Gonzales (2000, p. 215) asevera,
por su parte, que el primer Plan Regulador Metropolitano de Barranquilla fue
disefiado, en 1957, por el arquitecto Cristian Ujueta Toscano. Uno de los objetivos
del plan “era reordenar el espacio fisico y evitar en lo sucesivo el caos urbano”,
situaciones que podian abordarse parcialmente desde el disefio (urbano), por una
disciplina (arquitectura) y a través de un plano regulador (planimetria).

El ordenamiento territorial, en la escala local e intermedia, empieza a entenderse,
desde sus origenes, ligado a lo urbano y urbanistico, representado en un plano, a
partir de la figura administrativa de un Area Metropolitana y con un plan de desarrollo
como marco general. Ello explica gran parte del discurso expuesto en el capitulo
anterior, al contrastar en campo la objetivacion de la politica publica de
ordenamiento territorial nacional.

Por su parte, Llanos (2011, p. 44), a propdésito del proceso de transformacion
espacial de Barranquilla, sugirié cuatro etapas, marcadas por el desarrollo del
sistema capitalista, asi: primera, de 1900 a 1930, marcada por el auge del comercio
internacional; segunda, de 1930 a1960, caracterizada por el apogeo del proceso de
industrializacion; tercera, de 1960 a 1990, en la que tiene lugar la crisis industrial y
la decadencia de la ciudad; y cuarta, de 1990 a 2005, signada por la globalizacién.
Este autor llama la atencion sobre el hecho de que, “entre 1957 y 1993, la expansion
de la ciudad se debié en un 60 % a la construccion de barrios de invasion”, situacion
diametralmente opuesta a la hallada en el corredor universitario.

En ese sentido, Mertins indica que el sector privado siempre estuvo presente “en la
toma de decisiones de la planeacién del crecimiento de la ciudad”, en especial en
direccion noroccidente, ante la potencial demanda de “nuevos asentamientos
urbanos y los servicios privados de alto rango en el ‘corredor’ Barranquilla-Puerto
Colombia” (2007, p. 114).

[...] casi el 90 % de las areas en el norte y el noroccidente de Barranquilla, asi como las
areas colindantes de Puerto Colombia pertenecen a la empresa Cementos del Caribe (o sus
filiales), las cuales fueron compradas en los afios 1930/40s para obtener la materia prima
(cal) para su produccién de cemento. Otras areas mas pequefas son de propiedad de la
compafiia inmobiliaria Parrish y de personas privadas (Camacol, 21.07.2005). Desde finales

de los afios 1960 y comienzos de los afios 1970 Cementos del Caribe vendié algunas
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parcelas, aunque las conexiones de vias, acueducto y energia fueron los criterios decisivos
para que fueran entonces construidas casas unifamiliares por los correspondientes hogares
de estratos altos. (p. 120)

En consonancia con lo anterior, entre los afos sesenta, setenta y ochenta, en
direccion a la antigua carretera que comunicaba Barranquilla con Puerto Colombia
(hoy carrera 51 B, en Barranquilla, y calle 3 B, en Puerto Colombia), 17 eventos,
entre nodos, mojones y sendas, se reconocen en el terreno (ver mapa cartografico
P-1y tabla 8).

MAR CARIBE

LT

Cienega de Mallorquin

iy

LA AP
L O A -
5 o — — - .
X, 7 i 1
0 e g f A i
L
[ySe—— Wy SR AN | s
; AVZ. AN Ly P
\ o /¥ {
23 B { P, Lofald i
e | )
1 > 5
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,
pooges ~
LETENDA
UNIDAC 3O0C EXMT AL O€ ANALILIS L3LA
Yo nede, mepa
o sends
1A brwe 0 wersn {16 bowe e i
- 1L { 11w
# arwe oo wtumnce 7)1 awe 00 miuance
B 075 1.5 (T Icwmasen . { ]
K £700 v 0 mhuance
Convensmones DOCTORADO EN ESTUDIOS
LTI N Nodos, mojones y sendas en la Terrtoriabzacion del s TERRITORMLES
¢ ) corredor universtano ensamble temporal en terreno N
v L,)“/"\ ahos 605, 708y 80's o AGUA WAD B, I S
- 0

Taulo del Proyecto:

POLUITICA PUBLICA DE ORDENAMIENTO Y
TERRITORIALIZACION CORREDOR UNIVERSITARIO

Fuente:
Disafio y elaboracion: Doctorando

BARRANQUILLA - PUERTO COLOMBIA 1590.2016

Digitalizo: Arq. Bch Ruiz

Dectorando: José Luis Farelo Guerra
Director: Oscar Alfredo Alfonso Roa

Plano: P.1

u "’r’—
7 - Z
- ! A -

UNIVERSIDAD DE CALDAS

Escala
1:55.000

Tabla 8. Nodos, mojones y senderos en la territorializacion del corredor
universitario entre el distrito de Barranquilla y el municipio de Puerto
Colombia: ensamble temporal en terreno ainos sesenta, setenta y ochenta.

Anterior Constitucion de 1991

Numero o letra Afio Hito
-7 Siglos XIX-XX Casco fundacional Salgar
-6 Siglos XIX-XX Casco fundacional Puerto Colombia
-5 Siglos XIX-XX Antigua carretera Barranquilla-Puerto
Colombia
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-4 Finales década de los cuarenta Apertura Cementos Caribe (hoy
Argos)
-3 Afos setenta Avenida circunvalar
-2 1959-60 Reconocimiento de la Ye de los
Chinos (avicola).
-1 1974-1978 Apertura autopista al mar Barranquilla
(carrera 46) -Cartagena (presidente
Lépez Michelsen-liberal)
0 1964 Origen del Club Campestre
1 1965 Inauguracién Cementerio Jardines del
Recuerdo.
2 1968 Origen urbanizaciéon Club Lagos del
Caujaral.
3 1973 Se inaugura la ciudadela universitaria
Universidad del Norte.
4 1978 Traslado Colegio Parrish
4.5 Finales de los setenta inicios de los Génesis Urbaplaya
ochenta
5 1980 o antes Proyecto urbanizacion campestre Las
Tres Picas
5.5 1980 o antes Origen urbanizacién Punta Roca
6 1980 o antes Origen  urbanizacién  Altos  de
Pradomar.
6.5 1980 o antes Campos de golf Country Club
7 1981 Colegio Britanico. Km 6 Antigua
carretera  a  Puerto  Colombia-
Barranquilla
7.5 Finales de los ochenta principio de los | Urbanizacion Country Club las Villas
noventa
8 1984 Génesis Barrio Villa Campestre.
8.5 1986 Apertura Cementerio Jardines de la
Eternidad
A Afios sesenta, setenta y ochenta Area de influencia Cementos del
Caribe-Argos
B Afos sesenta, setenta y ochenta Area de influencia Universidad del
Norte
C Afios sesenta, setenta y ochenta Area de influencia Villa Campestre
D Afos sesenta, setenta y ochenta Area de influencia Corregimiento La
Playa
E Afios sesenta, setenta y ochenta Area de influencia Urbaplaya
J Afos sesenta, setenta y ochenta Area de influencia Ye de los Chinos

(avicola).

Siglos XIX-XX

Area de influencia Antigua carretera
Barranquilla-Puerto Colombia

Fuente: elaboracion propia segun recorrido con informador.

Para Lynch (1959), los nodos son puntos estratégicos de la ciudad que representan

la “condensacion de determinado uso o caracter fisico”, a los que también se les

puede denominar nucleos, y por lo general se constituyen en centro polarizador de

barrios. Los mojones, por su parte, “son otro tipo de punto de referencia” y estan

mas vinculados a objetos fisicos, elementos que se seleccionan entre una multitud

de posibilidades, a saber: “un edificio, una sefal, una tienda o una montana”.

Mientras que a los nodos se puede ingresar como observador, a los mojones no se

puede acceder, toda vez “que le son exteriores”. Finalmente, las sendas pueden ser

simbolizadas como calles, canales, vias férreas, lineas de transito o simples

senderos: “son

los conductos que sigue el

observador

normalmente,
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ocasionalmente o potencialmente [...]. Para muchas personas son estos los
elementos preponderantes en su imagen” (pp. 62-63).

Metodolégicamente, estas nociones resultan utiles para representar en terreno
aquellas transformaciones asociadas temporalmente a la politica publica de
ordenamiento territorial. No obstante, es pertinente reconocer el caracter restrictivo
y parcial que el método supone, al personificar tanto la valoracion individual del
investigador como la subjetividad del informante que lo acompafo en el recorrido.
Ademas de lo anterior, otro factor importante a tener en cuenta es el de la
temporalidad asociada a la memoria. Recuérdese que, para Nates, los “ritmos y
tiempos van a marcar sin duda de manera distinta la experiencia individual o
colectiva. Aqui vale anotar como el recuerdo es individual y el olvido colectivo”
(2011, p. 7). Siendo asi, es muy probable la omision de algunos elementos clave en
la informacion construida. Al respecto, afirma Lynch:

La imagen de una realidad fisica determinada puede cambiar ocasionalmente de tipo si las
circunstancias de su vision son diferentes. Asi, una autopista puede ser una senda para el
conductor y un borde para el peatdén. O una zona central puede ser un distrito cuando una
ciudad esta organizada sobre una escala media y un nodo cuando se considera la superficie
metropolitana en su conjunto. Pero las categorias parecen tener estabilidad para un

observador determinado cuando actia en un nivel determinado. (1959, p. 64)
En consecuencia, el incipiente proceso iniciado (ver mapa cartografico P-1 y tabla
8) incluyd la aparicion de los primeros clubes sociales, como el Campestre (0); el
primer parque cementerio de la ciudad, Jardines del Recuerdo (1); y algunas
urbanizaciones semicerradas mixtas, como el club Lagos del Caujaral (2). La
urbanizacion Altos de Pradomar (6), ubicada cerca al histérico Castillo de Salgar, y
el barrio Villa Campestre (8), aunque distantes entre si, también iniciaban precoces
procesos de ocupacion espacial, vinculados a la construccion de vivienda
campestre unifamiliar de estratos altos. Otras urbanizaciones proyectadas, como
las Tres Picas (5), no se consolidaron para la época y desaparecieron.
Por otro lado, asentados sobre la margen derecha de la antigua carretera a Puerto
Colombia (-5), se localizaron ademas la Universidad del Norte (3) y el Colegio
Parrish (4). Estas instituciones educativas estan muy ligadas, desde sus inicios, con

las élites empresarial, econdmica y politica de la region, con claros intereses en el
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area. Poco tiempo después, mas hacia el interior del eje vial (rectangulo punteado
), otra institucion privada bilingle para familias acomodadas de la ciudad se situo:

el Colegio Britanico (7). Mertins explica el proceso asi:

4.5. Servicios privados de alto rango en el “corredor” Barranquilla-Puerto Colombia
Punto de partida para el asentamiento de servicios privados fue el regalo realizado por la
empresa Cementos del Caribe [...] de un terreno a la Universidad del Norte [...]. En un
contexto similar se da también a finales de los afios 1970 el regalo de un terreno de la
empresa inmobiliaria Parrish al colegio del mismo nombre sobre la carrera 51B [...]. La
fundacion de la Universidad del Norte [...] debia servir tanto de atraccion para la ubicacion
alli de otros servicios de alto rango como para fomentar la construccion de nuevos
apartamentos y casas para los estratos medios y altos y con esto estimular el crecimiento
urbano del nor-occidente de Barranquilla. Por detréds de esta decision estaba y esta la
intension del mayor propietario de suelo de esta zona (Cementos Caribe) por valorizar
dichas areas, las cuales tienen de resto un valor relativo infimo. (2007, p. 125)

Durante este periodo historico, se inauguré también la Autopista al Mar, entre
Barranquilla y Cartagena (-1), en el Gobierno del presidente liberal Lopez Michelsen
(1974-1978). La avenida Circunvalar (-3), por su parte, ya fungia como limite del
perimetro urbano de Barranquilla. En general, se trata de nodos y mojones, dirigidos
a estratos altos, y de sendas, que movilizan flujos materiales de bienes y personas.
La Ye de los Chinos (-2), por su lado, ya constituia parte del espacio y la memoria
de los transeuntes y habitantes del lugar.

Ahora bien, al profundizar un poco mas el ensamble en terreno, se exponen otros
procesos socioespaciales claramente diferenciados. Las sendas, por ejemplo, mas
alla de los flujos que permiten, determinan desarrollos bien disimiles. Mientras la
Autopista al Mar Barranquilla-Cartagena (-1) y la avenida Circunvalar (-3) aislan y
marcan el limite y frontera entre Barranquilla y Puerto Colombia, la antigua carretera
a Puerto Colombia (-5), por el contrario, debido a las funciones historicas que
cumplia y aquellas otras que empezaba a contener, los integra. Siendo asi, interesa
en esta investigacion doctoral explicar el proceso socioespacial de este eje
particular que se territorializa a partir de una secuencia temporal demarcando
lugares y procesos distintos (rectangulo punteado I).

Inicialmente, la Universidad del Norte (punto 3, rectangulo punteado B), institucion

educativa de caracter privado, funge como mojon o punto de referencia que vincula
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rapidamente otro equipamiento de uso institucional (Colegio Parrish, punto 4),
inaugurando y materializando la actividad educativa dirigida a los estratos altos
—eélite de la poblacién barranquillera—.

Por su parte, tres eventos vinculados en su uso residencial pero diametralmente
opuestos en sus significados son la ocupacion del barrio Villa Campestre por
estratos altos (punto 8 y triangulo punteado C); la toma del sector La Playa por
pescadores (punto 4.5 y figura punteada D), junto a la Ciénaga de Mallorquin; y el
inicio de la apropiacion de la urbanizacion Country Club las Villas por estratos
medios y bajos (punto 7.5 y circulo punteado E). Individualmente, representan unos
tipos de territorios areolares que se van formando, aislados entre si y con pocos
vinculos reticulares (Monnet, 2011).

En ese sentido, desde sus origenes, cada sendero no solo presentd procesos
distintos de territorializacién (autopista, circunvalar y antigua carretera a Puerto),
sino que dentro de ellos se desplegaron diferentes territorialidades que marcaron y
delinearon definitivamente el devenir de cada zona, y que impiden entender el
territorio como espacio homogéneo, en el que, desde aquel entonces, la industria
cementera jugaba un papel predominante (mapa cartografico P-1, punto -5, y figura
punteada A).

4.2. El proceso de urbanizacién: ainos 1991-2000 y 2001-2010

Veintinueve eventos, entre nodos, mojones y senderos, se reconocen durante las
temporalidades 1991-2000 y 2001-2010 (ver mapas cartograficos P-2 y P-3, tablas
9y 10). El espacio fisico se ocupa de manera importante a lo largo de la carrera 51
B o calle 3 B (antigua carretera a Puerto Colombia), la cual es intervenida, pasando
de una via de carril sencillo (-5) a otra de doble calzada, con separador central, que
inicia en la avenida Circunvalar (-3), en la intercepcion con el nuevo puente sobre la
51 B (13), y llega hasta la glorieta de la nueva sede norte de la publica Universidad
del Atlantico (10).

Dicha intervencion no solo transformo el tipo y la forma de los flujos que la recorrian,
sino que, principalmente, materializé las relaciones que desde entonces se
empezaban a configurar entre los distintos nucleos formados durante el periodo

anterior (ver mapa cartografico P-2, figuras punteadas B, C y E), definiendo,
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delimitando, reconociendo y diferenciando el proceso socioespacial de urbanizacion
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Tabla 9. Nodos, mojones y senderos en la territorializacion del corredor

universitario entre el distrito de Barranquilla y el municipio de Puerto

Colombia: ensamble en terreno segundo momento afos 1991-2000

Numero o letra Afio Hito
9 1993 Inauguracién Tienda Makro. Primera
en formato de gran superficie
9.5 1994-1995 Apertura Peaje los Papiros
10 1993 Traslado y apertura Universidad del
Atlantico
10.5 1993 Cruce Universidad del Atlantico
1 1993 Ubicacién Universidad Antonio Narifio
11.5 1991-1996 Apertura polideportivo  Universidad
Auténoma del Caribe
12 1993 Traslado y apertura sede Universidad
Libre
12.5 1993-1994 Inauguracién Iglesia Padre Holman
13 1994 Se amplia la 51B. Construccion del
puente sobre la Circunvalar.
13.5 Principios de los noventa Centralidad vivienda exclusiva
14 1992-1998 Ubicacién sede Centro Colombo
Americano.
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15 1996 Inauguracién sede campestre colegio
Marymounth.
16 1995-1996-1997 Como consecuencia [ampliacién de la

51B y construccion del puente] el
Colegio Britanico compra unos lotes
hacia adentro de Villa Campestre, es
decir, la parte de atras del Club
Campestre, donde antes habia estado
el proyecto que se llamaba Las Tres
Picas.

17 1995-1996-1997 El Instituto Experimental del Atlantico
recibe por donacion un lote al lado de
Industrias Puche, que el Instituto no
utiliza y comienzan las presiones por
invadirlo. Eso obliga al Departamento
a construir un CAl [Centro de Atencion
Inmediata] de la policia para evitar que
€s0 ocurra.

18 1995-1996-1997 Como consecuencia [construccion del
CAl] se da “via libre” a los desarrollos
de edificios que estan junto al CAl
—que son cerca de doce (12)—,
donde vivia gente acomodada, que
son en altura, mientras el resto de las
casas son de uno o dos pisos.

19 1995, 1996, 1997 Aparece el colegio Sagrado Corazén

20 1995 Invasion de los terrenos de Maratea
(2400 familias) urbanizacién La Playa

20.5 1995 Apertura Colegio Real. Royal School

21 1996-1997 Génesis en Puerto Colombia del
corregimiento Sabanilla-
Montecarmelo

22 1997 Traslado Colegio San Francisco

23 1998-2000 Apertura Colegio Altamira International
School

F 1991-2000 Area de influencia via 51 B o 3B

Fuente: elaboracion propia segun recorrido con informador.

De hecho, aunque se revela una mayor distribucién en el tiempo de sucesos que
urbanizan la zona entre 1991 y 2000 (alrededor de 20; ver tabla 9), es a finales del
periodo 2001-2010 cuando se produce la implosién/explosién urbana del corredor
universitario (Brenner, 2016), en cuanto a ritmo (Nates, 2011), posibilitando las
relaciones de urbanidad (Monnet, 2016) entre muchos habitantes, concentrados, los
unos Yy los otros, diferentes y distintos, en un mismo espacio fisico material que
soporta y permite dichas relaciones.

Ahora bien, en paralelo a esos procesos, se suceden otros hechos: decisiones
juridicas de caracter administrativo y politico con incidencia en el espacio, y que es
necesario destacar. Por ejemplo, mediante el Acto Legislativo 01 de 1993, el
municipio de Barranquilla se convierte en distrito especial, industrial y portuario (ver

anexos, mapas cognitivos 1, 2, 3 y 4). El articulo 1° determiné que:
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La ciudad de Barranquilla se organiza como distrito especial, industrial y portuario. El distrito
abarcara ademas la compresion territorial del barrio de Las Flores de esta misma ciudad, el
corregimiento de La Playa del Municipio de Puerto Colombia y el tajamar occidental de
Bocas de Cenizas en el Rio Magdalena, sector Ciénaga de Mallorquin, en el Departamento
del Atlantico [...].

Esta decision incluyo la cesion de parte del departamento, la absorcion de una
porcién del municipio vecino y una autodiseccidn-agregacion de barrio (Las Flores),
division que implicd, de facto, la reorganizacion politico-administrativa del territorio
y su ordenamiento territorial, pero que también significo, en la practica, la
apropiacion de los procesos socioespaciales que se venian gestando.

Es quiza el ejemplo contemporaneo mas claro, evidente y concreto, de la manera
en que las directrices, normas y mandatos nacionales determinan en la practica el
ordenamiento territorial intermedio y local.

Esa configuracion territorial constituyo la génesis de una nueva entidad territorial, el
distrito de Barranquilla, no solamente desde su rol de municipio, sino como ciudad.
Lo anterior no es un detalle menor. Un rapido barrido por la evolucion del
ordenamiento territorial politico-administrativo en nuestro pais como republica
independiente muestra, desde el Acta de Constitucion de la Junta Suprema de
Santa Fe en 1810, hasta la Constitucion de 1991, el no reconocimiento de ciudad
como entidad territorial (Henao, 2013; Manrique, 1991; Arrieta y Hernandez, 2006).
Desde el punto de vista de la dimensidn politica del territorio, es un hecho importante
del ordenamiento territorial politico-administrativo local e intermedio
contemporaneo. Comprenderse como una entidad territorial especial, en los
aspectos industrial y portuario, implico un reconocimiento que posibilitdé nuevas
representaciones politico-administrativas territoriales, y también nuevas
redistribuciones poblaciones, con consecuencias sociales, ambientales, politicas y
democraticas.

Electoralmente, el corregimiento La Playa, en Puerto Colombia (ver mapas
cartograficos P-1y P-5, letra punteada D, punto 4.5), significaba un peso importante
para la eleccion de concejales y alcaldia del ente territorial, pero también exponia la
ocupacion de un territorio estratégico en términos econdémicos y con intereses

portuarios e industriales (Ciénaga de Mallorquin-Tajamar Occidental e industria
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cementera). Recordemos que el barrio Las Flores es parte del area que adquirio y

ocup6 Cementos Caribe en sus inicios:
Argos, con la colaboracién de unos industriales barranquilleros, entre ellos Angel Palma,
Julio Mario y Luis Felipe Santodomingo, constituyd en Barranquilla Cementos Caribe, en un
sitio denominado Las Flores, en la orilla izquierda del rio Magdalena. En 1949 se prendieron

los dos hornos para producir 350 toneladas diarias de cemento. (360 en Concreto, 2020)
Asi, en desarrollo de la Constitucion Politica de 1991, se posibilitan nuevos
ordenamientos territoriales y divisiones politico-administrativas locales e
intermedias, evidenciando de paso la relacidn politica-gremios econdmicos-
territorio. En la Gaceta del Congreso, se reproduce el proceso del tramite del
proyecto del acto legislativo, que se llevé a cabo entre el 11 de septiembre de 1992
y el 17 de agosto de 1993. En la exposicion de motivos se sefala:

[...] vientos de renovacion agitan los esquemas econdmicos mundiales y Colombia no ha
sido ajena a las nuevas tendencias [...]. Privatizacion de empresas estatales y apertura al
comercio mundial son teorias que buscamos consolidar casi por consenso, dado que en la
hora actual ningun partido o grupo politico de importancia en el panorama nacional se ha
opuesto a la aplicacion de las nuevas doctrinas econémicas. (Ponencia para primer debate,
Senado de la Republica, 16-09-1992, p. 10)
La Comision Primera efectudé una sesion especial en Barranquilla y, en foro
celebrado en la Federacion Colombiana de Industrias Metalurgicas (Fedemetal), se
formularon algunas opiniones sobre el proyecto legislativo. Para algunos asistentes,
el ambito territorial del nuevo distrito deberia integrar toda el Area Metropolitana, es
decir, Barranquilla, Puerto Colombia, Malambo y Soledad.
El senador ponente y futuro presidente de Colombia, Andrés Pastrana Arango
(1998-2002), consider6o entonces que “deben ser los representantes de los
municipios distintos a Barranquilla quienes decidan su incorporacién al Distrito, por
lo cual sugiero a la Plenaria unas modificaciones al texto” (Ponencia para segundo
debate, Senado de la Republica, 5-11-1992, p. 4).
Por su parte, en la Camara de Representantes, la ponencia para primer debate
retomé dicha propuesta, asi:
El Constituyente de 1991 al replantear el ordenamiento territorial de nuestro pais introdujo
la figura de las areas metropolitanas y ratifico la existencia de los Distritos Especiales

buscando la utilizacion de este instrumento para garantizar un desarrollo arménico pero

acelerado de las regiones claves y como una manera de consolidar el proceso descentralista
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que inspira la totalidad del proyecto reformatorio de la Carta Constitucional. Es esta la
consideracion que llevé al ponente del proyecto en el Senado de la Republica a proponer
una modificacién al proyecto inicial en el sentido de ampliar el area que cubrira el Distrito
Especial incorporando al mismo los municipios que en la actualidad integran el Area
Metropolitana de Barranquilla, previa solicitud de los respectivos Concejos Municipales.

(Ponencia para primer debate, Camara de Representantes, 30-11-1992, p. 10)

Ricardo Rosales Zambrano, representante a la Camara por el Atlantico y ponente
en su momento, se desempefio posteriormente como presidente de la junta directiva
de la Cooperativa Lechera Industrial de la Costa (Ciledco) y miembro de la
Asociacion de Ganaderos del Atlantico y la Zona Norte (Asoganorte). José Name
Teran fue el autor del proyecto de acto legislativo, “con la coadyuvancia, entre otros,
de los Senadores David Turbay, Alberto Santofimio, Tito Rueda, José Guerra,
Alfonso Latorre y Roberto Gerlein” (p. 19).

Al afio siguiente, el representante, al presentar ponencia para segundo debate,

observo lo siguiente:
1. Como lo hemos planteado a lo largo de esta ponencia, Barranquilla requiere una enorme
inversion para adecuar su deficiente estructura de servicios a los requerimientos de una
ciudad moderna, sobre todo si aspiramos a convertirla en el puerto maritimo y fluvial capaz
de afrontar los retos que demandara la insercién de Colombia en las corrientes modernas
de la economia. En ese orden de ideas, consideramos que el proyecto analizado no cumple
cabalmente con el propdsito que lo inspird, pues el solo hecho de convertir a la ciudad en
distrito Especial, no le garantiza un flujo adecuado de recursos. En consecuencia, sugerimos
darle a Barranquilla un tratamiento similar al que el Constituyente ha dado al Distrito Capital
y a los distritos especiales de Cartagena y Santa Marta, en el sentido de asignarle un
porcentaje preferencial en el reparto de los recursos del situado Fiscal, para lo cual
proponemos modificar el articulo 356 de la Constitucién con el fin de incluir el Distrito de
Barranquilla. (Ponencia para segundo debate, Camara de Representantes, 10-06-1993, p.
20)

El texto definitivo aprobado por la Camara de Representantes el 17 de junio de 1993

(Camara de Representantes, proyecto de ley 177, p. 2) fue ratificado el 17 de agosto

siguiente (Gaceta del Congreso, Senado de la Republica, 17 de agosto de 1993,

Orden del dia, p. 2). Finalmente, el Acto Legislativo 01 de 1993, tal como se anot6

al inicio del acapite, no incluyé los municipios pertenecientes al Area Metropolitana
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de Barranquilla. El presidente César Gaviria Trujillo (1990-1994) lo firmo en
consecuencia.

Por el contrario, en la otra orilla, a través de un pleito juridico que atraviesa la
temporalidad 1991-2000, 2001-2010 y 2011-2020, en la escala local e intermedia
también sucedieron hechos significativos politico-administrativos con incidencia
directa sobre el ordenamiento territorial, y que también es necesario exponer.
Inicialmente, en 1999, la Asamblea del Departamento del Atlantico aprueba la
Ordenanza 0021, segregando 1435,06 hectareas, dejandolas bajo jurisdiccidon de
Puerto Colombia (ver infografia 3). A renglon seguido, la misma corporacion
subscribe la Ordenanza 00075 del 7 de diciembre de 2009, estableciendo limites
entre Puerto Colombia y Barranquilla, decision que constituye la génesis juridica del
conflicto limitrofe entre municipio y distrito.

Infografia 3. Diferendo limitrofe entre el distrito de Barranquilla y el municipio
de Puerto Colombia ainos 1999-2016

Diferendo limitrofe entre Barranquilla y Puerto Colombia
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En 2016, el Tribunal Administrativo del Atlantico declara nula dicha ordenanza y
pone bajo control del distrito la zona en disputa, completandose en el litigio juridico,
politico y administrativo, la intervencion de los tres poderes publicos del Estado: el
legislativo, el ejecutivo y el judicial. Todos participaron del proceso socioespacial,
que aun continua, incidiendo sobre el ordenamiento territorial politico-administrativo.

A propdsito, Cataia reconoce en ese contexto lo siguiente:
[...] el unico agente que tiene poder de legislar sobre el ordenamiento del territorio es el
Estado. En consecuencia [...] ¢Para quién ordena el Estado el territorio? O, en otros
términos, ¢para quién normativiza el Estado aquello que es objeto de uso, el territorio?
(2017, p. 26)

Asi las cosas, el corredor universitario se constituye en parte fundamental del litigio

juridico, cuyo origen se encuentra en la definicion de limites. Estos y el territorio se

hallan intimamente ligados, tanto asi que en Raffestin se lee:
Hablar del territorio es referirse implicitamente a la nocién de limite, la cual expresa la
relacion que mantiene un grupo con una porcion del espacio, aun si no siempre se hace
explicita. La accién de dicho grupo genera inmediatamente la delimitacion. (2011, p. 108)

En la etnografia de los lugares, Vergara (2013) utiliza la categoria frontera como
sindnimo de limite, borde o contenedor. Para el caso que nos ocupa, este
acercamiento resulta util, porque permite delimitar y diferenciar la unidad de analisis

de esta investigacion como proceso socioespacial:
[...] la frontera no solo es el obstaculo fisico que impide o posibilita el ingreso fisico-
inmediato: opera desde mas alla, desde las estructuras sociales e imaginarias que separan
y alejan aquello que no gusta, que desagrada, que produce repulsion, que altera [...]. Los
lugares estan enmarcados y delimitados por limites o fronteras constituidas por aisladores
fisicos y/o simbdlicos y, al mismo tiempo, las actividades que en ellos se realizan y los
relatos que sobre ellos se despliegan son también constitutivos de dichas fronteras,
estableciendo pautas de entrada, permanencia y salida. Mas que una mera delimitacion,
configura un sentido predominante: contiene y posibilita [...] es decir, el contorno que
demarca el inicio y el fin de las actividades especificas que lo caracterizan. Es también
necesario observar las formas de dichos limites y los objetivos que busca al encerrar —de
esa forma— las practicas que alli se realizan [...]. La frontera no es siempre fija, ni clara, ni

estatica. (2013, pp. 124, 126-127, resaltado en original)
En ese sentido, la ubicacion de la Universidad del Atlantico (ver mapa cartografico

P-2, puntos 10 y 10.5; tabla 9) constituyd una accién fundamental de
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territorializacion para entender el proceso socioespacial de urbanizacion que se
gestd en el corredor universitario. Este mojon o punto de referencia es el limite
material, la frontera natural hasta donde llega el nuevo flujo de personas (distintos
estratos y tipos, estudiantes, profesores, administrativos, etcétera, procedentes del
Area Metropolitana, municipios vecinos y otros departamentos de la costa Caribe
en general), bienes (alimentos y bebidas, material educativo, insumos en general,
etc.) y servicios (ventas ambulantes, transporte publico y particular, rutas escolares,
servicios de mensajeria, etc.) que transforman los usos y funciones de
equipamientos e, incluso, las mismas relaciones interpersonales entre nucleos que
le rodean.

Por ejemplo, algunas viviendas familiares de la urbanizacion Country Club las Villas
(punto 7.5, figura punteada E) cambian de vocacion y se convierten en residencias
estudiantiles y equipamientos complementarios dirigidos a satisfacer las nuevas
exigencias universitarias y escolares (librerias, cafés, tiendas, bares, restaurantes,
billares, etc.), que se incrementaron exponencialmente al arribar otras instituciones,
a saber: Universidad Antonio Narifio (11), Universidad Libre (12), Centro de Idiomas
Colombo Americano (14), Colegio Sagrado Corazon (19), etcétera, que
configuraron un nuevo nucleo central continuo (figura punteada F).

En efecto, Monnet (2016) explica que la urbanidad en la ciudad se manifiesta de
dos formas: una social, en que se demuestran las relaciones entre gente distinta, y
otra, espacial, en la que, ademas, se integra un conjunto de edificaciones que
forman un conglomerado, aglomeracion o concentracion conjunta. La produccion
del corredor universitario posibilité asi la materializacion de dicha relacion a escala
local e intermedia durante los periodos 1991-2000 y 2001-2010.

Este hecho es trascendental, en el entendido de que, histéricamente, Barranquilla
se caracterizd por ser una ciudad segregada. Bell y Villalon lo registran de la

siguiente manera:
[...] la presidon de los inmigrantes comienza a sentirse acompanada de la crisis econdémica
de la ciudad cuando en 1957 surge el primer barrio de invasion [...]. La morfologia urbana
de estas invasiones fue cambiando —en el transcurso de las tres ultimas décadas— la
fisionomia del paisaje cultural de la ciudad. Comienza a surgir entonces una ciudad

segregada. Es decir, al lado de una ciudad moderna, medianamente bien instalada e
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integrada profesional y socialmente, se configura otra ciudad marginada de casi todo el
bienestar material de la modernidad, con unos ritmos vitales propios de una ‘para cultura’
[...]- Esta doble personalidad de Barranquilla se consolidé en su estructura espacial de una
manera muy marcada, y tal vez como ninguna otra ciudad del pais. (2000, p. 269, resaltado

en original)
Por el contrario, hechos que forman parte del proceso socioespacial acaecido juntan
y mezclan en una misma temporalidad y espacio geografico situaciones
aparentemente distantes. La invasion de familias completas de la costa norte,
desplazadas por la violencia en sus regiones a los terrenos baldios de Maratea (20),
ubicados en el corregimiento La Playa (4.5), obligd la apertura de un CAIl (17) en el
exclusivo barrio de Villa Campestre (8), con el fin de evitar futuras irrupciones. Esta
accién posibilitd, a su vez, la llegada de otras familias acomodadas al sector, por
medio de la construccion de vivienda multifamiliar en altura (18), pero también con
la urbanizacion del sector Adelita de Char (24), a través de vivienda unifamiliar de
interés social. Este ultimo acontecimiento implic la devastacidon ecolégica de parte
del bosque seco existente en la Ciénaga de Mallorquin, continua al sector de La
Playa (punto 4.5 y figura punteada D).
Ahora bien, otras acciones no directamente ubicadas espacialmente sobre el eje del
corredor universitario (rectangulo punteado |I) deben mencionarse por la relacion
que les une entre si (ver mapa cartografico P-2 y tabla 9). Por ejemplo, quiza como
consecuencia del Acto Legislativo 01 de 1993, las autoridades en Puerto Colombia
organizan el corregimiento Sabanilla-Monte Carmelo (21) y, por otra parte, se
traslada desde Barranquilla el Colegio San Francisco (22), inaugurandose, ademas,
la congregacion catdlica Iglesia del Padre Holman (12.5) y la sede campestre del
Colegio Marymounth (15), dirigido a la élite de la ciudad.
En todo caso, las acciones demarcadas en terreno entre 1991 y 2000 emergian
paralelas a la elaboracion en discurso de los primeros POT y PBOT de Barranquilla
y Puerto Colombia, respectivamente. Incluso antes de la aprobacion de la Ley 388
de 1997, Rubiano registra el papel activo del sector privado en su elaboracién:

Se dieron casos como el de Barranquilla, que cuenta actualmente con dos Planes de
Ordenamiento Territorial, el primero, se formul6 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
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afio 1996 y culminé a finales del 97, durante la administracién de Edgar George. Para la
consolidaciéon de este proceso se conformé una Fundacion integrada por la Camara de
Comercio de Barranquilla y Camacol —Fundeurbano— que se encargé de la administracion
financiera del proyecto y de la direccion técnica de la mano del Director de Planeacion
Distrital [...]. Con apoyo del Ministerio de Desarrollo, se adelantaron cuatro talleres sobre
procesos urbanos [...] la 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 [...].
Cabe destacar que este proceso se desarrollé de forma paralela a la definicion de la ley 388
del 97, siendo Barranquilla una de las primeras ciudades donde se llevé a cabo el proceso
(2003, pp. 172-173)

En esa misma direccién, y con referencia directa al corredor universitario, Mertins
(2007) llama la atencion sobre el papel desempefiado durante el proceso por la
cementera privada Cementos del Caribe, a propdsito de sus intereses econémicos:

Segun informaciones de las oficinas de administracion encargadas en Barranquilla y Puerto
Colombia, la elaboracién de los planes de ordenamiento se dio independientemente la una
de la otra [...]. Sin embargo las dos administraciones fueron asesoradas por el mismo
arquitecto/planificador [...]. No hay que subestimar en este contexto el papel de Cementos
del Caribe, el cual tiene un especial interés en la valorizacién y correspondiente utilizacion
de estas areas [...]. Otras instancias ven una ‘influencia masiva’ de Cementos del Caribe en
los contenidos de ambos planes de ordenamiento en este amplio ‘corredor’ [...]. Asi es, al
menos posible hablar de una fuerte influencia indirecta por parte de Cementos del Caribe
sobre los Planes de Ordenamiento Territorial en este ‘corredor’ con los ejes principales de
las carreras 51B y 46. Esto se apoya ademas en el hecho de que, Cementos del Caribe
posee su propio Plan Maestro para la diferenciacion espacial-social y funcional, como para
las diferentes fases de construccion planeadas en este sector de ambos municipios, que va
hasta el 2010, el cual estd coordinado con el Plan Director de la Triple A en las
correspondientes futuras medidas infraestructurales. El Plan Maestro de Cementos del
Caribe compagina en buena parte del area mencionada (¢, casualmente?) con los dos Planes

de Ordenamiento territorial completamente. (2007, pp. 123-124, destacado en original)
La gestion de servicios domiciliarios, ahora en cabeza del sector privado, como
resultado de la privatizacion de empresas estatales, al tenor de la Ley 142 de 1994
—sobre régimen de servicios publicos— (ver anexos, mapa cognitivo 1, y mapas
cognitivos consolidados 2.4, 2.5 y 2.6), mostraba asi una nueva realidad con
incidencia en el ordenamiento territorial. Identificar ese hecho también resulta
esencial para comprender y delimitar temporalmente el proceso de urbanizacion

acaecido. Viloria (1995) explica lo ocurrido en Barranquilla asi:
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En 1992 el Alcalde Bolivar Acufia [...] deja constituida la empresa de Aseo, Acueducto y
Alcantarillado Triple A (inicio de la privatizacion de empresas estatales en la ciudad), la cual
se gestd ‘en uniodn con algunos gremios de la ciudad, previo estudio y gestién del honorable

Concejo Municipal’. (p. 89, resaltado en original)

Capital espainol concreta la operacion y la novel empresa de servicios publicos
empieza a funcionar en Barranquilla y Puerto Colombia, desde 1993 y 1997,
respectivamente.

Por otro lado, la territorializacion del corredor universitario durante el periodo 2001-
2010 marca el inicio del proceso de implosién/explosion urbana (Brenner, 2016),
caracterizado por nueve eventos conexos registrados en terreno (ver mapa

cartografico P-3, tabla 10).
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23.5 2001 Apertura centro comercial Buenavista

24 2005 Se construye la urbanizacion Adelita
de Char (3200 casas) en la
urbanizacién La Playa.

24.5 2002 Apertura Colegio Aleman
25 2009 Construccién del proyecto Ciudad del
Mar. Primer proyecto con

caracteristicas de conjunto de bloques
(edificios) en altura

26 2010 Ubicacién Universidad San Martin
26.5 2009 Apertura centro comercial Buenavista
Il
27 2010 Traslado Colegio San José
27.5 2010 Apertura Centralidad Hotelera
28 2010 Inauguracién  Transmetro primera
linea.
G 2001-2010 Area de influencia Ciudad del Mar

Fuente: elaboracion propia segun recorrido con informador.

En primer lugar, el centro comercial Buenavista (23.5, 26.5) apertura sus sedes en
Barranquilla y, debido a su proximidad, fungié de mojon o punto de referencia. El
periodico El Heraldo, en su edicion del 26 de noviembre de 2016, registré en el

apartado comercial la siguiente informacion:

En 2001, la zona de Barranquilla en donde actualmente se encuentra ubicado el Centro
Comercial Buenavista distaba de ser el agitado sector que es hoy dia. Tan solo 15 afios
atras, esta parte de la ciudad estaba aun alejada del casco urbano y del trafico vehicular.
Contrario al panorama de hoy, con sus mdltiples edificaciones, tanto comerciales como
residenciales, un constante movimiento de personas y un trafico que no da tregua, sefales
del crecimiento econdmico que vive la capital del Atlantico en la actualidad. (El Heraldo, 26
de noviembre de 2016)

Colegios, universidades y hoteles continuaron el proceso de ocupacion, no solo del
eje, sino de zonas aledafias y de influencia. El Colegio San José (27), la Universidad
San Martin (26) y una nueva centralidad hotelera (27.5) abren sus puertas (ver
anexos, tabla 10). Por su parte, Transmetro, el nuevo sistema de transporte masivo
(28), a través de una asociacion publico-privada, es inaugurado.

Otro hecho importante, registrado en un parrafo anterior y marcado ahora en
terreno, lo constituyo la construccion de la urbanizacion Adelita de Char (24), en el
sector La Playa (4.5), accidn que implico el traslado y ocupacion de 3200 nuevas
viviendas de interés social (figura punteada D). Por su parte, un proyecto
inmobiliario dirigido a estratos medios y altos permitio entender parte del proceso
socioespacial ocurrido. El conjunto habitacional Ciudad del Mar (25), ubicado en el

barrio del mismo nombre (figura punteada G), significo para la zona el inicio de la
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construccion masiva de vivienda en altura. En entrevista de campo, un residente del
lugar lo relato asi:
El conjunto Portal de Villa Campestre Il es un conjunto mixto, tiene cincuenta casas y dos
torres de sesenta apartamentos cada torre. Es estrato 4, pero dentro de todo ese barrio,
toda esa urbanizacion que hizo Grama... Grama es una empresa de Bucaramanga, el duefio
de Grama era socio de Marval... esa es una urbanizacion construida practicamente por
Grama, con muy pocas excepciones. Hoy dia hay veintiséis conjuntos residenciales en ese
sector. Eso se llama... el barrio, el sector se llama Ciudad del Mar... cuando yo me mudé,
en el 2014 todavia habia mucha tranquilidad en el sector, yo me acuerdo que yo atravesaba
la Circunvalar y ya me sentia en otro mundo... El sefior Marin [promotor-constructor-
inmobiliario] tuvo la habilidad de llamar, ponerle nombre a todos los conjuntos, de tal manera
que uno se llama Balcones de Villa Campestre, el otro Portal de Villa Campestre, todo tiene
el nombre de Villa Campestre y no pertenecen a Villa Campestre, pertenecemos a un barrio
que se llama Ciudad del Mar. A mi me gusta escribir y cada cierto tiempo mando carticas a
El Heraldo, todas me las han publicado, todas las cartas, desde que llegué [...], desde que
me asenté en el 2014, yo creo que he enviado como treinta, cuarenta cartas, la mayoria o
todas relacionadas con temas de interés ciudadano y yo recuerdo que, en una de esas
cartas, yo invité a la gente a que aterrizara, que nosotros ya realmente no formabamos parte
de Barranquilla sino de Puerto Colombia. (Manotas, 11 de enero de 2017, entrevista
personal, Puerto Colombia)
Tabulando, a modo de muestra, la informacion anterior, se reconoce la construccion
de 4719 nuevas unidades residenciales (tabla 4.2). Segun proyecciones, al
ocuparse tanto la nueva oferta licenciada y aprobada como aquella en etapa de
construccion, el barrio Ciudad del Mar (punto 25 y figura punteada G) casi duplicara
su poblacion actual, bordeando los 18 404 habitantes (tabla 4.2). La cifra es cercana
al 50 % de la poblacion total residente en Puerto Colombia para 2018 (tablas 4.3 y
4.4). De incluirse también la nueva oferta inmobiliaria de los barrios Villa Campestre
(punto 8 y figura punteada C) y Country Club las Villas (punto 7.5 y figura punteada
D), no es dificil suponer que el crecimiento de Puerto Colombia tiene su origen en
el desarrollo del corredor universitario, o, lo que es lo mismo, la implosion del
corredor universitario significé la explosion de Puerto Colombia (Brenner, 2016).
Segun Vergara-Perucich:
La teoria de la implosién/explosién plantea que la conceptualizacién urbana ha tendido a
considerar unicamente las problematicas que ocurren dentro de los limites de lo que se

entiende por ciudad, excluyendo del analisis aquello que esta por fuera de los limites o la
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no-ciudad. Para Brenner y su equipo, incorporar la no-ciudad a la matriz interpretativa de la

teoria urbana contemporanea es vital para comprender cabalmente cémo los procesos

capitalistas se alimentan de la produccién del espacio. (2018, p. 72)

Tabla 4.2. Muestra en el corredor universitario: censo edificatorio barrio
Ciudad del Mar (diciembre de 2016)

n.° | Nombre del Conjunto Barrio n.° de | Observaciones Unidades
unidades ocupadas
1 | Apartamentos de Villa | Ciudad del Mar | 104 Entregado 104
Campestre
2 | Mar Azul 128 En construccién 0
Quintas Il de Villa 84 Entregado 84
Campestre
4 | Quintas de Villa 92 Entregado 92
Campestre
5 | Portal de Villa Campestre 95 Entregado 95
6 | Villa Campestre del Mar 86 Entregado 86
7 | Los Corales 1 126 Entregado 126
8 | Los Corales 2 132 Entregado 132
9 | Arrecifes 126 Entregado 126
10 | Ciudad del Mar 200 Entregado 200
11 | Plazuela del Mar 280 Entregado 280
12 | Reserva del Mar 105 Entregado 105
13 | Plazuela del Mar I 352 En Entrega 140
14 | Portal de Villa Campestre 170 Entregado 170
Il
15 | Torres de Villa Campestre 300 En Entrega 160
16 | Balcones de Villa 250 Entregado 250
Campestre
17 | Horizontes de Villa 516 En construccioén 0
Campestre
18 | Acuarela 344 Sin construir 0
19 | Club Tower 228 22 Torre en| 114
construccion/3.2
aprobada
20 | Mediterranean Tower 146 23 Torre en |0
construccion
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21 | Sankara 118 En construccion 0

22 | Caribe Campestre 96 Entregado 96

23 | Gioco 302 Sin construir 0

24 | Villa del Mar 27 Entregado 27

25 | Torres de Mallorquin 152 28 Torre en | 76
construccion

26 | Tajamares de Villa 160 Entregado 160

Campestre

Subtotal unidades aprobadas 4719 Subtotal 2.623
unidades
ocupadas

Promedio n.° habitantes 3,9 Promedio n.°| 3,9
habitantes

Poblacion estimada 18 404 Poblacion 10 230
estimada

Fuente: Trabajo de campo. Muestra realizada por el

ingeniero Camilo Manotas,

residente del lugar, miembro de la junta de propietarios del conjunto habitacional

Portal de Villa Campestre Il, diciembre de 2016.

Tabla 4.3. Poblacién total segun periodo censal 1993-2005-2018 y muestra del

corredor universitario

Entidad territorial-barrio Poblacion Poblacion Poblacion Area
total censo | total censo | total censo
1993 2005 2018
Distrito de Barranquilla 1090618 1146 359 1206 319 166 Km2
Municipio de Puerto Colombia | 29 731 27.837 49 264 73 Km2
Area Metropolitana de | 1471593 1.769.339 2 048 493 512 Km2
Barranquilla
Departamento del Atlantico 1 837 468 2.166.156 2 535 517 3388 km?
Corredor Universitario: muestra Barrio 18 404 14,35  km?
Ciudad del Mar (proyeccion (Corredor
poblacion Universitario)
barrio Ciudad
del Mar-2016)

Fuente: elaboracion propia con base en informacion estadistica del DANE, censos
1993, 2005, 2018, y trabajo de campo, diciembre de 2016.
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Tabla 4.4. Tasa de crecimiento poblacional anual en cabeceras municipales,
AMB y resto de Colombia, 1985-2020

1985-1991 1991-2001 2001-2011 2011-2020

% % % %
Barranquilla 2,0 0,7 0,5 0,4
Galapa 2,0 4,7 4,7 5,2
Malambo 4,8 2,7 1,9 1,8
Puerto
Colombia -0,4 2,9 4,0 5,6
Soledad 4.4 55 2,7 2,1
AMB 2,5 1,8 1,3 1,2
Resto del Pais 2,5 2,3 1,2 1,1

Fuente: elaborada con base en informacion de los censos de poblacion del DANE,
interpolaciones del autor.

De igual forma, la poblacion flotante en el corredor universitario, de acuerdo al
numero de matriculados en universidades y colegios, se estima en cerca de 90 mil,
entre estudiantes y transeuntes, mas que duplicando —segun cifras oficiales en
ciertos momentos y épocas del afio— el total de Puerto Colombia. Por consiguiente,
en relacion con el municipio, el numero de habitantes por kildbmetro cuadrado
también se triplica en el lugar. Siendo asi, en poco menos de una década, un barrio
del corredor universitario, Ciudad del Mar (punto 25 y figura punteada G), logré
alcanzar casi la misma poblacion reunida por la entidad territorial en mas de un siglo
de existencia.

El 15 de junio de 1893 se inauguraba un muelle maritimo a orillas del mar Caribe u
océano Atlantico. En la pagina web oficial de Puerto Colombia, se lee que este fue
fundado el 31 de diciembre de 1888, por el ingeniero cubano Francisco Javier

Cisneros.
Toma este nombre el dia de la inauguracion de su muelle y por sugerencia de Cisneros,
quien habia propuesto al presidente de la Republica de ese momento, Rafael Nufez, llamar
a la localidad como Puerto Nufez; él no aceptd y respondié que debia llamarsele Puerto
Cisneros, a lo que el ingenioso empresario contesté denominandolo Puerto Colombia.
(Municipio de Puerto Colombia, s.f.)

Y es que, en el contexto de la discusion que en 1999 se llevaba a cabo a propdsito
del debate acerca del diferendo limitrofe con Barranquilla, e incluso ante quienes
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negaban su existencia histérica y juridica, Nuiez et al. (2005) identifican el momento
exacto de su elevacion:
[...] el Decreto Ejecutivo N° 483 de 26 de abril de 1906 firmado por el General Rafael Reyes,
demuestra que nuestro municipio fue erigido como tal por medio del Decreto N° 19 del 24
de junio de 1905 expedido por el Gobernador del Atlantico, General Diego A. de Castro. Por
ese acto administrativo, se erigi¢ el Corregimiento de Puerto Colombia en Distrito Municipal
desagregandolo del de Tubara y adscribiéndole los Corregimientos de Salgar y La Playa y
el caserio de Cienagagrande que, a su vez, fueron desagregados del Distrito de
Barranquilla. (p. 6, resaltado en original)
En todo caso, el corredor universitario (ver mapa cartografico P-3), ubicado entre
Barranquilla y Puerto Colombia, con extension lineal de 14,3 kildmetros (rectangulo
punteado I), que van desde la Circunvalar (punto -3) hasta la rotonda de la sede
norte de la Universidad del Atlantico (punto 10), y entre las carreras 51B o calle 3B
(punto -5) y la Autopista al Mar Barranquilla-Cartagena (-1), hoy expone otra
realidad como proceso socioespacial, relativamente definido en el aspecto
educacional, pero no tanto en el aspecto residencial, en el que la complejidad resulta
mayor y esta ligada a la modificacion de las jerarquias urbanas.
A ese respecto, el historiador Moisés Pineda Salazar, en entrevista concedida como
parte del trabajo de campo de esta tesis doctoral, testimonié a propédsito de la USEA

lo siguiente:
[...] es que lo que hay en este momento no es lo que estaba pasando hace veinte afios...
esto es otra cosa. Es que estos manes [dirigentes] no entienden —a pesar de que son mas
modernos que los anteriores—, no quieren entender que las categorias, vamos a llamarlas
asi, ciudadanas, cambian, se transforman, transforman el imaginario, transforman la manera
de comportarse frente al suelo, frente a las instituciones, y generan una vaina que no es ni
Puerto Colombia, que tampoco es Barranquilla, pero tampoco es la suma de las dos, ni es
nada distinto a las dos, es decir, que te generan una nueva realidad... [que consiste en] que
los esquemas [leyes al tenor territorial] que tenemos no alcanzan ni a representar lo que ahi
estd pasando, ni a generarte una manera de intervencién que resuelva el problema, el
problema de vivir en ciudad, no el problema de Puerto Colombia, el problema de la gente
de vivir en ciudad. (Pineda Salazar, Barranquilla, 07-01-2017)

4.3. El proceso de metropolizacion 2011-2020

Durante el periodo 2011-2020, 21 eventos, entre mojones, sendas y nodos, se

registran en terreno (ver mapa cartografico P-4 y tabla 11). Aunque significativos,
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se llama la atencion sobre el hecho de que, a diferencia de la urbanizacion, para el
proceso socioespacial de metropolizacion resulta mas explicativo en este apartado
mencionar aquello que queda invisible en lo material y evidente.

Para Moura (2016), en las metropolis periféricas contemporaneas, por tratarse de
puntos de convergencia de multiples condiciones (flujos materiales e inmateriales
de bienes, informacion, personas, poder, conocimiento, etc.), el proceso
socioespacial es mas complejo. La metropolizacién ya no se asocia mas a la
industria —como en el pasado—, sino a las nuevas tecnologias y los medios de
produccion, en los que la economia y la sociedad se financiarizan y mercantilizan
casi que completamente. Los negocios inmobiliarios se constituyen asi en los
grandes protagonistas, sustituyendo en la practica a la industria, pero expresando,
a la vez, una condicion muy fuerte de poder. Siendo asi, explicar el aspecto

relacional que lo alimenta resulta fundamental (Raffestin, 2012).
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Tabla 11. Nodos, mojones y senderos en la territorializacion del corredor
universitario entre el distrito de Barranquilla y el municipio de Puerto

Colombia: ensamble en terreno segundo momento afos 2011-2020

Numero o letra Ano Hito

28.5 2011 Habilitan carrera 53 hasta el Colegio
San José, pasando por la Universidad
del Norte

29 2012-2015 Entregan puente de la 53 con
circunvalar

29.5 2011 Transmetro alimentador u30
Universidades

30 2013 Inauguracién Clinica Porto Azul. La

primera zona franca de salud de la
Costa Caribe

31 2015 Entregan ampliacion puente de la 51B
con circunvalar

32 2014 Inauguracién Pricesmart

33 2014-2015 Construccién Edifico Isagen

34 2013-2015 Inauguracién  concesionarios  de
vehiculos importados

35 2013-2015 Inauguracién centralidad muebles

36 2015-2018 Inauguracién centralidad hotelera y de

centros empresariales-Camara de
Comercio-Camacol

37 2018 Construccion edificio Camara
Colombiana de la Infraestructura

38 2014 Inauguracién sede Universidad
Nacional Abierta y a Distancia

| 2011-2020 Area de influencia via 51 B o 3B

39 2016-2019 Vivienda en altura. Bloques
multifamiliares. Estratos altos

40 2017-2020 Vivienda multifamiliar 2 pisos. Estratos
altos

41 2019-2020 Vivienda universitaria en altura
exclusiva universitarios Samuel Azout

42 2018-2020 Apertura Mall Plaza Buenavista lll

43 2012-2019 Vivienda en altura. Estratos altos

44 2018 Apertura primer centro mormoén en la
costa Caribe

45 2015 Apertura centro de convenciones,
hotel, centro comercial

46 2016 Apertura Alkosto

47 2016-2020 Apertura Universidad Sergio Arboleda

48 2019-2020 Apertura tienda ARA

H 2011-2020 Area de influencia comercial, hotelera,
finaciera

Fuente: elaboracion propia segun recorrido con informador.



»,
[e]
MAR CARIBE %
@
<
v, -
72
v
PUNTAROCA
Cienega de Mallorquin
LASP(ORES
CORREGIMENTO tA/PLAYA
PLAYAS DE SABANILLA
i N,
b
|
causandy A i
|
S ~ |
s/
W TR |
/ 3// :HJ w
(AGO DELCISNE -l /A ‘{u o
PUERTO SHEGAR I~ AT RPN L5 Yaky < oY
[ 1o % 2
S 7 g B 2
ik . n “GROCE PADRE HOLMANCRUCE U DELATLANTICO 1
,">"\ A,
"I)‘-v\ J );\DELOS CHINOS % 7
PLAYAS DE/RUERTO COLOMBIA
Y LEYENDA
UNIDAD SOCIO ESPACIAL DE ANALISIS USEA
PERIODO 605, 70's y 80's  PERIODO 2001-2010
PERIODO 1991-2000 PEFIODO 2011-2020
0 0,76 15 3
Km
Convensiones DOCTORADO EN ESTUDIOS
AAAAAAAAAA Nodos, mojones y sendas en la Territorializacion del VIAS TERRITORIALES
universitaris en terreno
f o v CUERPOS_DE_AGUA
= afos 1969-2020 ARROYOS
>
y T Titulo del Proyecto: Fuente:
POLITICA PUBL,ICA DE ORDENAMIENTO Y Disefio y elaboracién: Doctorando
TERRITORIALIZACION CORREDOR UNIVERSITARIO iqitalizé i .
lizo: Al
BARRANQUILLA - PUERTO COLOMBIA 1990-2016 |9 1126+ Ara. lich Ruiz
Doctorando: José Luis Farelo Guerra Plano: Escala:
- . UNIVERSIDAD DE CALDAS
Director: Oscar Alfredo Alfonso Roa 5 1:65.000 2020

No obstante, antes deben ser descritos los hechos esencialmente urbanos
acaecidos en la temporalidad. Por ejemplo, a partir de 2011, el sistema de transporte
masivo Transmetro conecta Barranquilla y Puerto Colombia a través de sus buses
articulados y la nueva ruta alimentadora U30 (29.5). Partiendo del distrito, se une la
centralidad historica del estadio de futbol Romelio Martinez, en la calle 72 (estacion
Joe Arroyo), con el municipio, a través de la rotonda, limite y frontera de la sede
norte de la Universidad del Atlantico (punto 10 y figuras punteadas E y F),
consumando asi la mezcla de ciudadanos provenientes de distintas partes del
mundo, estratos, sitios y ocupaciones, lo que materializa de paso nuevos
comportamientos sociales que implican, como muestra, el uso de tarjetas
electronicas y paradas fijas urbanas, rasgos caracteristicos del proceso de
urbanizacion que se desarrollaba y del de metropolizacion que iniciaba.

Durante el mismo periodo, en Barranquilla se inauguran y amplian los puentes sobre

la Circunvalar (-3) y las carreras 53 (29) y 51B (31), y, ademas, se habilita la primera
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via hasta la nueva sede del Colegio San José (28.5), contigua a la Universidad del
Norte (punto 3 y figura punteada B). Todas estas acciones eran estimuladas por la
iniciativa privada. Mertins llamo la atencién en el pasado sobre esta estrategia:
“Todo esto es ademas reforzado por las politicas de urbanizacion de Cementos del
Caribe, empresa que financio la prolongacion de la Carrera 53 [...] y su conexion
con la Carrera 51B, asi como otras calles y avenidas del sector” (2007, p. 126).

La temporalidad 2011-2020 se caracteriza también por una materializacién en
terreno de inversion nacional y extranjera directa como nunca antes habia ocurrido
en la historia de esta zona. Evento importante que fungié de mojon o punto de
referencia lo constituye desde entonces la inauguracion de la Clinica Porto Azul
(30), promocionada como la primera Zona Franca de Salud en la costa Caribe.

Del mismo modo, la apertura del primer PriceSmart (32) en el pais, la construccion
del edificio de la multinacional hidroeléctrica Isagen —recientemente capitalizada
con aporte chileno— (33), el estreno de un nuevo concesionario de vehiculos de
alta gama importados (34), la ubicacion de una nueva centralidad de muebles
nacionales e importados (35), la consolidacion de una nueva centralidad
empresarial, comercial y hotelera (36), y el anuncio de la construccion del nuevo
edificio de la Camara Colombiana de la Infraestructura (37) dinamizaban el espacio.
Luego, la construccion masiva de vivienda en altura para estratos altos (39-43), la
apertura de vivienda en altura exclusiva para servicios universitarios de alto rango
nacional e internacional (41), el lanzamiento y construccion del Mall Plaza
Buenavista |ll —también con capital chileno— (42), el acto y construccion de la
primera iglesia Mormoén en la costa Caribe (44), la apertura de un nuevo centro de
convenciones, hotel, centro comercial y empresarial (45), el arribo de Almacenes
Alkosto (46) y la apertura de una tienda Ara (48) también configuran e irradian el
espacio.

Se produce asi un nuevo nucleo central en el corredor universitario, permeado en
su totalidad por la financiarizacion del sistema (figura punteada H). Diana Cantillo,
coordinadora de promocion de inversidon de ProBarranquilla, en entrevista

concedida al periddico El Heraldo, lo explicaba asi:
En 2015, Barranquilla y Atlantico recibieron inversiones por 590 millones de délares, lo que

refleja un aumento de 0,45 % en 2016 con unos 2,7 millones de ddlares mas que el afio
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anterior [...]. Del monto total de inversiones un 56 %, es decir, 332,4 millones de dodlares,
provinieron de Colombia y 44 % (260,3 millones de dolares) corresponde a capitales
extranjeros. A nivel nacional, las principales inversiones las hicieron empresas como Alpina
y Postobdn, ademas [...] la apertura de cinco centros empresariales y cuatro parques
industriales. Después de Colombia, los paises con mayores inversiones fueron Francia, con
145, 4 millones de délares en el centro comercial Viva Barranquilla; Chile con 21,2 millones
de dolares en la nueva sede de Home Center Sodimac; Estados Unidos con 20,3 millones
de dolares en la ampliacion de PriceSmart y Portugal con 20 millones de ddlares en la
expansiéon de Tiendas Ara [...] los niveles de inversiones alcanzados son importantes si se
tiene en cuenta que segun la Cepal, los flujos de inversion en Colombia se redujeron un
22 %. El analisis por actividad econémica revela que servicios tuvo la mayor participacion
en las inversiones con 42 % (249 millones de ddlares) seguido de comercio con 40 % (237
millones de ddlares) y la industria represento el 18 % (106, 4 millones de dolares). (Mouthoén,
25 de enero de 2017)

Por otro lado, el gobernador del Atlantico, Eduardo Verano de la Rosa, y el alcalde
de Barranquilla, Alejandro Char Chaljub, respondian lo siguiente a la pregunta de la
revista Destino: ¢;por qué el Atlantico y Barranquilla son atractivos para hacer
negocios?:
EVR: un territorio geoestratégico en materia de negocios, por tener un rio que lo conecta
con el interior del pais y ser una ventana hacia el gran Caribe [...] posee una infraestructura
vial que lo hace, hoy por hoy, el mejor departamento interconectado del pais [...].
ACH: posicion geografica privilegiada que le permite un intercambio comercial mas fluido
con 123 paises y proyectarse a 1500 millones de clientes potenciales [...]. La coyuntura del
pais hoy nos favorece por la firma del TLC con varias naciones [...]. Todo ello conduce a
que nuestra ciudad se convierta en el gran centro de servicios logisticos de Colombia.
(revista Destino, edicion 01, 2016-2017, p. 23)
Camilo Abello, vicepresidente de asuntos corporativos del Grupo Argos (grupo
propietario de la referenciada y antigua cementera Cementos del Caribe), invitado
por la misma revista, apuntaba por su parte en la seccion sobre casos de éxito lo
siguiente:
En Grupo Argos nos sentimos felices de tener presencia en Barranquilla y el Atlantico con
operaciones de nuestros negocios cementero, energético, portuario y de desarrollo urbano
[...]- Buen ejemplo de valor compartido es el urbanismo que hemos ejecutado para generar

calidad de vida en mas de 450 hectareas a lo largo de 10 afios, cambiandole literalmente la
cara del norte de la ciudad. (revista Destino, edicion 01, 2016-2017, p. 34)
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La agencia de promocion de inversiones ProBarranquilla, durante la XXIX Asamblea

General, que conmemoraba 30 afos de labores, exponia en 2017 lo siguiente:
Como parte del componente dirigido a la generacion de Data y Narrativa para el
posicionamiento del territorio como destino de negocios, se desarrollan actividades dirigidas
al analisis y consolidacién de data econémica relevante empleadas como insumos para los
contenidos de narrativas de ciudad, dirigidas a publicos como empresarios, inversionistas
nacionales e internacionales, prensa, ciudadanos, e interlocutores estratégicos entre otros.
(2017, p. 34-35)

Al presentar el caso del corredor universitario, en una entrevista concedida a

proposito de la pasantia doctoral del autor de este trabajo, el profesor Carlos de
Mattos, del Instituto de Estudios Urbanos y Territoriales (IEUT) de la Pontificia

Universidad Catolica de Chile, opinaba lo siguiente:
La politica publica puede haber tenido una incidencia, pero hay un componente de auto-
organizacion muy fuerte de la poblacion... los alcaldes que han tenido un propdsito de
politica muy fuerte, la ciudad se les escapa un poco... Entonces yo le digo esto porque en
general, en América Latina, todos nuestros paises tienen un conjunto de arreglos
institucionales para politica publica especificos...el fendmeno este que Lefebvre llamaba
implosion-explosion, la ciudad que crece hacia adentro y que crece hacia afuera, se esta
dando en toda América Latina, mas alla de las politicas publicas... El Estado colabora o
genera las condiciones para que los inversores privados inviertan... pero, la politica lo que
hace es viabilizar esto... pero, lo que se establece son estas condiciones: subsidiaridad,
predominio del mercado, asociaciéon publico privada, para que haya un proceso de
acumulacion, y esto se da, el proceso de acumulacién, en funcion de alguna actividad
economica... Entonces yo digo, esta bien, la politica publica crea el marco, pero lo que esta
rigiendo esto es un Estado subsidiario que desde Gaviria [Presidente 1990-1994] de una
manera mas prolija que en Chile, mas ordenada, yo creo que el proceso de Colombia es
mucho mas prolijo que el de Chile... Los grandes inversores estan comprando edificios en
todo el mundo, porque no tienen otro lugar donde meter la plata. El sector inmobiliario es un
sector que absorbe la sobreacumulacién de capital... Colombia jugé a la competitividad...
¢, Qué quiere decir ser mas competitivo? Recibir mas capitales privados para que se
construyan mas edificios, para que haya mas ocupacion, para que la ciudad crezca mas

bonita, etcétera. (Mattos, entrevista personal, 28-11-2017)

Finalmente, en otra entrevista realizada como parte del trabajo de investigacion, el
profesor asistente Ernesto Lopez, investigador del Departamento de Urbanismo de
la Facultad de Arquitectura de la Universidad de Chile, explicd en contexto algunos

de sus hallazgos en el pais austral:
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865 millones de ddlares... es, increiblemente, un poco de plata. Digamos que esas fueron
las ganancias obtenidas el afio pasado, esto porque el sector construccion —nosotros lo
investigamos— es una parte, una cadena productiva, pero el valor principal se lo lleva el
sector inmobiliario, que es un vehiculo de inversion. No entra dentro de los catastros [...] de
construccion, eso es importante tenerlo en cuenta. Aqui en Chile, las constructoras no son
las dominantes del sistema —no son las que obligan al Estado a, o incentivan al Estado
para la definicion de ciertas politicas o de ciertas [...] omisiones—, sino que son las
inmobiliarias. El capital inmobiliario, que es una fusién interesante entre inversionistas de la
construcciéon, pero basicamente capital financiero, bancario, fondos de inversion
internacional, nacional, ellos son los que generalmente [...] capturan el grueso del producto
y lo derivan, como dice David Harvey, a los circuitos de ese segundo ciclo de recirculacion

del capital. (Lépez, entrevista personal, 21-11-2017)

En efecto, mas alla del marco tedrico que explicaria en la practica concreta las
generalidades aqui acotadas, y que, posiblemente, revelan parte del proceso
socioespacial con similitudes en otras latitudes, lograr comprender las
particularidades del hecho territorial y toda su complejidad hace necesario, ademas,
el analisis de las relaciones historicas que se tejieron y tejen en terreno.

Como observamos en los apartados de la muestra discursiva comercial de
ProBarranquilla, la invisibilidad evidente de Puerto Colombia como rasgo
caracteristico y, quiza, estratégico, ejemplifica y constituye la esencia del proceso
socioespacial de metropolizacidén del corredor universitario: la gestion del poder o el
poder relacional, en el sentido en que “toda relacion, de acuerdo a su contenido, es
politica” e implica un desempefio en espacio y tiempo determinado, ya sea de forma
simétrica o asimétrica (Raffestin, 2011).

Para el geografo Raffestin, los elementos constitutivos de la relacién son “los
actores o el conjunto de sus intenciones [...], sus fines; la estrategia de los actores
para lograr; los mediade la relacion; los diferentes codigos utilizados, y los
componentes espaciales y temporales de la relacion” (2011, p. 32, destacado en
original). Segun él, aunque el poder, aparentemente, no se encuentra,

implicitamente esta presente, toda vez que es inmanente a todo proceso relacional:
La vida esta tejida de relaciones y desde ahi la territorialidad puede definirse como un
conjunto de relaciones que nacen en un sistema tridimensional sociedad-espacio-tiempo,
con miras a alcanzar la mas grande autonomia posible que sea compatible con los recursos

del sistema. (p. 113)
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La produccién del corredor universitario se encuentra ligada de manera
determinante a las relaciones de poder que se tejen en su interior. El poder, que,
segun Raffestin (2011), condiciona todas las relaciones, descubre, en el territorio,
todo su fundamento.

En ese sentido, Massey (2008) llama la atencién sobre el caracter sociopolitico del
espacio y las geografias del poder existentes y no visibles: el poder “tiene multiples
formas (econdmica, politica, cultural, dominacion, igualdad, potencia) y se realiza
‘en relacion’, entre una cosa (persona, nacion, region, lugar) y otra”, por lo que,
sostiene, “el poder tiene una geografia” (p. 134).

En Haesbaert, la territorializacion se refiere a “las relaciones de dominio vy
apropiacién del espacio, esto es, la dimension espacial de las relaciones de poder,
en sentido amplio, desde el poder de efectos materiales mas concretos hasta el mas
estrictamente simbdlico” (2011, p. 281). En este contexto, Haesbaert sugiere que
los procesos sociales, son también controlados como manifestacion de dicho poder.

En un sentido relacional, el poder no se considera como una capacidad o un objeto —como
algo que se pueda tener—, sino como una relaciéon de fuerzas, aunque muy desigual. Lo
que mas importa entonces son las practicas y los efectos de poder, Por consiguiente, mas
que definir el poder o construir una teoria del poder, es importante analizar las practicas del
poder, como el poder se desarrolla concretamente en nuestro caso produciendo espacio.
(2013, p. 26)

En el corredor universitario, el territorio como espacio-poder (Haesbaert, 2013;
2014) produce unas geografias invisibles y variables, que, a la vez, desterritorializan
y reterritorializan el espacio. Por ejemplo, la élite empresarial privada, politica e
incluso institucional educativa, no solo local, sino regional, se encuentra vinculada,
formando una especie de red (ver mapas abstractos P-6 y P-6.1, flechas negras,
puntos 36, 37, figura punteada A, 3, 8, 2, -6.5, -5.5, 6, 13.5 y 8), mientras que otro
poder —con quiza menos capacidad economica y mas vinculado a lo publico a
través de la politica tradicional local y regional— constituye la suya (ver mapas
abstractos P-6 y P-6.1, flechas rojas, puntos 10, 7.5, figura punteada D, 4.5, -7, -6 y
8).
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En ambas redes, el papel de la universidad es esencial. Comprender la produccién
del corredor universitario pasa también por entender el papel de la Universidad del
Norte (3) y la Universidad del Atlantico (10), no solo como espacios de investigacion
y produccién de conocimiento, sino como centros de poder. En la primera, su
influencia esta muy ligada a la Camara de Comercio Camacol (36), Camara
Colombiana de la Construccion (37) y, por supuesto, al Grupo Argos, anteriormente
Cementos del Caribe (figura punteada A).

La Universidad del Norte funge como pivote espacial con el barrio Villa Campestre
(punto 8, figura punteada C), que, a su vez, vincula una serie de centralidades
asociadas a una misma clase social, a saber, urbanizacion Club Lagos del Caujaral
(2), campos de golf del Country Club (-6.5), sector de Punta Roca (5.5), sector Altos
de Pradomar (6) y sector Pradomar (13.5), donde justamente son socios y viven
algunos familiares de fundadores, egresados, profesores y personal directivo.
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Esta forma de relacion se construyé a partir de las redes que se han formado
histéricamente, cuyos miembros han ocupado los cargos directivos mas importantes
de las empresas de la ciudad, muchas de las cuales se encuentran vinculadas en
la gestion inmobiliaria, construccidon y servicios publicos domiciliarios (Triple A,
Gases del Caribe, Promigas, etc.). Alcaldes, gobernadores y principales secretarios
de despacho son egresados y, en algunos casos, profesores de la universidad. La
existencia de otras instituciones, como ProBarranquilla, Fundesarrollo o
Barranquilla Cémo Vamos, se debe en parte al aporte de la universidad, que dej6
de constituirse en referente local y regional, para convertirse en opcion para
estudiantes y profesores del resto del pais y del mundo entero.

Por su parte, la ciudadela de la Universidad del Atlantico (10) representa otra forma
de poder espacial en el corredor universitario. Después de los municipios
pertenecientes al Area Metropolitana de Barranquilla, es el rubro con mas
presupuesto en el Departamento del Atlantico, superando asi a los 18 restantes. A
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diferencia de lo que sucede con la Universidad del Norte, la mayoria de sus
estudiantes pertenece a los estratos medios y bajos, no solo de Barranquilla, sino
del resto de municipios del departamento e, incluso, de la costa Caribe colombiana.
Esa misma situacion le permite un vinculo espacial muy fuerte y directo con la
urbanizacion Country Club las Villas (7.5) y el sector de la urbanizacion La Playa
(punto 4.5 y figura D). También genera una relacién de poder, en el sentido electoral,
con los cascos fundacionales de Puerto Colombia (-6) y, en menor medida, con el
de Salgar (-7), toda vez que los votos de esos sectores son los que en realidad
eligen concejales y alcalde del municipio, aunque también contribuyen a elegir
diputados y gobernador del departamento.
Asi, el corredor universitario funge un papel dual. Es esencial para contribuir a las
finanzas de Puerto Colombia y, a la vez, resulta un obstaculo para las fuerzas
politicas tradicionales, por el caudal electoral que en teoria contiene. Un residente
del sector, excandidato a la corporacion del Concejo municipal en las elecciones de
2015, lo explico asi:
En Puerto Colombia, son trece concejales, en el corredor universitario [...] hay un muchacho,
hace tres periodos que esta quedando, que vive aqui en el sector, pero no queda con los
votos del sector, sino que él esta casado con una pelada [sefiora] que es hija de un exalcalde
de Puerto, entonces realmente los votos de él son del casco urbano, no son del corredor
universitario... aqui si tiene algunos, pero no lo elige el corredor universitario, entonces
realmente el corredor universitario no elige concejal, no esta eligiendo concejal actualmente.
En el afo 2015 [...] tomamos la decision como familia de ir y lanzarnos por el partido de la
U al concejo de Puerto Colombia... el proceso empezé unos meses, como en el mes de
junio, mayo-junio de ese afo, claro que ya por redes habiamos estado informandole a la
gente que teniamos esa aspiracion y cuando empezé la campafia en firme, nosotros
empezamos a zonificar a todos los amigos que vivian en este sector, vecinos del sector que
residen hace muchisimo tiempo y, bueno, empezamos una campafia en base a que eso,
esa gente pudiera votar y pudiera elegirnos como concejal asi. Habia también otros
compafieros, amigos mios que también, del sector, se lanzaron... [Uno de ellos] se lanzé
por otro partido y, bueno, teniamos un trabajo muy bonito y resulta que faltando diez, doce
dias para las elecciones toda la zonificacion del sector nos las anularon [...] de manera
injusta, y el Consejo Nacional Electoral sacé una resolucion basandose en el Sisbén, que
nosotros no nos habiamos sisbenizado y realmente, segun esa premisa, eso es ilegal,
porque el Sisbén no es un medio idéneo para determinar residencia [...], nos tumbaron toda

la zonificacion y nosotros logramos impugnar [...], fueron mas de trescientas personas que



187

se me cayeron [...], el ultimo concejal entrd con trescientos veinte votos [...], igual pasé en
estas elecciones [octubre de 2019], muchos amigos se lanzaron al Concejo por parte de
este corredor y también les paso6 lo mismo porque se les cayo la zonificacion. (Pineda, 11

de enero de 2020, entrevista personal, Puerto Colombia)
Por otra parte, un funcionario del Area Metropolitana de Barranquilla, oriundo y
residente en Puerto Colombia, como agente involucrado en su planeamiento,
compartio el siguiente testimonio:

En Puerto no tenemos nada porque politicamente no tenemos nada... ahora eso va en
picada con eso de que le quitaron el corredor universitario, que es una de las fuentes de
ingreso del municipio... de todas maneras yo ayer hablé con unos concejales y ellos dijeron
que van apelar eso... sobre todo teniendo en cuenta que hay un interés del alcalde Char
que eso sea de Barranquilla... esta la cosa fregada porque donde hay poder politico y

econdémico es muy dificil. (Vega, 21 de diciembre de 2016, entrevista personal, Barranquilla)
En todo caso, han pasado 20 afios y Puerto Colombia se ha sostenido, demostrando
que no es tan débil o, al menos, ocultando su verdadero poder (Raffestin, 2011).
4.4 Reflexiones preliminares del proceso socioespacial de largo plazo
Tres etapas han articulado el proceso de produccion del corredor universitario en
poco mas de tres décadas: proceso de formacidén, proceso socioespacial de
urbanizacion y proceso socioespacial de metropolizacion. Estos se dieron de
manera paralela a la construccién de la politica publica de ordenamiento territorial y
su posterior objetivacidén en la escala local e intermedia. Mas de 47 eventos, entre
nodos, mojones y sendas, explican su territorializacion en terreno, sin embargo, es
pertinente acotar que, antes de su materializacion, existe un marco no espacial que
es necesario comprender.
Asi, es importante destacar el papel del sector privado en su produccion, que
delineo las decisiones de planeacion y crecimiento desde antes de los afios
noventa. Explicar dicho proceso implica, metodolégicamente, acoplar los periodos
temporales de la politica publica de ordenamiento territorial a los cambios en
terreno, situacion que restringe y parcializa los analisis.
La estrategia del sector privado en el periodo de formacion consistid en ubicar
servicios de alto rango que sirvieran de atraccion a los estratos medios y altos de la
poblacion, con un claro interés por valorizar sus tierras. De esta forma, nodos,

mojones y sendas fueron dirigidos a satisfacer sus requerimientos. En principio, a
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través del corredor universitario, el flujo movilizado consistia en bienes y personas.
Las sendas expusieron desde entonces procesos socioespaciales claramente
diferenciados, no solo entre ellas, sino en el interior mismo de ellas.

Inicialmente, el uso residencial fue definitivo para la produccion del corredor
universitario, y en su interior tres eventos, diametralmente opuestos en sus
significados, aislados entre si y con pocos vinculos, lo marcaron: Villa Campestre,
La Playa y la urbanizacion Country Club las Villas. La territorializaciéon exponia
desde entonces distintas territorialidades.

Durante los periodos 1991-2000 y 2001-2010, se dio el proceso socioespacial de
urbanizacion. La ubicaciéon de la sede norte de la Universidad del Atlantico
transformé el tipo y la forma de los flujos, materializando a través de si nuevas
relaciones entre los distintos nucleos formados en el periodo anterior. Dicha relacidon
es la que define los procesos socioespaciales de urbanizacion y metropolizacion,
delimita, reconoce y diferencia.

En la segunda parte de la década 2001-2010, se produce el proceso de
implosion/explosion urbana en el corredor, basicamente, influenciado de forma
conexa por la apertura de los nuevos desarrollos inmobiliarios en Barranquilla,
posibilitando nuevas relaciones de urbanidad entre muchos concentrados.

Un hecho no espacial, pero definitivo durante esta temporalidad, fue el erguimiento
de Barranquilla en distrito, sobre todo en su papel de ciudad, por medio del Acto
Legislativo 01 de 1993, que implicé de facto la reorganizacion politico-administrativa
del territorio y su ordenamiento, pero sobre todo la apropiacion de un proceso
socioespacial que se venia gestando, constituyendo el ejemplo contemporaneo mas
significativo de las relaciones asimétricas del poder. Mostré también este hecho la
estrecha relacion que en desarrollo de la Constitucion Politica de 1991 se afianzaba:
politica-gremios econdmicos-territorio.

Con el acto legislativo, quedd en evidencia el poco interés de Barranquilla en la
figura del Area Metropolitana, posicién que quiza hubiese evitado el consiguiente
litigio limitrofe con Puerto Colombia. Ambos hechos pusieron de relieve el caracter
complejo del ordenamiento territorial, que ha posibilitado la participacion de los tres

poderes publicos del Estado: ejecutivo, legislativo y judicial.
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Si la Universidad del Norte se constituy6é en fundamento para el proceso inicial de
formacién del corredor universitario, la Universidad del Atlantico significd una accion
fundamental de territorializacion para entender el proceso socioespacial de
urbanizacion siguiente. Entre otras razones, porque posibilitd la doble manifestacion
de la urbanidad: social y espacial. Una ciudad que historicamente segrego, aprendio
a acoplarse en consecuencia.

La aprobacion de los primeros POT y PBOT se hizo, de manera distante, entre
entidades territoriales, aunque con una clara vocacion urbana. La Camara de
Comercio de Barranquilla y el gremio de los constructores —Camacol— fueron
actores claves del proceso en Barranquilla, en tanto Puerto Colombia gravitaba
alrededor de los intereses economicos de Cementos del Caribe. Ambos planes
fueron asesorados por el mismo arquitecto planificador.

El trabajo de campo es fundamental para conocer aquello que es imposible percibir
en los textos. Resulta interesante escuchar los testimonios de residentes del lugar,
cuyas vivencias explican parte del proceso. Aquellos que creian estar viviendo en
Barranquilla, en realidad estaban en Puerto Colombia, cuyo proceso de crecimiento
se vincula irremediablemente al desarrollo del corredor universitario: la implosion
del corredor universitario significd la explosion de Puerto Colombia.

En ese sentido, el criterio de seleccidon de informantes sugeria ciertas caracteristicas
especificas: se procurd hallar actores nativos que se reconocieran por su edad, los
cambios historicos y las transformaciones vividas; ademas, era importante que
habitasen el lugar. Mas que preparar entrevistas con preguntas establecidas, lo que
en realidad se hizo fue escuchar. Dejar contar historias vinculadas al oficio del
informante —profesor historiador, candidato a cargos publicos de eleccion popular,
funcionario publico de carrera, funcionario publico de libre eleccion y remocion,
consultor en planes de ordenamiento y desarrollo territorial — o a su condicion
—residente del corredor universitario, residente de Puerto Colombia en su casco
fundacional, residente de Barranquilla—. En cuanto a los investigadores
internacionales entrevistados, la oportunidad que brind6 la pasantia doctoral fue
fundamental y estratégica. En ese contexto, se logro el acercamiento que el Instituto
de Estudios Urbanos y Territoriales de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile,
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en Santiago, permitid. En el marco de la exposicion del proyecto de investigacion
posexamen de candidatura doctoral, se abri6 el espacio de preguntas y, a partir de
un relato, escuchar la opinidn del saber experto, que permitiera una comprension
mayor del fendmeno al que nos aproximabamos y que, a propdsito, superd con
creces nuestro imaginario existente en 2017.

En efecto, en poco menos de una década, un solo barrio logré alcanzar casi la
misma poblacion registrada en mas de un siglo por la entidad territorial, sin
embargo, hasta ahora, sin poder politico para elegir a sus autoridades. El corredor
universitario es un proceso socioespacial relativamente definido en el aspecto
educacional, sin embargo, en el contexto de lo residencial la modificacion en las
jerarquias urbanas lo complejiza.

Finalmente, en el proceso socioespacial de metropolizacion resulta mas explicativo
mencionar aquello oculto e invisible, sobre lo material y evidente. Desde lo urbano,
el periodo 2011-2020 mostré la mayor inversion directa de la historia, estimulada en
gran medida por el sector privado. Sin embargo, también dio pistas de lo esencial:
la gestidn del poder o el poder relacional en el espacio.

Nodos, mojones y sendas en la delimitacion predial trascienden el mero propdsito
de alinderacién en el ordenamiento territorial, al propiciar igualmente la
diferenciacién de los usos privados y de los usos colectivos del territorio. En torno a
ellos, el corredor universitario ha asistido a transformaciones asociadas a la
aceleracion deliberada de formacién de un entorno metropolitano propicio para la
valorizacion de los excesos de capital que afloraron con la globalizacién. La
ocupaciéon de Ciudad del Mar testimonia tal aceleracion, asi como el incremento de
la poblacion flotante del corredor.

La produccion del corredor universitario se encuentra ligada en esta ultima
temporalidad, y de manera determinante, a las relaciones de poder que se tejen en
su interior, la mayoria de las cuales no son visibles, como rasgo caracteristico del
mismo poder. Se producen asi geografias invisibles y variables que
desterritorializan y reterritorializan simultaneamente el espacio. Veremos en el
siguiente capitulo como es que, en consecuencia, se valora la politica publica de

ordenamiento territorial.
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CAPITULO V. VALORAR LA TERRITORIALIDAD DE LA POLITICA PUBLICA DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN LA TERRITORIALIZACION DEL
CORREDOR UNIVERSITARIO. TIPIFICACION Y CARACTERIZACION DE
ARREGLOS CORPORATIVISTAS

Introduccion

El siguiente capitulo, materializa la concrecion del objetivo general de la tesis (figura
1). Con todo el constructo tedrico, conceptual y metodologico precedente, se valora
finalmente la territorialidad de la politica publica de ordenamiento territorial en la
territorializacion del corredor universitario como proceso socioespacial. Dicho
proceso, que se encuentra directamente relacionado con la urbanizacion, constituye
la esencia misma de la metropolis, comoquiera que ella es su expresion-objeto
(Moura, 2016). En ese sentido, se caracterizaran, en el contexto de los arreglos
corporativistas desde el lenguaje, algunos enfoques de ordenamiento territorial
contemporaneo en el pais que acompanaron la formacién misma del Estado.

La secuencia del capitulo Il permitié identificar la forma como en Colombia las
reflexiones sobre ordenamiento territorial contemporaneo inician alrededor de los
afos noventa, proceso vinculado a las discusiones de la Asamblea Nacional
Constituyente y, posteriormente, a la promulgacion de la Constitucion Politica de
1991.

En ese contexto, las preocupaciones giraban en torno a la organizacion politico-
administrativa del Estado en el territorio, para lo cual la Carta establecié6 cambios
cualitativos en el grado de autonomia, a través de la descentralizacion politica,
administrativa y fiscal de las entidades territoriales, proceso iniciado una década
atras, asi como cuantitativos en la organizacion politico-administrativa del territorio,
pasando de cuatro niveles de gobierno a los seis que prevé el articulo 286:
municipio, departamento, distrito, ETIS, regiones y provincias (estas dos ultimas
podrian constituirse en entidades territoriales) (Moncayo, 2004).

En el mismo sentido, en los capitulos Ill y IV se evidencié la manera como las
anteriores acciones en conjunto comprendieron basicamente ejercicios desde el

punto de vista politico-administrativo de ordenamiento territorial (Massiris, 2002),
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enfoque utilizado por los poderes legislativo y ejecutivo del Estado para accionar en
los niveles intermedio y local.

De esta forma, la organizacién politico-administrativa del territorio en la Constitucion
Politica de 1991 trata su division general —para el cumplimiento de las funciones y
servicios a cargo del Estado— definiendo, entre otros aspectos, a las entidades
territoriales y sus competencias desde el punto de vista politico-administrativo; es
decir, la forma en que el Estado ordena institucionalmente el reparto y ejercicio del
poder.

Desde lo politico-administrativo, marca al pais un ordenamiento territorial construido
alrededor del municipio y el distrito, articulando ordenamiento y desarrollo, toda vez
que sobre esas entidades territoriales recaen las funciones de planificacion del
desarrollo econdmico, social y ambiental, contenidas en los PD y en los POT
municipal y distrital, como dispositivos para llevar a cabo la accién del ordenamiento,
de acuerdo a la Ley Organica del Plan de Desarrollo (LOPD) (152 de 1994) y la Ley
de Desarrollo Urbano (LDU) (388 de 1997) (ver anexos, mapas cognitivos 1-8).

Sin embargo, veinte afios después de promulgada la Constitucién Politica de 1991,
es sancionada la Ley 1454 de 2011 (LOOT), la cual prevé que los departamentos
también realicen sus propios POD, y, ademas, la Ley 1625 de 2013 (Nuevo Estatuto
de las Areas Metropolitanas en Colombia), que derogé la Ley 128 de 1994 (Ley
Organica de las Areas Metropolitanas) e instituyd, entre las competencias de esa
figura, la de establecer “directrices y orientaciones especificas para el ordenamiento
del territorio de los municipios que la integran, con el fin de promover y facilitar la
armonizacion de sus Planes de Ordenamiento Territorial” (articulo 6°, literal d).

De lo expuesto, como primer rasgo del ordenamiento territorial contemporaneo en
el pais, desde el punto de vista politico-administrativo, se encuentra la diacronia
temporal existente en relacién con las competencias asignadas a las entidades
territoriales, que, como sucede en el corredor universitario, comparten un mismo
espacio de jurisdiccion y disputa, donde, ademas, se incluye la participacion del
Area Metropolitana.

En estos 20 anos coexistieron otras herramientas para intervenir espacio y territorio,

instrumentos que permitieron abordar el ordenamiento territorial a distintas escalas
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y dimensiones —y no solo desde lo estrictamente local—, aproximacién multiescalar
gue también lo define en Colombia.

Como se registré en el capitulo Il, algunos de los dispositivos contemplaron la
Politica Nacional Ambiental, que dio vida al Sistema Nacional Ambiental (SINA)
—por medio de la Ley 99 de 1993— e introdujo elementos importantes en relacion
con la dimensién ambiental del ordenamiento territorial (Roman y Farelo, 2016), vy,
mas recientemente, algunos planes que, desde variados sectores de la
institucionalidad del pais, han tenido, de una u otra forma, incidencia en el espacio:
planes de ordenamiento social de la propiedad, Plan Nacional de Ordenamiento
Minero, Plan Estratégico Intermodal de Infraestructura de Transporte y Plan
Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico, entre otros (DNP, 2014).

De ellos surge un ordenamiento maritimo, ambiental, territorial, agropecuario, y
minero-energético. Ademas, un ordenamiento a partir de la infraestructura de
transporte, la vivienda, los servicios publicos y las tierras de propiedad campesina;
uno que incluye la proteccion y salvaguarda del patrimonio cultural y la diversidad
etnolinguistica; y un ordenamiento desde la gestion del riesgo (Ley 1523 de 2012)
y el cambio climatico (Ley 1931 de 2018).

Lo anterior constituye un aspecto central que identifica el ordenamiento territorial
contemporaneo en el pais: la autonomia local e intermedia en el ordenamiento y las
directrices de nivel superior que se traslapan y yuxtaponen, impidiendo distinguir
con exactitud, por un lado, los limites de las determinantes nacionales y, por el otro,
los margenes de la autonomia local.

Ahora bien, al estudiar la evolucion del ordenamiento territorial politico-
administrativo en el pais, Trujillo sefiala que durante el “siglo XX se gener6 un
proceso de fortalecimiento del Estado dentro del cual se reforzé la centralizacion
politica y se flexibilizo la descentralizacion administrativa” (2007, p. 21).

Segun Borja (1996), lo caduco del ordenamiento territorial hasta los afos setenta
de ese siglo origind debates académicos, tendencias politicas reformistas y
movimientos desde distintos sectores que proponian uno distinto, por lo que
investigadores sociales y movimientos politicos regionales instaban un reformismo

institucional del Estado para llevarlo a cabo.
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A partir del formalismo del Estado, es posible hallar, desde finales de los afos
cincuenta, diversas propuestas y estudios, entre ellos el Informe Lebret, que produjo
una de las primeras regionalizaciones modernas (1958). El DNP, por su parte,
propuso varios modelos de regionalizacién desde 1969 y, junto con el Ministerio de
Agricultura, sostuvo ya a partir 1976 que la division politico-administrativa resultaba
obsoleta para el analisis espacial de los fenbmenos socioecondmicos (Fundacion
Social, 1998, citado en Farelo, 2011).

En consecuencia, desde el reformismo institucional anterior a la Constitucion de
1991 (actos legislativos 1° de 1936 y 1° de 1968), los procesos de descentralizacion
y modernizacion de las instituciones del Estado iniciados en los sesenta buscaron
acoplarse a las exigencias del mercado mundial, en aras de internacionalizar la
economia, con lo que, en palabras de Borja, “empez6 a reconocerse en el pais una
doble contradiccion territorial existente, en primer lugar en las relaciones entre el
Estado y la sociedad, y [...] entre las instituciones estatales mismas” (1996, p. 86).
En esa direccidén, para Massiris (2006) la aceptacion de un modelo econdémico
neoliberal no ha dejado de ver su impacto en el territorio colombiano, que muestra
como distintivo en la contemporaneidad una reorganizacion de la division territorial
y regional del pais para adaptarse a tal modelo, a partir de su ordenamiento
territorial.

5.1. Enfoques de ordenamiento territorial contemporaneo en el pais

Desde su concepcion y discusion alrededor de la década de los noventa (Massiris,
2002), el ordenamiento territorial en Colombia no solo ha sido abordado y entendido
desde lo politico-administrativo (COT, 1992; Gobierno Nacional, 1992-1993; DNP,
1992-1993; Corpes, 1993), sino que otros enfoques y puntos de vista en distintos
escenarios han enriquecido las reflexiones en torno a él (IGAC, 1985-1990;
Gobernacion de Antioquia, 1991; Municipio de Rionegro-Antioquia, 1991; Utria,
1992; Universidad Nacional, 1992; Dominguez, 1993; Inderena, 1992; Ortiz y
Massiris, 1993; Rodriguez, 1993; Pabon, 1993).

A escala internacional, uno de los primeros textos que lo referencié y sirvidé de
insumo para las deliberaciones posteriores en nuestro pais fue la Carta Europea de
Ordenacién del Territorio, de 1983, en tanto que a nivel latinoamericano tal vez la
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primera guia conceptual la constituyd el manifiesto emitido por la Comision de
Desarrollo y Medio Ambiente para América Latina, en 1990, en direccién a la
Conferencia de Rio de 1992 (Roman y Farelo, 2016). Cada uno de los anteriores
estamentos y actores definio lo que para ellos en teoria y practica significaba el
ordenamiento territorial.

Por ejemplo, Massiris (2006) establece que, en nuestro pais, aparte de lo politico-
administrativo, son cuatro las conceptualizaciones que se entremezclan en la
comprension del concepto ordenamiento territorial: urbanistica, planificadora,
ambientalista e integral, en tanto que para Gémez existe una vision desde los
economistas, urbanistas, ruralistas, conservacionistas y los participativistas, es
decir, “aquellos que focalizan el sistema territorial desde lo social” (2008, p. 61).
Resulta necesario registrar algunos rasgos de cada una de estas perspectivas, para
valorar parte del objeto de investigacion en esta tesis doctoral (ver mapa cognitivo
consolidado 5.1).

Los temas urbanisticos se empezaron a tratar en Colombia con antelacion a los
otros enumerados, tradicion que en realidad empezd con las leyes de Indias en la
Conquista y en la Colonia (Salcedo, 1996). Verbigracia, como propiedad general de
ordenamiento territorial, ya en 1947 se obligaba a levantar un plano regulador del
desarrollo urbano a los municipios con ciertas caracteristicas presupuestales (Ley
188).

Veinte anos después, se definia para la capital del pais un estatuto particular que
consideraba su organizacion fisico-espacial: el Decreto 3133 de 1968. En el afo
1978, con la Ley 61, se obligd a municipios con poblacion superior a 20 000
habitantes a formular planes integrales de desarrollo (Ley Organica de Desarrollo
Urbano)y, en 1979, se establecieron algunos aspectos para el ordenamiento urbano
en relacion con la localizacién de zonas industriales y manejo de espacio publico,
entre otros (Decreto 3104).

El Codigo del Régimen Municipal de 1986 incluyé posteriormente algunos
elementos de ordenamiento urbano, tales como areas residenciales, industriales,
de recreacidn, proteccion ambiental y las que no debian ser incorporadas al
perimetro urbano (Ley 11 y Decreto 1333).
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Por su parte, la Ley de Reforma Urbana complementd los anteriores aspectos y
reglamentd los usos del suelo en 1989 (Ley 9?). Finalmente, a partir de la
Constitucion de 1991, el ordenamiento territorial contemporaneo establecié como
uno de sus componentes basicos el ordenamiento del desarrollo municipal
(ambiguedad léxica descubierta en el capitulo Il), asignandole al municipio
competencias para la prestacion de servicios publicos, con las leyes 60 de 1993 y
136 de 1994 como dispositivos para su accion.

De hecho, de acuerdo a lo registrado en el capitulo Il, la Ley 388 de 1997 (LDU)
establecié unos afnos después el marco general para la formulacion y ejecucion de
los POT municipal y distrital (Massiris, 2002).

En cuanto a la categoria conservacionista, que, segun Gomez, vincula “la
ordenacion del territorio a una planificacién y gestién del espacio que garantice el
uso racional de los recursos naturales y a la prevision de espacios naturales
protegidos de acuerdo con las figuras de proteccion disponibles” (2008, p. 61), su
evolucion en el pais muestra, a partir de 1953, la intervencion de los bosques por
medio de su clasificacion, uso y aprovechamiento (Decreto 2278) y, un afo
después, desde el Gobierno central, la promocion sustantiva del desarrollo regional,
con la creacion de la Corporacion Autonoma Regional del Valle del Cauca (CVC),
implementada segun criterios de la Tennessee Valley Authority, de los Estados
Unidos (Moncayo, 2004), con el objetivo de impulsar el departamento a partir de su
potencial hidroeléctrico y enfoque ambientalista de ordenamiento de cuencas.
ARos después, la Ley 22 de 1959 delimito las primeras zonas forestales de Colombia
y, en 1974, se adoptd el Cdédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de
Proteccion del Medio Ambiente (Decreto 2811), dispositivo que establecio las bases
para el posterior ordenamiento ambiental del territorio.

Con el Decreto 622, tres afios despues, se instauraron las areas del actual Sistema
de Parques Nacionales Naturales, reglamentandose a continuacion el ordenamiento
de las cuencas hidrograficas por medio del Decreto 2857 de 1981. Finalmente, en
la Constitucion Politica de 1991, el ordenamiento ambiental contemporaneo se
expresa en varios articulos, y, a través de la Ley 99 de 1993 (sobre el SINA), se
desarrolla todo un marco global para este sector (Massiris, 2002).
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Desde el enfoque ruralista las diferencias, los dispositivos y la evolucion en el pais
muestran a grandes rasgos que, en 1961, se intenté cambiar las condiciones de
tenencia y uso de las tierras rurales, por medio de la Ley 135 (sobre Reforma
Agraria), proceso que finalmente fracas6. Para Gomez, el enfoque ruralista
representa “las realizaciones histéricas en materia de colonizacién de tierras, de
transformacién econdémico-social de zonas rurales o de conservacion de la
naturaleza” (2008, p. 61).

Varias décadas después, mediante el Decreto 2655 de 1988, se establecieron
zonas mineras indigenas y, en 1994, con la Ley 160, se instituyeron categorias de
ordenamiento rural para zonas de colonizacion y reservas campesinas, entre otras
(Massiris, 2002).

El ordenamiento territorial contemporaneo y sus dispositivos muestran que, con el
proposito de reglamentar el ordenamiento rural con los POT municipal y distrital, el
Decreto 3600 de 2007 establecidé categorias e instrumentos para desarrollarlo, asi:
1) suelos de proteccion (areas de conservacion y proteccion ambiental; areas para
produccion agricola y ganadera y de explotaciéon de recursos naturales; areas e
inmuebles considerados de patrimonio cultural; areas del sistema de servicios
publicos; y areas de amenaza y riesgo) y 2) areas de desarrollo restringido (suelos
suburbanos; centros poblados rurales; areas destinadas a vivienda campestre; y
localizacion prevista para equipamientos de salud, educacion, bienestar social,
cultural y deporte).

Los dos enfoques anteriores muestran, en palabras de Fajardo y Mondragén, como
cualidad contemporanea de ordenamiento territorial en Colombia, una
“contradiccion entre los objetivos ambientalistas asignados por la Constitucion de
1991 al Estado y la creacion del Ministerio de Medio Ambiente, de una parte, y la
realidad [...] de otra” (1997, p.15).

El modelo de politica internacional frente a la cuestidon ambiental muestra que no
son el Estado y el gobierno de turno, sino las grandes corporaciones
transnacionales y otros actores poderosos, quienes la delinean, estableciendo en la
practica que el dispositivo para la accion se disefie globalmente y se active
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localmente. El caso mas reciente lo constituye la Ley 1931 de 2018, sobre gestidon
del cambio climatico.

A partir del punto de vista de lo social, o de “aquellos que [...] consideran a la
poblacién protagonista fundamental de su futuro” (Gémez, 2008, p. 61), el
ordenamiento territorial y su evolucion en el pais exhiben desde los afos setenta el
surgimiento de movimientos politicos multirregionales, regionales y provinciales, la
mayoria de los cuales tienen una clara intencion de superar el centralismo existente
y un ambito de actuacién de acuerdo a su escala espacial (Borja, 1996).

La participacion comunitaria se evidencio con la Ley 61 de 1978 y su posterior
Decreto Reglamentario 1306 de 1980. Sin embargo, con la aprobacion de la
Constitucion Politica de 1991, se establece como prioridad el desarrollo social
urbano, rural y campesino, y, ademas, la distribucidén equitativa de oportunidades y
beneficios, reconociendo y protegiendo valores y practicas de pueblos indigenas e,
incluso, el respeto a la integridad y dignidad de las comunidades negras (Massiris,
2002) y de los movimientos regionales y provinciales (Borja, 1996).

La participacidon ciudadana en los anteriores procesos se reglamento con la Ley 134
de 1994 (sobre mecanismos de participacion ciudadana) y, finalmente, a través de
la Ley 397 (de Cultura), se defini6 en 1997 el patrimonio cultural de la Nacion
(Massiris, 2002), elemento que, como se registro en el capitulo Il, tiene mucho que
ver con el ordenamiento territorial contemporaneo en nuestro pais.

Desde la perspectiva economicista, esto es, del territorio como recurso productivo,
a inicios del siglo XX se suscito en el pais un interés marcado por analizar factores
fisicos que contribuian o no a consolidar espacios territoriales como regiones (Borja,
1996). Fue el momento histérico en que se llevaron a cabo las primeras
regionalizaciones por parte de institutos nacionales, como el IGAC, ancladas en el
paraguas de la escuela geografica clasica, visidon que también guio trabajos en 1989
que permitieron identificar y delimitar regiones y subregiones con caracteristicas
particulares. Gomez sugiere que los economicistas, “influidos por la ciencia regional,
suelen vincular la ordenacién territorial a la localizacién espacial de las inversiones,
las cuales, solo en el mejor de los casos, se destinan a corregir desequilibrios
territoriales” (2008, p. 57).
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Segun Cuervo (2003, citado por Farelo, 2012), los afios cincuenta y sesenta trajeron
un cambio epistemoldgico y metodologico en la geografia. Gravitando alrededor del
modelo filoséfico positivista, lo regional migré a lo espacial, y el factor distancia se
convirti6 desde entonces en el mecanismo para pasar de una aproximacion
ideografica a una analitica. Por el contrario, en la segunda mitad de los setenta,
tanto el analisis espacial como la ciencia regional se mezclaron.

En los afios setenta, el DNP y algunos ministerios, como el de Agricultura,
aventuraron sendas regionalizaciones con base en enfoques logico-deductivos,
empleando métodos y técnicas de tipo cuantitativo, alrededor de la cuestion regional
e, incluso, se intentd un ordenamiento territorial con base en la teoria de los lugares
centrales y los polos de desarrollo, a fin de desconcentrar el poblamiento y el poder
economico existente (Fundacién Social, 1998, citado en Farelo, 2011).
Recientemente, con la Constitucidén Politica de 1991, se previo el desarrollo regional
armonico de la Nacion (articulo 334), por lo que leyes como la 141 de 1994 (sobre
regalias) se convirtieron en el dispositivo para lograr la financiacion de proyectos
regionales.

De hecho, como vimos en el capitulo Il, la Ley Organica del Plan de Desarrollo
(LOPD) (152 de 1994) estableci¢ la articulacion de la planeacion nacional, regional
y de las distintas entidades territoriales, y otras, como la Ley de Fronteras (191 de
1995), por medio de distintas categorias, sentaron las bases para el ordenamiento
fronterizo, donde, precisamente, lo econdmico es transversal (Massiris, 2002).

En sintesis, este corto recorrido a través del ordenamiento territorial contemporaneo
en Colombia permite valorar, en principio, abordajes conceptuales, teoricos y
metodologicos desde lo politico-administrativo, y, ademas, enfoques, escalas vy
sectores distintos, cada uno con miradas parciales que, en conjunto, lo constituyen
como un todo y que, a grandes rasgos, se clasifican en tres grupos: quienes lo
abordan desde un orden conceptual, los que parten de lo normativo-legislativo, y
aquellos que lo entienden como instrumental o dispositivo para la accion.

No obstante, aquel que se produce a partir del lenguaje en el discurso no se

descubre asi en el ordenamiento territorial contemporaneo colombiano.
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5.2. La produccién del corredor universitario en el marco de una aproximacion
general histérica al poblamiento de la costa Atlantica o region Caribe. El
nacimiento de una metrépolis

En complemento a los capitulos Il y Ill, se ha precedido este acapite de forma
sintética con un constructo tedrico, conceptual, histérico y metodoldgico sobre
ordenamiento territorial contemporaneo en el pais. En el capitulo 1V, se explico su
ensamble en terreno, apartado que llamé la atencion sobre la cuestion del
poblamiento y ocupacion exponencial del corredor universitario en las dos ultimas
décadas.

Antes de valorar la territorialidad y territorializacion institucional y normativa desde
el lenguaje del discurso, es pertinente reconocer que el poblamiento historico
antecedid al proceso socioespacial acaecido, hecho que sin lugar a dudas incidi6
en la configuraciéon de la metropoli que hoy conforma Barranquilla y su area
metropolitana (infografia 1).

También es basico resaltar que el abordaje desde el discurso del ordenamiento
territorial realizado hasta aqui debe entenderse como componente de un todo
sistémico, conformado por diversas partes que, sin embargo, en la practica material
concreta, no necesariamente se traducen en un funcionamiento asi: como sistema.
Aunque la LOOT (ver anexos, mapas cognitivos 1-8, y mapa cognitivo consolidado
5.1) descubrié algo en ese sentido, la realidad parece mostrar algo distinto.
Recordemos que —como sucede con el mismo territorio— la realidad, por definicidon
propia, es una realidad siempre en conflicto (IECCS y Moruno, 2020).

Gomez (2008) sugiere que, entre los componentes del sistema territorial, se hallan
el medio fisico o sistema natural (ordenamiento ambiental), la poblacion y las
actividades que practica (ordenamiento econdémico y social), los canales de relacion
o infraestructuras (ordenamiento desde las infraestructuras y los sectores), las
instituciones y el marco normativo o legal para su adecuado funcionamiento
(ordenamiento politico-administrativo) y, finalmente, el poblamiento o sistema de
asentamientos poblacionales. Este ultimo es denominado también como sistema de
ciudades, y es el resultado del emplazamiento urbano y rural que, a través del

tiempo, contribuye a configurar un espacio de forma particular.
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Segun Gouéset, en el pasado colombiano, las presiones fisicas, como el relieve y
el clima, fueron menos determinantes que la distribucion inicial de poblamiento y
ocupacion espacial, anterior al “despegue del crecimiento urbano en el siglo xx”
(1998, p. 42). Es decir, que los recursos locales de mano de obra, la proximidad a
recursos mineros y los ejes de comunicacion natural —como los rios— influyeron
mas en la accién de situarse espacialmente.

En relacidn con la Costa Atlantica o regién Caribe, desde la Conquista y la
colonizacion, las primeras fundaciones urbanas dependieron en gran medida de lo
anterior, y de la ventaja de asentarse en una region relativamente “plana y de facil
acceso” (Gouéset, 1998, p. 43).

En otras palabras, como se afirma en el documento Corpes, aunque a su arribo los
espafnoles no encontraron poblados de base para edificar ciudades, como en
México y Peru, fue definitiva para el posterior desarrollo de las redes urbanas la
existencia de “diversos nucleos de poblacion indigena con niveles relativamente
avanzados de cultura”, regiones de alta densidad poblacional que posibilitaron
“nuclear a los indigenas en lo que se llamé genéricamente pueblos de indios” (1993,
p. 46) y, en algunos casos, fundar ciudades in situ.

La evolucion del ordenamiento territorial produjo que, a partir de una division inicial,
en el siglo XVI, alrededor del rio Magdalena, que fragment6 en dos gobernaciones
la costa Caribe (Cartagena y Santa Marta), los margenes izquierdo y derecho de la
arteria fluvial definieron los primeros enclaves en esta zona del pais. A partir de
entonces, Cartagena impuso su primacia urbana.

Segun el Corpes, su “importancia radicaba en el comercio mas que en la explotacion
y sometimiento de los indigenas tributarios”, toda vez que “su ubicacion geografica
y su magnifica bahia la llevaron a constituirse en la llave de la América meridional”,
por lo que la mayoria de nucleos fundados en ese entonces —33 de los actuales
municipios de la costa Caribe— fuesen puertos, es decir, “los puntos de entrada a
la conquista del interior” (1993, pp. 53-54).

En el documento citado (p. 54) se lee que una lenta ocupacion del territorio en el
siglo XVII, a causa de un superlativo descenso demografico producto del genocidio
de los indigenas, hizo que durante dicho periodo no se fundaran ciudades, sino
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‘poblamientos indigenas o poblaciones de ‘libres’ [situacion que contribuyd a
organizar] los resguardos, que eran areas asignadas a una comunidad bajo el
mando de un cacique [lo que significo de hecho] la finalizacidén de la conquista como
accion militar” (resaltado en el original).

Durante el siglo XVIIl, por el contrario, una dinamica de poblamiento en gran
expansion hizo que se fundaran 38 poblados, producto de la recuperacion
demografica, “por cuenta de la poblacion mestiza de zambos, de blancos pobres y
de negros cimarrones que huian de la esclavitud” (Corpes, 1993, p. 59), proceso
que, sin embargo, se reverso en la centuria siguiente, debido a las guerras internas
durante el siglo XIX en torno a la formacion de la Republica independiente.

Para el Corpes, en el Caribe, quiza como en ninguna otra region del pais, las guerras
de independencia produjeron tal descenso poblacional que esta zona del pais paso6
de constituir el “20 % del total nacional en 1777, a un 12 % en 1843, segun los
censos respectivos” (1993, p. 60), contexto que, en términos generales, posibilitd
en el espacio Caribe “un cambio de la jerarquia formal por una jerarquia real”
(Corpes, 1993, p. 54).

Empezaron a presentarse entonces transformaciones en las primacias urbanas
existentes a comienzos del siglo XIX —con Cartagena y Santa Marta como puertos
maritimos por excelencia y Mompox como puerto fluvial principal sobre el rio
Magdalena—.

Asi, “los cambios politicos eliminaron a Cartagena como la ciudad mas importante
de la Costa y el pais, y luego la variacion del curso del rio Magdalena originé la crisis
de Mompox”, procesos que permitieron la génesis de otros epicentros urbanos,
como Barranquilla y Magangué (Corpes, 1993, p. 60). En la practica, esto significo
transformaciones jerarquicas urbanas, debido, principalmente, a decisiones
politicas y aspectos fisicos o naturales. Al respecto, Trujillo sugiere que “durante el
siglo XIX se fue consolidando el poder de unas élites regionales que consulté mas
sus intereses que los problemas inherentes al ordenamiento del territorio” (2007, p.
21).

Otras dinamicas contribuyeron a la evolucion del fendmeno urbano a comienzos del

siglo XX. Procesos migratorios intrarregionales, no solo en razén de las guerras y
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luchas civiles expuestas, beneficiaron y perjudicaron indistintamente los centros
urbanos. Segun el Corpes “[...] el incremento de las vias de comunicacion
evidentemente influyé en la transformacion de los espacios regionales [...]7 (1993,
p. 65), ocasionando desde 1973 la atraccidn polarizante hacia Barranquilla de ciento
treinta y cinco ciudades, constituyendo asi “una de las cuatro unidades urbano-
regionales del pais” (p. 66). En efecto, nuclear tal cantidad de centros urbanos
también sell6 su génesis como metropolis regional desde aquel entonces.

A proposito del ordenamiento territorial contemporaneo y su caracterizacion desde
el poblamiento en esta parte del pais, en el capitulo |l se registro (ver anexos, mapas
cognitivos 1-4) que la Ley 1454 de 2011 (LOOT) definio, con la distribucién de
competencias que corresponde a la Nacion, establecer los lineamientos del proceso
de urbanizacion y sistema de ciudades, en coordinacion con los entes territoriales
(articulo 29).

Segun Lozano, el proceso de urbanizacién muestra la existencia de dos Colombias
en el pais: “[...] la urbanizada conformada por las ciudades como Bogota, Medellin,
Cali y Bucaramanga en la Region Andina, y Barranquilla que es la Colombia
moderna, en condiciones de poder integrarse a las nuevas corrientes econémicas y
culturales de la globalizacion [...]7, y la otra Colombia de aquellos “[...] colonos,
campesina, de los indigenas, y de negros, en la que proliferan los cultivos ilegales,
la ganaderia extensiva y la violencia [...]" (2007, p. 44).

Justamente, sobresale en ese primer pais, como particularidad actual, el predominio
de las regiones metropolitanas y, ademas, quiza como resultado de ello, el
desequilibrio espacial como rasgos fundamentales (Alfonso, 2014).

En efecto, la tendencia en el pais fue a una ocupacién desequilibrada, ocasionando
que “los centros sean cada vez mas grandes y poderosos, mientras que las
periferias cada vez mas pequefas y endebles” (Alfonso, 2014, p. 37). La costa
Atlantica o regién Caribe no escap6 a la tendencia, siendo Barranquilla una de las
nueve zonas metropolitanas del pais.

Comparada con otras del pais, la costa Caribe es la regién donde se concentra la
mayor cantidad de pobres en niveles mas altos (DNP, 2008). Sin embargo, segun
informacién del DANE, el Area Metropolitana de Barranquilla muestra hoy
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indicadores parecidos a las mejores cifras del interior del pais. A saber, en
necesidades basicas insatisfechas (NBI), Barranquilla presenta 9,05 %; Soledad,
7,97 %; Puerto Colombia, 9,05 %; Malambo, 12,82 %; y Galapa, 13,49 % (DANE,
2018).

Del mismo modo, aunque la costa Caribe en general muestra niveles de
urbanizacién por debajo de la media nacional, el Area Metropolitana de Barranquilla,
en cambio, revela cifras entre sus entidades territoriales del 99,91 % (Barranquilla),
99,77 % (Soledad), 86,93 % (Puerto Colombia), 93,50 % (Malambo) y 92,51 %
(Galapa), registros equiparables a los de las regiones mas desarrolladas del pais
(DANE, 2018). Algunos hallazgos permiten indicar como distintivo la precocidad
urbana de esa area metropolitana, en cuanto a comportamiento historico en relacion
con la poblacién asentada en su cabecera, categorizacion utilizada por el DANE
(2018).

A diferencia de lo que sucedia en Colombia en 1951 y en gran parte de la region
Caribe, cuya mayor poblacion se asentaba en el resto (segun categorizacion actual
del DANE [2018], centros poblados y rural disperso), en lo que hoy es el Area
Metropolitana de Barranquilla, el porcentaje mayor de la poblacion se ubica en la
cabecera (75 %), lo que indica su mayor y mas temprano grado de urbanizacion,
espacialidad que mostré una realidad diferente a los procesos socioespaciales
identificados en el resto del pais para la época, en donde se dio de manera mas
tardia.

Ahora bien, otra particularidad de esta zona del pais tiene que ver con la
incorporacion del Area Metropolitana de Barranquilla en la llamada “tricefalia urbana
en la costa Caribe” —en lenguaje de Gouéset (1998)—, junto a las ciudades de
Cartagena y Santa Marta.

La ocupacidn territorial de esta zona del pais esta marcada por la presencia de tres
ciudades importantes, con gran dinamismo y actividad economica, lo que contrasta
con el resto de la organizacion territorial, que es menos dinamica, desarrollada (NBI)
y conectada, lo que genera un dualismo territorial muy marcado, con algunos vacios

urbanos (Cuervo, 2016).
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En relacion con la llamada tricefalia, ha habido modificaciones en distintos periodos
de tiempo. En la colonia, fue evidente la primacia de Cartagena, algo que cambi6
con la llegada de la era industrial, cuando el liderazgo pasé a Barranquilla. Sin
embargo, recientemente, en los Ultimos treinta afios, el Area Metropolitana de
Cartagena y el Area Metropolitana de Barranquilla se han nivelado en términos de
peso y nivel economicos (Llanos, 2015).

Estos cambios tienen que ver con las funciones nodales de cada una de esas tres
ciudades en conjunto, aunque, probablemente, también estén explicados por el tipo
de relaciones urbano-rurales interiores o por sus particulares regiones de influencia.
En ese sentido, para entender el proceso socioespacial contemporaneo formado en
el Caribe colombiano continental, el autor de este trabajo apoyd sus analisis en la
aplicacién del modelo gravitatorio (Farelo, 2012), a fin de explicar el sistema regional
de redes de cooperacion policéntricas y sinérgicas existente.

La costa Caribe contiene extensas zonas de sabana interior, con areas de vacios
urbanos, en algunos casos porque son regiones de ciénagas, dificiimente
urbanizables, con poblaciones asentadas de forma dispersa y, entre otras razones,
debido a que son espacios sin ciudades polarizantes activas. Se trata mas bien de
conjuntos de municipios desconectados y atrasados en lo basico (NBI).

Este escenario constituye, a escala mayor, un ejemplo concreto de segregacion
socioespacial regional, producto de una fragmentacion histérica y una localizacion
parcial y a conveniencia de infraestructuras de movilidad e interaccion (Farelo, 2012;
2020).

En esta zona del pais, coexiste una red de ciudades intermedias, como Monteria,
Riohacha, Sincelejo y Valledupar, articulada a la red urbana general. Sin embargo,
se hallan también en su organizacion territorial grandes baches, vacios urbanos que
posiblemente inciden en las condiciones de pobreza y desmejoran las
oportunidades de desarrollo en las zonas predominantemente rurales.

En ese marco, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (2014) presenté una
propuesta de estrategia espacial como resultado de la Misiéon de Ciudades, y
determind la existencia de 18 aglomeraciones urbanas en el pais, entre las cuales

se encuentran Cartagena y Barranquilla, y, ademas, sefialo la existencia de un
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conjunto de ciudades uninodales, a saber, Santa Marta, Valledupar, Monteria,
Sincelejo y Riohacha, todas capitales departamentales de la region Caribe.

El hecho es que, dentro de la costa Caribe, por medio de procesos socioespaciales
particulares, se han construido, a través de los afios, no uno, sino varios tipos de
territorio como resultado de distintas territorialidades vy territorializaciones (Farelo,
2020), configuraciones que también deben ser reconocidas en el marco del
ordenamiento territorial poblacional general.

Ahora bien, volviendo sobre el lenguaje y su caracterizacion, resulta evidente que
la metropolis como concepto y categoria de reconocimiento poco se visibiliza en los
dispositivos de la escala local e intermedia analizados (ver anexos, mapas
cognitivos 6, 7 y 8, y mapas cognitivos consolidados 3.1, 3.2, 3.3, 3.4, 3.5, 3.6, 3.7,
3.8, 3.9, 3.10 y 3.11). De entre 28 planes y documentos registrados, solo cuatro
hacen referencia directa a la metrépoli: Plan de Desarrollo Distrital de Barranquilla
1998-2000; Proyecto de Acuerdo Metropolitano 004 de 2000; Plan de Desarrollo
Departamental del Atlantico 2008-2011 y Acuerdo Metropolitano 002 de 2013 del
Area Metropolitana de Barranquilla. En el primero, alrededor de las estrategias de
accion y la visién de Barranquilla frente al siglo XXI, se proyecta una metrépolis
moderna que, entre otras caracteristicas, tenga un equilibrado ordenamiento
territorial. En el segundo, el proyecto de acuerdo metropolitano se plantea una vision
prospectiva con una “metrépoli lider en su region [...] abierta al Caribe y al mundo”
(articulo 3°). En el articulo 5° su objetivo de desarrollo es “ser la metropoli mas
dinamica de Colombia”. En relacién con el modelo de ordenamiento territorial
metropolitano, los criterios urbanisticos del articulo 9° establecen primero la
“‘conexion de la metropoli con los municipios periféricos”. Finalmente, en el marco
de los hechos metropolitanos (capitulo Ill), en cuanto a su identificacidon, se hace
referencia a “los distintos problemas y asuntos de la metropoli” (articulo 15). En el
tercer dispositivo, el Plan de Desarrollo Departamental del Atlantico 2008-2011, su
capitulo 1V, sobre gestiones estratégicas complementarias sectoriales, intitula el
articulo 180 asi: “Barranquilla: Metrépoli Regional, articuladora del desarrollo del
departamento”. En efecto, el distrito es el “epicentro de proyectos que jalonen el
desarrollo departamental”. Finalmente, el Acuerdo Metropolitano 002 de 2013, en



207

su titulo I, sobre disposiciones generales, destaca entre sus principios la
constitucion de una “metropoli sostenible” (articulo 2°). El hecho es que mientras lo
metropolitano se nombra poco menos de 500 veces en los dispositivos, la metrépoli
no se designa, pese a que, en la practica, se reconoce empiricamente como tal.
Anotamos sin embargo que la metrépoli, como entidad territorial politico-
administrativa en el ordenamiento juridico institucional del pais, no existe.

5.3. Formacién del Estado estructuralista y planificador: el poder ejecutivo
contemporaneo en el marco del ordenamiento territorial subsumido a la
nocién de desarrollo

Once gobiernos nacionales elegidos democraticamente entre 1966 y 2018 guiaron
sus respectivas administraciones a partir de un Plan Nacional de Desarrollo (PND).
Aunque el primero se formul6 en 1961 (Plan Decenal Alianza para el Progreso), la
regulacion organica de la intervencion del Estado en la economia data de 1936
(Henao, 1992).

Analizar dichos planes en profundidad excede el alcance de esta investigacion
doctoral, lo mismo que poner en contexto, a modo de interseccién temporal, todas
las leyes que, a nivel territorial y con enfoque de ordenamiento, se aprobaron vy
cruzaron durante la vigencia de cada uno de ellos (ver mapa cognitivo consolidado
5.1).

Para valorar la territorialidad de la politica publica de ordenamiento en la
territorializacion del corredor universitario, de las sesenta y dos leyes y dispositivos
registrados en los capitulos Il y Il (ver anexos, mapas cognitivos 1-8),
metodologicamente se acopiara una muestra que, sin embargo, es necesario
ubicar, caracterizar y tipificar en el contexto histérico que roded la génesis del
discurso del ordenamiento territorial contemporaneo desde el ejecutivo, relato
marcado por la institucionalizacion del proceso de planificacion en Colombia
(Restrepo, 2011).
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Mapa cognitivo consolidado 5.1. Valorar-territorialidad-territorializacion del
OT.

Fuente: elaboracion propia.

A grandes rasgos, el primer Gobierno que utilizé formalmente un plan en su ejercicio
fue el de Lleras Restrepo, entre 1966 y 1970 (ver anexos, mapa cognitivo
consolidado 5.1, interseccidn rectangulo azul demarcado). Planes y Programas de
Desarrollo 1969-72 fue el documento presentado al final de su periodo presidencial,
y representa una dimension novedosa de la planificacion que, por medio de planes
nacionales de desarrollo a implementar a partir de la década de los setenta,
‘plantea, al menos en el papel, las directrices de manejo econdmico” (Restrepo,
2011, p. 161).

Como producto de la reforma constitucional de 1968, durante este periodo se
crearon varias entidades gubernamentales que fortalecieron la planeacién y la
modernizacion administrativa del Estado. Al régimen de control de cambios le siguio
una agresiva promocion de exportaciones y la sustitucidon de bienes de capital
(Moncayo, 2004).

Inicid entonces en el pais el proceso de descentralizacion fiscal, transfiriendo
competencias a los departamentos e incorporando el tema del desarrollo regional y
la utilizacion de modelos técnicos de regionalizacién disefados por el DNP
(Fundacioén Social, 1998, referenciado en Farelo, 2011).
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Ante el dilema de la migracion del campo a la ciudad, el plan buscé desestimular las
corrientes migratorias hacia las grandes ciudades, priorizando el Programa de
Desarrollo en Ciudades Intermedias, a fin de mitigar los flujos hacia las primeras y
redireccionarlos hacia las segundas.

Como se registré en el capitulo anterior, a través del Acto Legislativo 1° de 1968, se
cred la figura de las areas metropolitanas, instando el fortalecimiento de las
infraestructuras de servicios publicos en cabeza del Estado, asi como la
descentralizacion de la pequefia y mediana empresa (PYME), estimulando en ese
marco la cooperacion municipal, a través de la Asociacion de Municipios.

A pesar de la importancia de las areas metropolitanas, segun Borja (1996, p. 29),
desde finales del siglo XIX se delimit6 el actual modelo de ordenamiento territorial
politico-administrativo del Estado colombiano: departamento, municipio y distrito
contindan siendo las unidades territoriales basicas del pais, ad portas de iniciar la
tercera década del siglo XXI.

Para Borja, emprendida la vida republicana, la division en veintidds provincias, como
‘unidades basicas del ordenamiento espacial, politico y administrativo nacionales”,
cambio a partir de 1886 por departamentos, intendencias y comisarias, municipios
y distritos, encauzando el pais hacia los modelos de las sociedades capitalistas de
Occidente, con la triada nacién-departamento-municipio, modelo territorial de
Estado jerarquico descendente, presente en el contexto de las reformas
constitucionales de 1936 (Acto Legislativo 1°) y 1968 (Acto Legislativo 1°).
Sarmiento y Castillo consideran, por su parte, en el marco de este asunto y respecto

al periodo en cuestion, lo siguiente:
Desde comienzos de los anos treinta, pero en particular desde el periodo de la segunda
postguerra (y en especial desde 1967), se venia observando un creciente proceso tanto en
la centralizacion de ingresos del Estado como en la asignacion de inversiones (con un
criterio altamente politico y sesgado por las regiones que tenian mayor capacidad de influir
las decisiones del nivel central). Este proceso de centralizacion politica y fiscal articulada a
la ideologia del desarrollo de postguerra contribuyé a la moda del Estado planificador en
América Latina como el principal conductor de la modernizacion [...]. La reforma del 68
permitié que el gasto publico quedara sujeto a los esquemas de planeacién, sometiendo las
prioridades del presupuesto de inversion a los planes y programas de desarrollo. Los

objetivos del desarrollo regional se convirtieron en una suerte de ‘expresion espacial’ de los
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objetivos del desarrollo nacional. De esta manera la region de planificacion se convertira en
uno de los instrumentos estratégicos para ‘modernizar’. Para fortalecer estos cambios, la
reforma autorizd al gobierno nacional para dividir el pais en grandes regiones
socioecondmicas. El articulo 7 de la Constitucion establecié que ‘las divisiones relativas a
lo fiscal, lo militar, la instruccion publica, la planificacion y el desarrollo econdémico y social
podran no coincidir con la division general’, reflejando el conflicto entre la division politica

territorial y las dinamicas socioecondmicas regionales y locales. (1998, p. 35)

De ahi que en 1969, mientras Guhl y Fornaguera realizaban un estudio de
ordenamiento territorial con base en el epicentrismo regional —considerado la
tercera propuesta de regionalizacion, después de Vergara y Velasco, entre 1892 y
1902, para el control administrativo y militar del territorio, y del Informe Lebret sobre
las condiciones del desarrollo en Colombia realizado por la Mision Econdémica vy
Humanista de 1958—, también el DNP, por medio de la Unidad de Desarrollo
Regional y Urbano, proponia un modelo de regionalizacion alrededor de la teoria de
las regiones polarizadas (Fundacion Social, 1998, citado en Farelo, 2011).

Por ende, Borja sugiere que el formalismo, alrededor de un eje tedrico “estructural-
funcionalismo, ha posibilitado al Estado elaborar innumerables analisis discursivos
sobre las regiones, que han dado pie a una extensa normatividad sobre la
planeacioén y el desarrollo regional formal” (1996, p. 64).

En este sentido, Restrepo llama la atencion sobre el papel de la planeacion en el

proceso de formacién del Estado:
Por el Decreto 2969 de diciembre de 1968 se modificaron la denominacion, funciones y
planta de personal del Consejo Nacional de Politica Econémica y Planeaciéon y del
Departamento Administrativo de Planeacion y Servicios Técnicos. Los dos se denominarian
Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (Conpes) y Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) respectivamente. A partir de ese momento, estas entidades han sido las

encargadas de establecer las politicas de planificacion en Colombia (2011, p. 160)
En consecuencia, desde finales de la década de los sesenta —y quiza como sucedid
con el concepto desarrollo y con la antropologia de la modernidad (Escobar,
2007)—, desde el discurso institucional nacional y académico empez6 a producirse
en el pais, con caracter técnico, imaginario y a lo mejor arbitrario, toda una invencion
y categorizacién de territorios y espacios regionales y locales que, posteriormente,

debian ser ordenados a partir del nivel central.
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En otro sentido, el Estado-nacion decimononico (Camps, 2011), de forma paralela
y quiza complementaria a la situacion descrita, también se seguia formando en un
pais relativamente joven como republica. Territorio y poblacion continuarian
condicionando asi el modo de pensar y actuar de los gobiernos venideros,
anacronismo dominante desde 1886 (Carnoy, 2004).

Ahora bien, entre 1971y 1982, un presidente conservador y dos liberales detentaron
el poder ejecutivo (ver mapa cognitivo consolidado 5.1, interseccidén rectangulo
verde demarcado). Inicialmente, Pastrana Borrero, entre 1971 y 1974, acciond con
un plan inclinado hacia las propuestas de Lauchlin Currie, economista canadiense
vinculado al pais desde la primera mision del Banco Mundial en 1950.

Para Moncayo (2004), Las Cuatro Estrategias (nombre del plan de desarrollo)
representan un punto de inflexién en la génesis de los problemas del desarrollo en
el pais. Contrario a lo sucedido en el anterior gobierno (liberal), la migracién campo-
ciudad fue considerada del lado conservador un proceso irreversible y quiza
positivo, estimulando en esa direccion un sector lider, dinamico y de potencial alta
demanda: el desarrollo urbano.

La industria de la construccion estaria en capacidad de absorber dicha migracion,
generando empleo adicional, y, en ese contexto, se creo la figura financiera unidad
de poder adquisitivo constante (UPAC) (Alfonso, 2018), como parte de la primera
estrategia del plan, a través de todo un andamiaje institucional de captacion de
ahorro y financiacion de vivienda (Restrepo, 2011).

Por otro lado, desde el DNP se prosiguié con la elaboracion de propuestas de
regionalizacion y, junto con la Oficina de Planeamiento del Sector Agrario (OPSA),
adscrita al Ministerio de Agricultura, se elaboré un estudio de tipo agrario entre 1973
y 1974, encargado a Grigori Lazarev, denominado Distritos Agrarios (Fundacion
Social, 1998, citado en Farelo, 2011).

Seguidamente, entre 1975 y 1978, el presidente liberal Lopez Michelsen lidero el
plan llamado Para Cerrar la Brecha. Asi, retom¢ ideas del Gobierno de Lleras
Restrepo, e impulsé la desconcentracion industrial y la descentralizacidon
administrativa, fomentando en ese marco la instalacién de parques industriales en

ciudades intermedias. Reducir la brecha entre el sector urbano-industrial y el rural-
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agropecuario fue politica de su Gobierno, por lo que realizdé programas prioritarios
en el area urbana, creando empresas estatales de desarrollo urbano y, por otro lado,
activando el programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI) para el campo (Moncayo,
2004).

En el contexto del Acto Legislativo 1° de 1968, se impulsé la Asociacion de
Municipios y Areas Metropolitanas, mediante la aprobacién de la Ley 61 de 1978
(sobre normas organicas de desarrollo urbano), génesis del Area Metropolitana de
Barranquilla, evento registrado en el capitulo Ill.

Alrededor de la administracion del presidente liberal, el DNP impulsoé tres estudios
relacionados con el ordenamiento territorial: Regionalizacién Nodal, en 1976;
Regionalizacién para la Descentralizacion, durante el mismo afo; y su actualizacion,
en 1978.

Aunque posterior, otro estudio importante a resaltar en este sentido es el de
Sanchez (1981), que llamo la atencion sobre la estructura urbano-regional que
desde aquel entonces ya se habia formado en el pais (Fundacién Social, 1998,
citado en Farelo, 2011).

Volviendo al Plan de Desarrollo de Lopez Michelsen, segun Restrepo, este se puede

inscribir dentro de la Escuela de Chicago, o corriente neoliberal:
Se mantuvo la politica de captacion de ahorros por medio de las UPAC del anterior gobierno,
lo cual permitié consolidar los grupos financieros [...] que, a partir de ese momento, son los
que fijan las reglas de operacion del capital privado. Las tesis monetarias fueron transferidas
a América Latina sin ninguna adaptacion como en los casos de Chile, Uruguay, Brasil y
Colombia; en este periodo, se intenté imponerlas en toda su magnitud, pero el mismo
sistema, al rechazar las premisas basicas, cred injertos que desvirtuaron su planteamiento.
No por ello se puede afirmar que estas concepciones no sean buenas bajo ciertas
circunstancias de operatividad del sistema econdémico. Al final de este periodo se produce
la gran crisis financiera de 1982, que debe afrontar y conjurar el presidente Betancur

Cuartas. (2011, p. 164)
Ahora bien, un nuevo presidente liberal detento el poder entre 1979 y 1982. A finales
de los setenta e inicios de los ochenta, el presidente Turbay Ayala mantuvo, con el
Plan de Integracion Nacional (PIN), alguna continuidad con el Gobierno anterior y
con el de Lleras Restrepo. Desde entonces, la descentralizacion no solo se

convierte en objetivo, sino en medio para alcanzar la autonomia regional. Asi, por
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vez primera, las politicas regionales se incorporan en la planeacién nacional,
integrandose en el PND (Moncayo, 2004).

Como sucedia en los paises centrales, el discurso del desarrollo endégeno empieza
a ser apropiado por el lenguaje nacional, a raiz de los grandes desequilibrios
espaciales y regionales creados, y, ademas, por los procesos de urbanizacion
iniciados a principios de la década, que ya dejaban efectos tras de si: pobreza,
conflictos rurales, desempleo y subempleo urbano, entre otros (DNP, 2008).

De hecho, en el marco del estudio integral sobre problemas fiscales colombianos,
en julio de 1981 el Informe Bird-Wiesner llamo la atencion sobre “la asignacion de
funciones y recursos publicos entre los distintos niveles territoriales y sus
respectivos sectores descentralizados” (CID, 1994, p. 38), lo que en la practica
implicaba menor participacion de la Nacion. Entre otros resultados de la Comisién,
se aconsejo la eleccion popular de alcaldes en municipios.

A propésito, Restrepo sugiere que el PIN fue considerado, por diversos analistas,
basicamente como un plan de obras de infraestructura, a través del cual se
pretendia, ademas, “conciliar los desajustes surgidos en las politicas monetarias del
anterior gobierno, con base en programas de inversion en infraestructura, creando
un hibrido entre los enfoques monetaristas y los modelos de desarrollo econémico
keynesiano” (2011, p. 164).

La década de los setenta trajo consigo varios procesos a destacar: por una parte, la
elaboracién sistematica de regionalizaciones basadas en enfoques logico-
deductivos, empleando métodos y técnicas cientificas de investigacion cuantitativas
y cualitativas alrededor de la cuestion regional y espacial, para adjudicacion de
inversiones. Por otra parte, comporté la aparicibn de movimientos politicos
multirregionales, regionales y provinciales, en ambitos distintos de actuacion escalar
y espacial, parecidos, sin embargo, en la intencion de superar el centralismo
existente (Borja, 1996), aunque con claros sesgos elitistas que impidieron ver, mas
alla de intereses particulares, el ordenamiento territorial como un todo integral y
complejo (Trujillo, 2007).

También, como resultado de lo anterior, se dio la consolidacion de la diferenciacion
regional y local, esto es, la manera especifica y paralela como cada espacio
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territorial se fue construyendo, acomodandose a los procesos que se evidenciaban
mayormente desde entonces: grandes rezagos regionales en beneficio de pocos
centros espaciales privilegiados (Cuervo, 2003; Farelo, 2012).

Finalmente, la década de los setenta dejo en evidencia un Estado estructuralista,
quiza mas dinamico en la dimensidn econémica y administrativa que en la politica
de ordenamiento territorial, donde se mantenia el statu quo. Desde entonces, se
empezo a delinear la forma como el capital privado, a través de los grandes grupos
financieros, fija las reglas de operacion estatal. El pais empez6 a adentrarse, en
consecuencia, en las corrientes neoliberales (Restrepo, 2011).

Es de anotar que, en lo tocante al debate sobre el Estado y su papel especifico en
las sociedades capitalistas, sobre los afios setenta, dos enfoques diferian entre si.
Estructuralistas e instrumentalistas aportaban tedrica y epistemologicamente
objetivos, metodologia y conclusiones. Miguez (2010) lo explica asi:

El debate sobre el Estado capitalista en la teoria marxista muestra un crecimiento
exponencial y obliga a asumir la existencia de una multiplicidad de enfoques que se
reconocen mas o menos inspirados en la obra de Marx o influidos por él. La discusién sobre
la naturaleza del Estado se da a partir de la comprension de su lugar y de sus funciones
especificas en la sociedad capitalista. Sin embargo, es necesario reconocer que las
diferentes teorizaciones sobre el tema no permiten arribar a una posicion comun. (2010, p.
643)

Para el autor (p. 647), en tanto la vision instrumentalista ubica la clase capitalista
utilizando al “Estado como su instrumento de dominacién”, el Estado estructurante,
por el contrario, condiciona las relaciones sociales en el capitalismo, toda vez que
su poder hegemonico le garantiza una relativa autonomia, tornando dependientes
a él las clases y las élites capitalistas. Como rasgo distintivo, en nuestro pais, este
ultimo parece evidente hasta la década de los setenta.

Para Uribe (2008, citado en Farelo, 2011, p. 16), a propdsito del desarrollo, el
enfoque conceptual estructuralista también sirvid para explicar, durante las décadas
de los cincuenta y los sesenta, la teoria de la dependencia en Latinoamérica, cuyos
“autores consideraban los fendbmenos econdmicos como una parte de la estructura

econdmica y social unitaria”. Restrepo, en cuanto a la planeacion y el papel del
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Estado, resalta el siguiente apartado del prologo del plan de Pastrana Borrero 1971-
74:

No podemos olvidar que la planeacién es aun un ensayo reciente en nuestra vida econémica
e institucional... La planeacién se desenvuelve en una red de organismos e instituciones
nacionales y extranjeras, de individuos y de opinion publica, y es absolutamente necesario
que todos ellos puedan percatarse, en el nivel propio de su realidad, de que la planeacién
implica la movilizacién deliberada de la economia nacional en forma mas racional, politica y
técnicamente, para lograr el crecimiento y la elevacién de los niveles de vida de nuestra
gente. (2011, p. 162)
Es de resaltar que, durante la década de los setenta, a nivel internacional, los
marcos regulatorios pos-68 fueron favorables a sindicatos y derechos laborales,
como consecuencia de las luchas obreras y del surgimiento de movimientos
sociales europeos a raiz del Mayo francés (Miguez, 2010).
Ahora bien, la década de los ochenta prosigue, entre 1983 y 1986, con un presidente
conservador en el poder ejecutivo. Desarrollo con Equidad se constituyo en el plan
de gobierno de Betancur Cuartas. Durante su cuatrienio, se aprobo la eleccion
popular de alcaldes (Acto Legislativo 1° de 1986 [reforma a la Constitucidn Politica)),
decision que implicod, desde entonces, la ascension del municipio como principal
instrumento de promocidn del desarrollo (Moncayo, 2004). En esa direccion, en
1986 se reglamento el Decreto 1333 (Cddigo de Régimen Municipal).
En la escala intermedia, el proceso descentralizador se evidencié con la adopcién
de varias medidas concretas: se crearon las Regiones de Planificacion Regional
Econdmica y Social, como regiones supradepartamentales alternativas a los
departamentos, y el Decreto 3270 dio vida a los Consejos de Rehabilitacion
Regionales (Plan Nacional de Rehabilitacion para los municipios azotados por la
violencia).
Con la Ley 3% y el Decreto 1222 de 1986, se aprobo el Codigo de Régimen
Departamental, que, como registramos en el capitulo I, continua vigente en el pais
estableciendo lo relativo a la planeacién departamental y su papel de coordinacion
de funciones nacionales, por medio de la vinculacion y armonizacion de la
planeacién nacional, regional, distrital, metropolitana y municipal (ver anexos,

mapas cognitivos 1-4).
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El presidente Betancur se caracterizo por su talante social. De extraccién popular y
humilde, obtuvo un alto volumen de votacion cuando fue electo. Para Restrepo
(2011), aunque parezca contradictorio, reformas propuestas en gobiernos liberales
se concretaron durante su administracion, en especial en lo tocante al proceso de
descentralizacion, normas estructurales sobre planificacion y el Sistema Nacional
de Planificacién y Ordenamiento Territorial, en el marco de la Ley 76 de 1985 y los
Decretos reglamentarios 3083 al 3086, que dieron vida a las distintas regiones de
planificacion en el pais:
Es asi como durante los periodos de las administraciones Betancur y Barco se estructura el
Sistema Nacional de Planeacion [...] constituido por el DNP, como organismo central y
coordinador del sistema, con la asignacion de los recursos de inversidon en los niveles
nacional, regional, departamental, municipal, local, y sectorial y en el Ministerio de Hacienda

con el control de la asignacion de los recursos de funcionamiento para cada caso. (Restrepo,
2011, p. 166)

La década de los ochenta culmina con el periodo presidencial del liberal Barco
Vargas. En su Plan de Economia Social, entre 1987 y 1990, se le asignan a los
municipios, con el fin de robustecer sus fiscos, funciones anteriormente destinadas
a los departamentos desde la Nacion: transferencia creciente del impuesto al valor
agregado (IVA) (Ley 43 de 1987) y traslado del 50 % de aportes para gastos de
primer nivel de atencion (Ley 10 de 1990).

El proceso de normatizar la descentralizacion incluyo, entre otros, los decretos-ley
77 de 1987 (sobre estatuto de descentralizacion a favor del municipio) y 78 de 1987
(a propdsito de las funciones de entidades territoriales beneficiarias del IVA).

El plan dedicé un capitulo especifico al desarrollo territorial, y con este fin se aprobd
la Ley 44 de 1990 (sobre tecnificacién del impuesto predial) (Moncayo, 2004). Como
se registro en el capitulo 11, desde el Gobierno y el Congreso se promovio y aprob6
la Ley 92 de 1989 (sobre reforma urbana) (ver anexos, mapas cognitivos 1-4).

Para Restrepo, en el periodo presidencial de Barco Vargas “se hacen las reformas
institucionales para la modernizaciéon y privatizacion del Estado colombiano,
puestas en marcha en el siguiente cuatrienio” (2011, p. 174).

Valga sefialar que los ochenta fue considerada la década perdida del desarrollo y,

aunque parezca incongruente, significd también el momento histérico del
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surgimiento de movimientos ambientalistas y antiglobalizacion, tanto asi que, en
1987, se instala la nocion de desarrollo sostenible y sustentable (Bermejo, 2005,
citado en Farelo, 2012).

En ese sentido, el papel del Estado y su lugar en la crisis econdmica originaron
debates alrededor de la llamada Escuela de la Regulacion (que provenia de
Francia). Aglietta (1986 [1976], citado en Miguez, 2010) sostiene que tal regulacién
se oponia a la tesis de autorregulacion por el mercado proveniente de la economia

neoclasica. Miguez (2010) lo explica asi:
[...] la teoria de la regulacién no busca situarse al nivel de las teorias del Estado que busca
derivar el Estado del capital, sino que sus pretensiones son mucho mas modestas:
caracterizar las distintas formas de Estado y sus efectos sobre la dinamica econémica en la
organizacién de las instituciones publicas. La relacion del Estado con el resto del mundo se
teoriza con la nocién de régimen internacional, para describir las reglas que, en materia de
intercambio comercial, inversion externa directa o flujos de capitales, régimen cambiario,
etc., se establecen entre los Estados. El crecimiento de un pais depende de la coherencia
entre el régimen internacional y las otras formas institucionales. En suma, el Estado es visto
como un conjunto de arreglos institucionales que regulan las relaciones sociales de
produccion e intercambio, donde no juega necesariamente el rol central del sistema. En
lenguaje regulacionista, el Estado es analizado como una de las diferentes formas
institucionales que garantizan la coherencia interna de un régimen de acumulacion, lo que
le daria, junto con otras formas institucionales, un caracter nacional a dichos regimenes.

(2010, p. 666)
El Estado planificador y estructuralista en Colombia daria paso a otro tipo de

relaciones y procesos complejos. Ello no solo significd su adelgazamiento, sino la
irrupcion de otros actores que, desde la administracién del presidente Betancur a
inicios de la década de los ochenta, asomaban con otras facetas de poder,
vinculando descentralizacion, territorio, actores armados y gestion publica
(Velasquez, 2009).

Analisis tedricos recientes han llegado incluso a proponer una vision simbolica del
Estado colombiano cooptado en tres niveles, antes y después de los afios noventa.
Revéiz los explica asi: “capitalismo politico o el Estado como mercado (1950-1991),
constitucionalismo o el mercado como Estado (1991-2001) y la autorregulacion y el
capitalismo mafioso (2001 hasta hoy)” (2016, p. 19).
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El alcance de esta investigacion no abarca el examen de estos procesos, sin
embargo, se llama la atencion sobre el hecho de que no se puede realizar la
valoracion de la politica publica de ordenamiento territorial contemporaneo sin
contemplar este factor en la configuracién resultante en la practica-terreno y en el
discurso-lenguaje.
Rojas (2011), a modo de sintesis del periodo repasado hasta aqui, lo resume de la
siguiente manera:
[...] en los Ultimos [...] 40 afios, el desarrollo no se ha dado, ni la reforma agraria —un
programa bandera en su momento—, ni el ordenamiento territorial, ni la descentralizacion
administrativa, ni la lucha contra la pobreza, ni la paz con los alzados en armas, ni las
reformas a la justicia y al desarrollo urbano, ni las tributarias han logrado adquirir la
consistencia y la continuidad necesarias. Ni se cierra la brecha, como lo planteaba el plan
del presidente Lépez, ni hay desarrollo con equidad, como proponia el del presidente
Betancur; por el contrario, crecen la pobreza y el atraso y se acrecienta el desequilibrio
regional. (p. 236)
5.4. Acuerdos corporativistas desde el lenguaje normativo en el ordenamiento
territorial contemporaneo: discurso y pragmatismo
Entre 1990 y 2018, cinco gobiernos ejercieron el poder ejecutivo en el pais (ver
mapa cognitivo consolidado 5.1, rectangulo punteado rojo). Como se registré en el
capitulo Il, en el titulo Xl (del régimen econdmico y de la hacienda publica) de la
Constitucion Politica de 1991 se establecidé que “habra un plan nacional de
desarrollo” y las entidades territoriales “elaboraran y adoptaran de manera
concertada entre ellas y el Gobierno Nacional, planes de desarrollo” (articulo 39).
En la ultima década del siglo XX, dos administraciones liberales y una conservadora
guiaron sus gobiernos con sendos planes, en tanto las primeras dos décadas del
siglo XXI atestiguaron la reeleccion presidencial, hecho inédito en la historia politica
contemporanea del pais, con dos presidentes que, siendo de extraccion liberal,
constituyeron coaliciones interpartidistas para ser elegidos y gobernar en torno a
cuatro planes.
Entre 1990 y 1994, la Revolucion Pacifica fue el plan de desarrollo de Gaviria
Trujillo; a continuacion, Samper Pizano liderd el Plan del Salto Social; y Pastrana
Arango, entre 1998 y 2002, con Cambio para Construir la Paz, realizé su cuatrienio
durante la transicién del cambio de siglo. Uribe Vélez, primero entre 2002 y 2006,
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avanzo el plan Hacia un Estado Comunitario, y, al ser reelegido, atendié su segundo
periodo presidencial entre 2006 y 2010 con el plan Estado Comunitario: Desarrollo
para Todos.

Los ultimos planes registrados en esta investigacion doctoral corresponden a los
periodos del presidente Santos Calderdn. El primero, denominado Prosperidad para
Todos, entre 2010 y 2014, y el segundo, Todos por un Nuevo Pais, entre 2014 y
2018.

Como rasgo propio en la construccion del Estado colombiano, la sucesion del poder
no fue solamente politica. Vinculos familiares lo muestran asi: Santos Calderdn es
nieto del expresidente Eduardo Santos Montejo (1938-1942); Pastrana Arango es
hijo del expresidente Pastrana Borrero (1971-1974); y el presidente Lopez
Michelsen (1975-1978) es hijo del expresidente Loépez Pumarejo (1934-1939 y
1942-1945). Por otro lado, hasta el momento, nunca ha sido elegida una mujer como
Presidente de la Republica.

El alcance de este trabajo no incluye esa dimension del ordenamiento territorial ni
el estudio del plan de desarrollo del Gobierno actual (a proposito, ya no rige la
reeleccion presidencial). No obstante, la estructura de sucesion dirigida del poder
ejecutivo se mantiene como peculiaridad en la contemporaneidad.

Durante la administracién de Gaviria Trujillo, se convoco una Asamblea Nacional
Constituyente, génesis de la nueva Constitucion Politica de 1991, por lo que su plan
de desarrollo no pas6 por el Congreso, en aquel entonces suspendido por el
ejercicio de aquella.

Basicamente, la planificacién se enfoco en la apertura econémica; la modernizaciéon
del Estado, en consonancia con el entorno mundial; y la privatizacion de servicios:
seguridad social, transporte urbano y portuario, acueducto, electricidad, etcétera.
Para Rojas (2011), la gestion del presidente liberal tuvo un alto costo social, sin
embargo, Restrepo (2011) resalta el logro de la reforma constitucional.

Como se registro anteriormente, al municipio se le asignan funciones de
planificacion del desarrollo econdmico, social y ambiental, en el marco de las nuevas

disposiciones constitucionales. La creacion del SINA, al tenor de la Ley 99 de 1993,
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y la creacion de 16 CAR son logros importantes del proceso de descentralizacion
(Moncayo, 2004).

El Salto Social, entre 1994 y 1998, fue el primer plan en el que se acciono el nuevo
sistema de planificacion, conformandose en consecuencia el Consejo Nacional de
Planeacion, segun lo estipulado en la Constitucion Politica de 1991. Con ese marco,
el dispositivo del presidente Samper Pizano oriento las inversiones del Estado de
acuerdo a las propuestas de distintas regiones y sectores de la sociedad,
regionalizando asi, por vez primera, un plan nacional de desarrollo.

En el marco de las leyes 152 de 1994 (LOPD) y 388 de 1997 (LDU), se disefi6 todo
un andamiaje metodoldgico, instrumental y técnico para la elaboracion de planes de
desarrollo y ordenamiento que, desde entonces, empez6 a mostrar inconvenientes

(ver anexos, mapas cognitivos 1-8). Restrepo lo explica como sigue:

Aunque se avanzd y se puso en marcha el proceso de elaboracion de planes de ordenamiento
territorial, las principales dificultades se presentaron en la falta de limites a las
responsabilidades y competencias en los diferentes niveles de gobierno, por parte de las
entidades territoriales. (2011, p. 178)

Segun la vision nacional, la descentralizacion, por su parte, también empez6 a

experimentar problemas, haciendo necesarias reflexiones y estudios para un nuevo

sistema de competencias nacional y territorial. Restrepo (2011) lo expone asi:
El gasto ejecutado en el ambito territorial para la descentralizacién pasé de 2,8 por ciento
del PIB en 1990 a 4,5 por ciento en 1998. El proceso de descentralizacion se plantea como
un problema critico para los ingresos nacionales, dado que cualquier politica que los
aumente, incrementa automaticamente las transferencias, e impide una disminucion del
déficit [...]. Por otra parte, la mayoria de los municipios creados no cumplen con las
condiciones minimas establecidas por la Ley, constituyéndose en municipios inviables. Se
requiere dinamizar las economias locales y revisar la Ley para la creacion de municipios.

(2011, p. 181)
Es de anotar que, entre 1994 y 2000, se constituyeron veintitrés nuevos municipios

en los departamentos del Cesar, La Guajira, Magdalena, Sucre, Cérdoba y Bolivar,
todos pertenecientes a la costa Caribe o region Atlantica (Farelo, 2012).

Robledo sostiene que, en el orden constitucional colombiano, el municipio es factor
primordial de acercamiento institucional del Estado al ciudadano, por lo que deberia

estar presente en todo el territorio nacional. Sin embargo, segun su parecer, “la
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politica legislativa hoy no es proclive a fomentar el nacimiento de nuevos municipios
que es, podria interpretarse, el querer de los constituyentes; por el contrario, tiende
a evitar su proliferacion” (2018, p. 56).

Ahora bien, la nocion de desarrollo sostenible se reconoce por vez primera en un
plan de desarrollo con el de Samper Pizano, mecanismo que, a proposito, ligo de
manera directa el ordenamiento territorial y la competitividad (Moncayo, 2004). Ello,
como evidenciamos en el capitulo Ill, determind en consecuencia todos los
discursos en la escala local e intermedia que, desde entonces, edificaron un
imaginario alrededor de ese proceso (ver anexos, mapas cognitivos 5-8, y mapas
cognitivos consolidados 3.3, 3.4, 3.5, 3.6, 3.7, 3.8, 3.9, 3.10, 3.11, 3.1y 3.2).

El ultimo Gobierno del siglo XX (y el primero del siglo XXI) lo constituy6 el del
presidente conservador Pastrana Arango. Para Moncayo (2004), en su
administracion se profundizé la descentralizacion, avanzando en el proceso de
ordenamiento territorial de los municipios y distritos del pais. El plan de desarrollo
Cambio para Construir la Paz promociond el desarrollo econémico de los centros
urbanos, estimulando alianzas publico-privadas.

En ese marco, el discurso de la competitividad regional en la escala intermedia se
dirigio a la identificacién de clusters, redes y centros tecnoldgicos empresariales, y
a aquellas ciudades y regiones con mayor aporte a los objetivos nacionales del plan:
asi, se dividid en Plan Caribe y el Plan Pacifico. En esa direccion, Uribe (2008,
citado en Farelo, 2012) cuenta que, desde la Cepal, con respecto al desarrollo, tres
temas copaban la agenda discursiva: competitividad, equidad y crecimiento.

El Plan Colombia, por su parte, fue una estrategia vinculada a los dialogos de paz
que significd, en la practica, la sesion concreta de territorio nacional por parte del
Estado colombiano, no solo al grupo insurgente de las FARC, sino también al
transito y localizacion de tropas extranjeras.

Para algunos analistas, el plan de desarrollo de Pastrana Arango mostrd, en
términos generales, inconsistencias desde su gestacion. Por ejemplo, Restrepo

sugiere a ese respecto lo siguiente:
Al efectuar una lectura cuidadosa de las propuestas que se formulan en el plan, se aprecian
problemas de inconsistencias, de claridad, de coherencia, de visién y de claridad en metas.

En efecto, el Modelo de desarrollo de capital humano propuesto no tiene claridad en las
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variables y supuestos que lo soportan, el papel protagdnico del Estado planteado en el plan,
no es coherente con la delegacién de responsabilidades a la comunidad y a la vinculacion
del sector privado, dejando la responsabilidad del desarrollo a estos dos ultimos. (2011, p.
184)

A proposito, a partir de 1995, para el Banco Mundial el capital humano fue el
novedoso concepto aplicado para medir bienestar y sustentabilidad. Junto a la
rigueza natural, era el factor que, en teoria, garantizaba la mejor calidad de vida
para el largo plazo (Fundacion Social, 1998, citado en Farelo, 2012).

Por otro lado, segun Miguez (2010), en la década de los noventa, en el marco del
debate contemporaneo sobre el papel del Estado, la actualizacion de las tesis de
los setenta y la reflexion alrededor de los movimientos globales de capital
condicionaban el discurso: debilidad del Estado de bienestar social, flexibilizacion
laboral, privatizacién de servicios y empresas estatales, desregulacion normativa
ambiental y ecoldgica, adelgazamiento estatal, y perfil global y mévil del capital.
Esto ultimo representa una dualidad en si: “Los Estados nacionales estan definidos
de manera territorial e inmovil, lo que se contrapone con el caracter global y movil
del capital” (Miguez, 2010, p. 675). Atraer capital global para inmovilizarlo dentro de
la frontera nacional se constituye asi en objetivo de los Estados, via ventajas
impositivas o explotacion del trabajo.

Halloway (1994, citado en Miguez, 2010), formula por su parte una critica en sentido

relacional, tanto de lo econémico y como de lo politico en el accionar del Estado:
[El Estado] Como una forma de las relaciones sociales capitalistas, depende de la
reproduccién de esas relaciones. Por lo tanto, no es solo un Estado en la sociedad capitalista
sino un Estado capitalista, ya que su supervivencia como tal esta ligada a su capacidad de
promover la reproduccién de las relaciones sociales capitalistas en su conjunto [...] [La]
relacion entre el Estado y la reproduccién del capitalismo es compleja: no puede suponerse,
a la manera funcionalista, ni que todo lo que el Estado hace es necesariamente en beneficio
del capital ni que el Estado pueda siempre realizar lo necesario para asegurar la
reproduccién de la sociedad capitalista. La relacion entre el Estado y la reproduccién de las
relaciones sociales del capitalismo es del tipo de prueba y error [...]. Lo politico, entonces,
es un momento de una relacién global, pero se expresa no en la existencia de un Estado
mundial, sino en la existencia de una multiplicidad de Estados nacionales, aparentemente
auténomos [...]. Todos los Estados nacionales se definen, histérica y constantemente, a

través de su relacion con la totalidad de las relaciones capitalistas. (pp. 71-73)
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Que el Estado sea reconocido por otros Estados resulta una estrategia de los
sucesivos gobiernos colombianos desde inicios del siglo XXI. Durante las dos
primeras décadas del nuevo milenio, se practicé la reeleccion presidencial,
inicialmente con los planes Hacia un Estado Comunitario (2002-2006) y Estado
Comunitario: Desarrollo para Todos (2006-2010), del presidente Uribe Vélez.

El fantasma de un Estado fallido (Martelo, 2014; Tokatlian, 2008), exacerbado en
los complejisimos problemas de violencia, hallé en el imaginario de la politica de
seguridad democratica un balsamo que permed ocho afios de gobierno, incidiendo
a través del discurso la mayoria de planes de desarrollo en las escalas intermedia
y local que lo adoptaron como eslogan (ver anexos, mapas cognitivos 5-8).

En la practica, el enfoque territorial se basé en la premisa del desarrollo sustentable
de abajo hacia arriba y, en esa medida, una legislacién ductil (Ley 685 de 2001
[Cbdigo de Minas]) permitio el otorgamiento de casi 9 000 nuevos titulos mineros en
22 000 000 de hectareas y una inversion extranjera directa triplicada entre
quinquenios, hecho sin precedentes que no escatimoé paramos, parques nacionales,
resguardos indigenas ni territorios afrodescendientes colectivos, atrayendo las mas
grandes multinacionales al pais (Ronderos, 2011).

Basto (2009) sugiere, por su parte que, en el aino 2000, al tener de presente el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio de Naciones Unidas (ONU),
el Gobierno nacional se comprometié ante ese organismo, el Banco Mundial, el
Fondo Monetario Internacional y la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos, con el cumplimiento de 18 metas, medibles a través de 48 indicadores.
Siendo asi, para este economista, desde la dimensidén de la pobreza, el balance
cuantitativo y cualitativo al final de los dos gobiernos de Uribe Vélez mostré el no
cumplimiento de los objetivos.

Santos Calderon ejercio el poder ejecutivo entre 2010 y 2018. Sus administraciones
estuvieron marcadas por la armonia y el distanciamiento respecto a su antecesor y
mentor. Su primer plan, Prosperidad para Todos (2010-2014), estuvo marcado por
cuatro locomotoras, metafora utilizada para describir sus ejes de gobierno, uno de
los cuales fue el fomento de la construccion de vivienda, en cuyo marco se aprobo6

la Ley 1454 de 2011 (LOOT) (ver anexos, mapas cognitivos 1-4).
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Durante su segundo mandato, el plan Todos por un Nuevo Pais (2014-2018)
concentro esfuerzos en lograr un acuerdo de paz con las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (Farc). Luego de firmado el acuerdo en 2016, esta
agrupacion funge ahora como partido politico, participando desde 2018 en las
elecciones del pais. Lo anterior ha significado una nueva etapa en las relaciones
territoriales, sociales y politicas del pais, aunque siguen marcadas por la violencia
como rasgo propio (Centro de Memoria Historica, 2013).

Ahora bien, en junio de 2016, el DNP lanzé una iniciativa a nivel nacional
denominada POT/POD Modernos, proponiendo el ordenamiento territorial como eje
de la inversion.

Para el organismo, la poblacion colombiana era cada vez mas urbana, y, pese a la
existencia de restricciones en el suelo, la dinamica inmobiliaria en las principales
ciudades, activa. Por consiguiente, el proceso de urbanizacidn registrado en ellas
impacto positivamente el crecimiento econdémico (DNP, 2016).

Por el contrario, en el area rural, que es la extension principal del territorio, la
pobreza es superior. El potencial de desarrollo del campo depende, asi, de su
ordenamiento territorial. Por ello, el ordenamiento productivo debia llevarse a cabo
eliminando las deficiencias en conectividad, que limitan la articulacion urbano-
regional en razén a que las ciudades estan desconectadas y aisladas entre si. La
planeacion territorial debia considerar los desafios ambientales, a fin de abordarse
desde una perspectiva regional (DNP, 2016).

En ese marco, las alianzas publico-privadas (APP) a nivel subnacional constituian
una alternativa de desarrollo que requeria, no obstante, “ajustes institucionales,
técnicos y legales” por incluir en los nuevos POT/POD Modernos, en especial en lo
relacionado con las definiciones del uso del suelo. En Colombia, el 80 % de los
instrumentos de ordenamiento territorial, en su componente de largo plazo, expird
(DNP, 2016).

Entre los aliados de la iniciativa del DNP, fungié como asesora la Universidad de
Nueva York (NYU), reconocida institucidon lider en temas de desarrollo territorial,
expansion urbana y estudios de huella urbana. El Banco Mundial, como ha sucedido
histéricamente, también participd de la maniobra en el papel de socio.
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Aunque la estrategia anterior representa la puesta en marcha del Plan Nacional de
Desarrollo Todos por un Nuevo Pais, podria ser, en realidad, el dispositivo para la
accion de cualquiera de los 14 planes de desarrollo expuestos en este acapite,
emanados del poder ejecutivo desde 1966, y que constituyen mas de 50 afos de
practica y discurso (ver mapa cognitivo consolidado 5.1).

Todos, en alguna medida, representan rasgos de caracter corporativista (Stepan,
1978; Carnoy, 2004; Schmitter, 1985), en los que el territorio se organiza a partir de
l6gicas de inversion del capital, implementandose ad hoc un ordenamiento territorial
corporativo de Estado, que simplifica y mezcla una politica nacional econémica de
planeacioén o planificacion con otra, muy distinta, de ordenamiento territorial de usos
del suelo en la escala local e intermedia, cuyo desenlace, no siendo mismo, adapta
y no contradice la organizacién politico-administrativa del Estado en el territorio.
Como en el pasado, la nocion regidn constituye una bisagra de articulacién de
politicas nacionales con la escala intermedia y local, centralizando la toma de
decisiones en relacion con ejecuciones presupuestales. Al aferrar el control sobre
estas, sustituye y desconoce, en la practica, la autonomia de las entidades
territoriales sobre sus propias politicas de desarrollo y ordenamiento territorial,
consagradas en la Constitucion Politica de 1991.

Las APP, los recursos del Sistema General de Participaciones y del Sistema
General de Regalias, via contratos o convenios plan, son el mecanismo con que se

materializa la accién, en atencion a lo establecido por la LOOT:

La Nacién podra contratar o convenir con las entidades territoriales, con las asociaciones
de entidades territoriales y con las areas metropolitanas, la ejecucion asociada de proyectos
estratégicos de desarrollo territorial. En los contratos plan que celebren las partes, se
estableceran los aportes que haran, asi como las fuentes de financiacién respectivas. La
Nacion también podra contratar con las asociaciones de entidades territoriales y las areas
metropolitanas la ejecucion de programas del Plan Nacional de Desarrollo, cuando lo
considere pertinente y el objeto para el cual fueron creadas dichas asociaciones lo permita;
previa aprobacién de su érgano maximo de administracién, atendiendo los principios
consagrados en la presente ley. Se priorizaran con el Fondo de Desarrollo Regional los
esquemas asociativos, asi como las entidades territoriales que desarrollen contratos o
convenios plan de acuerdo con los numerales 6, 8 y 10 del articulo 3° de la presente ley.
(articulo 18)
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Asi se objetivan, cosifican y alientan, desde la Nacién, las entidades territoriales
como figura comercial para establecer relaciones econémicas con tinte clientelista
via contrato, instrumentalizacién discursiva similar a lo que, a inicios de la década
de los setenta, el profesor DeMattos denomind el plan-libro, en el contexto de los
nuevos planes de desarrollo de aquel entonces (citado en Restrepo, 2011, p. 161).
La region, como hace cincuenta afios, en tanto no constituida politica, legal,
administrativa e institucionalmente como entidad territorial plena regional, se
construye hoy, en consecuencia, desde el discurso del Gobierno nacional central de
turno, y se sustituye ademas, en la practica, por otros organismos estatales, a modo
de un neocorporativismo de Estado (Audelo, 2005; Lanzaro, 1998; Schmitter, 1985;
1998; 1999).

La participacion asociada de entidades del nivel central nacional, como los
ministerios y el DNP, en los organos colegiados de administracion y decision
(OCAD) departamentales y regionales (OCADR), en los que confluyen dos
ministros, el gobernador respectivo y un numero equivalente al 10 % de los alcaldes
del departamento en cuestion, suplen en cierto sentido las asambleas
departamentales y concejos municipales (Ley 1530 de 2012).

Por ejemplo, a través de la Ley 1753 de 2015 (Ley del PND 2014-2018), los
proyectos de interés nacional estratégicos (PINE) desconocen los POT local y los
POD.

Los espacios territoriales destinados para ellos son potestad exclusiva de la Nacién,
manifestandose asi el caracter centralista del plan, pero, sobre todo, distinguiendo
ese rasgo de ordenamiento territorial como politica publica contemporanea: el
ordenamiento territorial, la organizacién politico-administrativa del territorio y la
organizacion politico-administrativa del Estado en el territorio son un proceso
centralista y unitario, que relega los principios de autonomia y descentralizacion.
Alfonso (2018) detectd arreglos neocorporativistas en la politica habitacional a
través de los macroproyectos de vivienda de interés social nacional, pactos que
fueron el reflejo de una gestion territorial y toma de decisiones encaminadas a
resolver problemas gremiales especificos, asociados a la crisis econdmica mundial,

definidos desde criterios nacionales centralistas.
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El poder se centraliza en el ejecutivo via Plan Nacional de Desarrollo, contradiciendo
o interpretando de cierta manera las disposiciones emanadas de la Constitucién de
1991, e, incluso, sustituyendo lo legislado en los decretos y leyes desarrollados, por
medio de mesocontratos (Reveiz, 2016). Trujillo (2007, p. 21) lo explica como el
“entrecruce de las relaciones de poder entre élites nacionales y regionales [...] un
clientelismo politico que se apropio de la organizacion del territorio”.

En realidad, la asociacion de intereses corporativos entre poder legislativo y poder
ejecutivo es quiza la muestra mas fehaciente de las practicas corporativistas en el
Estado como rasgo caracteristico del ordenamiento territorial politico-administrativo
contemporaneo colombiano.

La armonia y la coherencia entre planes de desarrollo y normatividad, al estilo
territorial expuesto, solo se explican como producto de ese tipo de arreglo en la
historia reciente. Lo evidente reconoce el entrecruzamiento final del capital gremial
y los grupos de interés elitista con el papel activo del Estado, en tanto lo esencial se
anticipa y cubre, en el marco de las relaciones y acuerdos institucionales mismos
entre Presidencia y Congreso de la Republica.

Para Stepan (1978, citado en Carnoy, 2004), teéricamente el corporativismo de
Estado se define como representante del bien comun, razén que, en si, le otorga
autoridad moral y legitimidad. En la practica reciente, el neocorporativismo se da
cuando algunos intereses sectoriales o de clase privilegiados conviven con la
complicidad y estimulo activo del Estado, de manera no suficientemente
transparente (Schmitter, 1985). Al no consultar a otros grupos de interés, estos se
ven afectados (Carnoy, 2004), lo que reduce al Estado, en la practica, al nivel de un
actor mas.

Esto constituye el problema y la complejidad central del ordenamiento territorial
contemporaneo en el pais: intereses sectoriales y de clases privilegiadas que
representan y constituyen, en si, el mismo Estado.

Ahora bien, desde comienzos del siglo XXI, el debate alrededor del papel del Estado
muestra, en palabras de Hardt y Negri (2002, citados en Miguez, 2010), un nuevo
orden para el capitalismo global que opera desde entonces, en el plano de la

inmanencia, al poner de presente su relacién con la soberania del Estado. Aunque
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ya no se trata de reconocer un centro de poder trascendente y los Estados
nacionales no desaparecen, el poder representado en una unica superpotencia, via
uso global de la fuerza, se impone: el imperio.

Estados Unidos, en una estructura jerarquica descendente de tipo piramidal, se
ubica a la cabeza de la Organizacion de las Naciones Unidas, de otras instituciones
internacionales, y comanda los flujos de capital y a los mismos Estados. También
representa un complejo politico y juridico por encima de ellos. Miguez lo explica asi:
“Las estructuras de poder son importantes en la medida que gobiernan los procesos
de trabajo y la produccion de subjetividades” (2010, p. 676).

Por esta razon, la supuesta autonomia del Estado —caracteristica que, en el
contexto particular del pais, es reconocida desde los afos sesenta— se transforma
en la contemporaneidad. Para Halloway (2002, citado en Miguez, 2010, p. 678),
“Criticar al Estado significa atacar en primer lugar su aparente autonomia,
comprender que no es una cosa en si misma sino una forma social, una forma de
relaciones sociales”.

Decididamente, la produccion del discurso sobre el territorio adquiere total
relevancia como rasgo propio del pais. En el ambito juridico nacional, autonomia,
descentralizacion y competencia —tipologias fundamentales para establecer el
ordenamiento territorial— se opacan (ver anexos, mapas cognitivos 1 a 4 y, mapas
cognitivos consolidados 2.1, 2.2, 2.3, 2.4, 2.5, 2.6, 2.7, 2.8, 2.9, 2.10 y 2.11). Del
mismo modo, dichos principios se anulan por completo cuando se aborda la
cuestion en la escala local e intermedia (ver anexos, mapas cognitivos 5-8, y mapas
cognitivos consolidados 3.1, 3.2, 3.3, 3.4, 3.5, 3.6, 3.7, 3.8, 3.9, 3.10 y 3.11).

En contraste, la nocidn de territorio es usada de manera estratégica en la
construccion del aparato legal y jurisprudencial colombiano, escapando al sentido
comun de su polisemia, a fin de producir resultados normativos ajustados a las
aspiraciones de los particulares, en este caso, poder ejecutivo y legislativo.

En el entendido de que las palabras adquieren sentido en el contexto en que se
utilicen, ante tanta variedad de acepciones (43 en la escala nacional y 66 en la
escala local e intermedia), mas que polisemia existe animosidad categorial

legislativa, que termina causando confusion. Los dialogos normativos del capitulo Il
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asi lo muestran (ver anexos, mapas cognitivos 1-4 y, mapas cognitivos consolidados
2.10,2.11,3.1y 3.2).

En el mismo sentido, la multiplicidad de conceptos-dupla en relacién con lo territorial
en la escala nacional escapa a cualquier légica de variedad. De acuerdo a lo
descubierto en el capitulo Il, 116 colocaciones o coapariciones en tipologias
distintas se reconocen en el discurso.

Por el contrario, al examinar la autonomia territorial, la descentralizacion territorial y
la competencia territorial de manera directa, solo de la primera se hallan rastros: a
nivel nacional, unicamente en dos de las 34 leyes acopiadas se registra: Ley 388 de
1997 (LDU) y Ley 1801 de 2016 (Cddigo Nacional de Policia) (ver anexos, mapa
cognitivo 3).

En la primera, en su capitulo Xll (sobre participacion de la Nacion en el desarrollo
urbano), los programas y proyectos para la ejecucion de la politica nacional urbana
permiten la participacion del Gobierno nacional por medio del Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio en la escala local e intermedia.

A través del articulo 88 de la Ley 1753 de 2015 (Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 Todos por un Nuevo Pais), relacionado en un apartado anterior, se adicion6
el siguiente paragrafo como dispositivo para la accion:

[...] teniendo en cuenta el principio de autonomia territorial, también [el Gobierno nacional]
podra tener la iniciativa para la formulacién y ejecucion de las actuaciones urbanas
integrales de que tratan los articulos 113 y 114 de la Ley 388 de 1997, siempre que sean
necesarias para la implementacién de proyectos estratégicos de iniciativa de la Nacion, que
promuevan el desarrollo del Sistema de Ciudades y los corredores urbanos regionales [...].
(Ley 388 de 1997, articulo 111, paragrafo 2°)

La autonomia territorial, como colocacion, se vuelve a reconocer en el articulo 2° de
la Ley 1801 de 2016. Al definir sus objetivos especificos —y con el propdsito de
garantizar la convivencia en el territorio nacional—, en el quinto se lee lo siguiente:
“‘Establecer la competencia de las autoridades de Policia en el orden nacional,
departamental, distrital y municipal, con observancia del principio de autonomia
territorial”.

A nivel nacional, de descentralizacion territorial y competencia territorial no se tiene

registro como colocaciones o coapariciones en ninguna de las leyes y dispositivos
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seleccionados, segun la metodologia de esta investigacion. Siete leyes aprobadas
antes de la Constitucion de 1991, 14 sancionadas después de su promulgacion
entre 1991 y 2000, seis a continuacion entre 2001 y 2010, y, finalmente, siete
durante la ultima década, lo enfundan (u ocultan) (ver anexos, tablas 5,6 y 7).
Nada distinto se aprecia en la escala local e intermedia como rasgo distintivo del
ordenamiento territorial en Colombia. De los 28 dispositivos analizados, solo en uno
de ellos se hace referencia directa a la autonomia territorial (ver anexos, mapa
cognitivo 7). Ello contrasta con las otras 213 colocaciones o coapariciones
descubiertas en el capitulo Il (ver anexos, mapas cognitivos 7 y 8 y, mapa cognitivo
consolidado 3.1y 3.2).

En el Plan de Desarrollo Departamental del Atlantico 2004-2007, en el acapite sobre

direccionamiento estratégico y la misién, se lee lo siguiente:
El departamento del Atlantico, como entidad territorial autbnoma, administra los asuntos
seccionales, planifica y promueve el desarrollo econémico y social, coordina y complementa
la accidn municipal, realiza la intermediacion entre la nacién y los municipios y presta los
servicios que determinen la Constitucién y las leyes, teniendo en cuenta los valores éticos

y aplicando los principios rectores de la administracion publica. (p. 22)
Durante los periodos 1995-2000, 2001-2010 y 2011-2020, no se reconoce de

manera abierta la colocacion o coaparicién descentralizacion territorial (ver anexos,
mapa cognitivo 7, y mapas cognitivos consolidados 3.3, 3.4 y 3.5).

Finalmente, a las competencias territoriales se hace referencia en el Plan de
Desarrollo Departamental del Atlantico 2008-2011 (ver anexos, mapa cognitivo 8, y
mapas cognitivos consolidados 3.3, 3.4 y 3.5). En el marco legal del dispositivo, al
listar las normas del proceso de planificacion, se incluye la Ley 715 de 2001, (por la
cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias
territoriales) (p. 12).

Esa lentitud o desidia en legislativo y en el ejecutivo para normatizar sobre principios
constitucionales de autonomia y descentralizacion territorial para el reparto de
competencias en poco menos de 30 afios a escala nacional, local e intermedia,
contrasta con la velocidad con que se presentan los cambios en terreno, segun se

explico en el capitulo IV.
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Sin embargo, aunque de manera tardia, la politica publica de ordenamiento
territorial se adapta a la velocidad de los cambios en las metropolis colombianas, en
este caso, de acuerdo a lo que ocurre entre Barranquilla y el corredor universitario
con Puerto Colombia. Ello solo es posible en la medida que exista un tipo de acuerdo
o arreglo no evidente.

De igual manera, asi como desde el discurso del ordenamiento territorial se ocultan
la autonomia y la descentralizacidn, surgen, notorias y potentes, otras narraciones
conexas: ligada a las practicas corporativistas, la competitividad —ademas del
enconado argumento de la disputa por las inversiones productivas— ha trascendido
como propiedad en la politica publica de ordenamiento territorial, al introducir un
lenguaje empresarial, de cufio autoritario, que le asigna la prioridad de cierto orden
economico espacial al devenir de las practicas mercantiles espoliadoras de la
riqueza, y no creadora de esta.

Ahora bien, desde la perspectiva tedrica, adscribir una competencia, a partir del
sistema lenguaje territorial-normativa propuesto (figura 5.1), significa concretar el
principio de autonomia en las entidades territoriales desde el discurso.
Territorializar es adscribir una competencia al territorio, como resultado de
relaciones de poder, evidencia manifiesta de la dimension politica del territorio, que
va mas alla de los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiaridad (figura
5.1).
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Figura 5.1. Sistema lenguaje territorial-normativa: transdeterminacion
entre territorio, territorialidad y territorializar
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Figura 5.1. Sistema lenguaje territorial-normativa: transdeterminaciéon entre
territorio, territorialidad y territorializar

Fuente: elaboracion propia con base en Monnet (2013).

Por otra parte, en un intento por ilustrar este ultimo acapite y expresar en un maximo
nivel de abstraccion su complejidad, los rasgos corporativistas indicados
probablemente posibilitan la relacion, en relativa armonia y coherencia, de la
organizacion politico-administrativa del territorio y la organizacion politico-
administrativa del Estado en el territorio, marco contrario a lo consagrado en el
primer articulo de la Constitucion de 1991: Estado social de derecho (figura 5.2).
La cuestion, resaltada en el capitulo IlI, sobre qué tanto inciden entre si la
organizacion politico-administrativa del territorio y la organizacion politico-
administrativa del Estado en el territorio pasa a segundo plano. La evidencia
descubierta en aquel apartado permite valorar lo poco que los procesos
socioespaciales en terreno (capitulo 1V) aportan para la activacién en discurso de
mayores niveles de autonomia y descentralizacion o, en la practica concreta,

competencia territorial plena de las entidades territoriales.
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La organizacion politico-administrativa del territorio y del Estado en el territorio
existente implica, desde la escala temporal, un tiempo paralelo que, en el contexto
del titulo |, articulo 1° de la Constitucién Politica de 1991, hace referencia a la
centralizacion de una Republica unitaria; también posibilita la autonomia y la
descentralizaciéon de las entidades territoriales que la conforman de manera
democratica, participativa y pluralista (figura 5.2).

La planificacion econdmica en el pais, segun teoriza Lafont (2008), es estructurante;
su escala, la Nacion; y su unidad de analisis, el imaginario territorio nacional,
construido desde el discurso, a traves, principalmente, de su dimension econémica
y politica (figura 5.2).

La planeacion regional es su resultado posterior. Constituida por varios elementos,
debido a su escala regional, su unidad de analisis es el espacio, especialmente
configurado por la dimension econdmica que lo permea a través de los planes
nacionales de desarrollo elaborados por el DNP. Dentro de esta escala, se halla la
intermedia, en la que el departamento funge de bisagra no solo politica, sino
administrativamente, como agente de la Nacion. Los POD deberian, en la practica,
ser la suma de los POT (figura 5.2).

Finalmente, el ordenamiento territorial es constituido por un elemento —municipio o
distrito—, su escala es local, y su unidad de analisis, el lugar, que se construye
desde las practicas, alrededor, principalmente, de las dimensiones sociocultural y
economica (figura 5.2).

Los procesos socioespaciales como el corredor universitario entre Barranquilla y
Puerto Colombia parecen no encuadrar en ninguno de los anteriores marcos. Como
resultado, quiza se hace necesario reflexionar sobre nuevas categorias de analisis
para entenderlos. Aunque la temporalidad descrita posibilitd la construccion de
muchas de ellas a fin de entender e intervenir los procesos socioespaciales que iban
ocurriendo, su generacion no debe claudicar.

Avanzar en ello permitira la construccion de nuevos territorios desde el discurso
que, quiza, finalmente, se concreten en la practica estatal. Incidir en la politica
publica de ordenamiento territorial es el propdsito (ver mapa cognitivo consolidado
5.1, y figura 5.2).
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Figura 5.2. Organizacién politico administrativa del territorio y organizacién
politico administrativa del estado en el territorio: rasgos corporativistas
versus estado social de derecho

Fuente: elaboracion propia.

No olvidemos, en efecto, que, desde una visidn politica del territorio, este y el
espacio (Foucault, 1970, 1980, 2008, citado por Haesbaert, 2013; Raffestin, 2013)
estaran siempre vinculados con el poder, en tanto el lugar nos trasladara a las
emociones y significaciones dadas a aquellos (Vergara, 2013). El alcance de esta
investigacion no incluyé profundizar en las dos ultimas categorias (espacio y lugar)
ligadas al territorio.

En resumen, se llama la atencién sobre el hecho de que tanto la planificacién
economica nacional como el ordenamiento territorial local e intermedio tienen que
ver con la organizacion politico-administrativa del territorio. Ambos, sin embargo,
segun evidencia esta investigacion, poco o nada incidieron para alcanzar
transformaciones o cambios estructurales en la organizacion politico-administrativa
del Estado en el territorio, lo que, en si, representa y da sentido al espiritu y razén
de ser del ordenamiento territorial politico-administrativo.

El poder unitario sigue sin repartirse en toda su capacidad competencial, autobnoma
y descentralista, hallandose detenido en los esquemas y figuras pretéritas que la
division politica y administrativa construy6 desde la Constitucion decimonoénica de
1886. Ni las reformas realizadas durante 1936 y 1968, entre otras, ni el cambio
completo que se dio con la apertura a una nueva Carta Politica en 1991 lograron

transformaciones estructurales. Ni siquiera la evidencia empirica del atraso historico

Incidencia de la politica publica de ordenamiento territorial en la configuracion espacial resultante: nuevas categorias de analisis para entender procesos
H socioespaciales
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y vergonzoso de nuestras regiones y el olvido a su suerte de territorios completos
de la geografia nacional las han hecho posibles.

Desde lo urbano, como explicamos en el capitulo IV, los procesos socioespaciales
de urbanizacién y metropolizacion tipo corredor universitario activaron las revisiones
necesarias al PBOT para intervenirlos. Mas alla de si procedia o no modificacidon
excepcional, o revision ordinaria o general, la realidad es que, por decision del juez,
también estas fueron rechazadas.

Ello constituye, en la practica, otro poder de Estado (judicial) que participa del juego
del ordenamiento territorial: en la revocatoria del Acuerdo 002 de 2017 de Puerto
Colombia (p. 30), se establecid la vulneracion de los “principios de eficiencia,
transparencia, celeridad y economia”.

En esta investigacidon, no profundizamos en ese aspecto, sin embargo, en dicha
demanda, no dej6 de llamar la atencidn el papel desempefiado por la oficina juridica
del departamento del Atlantico en su papel de actor demandante del proceso de
control de validez accionando al municipio de Puerto Colombia. En el documento

precitado, el juez del caso expresa:

Asi mismo es necesario anotar que no se entiende el argumento del Secretario Juridico [del
departamento del Atlantico] de asignarle al Consejo Territorial de Planeacion 3 meses y 9
dias para haber rendido concepto, dado que el proyecto de modificacién fue sometido a su
consideracion solo el 22 de febrero de 2017, primera reunién, siendo otorgado el concepto
favorable el 24 de Febrero de 2017, en la segunda reunién, porque la administracion
considero conveniente no tramitar el proyecto de modificacion en los meses de Diciembre y

Enero puesto que son épocas de vacaciones. (p. 28, resaltado en original)

Es de anotar que, durante el mandato presidencial de Rafael Reyes, a principios del
siglo XX, se ordend el cierre del Congreso y la convocatoria a una Asamblea
Nacional Constituyente. El departamento del Atlantico se creo en virtud de la Ley 17
de 1905 (sobre division territorial). En el articulo 8° de la ley se lee: “Créase el
Departamento del Atlantico, formado por las Provincias de Sabanalarga vy
Barranquilla del Departamento de Bolivar, con los limites que actualmente tienen.
Paragrafo. La capital de este Departamento sera la ciudad de Barranquilla”.

El afo siguiente, sefialando el presidente de la Republica que aquella Asamblea
Constituyente “no alcanzé a expedir la ley sobre division territorial de la Republica,
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ni a disponer la manera de organizar y administrar los Departamentos y Municipios”,
en uso de sus atribuciones, ordena el Decreto 4° de 1906. En su articulo 1°, puntos
quinto y sexto, se faculta al Gobierno:
Quinto. Para variar la actual division territorial, hacer nuevas divisiones y organizar la
administracién departamental y municipal.

Sexto. Para determinar los requisitos necesarios sobre creacion y expresion de municipios,

y para segregar y agregar términos municipales conforme a la Constitucion y las Leyes.
Borja sefiala que, en ese contexto, “se fij6 que la ley podia alterar la divisidon
territorial formando el numero de departamentos que juzgara conveniente para la
administracién publica® (1996, p. 47), resultando ello en la creacion de 34
departamentos, 95 provincias, un distrito capital y un territorio intendencial.
Pasé6 asi a constituirse el departamento de Barranquilla, con las provincias de
Barranquilla y Sabanalarga.
Nufiez et al. (2005) sostienen que la supresion del departamento del Atlantico y la
organizacion del departamento de Barranquilla obedecié a otros motivos, mas
vinculados a la guerra y sus rentas para sostenerla:
La experiencia de las guerras civiles y la importancia de las rentas de Aduana en la
formacion del presupuesto nacional y, por ende, en la determinaciéon de la capacidad del
gasto militar sobre el cual se podia asegurar la sostenibilidad de los gobiernos, a partir de
1906, cambia el énfasis en la reflexion politica sobre el territorio entre Barranquilla y Puerto
Colombia. En este momento de la historia, la “comunicacién entre el rio y el mar’ da paso a
la necesidad de “controlar el flujo de aduanas”. Por eso la preocupacion fundamental del
gobierno central es dominar las vias de comunicacién que estaban al servicio del comercio
internacional [...] Este procedimiento por el cual la facultad de crear municipios se traslada
de las Asambleas al ejecutivo, es tipico de régimen autoritarios [sic] que en condiciones de
inestabilidad de orden publico construyen nuevas gobernabilidades. (p. 5, resaltado en
original)
ARos después, con la Ley 21 de 1910, se restablecio el departamento del Atlantico,
compuesto por los “Distritos que actualmente forman las Provincias de Barranquilla
y Sabanalarga, por sus limites actuales” (articulo 1°). Posteriormente, la Asamblea
del Atlantico, con la Ordenanza 30 de 1913, en uso de sus facultades legales, sobre

los limites y division territorial del departamento, ordena en el articulo 3°:
La Provincia de Barranquilla se compondra de los siguientes Municipios. El de Barranquilla,

con las agregaciones de Juan Mina, Arroyo Bajo, Boca de Cafa, Buena Vista, Arroyo de
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Ledn, Camacho, Campo Alegre, Siape, El Pajal, Jonové, Los Botones, La Mohana, La Pifia,
Matamaiz, Mequejo, Pell y La Loma. El de Puerto Colombia con las agregaciones de Salgar
y La Playa [...].
En conclusion, la creacion del departamento del Atlantico, segun Gouéset (1998, p.
76), “liber¢ a la ciudad [de Barranquilla] de la tutela administrativa de Cartagena”.
Sobre el ordenamiento territorial politico y el servicio administrativo, la Constitucion
de 1886 mostro variadas divisiones territoriales, todas segun el devenir historico y
los cambios politicos que se sucedian y que, sin embargo, como hemos resaltado,
continuan aun vigentes como rasgo caracteristico del ordenamiento territorial
politico-administrativo contemporaneo.
Reflexiones preliminares
El recorrido realizado en este capitulo permite valorar la forma en que el Estado
colombiano ordena institucionalmente el reparto y el ejercicio del poder. Un primer
rasgo, desde el punto de vista politico-administrativo del ordenamiento territorial
contemporaneo, es la asincronia temporal en relacion con las competencias
asignadas a las entidades territoriales.
Por esta razon, la autonomia local e intermedia y las directrices de nivel superior se
traslapan y yuxtaponen, impidiendo distinguir con exactitud los limites de los
determinantes nacionales y los margenes de la autonomia local. Los principios de
coordinacion, concurrencia y subsidiaridad resultan insuficientes ante esa realidad.
Por otra parte, existen variados enfoques del ordenamiento territorial que es
necesario abordar, mas alla de lo politico-administrativo (Gomez, 2008; Massiris,
2002). Economistas y urbanistas, asi como sectores sociales, ruralistas y
conservacionistas han experimentado practicas concretas en la historia de
Colombia.
Con ellos se originaron abordajes conceptuales, tedricos y metodoldgicos distintos,
que produjeron un todo complejo que se puede clasificar en tres grandes grupos:
aquellos que afrontan el ordenamiento territorial desde un orden conceptual,
quienes parten de lo normativo-legislativo y, finalmente, quienes lo entienden como
instrumento o dispositivo para la accion.
Aquel ordenamiento territorial que se produce desde el lenguaje del discurso juridico

no ha sido objeto habitual de estudio desde el plano académico ni lo es para el
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tomador de decisiones administrativas. Lo importante, sin embargo, es entenderlo
como un todo complejo y sistémico, conformado por diversas partes que, no
obstante, en la practica material concreta no necesariamente funcionan como
sistema.

El proceso de urbanizacion, la aparicion de regiones metropolitanas y la fase de
metropolizacion actual en algunas metrépolis del pais son particularidades
distintivas del ordenamiento territorial contemporaneo, que se manifiesta en un
profundo desequilibrio espacial en terreno (Alfonso, 2014).

La costa Caribe o region Atlantica no escapa a esos fendmenos y, en su interior, el
Area Metropolitana de Barranquilla se constituye en centro de poder, que destaca
sobre una periferia mas débil. Es, a escala intermedia, el fiel reflejo de la
segregacion socioespacial regional, producto de una fragmentacién histérica y de la
localizacion, parcial y a conveniencia, de infraestructuras de movilidad e interaccion,
que han producido varios tipos de territorio (Farelo, 2012; 2019), entre los cuales
destaca el proceso socioespacial del corredor universitario entre Barranquilla y
Puerto Colombia.

Ahora bien, desde el poder ejecutivo, el ejercicio de gobierno posibilitd construir una
narrativa sobre ordenamiento territorial marcada por la institucionalizacién del
proceso de planificacién econdmica desde finales de los afios cincuenta, que, desde
entonces, deline6 todos los planes nacionales de desarrollo por venir (Restrepo,
2011).

Desde finales de los sesenta, a partir del discurso institucional nacional y
académico, se produjo, con caracter técnico, imaginario y —en algunas ocasiones—
arbitrario, toda una invencién y categorizacion de territorios y espacios regionales y
locales que, en consecuencia, debian ser ordenados desde la escala nacional.
Surgieron distintas regionalizaciones, disefiadas —con las mas sofisticadas
técnicas y herramientas cientificas— por el DNP y que suscitaron el descontento de
movimientos politicos y sociales, regionales y provinciales (Borja, 1996).

Entre tanto, paralelo a esos procesos, el Estado colombiano también se iba
formando, y se estructuraba como resultado de relaciones quiza mas dinamicas en

la dimension administrativa y econdmica, manteniendo el statu quo en su
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organizacion politico-administrativa. El capital privado, a través de los grandes
grupos financieros, impuso desde los afos setenta las reglas de operacion estatal
(Restrepo, 2011).

Por consiguiente, el Estado planificador y estructuralista, que funcioné hasta los
afnos setenta, dio paso a otro tipo de relaciones y procesos complejos, que lo fueron
disminuyendo, con la irrupcion de otros tipos de poderes, a partir de los ochenta
(Velasquez, 2009; Revéiz, 2016).

Lamentablemente, el desarrollo como imaginario en la politica publica de
planificacion nacional no se ha dado: ni reforma agraria, ni ordenamiento territorial,
ni descentralizaciéon administrativa, ni reformas a la justicia... (Rojas, 2011).

Por ejemplo, desde la puesta en marcha, a mediados de los noventa, de los
primeros planes de ordenamiento y desarrollo local e intermedio, las principales
dificultades afloraron: los limites, responsabilidades y competencias entre los
diferentes niveles de gobierno y las entidades territoriales no eran claros, y, desde
la perspectiva nacional, el proceso de descentralizacion se planteaba como
problema.

Desde el nivel nacional, construir imaginarios como estrategia generd resultados en
algunas circunstancias. Ligar de manera directa competitividad y ordenamiento
territorial es ejemplo de ello. Todo el ambito local e intermedio se adscribid a esa
dinamica e, incluso, la potencié desde el discurso en sus dispositivos particulares.
Esa ligazon representa rasgos de caracter corporativista. Organizar el territorio a
partir de las logicas de inversidn del capital, adapta y no contradice, organizacion
politico administrativa del territorio y del Estado en el territorio. No obstante, su
aplicacién sugiere sustituir y desconocer en la practica la autonomia de las
entidades territoriales, en cuanto a sus propias politicas de desarrollo y
ordenamiento territorial.

Objetivar y cosificar desde la Nacion a las entidades territoriales como figura
comercial para establecer relaciones econdmicas con tinte clientelista via contrato-
plan es una forma de desvirtuar la esencia de aquellas. Ademas, sustituirlas por
otros organismos estatales, a modo de un neocorporativismo de Estado (Audelo,
2005; Lanzaro, 1998; Schmitter, 1985, 1998, 1999), resalta el caracter centralista
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del ordenamiento territorial contemporaneo del pais: es unitario y, ademas, relega
los principios de autonomia y descentralizacion.

La asociacion de intereses corporativos entre el ejecutivo y el legislativo asi lo
permite. Se trata del problema y la complejidad centrales del ordenamiento territorial
contemporaneo en el pais: intereses sectoriales y de clases privilegiadas que
representan y constituyen, en si, el mismo Estado.

La autonomia del Estado se desvirtia. La comunidad de intereses entre
empresarios, congresistas, ministros y directores de institutos nacionales y
descentralizados asi lo evidencia.

Finalmente, la produccion de subjetividades a través del discurso es quiza la
caracteristica mas determinante del ordenamiento territorial contemporaneo en el
pais. En el ambito juridico nacional, autonomia, descentralizacién y competencia,
tipologias fundamentales para establecer el ordenamiento territorial, se opacan y
ocultan, y, en la escala local e intermedia, se anulan por completo.

La nocidn de territorio es usada de manera estratégica en la construccion del
aparato legal y jurisprudencial colombiano, de modo que se desvirtua el sentido de
su polisemia, causando confusién, aunque produciendo resultados normativos
ajustados a las aspiraciones particulares.

En el mismo sentido, la multiplicidad de conceptos-dupla en relacién con lo territorial
en la escala nacional escapa a cualquier logica de variedad. Sucede que al
examinar la autonomia territorial, la descentralizacién territorial y la competencia
territorial de manera directa, como colocacion o coaparicidon en el discurso,
poquisimos rastros se hallan.

Como sefalamos anteriormente, la lentitud, la pereza o la desidia para normatizar,
en el legislativo y el ejecutivo, sobre los principios constitucionales de autonomia y
descentralizacion territorial para el reparto de competencias durante poco menos de
treinta afos en escala nacional, local e intermedia, contrasta y evidencia su rezago
frente a la velocidad con que se presentan los cambios en el terreno.

Sin embargo, aunque de manera tardia, la politica publica de ordenamiento
territorial se adapta a la velocidad de los cambios en las metrépolis colombianas.
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Ello solo es posible en la medida que exista un tipo de acuerdo o arreglo no evidente,
caracteristica fundamental del poder, segun Raffestin (2011).

En efecto, mientras desde el discurso del ordenamiento territorial la autonomia y la
descentralizacion son ocultadas, surgen, entre tanto, notorias y potentes, otras
narraciones conexas: ligada a las practicas corporativistas, la competitividad opera
a sus anchas.

Por ultimo, se sefala una evidencia factica: tanto la planificacibn econdmica
nacional como el ordenamiento territorial local e intermedio tienen que ver con la
organizacion politico-administrativa del territorio. Ambos, sin embargo, poco o nada
incidieron para alcanzar las transformaciones o los cambios estructurales en la
organizacion politico-administrativa del Estado en el territorio, y tampoco lo hicieron

en el lenguaje del discurso.
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EPILOGO: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES FINALES. LINEAS
ULTERIORES DE INVESTIGACION

1. Conclusiones y recomendaciones finales
Los objetivos formulados en esta investigacion y los hallazgos facticos realizados
en cumplimiento de cada uno de ellos testimonian la contribucién de este trabajo a
los estudios cuyo objeto es el territorio.
Los elementos tedricos, conceptuales y metodologicos aplicados resultaron
indicados para resolver la pregunta problema, a saber: ¢cual fue el papel de la
politica publica de ordenamiento territorial en la génesis del corredor universitario
Barranquilla-Puerto Colombia como proceso socioespacial entre 1990 y 20167
También corroboraron, por ese camino, la hipotesis de partida sugerida: que la
politica citada es subsecuente a las practicas de Estado corporativista en Colombia,
cuyo discurso se materializ6 en concreto a través del proceso socioespacial
producido en el corredor universitario entre Barranquilla y Puerto Colombia, en el
marco de las metropolis formadas en el pais
Con el primer objetivo especifico, se descubrid la politica publica de ordenamiento
territorial por medio del analisis critico del discurso y la interpretacion hermenéutica.
Se identifico la territorialidad profunda en la norma juridica que la desarrolla, en
relacion con las entidades territoriales municipio, distrito y departamento, y la figura
administrativa Area Metropolitana, a propésito de una temporalidad definida en el
contexto nacional.
A continuacion, utilizando igual herramienta metodoldgica, mediante distintos
dispositivos a escala local e intermedia, en el espacio abstracto del lenguaje y el
mismo tiempo acotado, se contrasté en campo la manera en que se incorporo y
objetivd la politica publica de ordenamiento territorial por parte de sus autores-
actores, entendiéndose asi la relaciéon discursiva de la territorialidad en la
construccion de territorio a ese nivel.
Se explico después el ensamble en terreno de la territorialidad emanada de las
directrices nacionales con aquella surgida del discurso local e intermedio,

concibiendo una cartografia sugerente que modela temporizacidn y espacializacion
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del poder en la construccion de territorio, a propdsito del proceso socioespacial de
urbanizacion y posterior metropolizacion que les dio lugar.

Los anteriores objetivos especificos fueron significativos para valorar Ila
territorialidad de la politica publica de ordenamiento territorial y resolver el objetivo
general. El ordenamiento territorial se acciona en el espacio fisico, espacio social-
econdmico y en el espacio del lenguaje. Desde esa perspectiva, se identificaron los
arreglos y practicas corporativistas que le subyacen, por lo que su caracterizacién y
tipificacion permiti6 comprobar la hipotesis enunciada.

No es este un trabajo de evaluacion de politica publica de ordenamiento territorial.
Es una investigacion sobre su territorialidad y territorializacion. El acercamiento
inicial a distintas leyes no obedecié a ese primer criterio. Antes, por el contrario,
partié de la Constitucidén Politica de 1991, reconociendo la génesis de la nocidn de
territorio en la Carta Magna, y, a partir de su rastreo temporal en el desarrollo
legislativo, acopié un conjunto de leyes cuya caracteristica principal era esa: el
reconocimiento implicito de la nocién de territorio.

Ese camino limitd la muestra a una serie de leyes, no solo posteriores a la
aprobacion de la Constitucion, sino anteriores a ella, algunas vigentes aun. También
implico el rastreo de la nocion de territorio desde el origen mismo del vocablo.
Etimolégicamente, la raiz y sufijo territor vincula territorio, territorialidad vy
territorializacion. Como categoria gramatical, las tres palabras son sustantivo, la
primera es masculina, en tanto la segunda y tercera, femeninas. La territorializacion
es la accion y efecto de territorializar, y territorializar es un verbo transitivo que
significa adscribir una competencia a determinado territorio. No obstante, el territorio
es un sustantivo iman que atrae palabras que también lo transforman en verbo.
Como cualquier concepto, el territorio no se puede disociar de su relacion discursiva
e interpretativa, ni de la diada o dupla que conforma de manera temporal. Siempre
posee una naturaleza politica, producto de relaciones asimétricas de poder
geosociohistoricas entre sujetos-autores (Haesbaert, 2014). La regularidad y los
lapsos en su uso no solo son un acto del lenguaje, sino una postura politica (Nates,
2011).
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El territorio cobra sentido cuando actua en conjunto y forma colocaciones o
coapariciones. Como todo en el lenguaje (Grijelmo, 2017), el territorio es relacion.
Al combinarse verbo y nombre o nombre y adjetivo, forma derivados semanticos
caracterizando la lengua en determinados momentos historicos, significando
composicional, es decir, como elemento combinado.

Desde el instante en que se nombra asi, constituye una pluralidad de concepciones
y representaciones, generando conflicto y contradiccion (Beuf y Rincon, 2017).
Producir territorio es provocar reclamacion y evidenciar relaciones de poder
(Raffestin, 2011), que se reproducen como escenario, proceso y producto (Sosa,
2012).

El territorio en colocacién, coaparicion o dupla es, en el caso que nos ocupd:
nacional, departamental, metropolitano, distrital y municipal. Se juzga asi con criterio
y valor politicos (Arendt, 2016), evidenciado, principalmente, su capacidad para
ejercer competencia (Monnet, 2013) en una determinada circunscripcion politico-
administrativa (Giménez, 2000).

Descubrir territorio en la politica publica de ordenamiento territorial contemporanea
en nuestro pais pasa, obligatoriamente, por identificar competencias y sus repartos,
las cuales son la materializacién de la accién estatal, y la causa de conflictos
competenciales entre lo nacional central y la descentralizacion de las entidades
territoriales en desarrollo de su autonomia (Saxtaella, 2018).

Es territorio construido desde el discurso y que se agota y altera en el espacio y el
tiempo, debido a la accion social y politica (Harvey, 1990).

En ese proceso temporal, se desterritorializa y reterritorializa cediendo y ganando
valor (Haesbaert, 2013), no solo en espacio fisico y espacio social-econémico, sino
en el espacio del lenguaje, descubriendo en toda su complejidad la dimension
relacional del poder para construir territorio y apropiarselo (Sosa, 2012).

En el discurso juridico nacional entre 1986 y 2020, segun metodologia aplicada, el
territorio se reconocid, representd y redistribuyé (Fraser, 2008) de 43 formas
distintas. 34 leyes en aproximadamente trescientos setentaicuatro articulos lo
testimonian asi. Su rastreo temporal descubrié mas leyes que lo evidencian y otras

qgue lo ocultan: pese a su clara connotacién a él, no resulté visible.
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Su nocion se uso, entonces, de manera estratégica en la construccion del aparato
legal y jurisprudencial colombiano. Ello escapa al sentido de su polisemia, causa
confusion y produce resultados normativos ajustados a las aspiraciones
particulares.

Entre 1991 y 2000, el territorio nacional fue, de manera coetanea, escenario para
promover derechos de circulacion y prohibiciones (poder de control); espacio para
el reconocimiento de movimientos politicos y grupos ciudadanos (poder politico);
contexto de competencia del Fiscal General y sus delegados (poder judicial); y
marco para que el Ministerio de Medio Ambiente, sus institutos de investigacion y
corporaciones autonomas regionales, en uso de sus competencias, y actuando en
sistema, lo regularan, establecieran, clasificaran, =zonificaran, planificaran,
ordenaran, encargaran, levantaran, formaran, administraran, autorizaran vy
manejaran (poder ejecutivo y legislativo).

A continuacion, entre 2001 y 2010, el territorio nacional y el centralismo operaron
incuestionablemente en el discurso: a partir de ellos se determinaron tipologias, se
distribuyeron recursos y se direccionaron el sector salud y el sistema general de
seguridad social. Finalmente, entre 2011 y 2020, territorio nacional fue espacio para
establecer condiciones de convivencia y seguridad, reiterandose el control policial
sobre comportamientos contrarios y sobre insumos para actividades mineras,
control establecido por el Gobierno nacional.

Resumiendo, el territorio nacional fluctu6 desde el discurso, lo temporal y lo
normativo, como espacio de derechos y prohibiciones; escenario de
reconocimientos; lugar para ejercer una competencia, determinar y asegurar la
finalidad social del Estado; y también como espacio para regular, establecer,
encargar, levantar, formar, administrar, autorizar y manejar todo lo concerniente al
medio ambiente y los recursos naturales.

A partir del territorio nacional, se posibilitd la reactivacion empresarial y la
restructuracion de entidades territoriales, asi como la definicion de categorias
juridicas, controles y prevalencias que, incluso, lo sobreponen desde el punto de
vista escalar (espacio publico) y de necesidades individuales a colectivas.
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Por su parte, el territorio municipal y el territorio distrital se reconocieron de distinta
manera en la muestra acopiada. En principio, entre 1991 y 2000, el primero es
susceptible de ser segregado y agregado. Mientras el segundo se divide en
localidades, el primero lo hace en comunas y corregimientos, aunque todos pueden
constituir juntas administradoras locales. El primero, por medio de personeria
municipal, es esfera de cooperacién en desarrollo de politicas emanadas de la
Procuraduria Nacional y la Defensoria del Pueblo.

Ambos territorios no fueron reconocidos de manera plena entre 1991 y 2000,
cuando se erigio Barranquilla en distrito especial; tampoco, a propdsito del Sistema
Nacional Ambiental, ni al tratarse el régimen de servicios publicos, ni en cuanto a la
norma organica del Plan de Desarrollo, ni al relacionarse las zonas de frontera; de
ningun modo, al tenor de la organizacién y funcionamiento de entidades del orden
nacional, ni en el marco de la reactivacion empresarial y reestructuracion de entes
territoriales; tampoco cuando se traté la modernizacidén y organizacién de
municipios, ni alrededor del régimen departamental.

La accion urbanistica (clasificacion del suelo, valoracidén de plusvalia), la
participacion democratica y la concertacion de diferentes sectores econdmicos vy
sociales para ordenarlo tienen incidencia tanto en el territorio municipal como en el
territorio distrital. En el primero, se pueden implementar instrumentos y mecanismos
de ordenamiento emanados de la politica nacional urbana del Plan Nacional de
Desarrollo, determinados por el Gobierno nacional en su papel planificador,
coordinador y promotor.

Entre 2001 y 2010, el territorio municipal se referencio en una unica ley, a propdsito
de la vigencia y revision del POT, en tanto el territorio distrital no se evidencio en
ninguno de los dispositivos, segun muestra la normativa acopiada.

No se reconocieron los territorios municipal y distrital cuando se legislé sobre
recursos y competencias en educacion y salud; tampoco alrededor de normas
organicas sobre presupuestos y transparencia fiscal; ninguna vez en el marco de la
modificacién, modernizacion, organizacion y funcionamiento de municipios, régimen

departamental y fortalecimiento de la descentralizacion; y nunca en desarrollo de
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los articulos constitucionales 356 y 357 sobre distribucibn de recursos vy
competencias y sistema general de participaciones.

Finalmente, entre 2011 y 2020, el territorio municipal se vuelve a reconocer al poner
de presente los requisitos para la creacibn de municipios en contexto de
segregaciones o agregaciones, y el territorio distrital retoma protagonismo a la luz
de normas organicas de ordenamiento territorial y competencias. En el marco de
estas, dichos criterios normativos presentan un orden secuencial: Nacion,
departamento, distritos especiales y municipio; disposicion distinta a la contenida en
la Constitucidn de 1991: municipio es la entidad fundamental de la division politico-
administrativa del Estado para llevar a cabo la prestacion de servicios publicos, su
esencia relacional.

Durante la ultima década, ambos territorios se ignoraron a propoésito del examen
periodico de limites a entidades territoriales y la publicacion del mapa oficial de la
Republica. Ni al tratar régimen de area metropolitana, Codigo Nacional de Policia y
normas catastrales e impuestos a propiedad raiz, se nombraron.

Por otra parte, la condicion de distrito especial establecié diferencias para el
estimulo al desarrollo de actividades turisticas, bienes del patrimonio cultural y
régimen fiscal. Sin embargo, es el Gobierno nacional quien tiene competencia para
extender beneficios fiscales y, ademas, a través de la figura de concertacion de
politicas con autoridades nacionales, acordar decisiones con aquellas distritales
sobre bienes que forman parte del patrimonio cultural de la Nacion.

En resumen, territorio municipal y territorio distrital fluctuaron de manera dispar,
durante el periodo definido en la muestra normativa acopiada; fueron relevantes, no
obstante, para la definicion del concepto y el objeto de ordenamiento del territorio,
al que, a proposito, le subyace determinante ambiental y metropolitano como
normas de superior jerarquia en sus ambitos de competencia.

En tanto que el territorio nacional, el territorio distrital y el territorio municipal
obtuvieron reconocimiento normativo, el territorio departamental y el territorio
metropolitano poco se referenciaron en la muestra construida con las 34 leyes

acopiadas entre 1986 y 2020, segun la metodologia.
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El primero no se menciono en el régimen que lo ampard desde 1986, ni siquiera en
su reforma parcial de 2000, en tanto que, al normatizar en 2011 sobre recursos y
competencias para servicios de educacion y salud, se reconocio plenamente como
intermediario entre Nacidn y municipio (control y vigilancia ambiental) y como
prestador de servicios.

El segundo, pese a su directo reconocimiento constitucional, nunca se registrd
originalmente en normas organicas del Area Metropolitana para 1994, y solo hasta
2013, al legislarse sobre el régimen de esa figura, se referencio a propdsito de sus
relaciones con municipios integrantes y otras entidades, y en el marco de sus
competencias como autoridad ambiental y regulador de hechos metropolitanos.
Ambos adquieren sentido en la medida que ejercen una competencia:
intermediacion, regulacion y autoridad ambiental.

En sintesis, el proceso discursivo temporal que se acaba de describir constituyé y
descubri6é la primera ordenacion de territorio a través del lenguaje, creando
estructuras discursivas definitivas, en el sentido del habitus (Bourdieu, 2007 [1980]),
pero también como espacio naturalizado, por medio de significaciones cotidianas
(Harvey, 1990) que direccionaron la politica publica por venir.

Ahora, si bien el ordenamiento territorial constituye colocacion, coaparicion o dupla
compleja en estudios cuyo objeto es el territorio (Nates, 2019), para esta
investigacion resultd un desafio-problema atender la relacidn tripartita territorio,
ordenamiento territorial, politica publica de ordenamiento territorial.

En principio, si bien su analisis excedia el alcance del trabajo, la muestra acopiada
entre 1986 y 2020 permitié descubrir otras duplas del adjetivo territorial que también
conforman politica publica: 116 formas distintas lo reconocieron a nivel nacional,
hecho que, a la par de la nocion territorio, escapa a cualquier l6gica de variedad.
El ordenamiento territorial se reconocié entre 1991 y 2000 de manera plena,
inicialmente, como colocacién o coaparicion en la Constitucion de 1991. En la Carta
Magna, titulo XI (de la Organizacion Territorial), se registré la LOOT como
dispositivo que establecera la distribucion de competencias entre la Nacion y las
entidades territoriales: son distintos niveles territoriales y las ejerceran en el contexto

de los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad.



250

En el marco de la LOOT, se faculté al Congreso para decretar la formacién de
nuevos departamentos. La conversion de region en entidad territorial debera tener
concepto previo de la COT de esa corporacion legislativa, y someterse a referendo
ciudadano.

La nocion de ordenar territorio se reconocio por vez primera en la Constitucién de
1991 en lo tocante a una ambigledad Iéxica: al municipio, como entidad
fundamental de la divisidn politico-administrativa del Estado, le corresponde
“ordenar el desarrollo de su territorio” (articulo 311). No es una cuestion menor. Se
trata de la inmanencia entre desarrollo y ordenamiento. El constituyente se ocupo
de dar reconocimiento a la nocion de desarrollo por medio del titulo XlIl de la Carta
(del régimen economico y de la hacienda publica).

De forma sesgada, brotando del desarrollo, el régimen econdmico y la hacienda
publica central, surgio el ordenamiento territorial. Asi, las orientaciones iniciales y el
apoyo técnico para su elaboracion provinieron de Gobierno nacional y del
departamento.

Ahora bien, si el departamento deviene region, el municipio deviene provincia y Area
Metropolitana. Segun la Constitucién de 1991y la LOOT, el Area Metropolitana tiene
un régimen administrativo y fiscal especifico, pudiéndose convertir en distrito
especial. El Gobierno nacional es quien delimitara las ETI, con sus representantes
comunitarios y mediante concepto de la COT, en el marco de la LOOT.

A la luz del SINA, en materia de ordenamiento territorial para entidades territoriales
local e intermedia, existen limites fijados por reglamentacion y disposicion superior
normativa; también, en el marco de la modernizacién, la organizacion y el
funcionamiento de municipios, estos deben formular y adoptar los POT,
reglamentando los usos del suelo en areas urbanas, de expansion y rurales.

Del mismo modo, elaboraran planes de desarrollo municipal concordantes con el
plan departamental de desarrollo, y, cuando sea del caso, con los planes de vida en
territorios y resguardos indigenas. El ordenamiento y el uso eficiente del suelo rural
deben estar en armonia con el plan nacional de desarrollo, en el contexto de las

directrices organicas, incluidas las referentes al desarrollo urbano.
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El Gobierno nacional es quien determiné los enfoques y métodos desarrollistas a
los cuales, por concertacion constitucional, debieron acogerse municipio vy
departamento. En la practica, y en parte, los principios y la autonomia son
desconocidos: la escala local e intermedia ordenan lo territorial, de acuerdo a lo que
determind el desarrollo a escala nacional. La ambiguedad |éxica es interpretada y
aplicada en extremo por la corporacion legislativa y el poder ejecutivo de forma
concertada, centralista y unitaria.

El municipio debe coordinar los planes sectoriales en armonia con las politicas
nacionales (concurrencia) y los planes departamentales y metropolitanos
(subsidiaridad). Mas que competencia, son principios rectores sefalados en la
LOOT vy la propia ley de distribucion de recursos y competencias, aprobada con
anterioridad a aquella.

Entre 1991 y 2000, la centralizacion del ordenamiento territorial se concretd también
con la siguiente directriz constitucional: corresponde a las comisiones especiales
del Congreso de la Republica, categorizar municipio y distrito, segun distinto
régimen de organizacion, gobierno y administracion. Asi mismo, por ley incumbe a
las comisiones especiales de seguimiento al proceso de descentralizacion vy
ordenamiento territorial de Senado y Camara, el seguimiento y control politico.
Finalmente, este periodo de tiempo comprendio la aprobacion de la Ley 388 de 1997
(Saxtaella, 2018), que se explayd en reconocer la colocacion o coaparicion
ordenamiento territorial. 44 articulos la referencian de manera directa, no obstante,
lo hacen a través de una lente reducida, basicamente urbana y limitada por
determinantes que, arropados por el principio de armoniosa concurrencia entre
Nacion y entidad territorial, impusieron criterios de tipo ambiental desde instancias
y autoridades administrativas y de planificacién Nacional. De no existir concertacion
sobre este ultimo tema, es el ministerio del medio ambiente el que decide,
reafirmando el caracter centralista de ordenamiento.

Como parte del Plan Nacional de Desarrollo y la politica nacional urbana, el
Gobierno nacional establecié directrices, orientaciones, objetivos, estrategias,
parametros y fuentes de financiacién para desarrollar equilibrada y eficientemente

los centros urbanos, constituyendo asi un determinante de ordenamiento territorial.
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Es de anotar que, en aquel entonces, el dispositivo de ordenamiento territorial se
lideré desde el Ministerio de Desarrollo Econdémico (Rubiano, 2003).

El ordenamiento del territorio se fundamento en los principios de funcion social y
ecologica de la propiedad, prevalencia del interés general sobre el particular, y
reparto equitativo de cargas y beneficios sobre la accion urbana. En consecuencia,
por determinante de superior jerarquia (funcibn ambiental) y escala nivel (interés
general nacional), la autonomia municipal se concretd basicamente con el ultimo
principio, limitandola, quiza en exceso: funcion publica ligada a urbanismo y accién
urbanistica. Concertar la participacion democratica es otro de sus distintivos.

Por lo tanto, el objeto del ordenamiento de los territorios municipal y distrital es
complementar la planificacion econdmica y social nacional con la dimension
territorial local, racionalizando intervenciones en el espacio fisico a través del uso,
ocupacion y manejo del suelo, por medio de actuaciones urbanas integrales en el
contexto de relaciones intermunicipales, metropolitanas y regionales demarcadas
en los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial, con la respectiva
imposicion de determinantes como normas de superior jerarquia a sus propios
ambitos de competencia en aspectos ambientales y hechos metropolitanos.

Estos ultimos son “la manifestacion legal” del proceso socio espacial de conurbacién
(Covilla, 2018, p. 100). La imbricacion entre PD y POT se define en el programa de
ejecucion y armonia.

A continuacién, alrededor de 2001 y 2010, la colocacién o coaparicion ordenamiento
territorial se referencidé basicamente en relacion a la LDU. Ratificando su caracter
centralista y reduccionista, se fijo que corresponde al poder ejecutivo, por medio del
Gobierno nacional, reglamentar para los POT municipal y distrital los usos
compatibles entre servicios de alto impacto, al tenor de las normas urbanisticas.
Por ultimo, entre 2011 y 2020, el ordenamiento territorial se referencié en desarrollo
del articulo constitucional 290, sobre examen periddico de limites a entidades
territoriales y la competencia del Congreso de la Republica para fijarlos o
modificarlos en regiones territoriales de orden departamental y distrito capital de
Bogota. De la misma forma, se mencionod en el contexto de las normas organicas

de ordenamiento territorial (LOOT); las normas para modernizar la organizacién y
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funcionamiento de municipios; el régimen de distritos especiales; el régimen de
areas metropolitanas; y, finalmente, el Cédigo Nacional de Policia, donde se
reconoce en ocho articulos.

La LOOT es, después de la LDU, el dispositivo que mas veces menciono la
colocacién o coaparicion: 11 articulos. Por una parte, la ley dict6 normas organicas
de organizacion politico-administrativa del territorio y, por otro, de organizacion
politico-administrativa del Estado en el territorio. De esta manera, complejizé el
ordenamiento territorial.

Alaluz del primer aspecto, lo definid como “instrumento de planificacion y de gestion
de las entidades territoriales” (articulo 2). Al tenor del segundo, lo precisé como
‘proceso de construccion colectiva de pais, que se da de manera progresiva,
gradual y flexible” (articulo 2). Lo primero esta relacionado con la responsabilidad
fiscal, y lo segundo es “tendiente a lograr una adecuada organizacion politico
administrativa del Estado en el territorio”.

El legislador debe aun desarrollar cada materia especifica, al poner de presente el
departamento, el municipio, las ETIl y aquellas normas que “afecten, reformen o
modifiquen la organizacion politico administrativa del Estado en el territorio” (articulo
2, parrafo nuevo).

Asi, aunque por precepto constitucional el municipio es la entidad fundamental de
la divisién politico-administrativa del Estado (articulo 311), 20 afios después de
promulgada la Carta, segun se desprende de la LOOT, no parece aun una entidad
adecuada para la organizacion politico-administrativa del Estado en el territorio. De
hecho, la ley es tendiente a lograr descubrirla (articulo 2, parrafo nuevo).

La soberania y la unidad nacional (Estado social de derecho, Republica unitaria), la
autonomia (gestion de intereses de entidades territoriales) y la descentralizacion
(distribucion de competencias entre Nacién y entidades territoriales), son los
principios rectores relacionados con la organizacion politico-administrativa del
Estado en el territorio.

La integracion, la regionalizacion, la sostenibilidad, la participacion, la solidaridad y
equidad territorial, la diversidad, la gradualidad y flexibilidad, la prospectiva, la paz
y convivencia, la asociatividad, la responsabilidad y transparencia, la equidad social
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y equilibrio territorial, la economia y buen gobierno, y la multietnicidad son principios
rectores relacionados con la organizacion politico-administrativa del territorio.

Fiel a su perfil centralista, para la mejor organizacion del Estado en el territorio, la
COT es el organismo de caracter técnico asesor que en la materia evalua, revisa y
hace sugerencias al Gobierno nacional y a las comisiones especiales de
seguimiento al proceso de descentralizacion y ordenamiento territorial de Senado y
Camara.

En igual sentido, los lineamientos generales para la organizacion politico-
administrativa del territorio son determinados por la misma COT. Ella establece
ademas la integracion y las funciones de las comisiones regionales de ordenamiento
territorial. El ordenamiento territorial se centraliza cuando trata de la organizacion
politico-administrativa del Estado en el territorio, y se descentraliza al abordar la
organizacion-politico administrativa del territorio.

La evidencia descubierta sugiere poca incidencia de la organizacion politico-
administrativa del territorio en la organizacion politico-administrativa del Estado en
el territorio. En el sentido inverso la situacion es la misma. La entidad territorial
departamento es muestra de ello: es funcional para la organizacion politico-
administrativa del Estado en el territorio, y detenida en el tiempo para la
organizacion politico-administrativa del territorio. Ello explica un régimen que lo
ampara y sostiene desde la Constitucion de 1886.

El Area Metropolitana, por su parte, es funcional para la organizacién politico-
administrativa del territorio, mas no asi para la organizacion politico-administrativa
del Estado en el territorio. Covilla (2018, p. 95) sugiere que, en la escala local e
intermedia, en cuanto a las “administraciones publicas con repercusion territorial,
que incluiria entes territoriales y no territoriales, el Area Metropolitana estaria por
encima de los municipios y por debajo de los departamentos [...] [y estos] no pueden
ser miembros de las areas metropolitanas”. Segun la LOOT, el Area Metropolitana
estaria por debajo del distrito, en tanto podria llegar a transformarse en él.

La anterior secuencia descubrié un dialogo normativo temporal entre décadas vy
ausencias notorias de la colocacion o coaparicion. Antes de 1991, no se registra ni
representa en ninguna de las leyes acopiadas segun metodologia. Entre 1991 y
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2000, el ordenamiento territorial se blindé juridicamente, interpretando el legislador
y el ejecutivo preceptos constitucionales sesgados hacia el nivel central: lo
ambiental como primer eslabon determinante, escenario para reparto de
competencias entre Nacion y entidad territorial, a través del sistema jerarquico de
fuente, dio prelacion al Estado unitario.

Desde entonces, la organizacion territorial en Colombia incidié en las atribuciones y
en el ejercicio de competencias en materia de ordenamiento territorial, por lo que el
modelo de Estado colombiano (o su inexistencia) centraliza el ordenamiento
territorial y descentraliza la organizacion territorial (Perdomo, 2018).

El municipio, como entidad fundamental de la divisidn politico-administrativa del
Estado, se fortalecio constitucionalmente (articulo 311). Sin embargo, el legislador,
en desarrollo e interpretacion, lo debilitdé en autonomia y descentralizacion territorial.
De hecho, junto al ejecutivo, condicion6 de tal manera su existencia, que lo
simplifico y aguant6 (Robledo, 2018): ya no se produce y su homogeneizacion le
caracteriza (Sennett, 2012).

Desde el lenguaje normativo, la entidad territorial no ordena territorio; interpreta una
serie de competencias para su organizacion espacial politico-administrativa
impuesta desde el nivel central nacional: esa escala fija instrumentos, define
categorias, procedimientos, vigencias y 6rganos responsables, y, aunque no
concreta sobre el quién, para qué y con qué instrumentos, al precisar el cémo,
siempre lo determina (Saxtaella, 2018).

La subjetividad y ambiguedad (Franzé, 2013) discursiva nacional abarrota de
expresiones lo normativo: armonizacion, adecuada, eficiente, armonia, equitativo,
racional, armoniosa, conveniente, equilibrado, gradual, flexible, etcétera; no permite
limitar y definir con claridad competencias entre Nacidn y entidad territorial. Asi, se
encubren en ritmo y tiempo (Nates, 2011) otras colocaciones o coapariciones
fundamentales: autonomia territorial y descentralizacion territorial no existen.

El habitus (Bourdieu, 2007 [1980]), en su uso, asocio ordenamiento territorial a una
cuestion urbana, dejando de lado la triple caracterizacion de la organizacion
territorial prevista en la Constituciéon de 1991: Republica unitaria, descentralizacion

y autonomia de las entidades territoriales. En consecuencia, las limitaciones
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reciprocas se diluyen, de tal manera que en el legislativo y el ejecutivo nacional se
interpretod que los intereses de nivel central determinan los de nivel local (Robledo,
2018).

Por ultimo, en cumplimiento del primer objetivo especifico, se descubrié que el
territorio, en el discurso de politica publica de ordenamiento territorial, es
plenamente territorio cuando deviene entidad territorial, y es territorial cuando se le
adscribe competencia y se le concreta con una accion que lo territorializa y vuelve
verbo.

Al acomodar en un mismo espacio aquello que compete a la Nacion y la entidad
territorial, el territorio se rehace entre directrices nacionales de ordenamiento
territorial superior y autonomia local en la organizacién politico-administrativa:
traslape, por lo general asincronico o contrapuesto, de competencia de nivel central
en escala descentralizada.

Asi, se refunde (cuarenta y tres formas diferentes), transita hacia atras (municipal o
distrital) y adelante (nacional), de un lado (metropolitano) a otro (departamental),
repoblandose de sentido o alejandose de él y volviendo sobre si.

El territorio se hace entonces territorio desde el discurso y la interpretacién, y no
necesariamente en una secuencia lineal. No es territorio y luego objeto de discurso
e interpretaciones, ni objeto de discurso e interpretaciones y luego territorio. El
lenguaje permitid abordar la complejidad de la cuestion, porque el territorio es
también lenguaje.

En la politica publica de ordenamiento territorial, el territorio es jurisdiccidon
abstracta, sustancia, nombre, sustantivo o algo inmaterial. A través del discurso y la
practica repetitiva del lenguaje, el territorio define la cualidad de lo territorial. Asi, la
territorialidad, que también es sustantivo, es un criterio construido en virtud del
territorio, actualizando la jurisdiccion y sustancia de aquel, pero también
condicionando la accién de territorializar.

Asi, al territorializar, se actualizan criterios y valores que dan sentido a la
territorialidad, en un bucle de transdeterminacion entre territorio, territorialidad y

territorializar, por medio de un sistema lenguaje territorial-normativa.
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Descubrir el territorio desde el lenguaje normativo para establecer su ordenamiento
implico, en esta investigacion, ir mas alla de la enumeracién de las partes simples
que lo componen; fue revelar nexos esenciales que forman palabras, entretejido
gue es mas que la suma simple de sus partes; comporté entender el todo, no solo
por la suma de sus partes, sino entenderlo por el todo y mas, es decir, lo complejo
en su complejidad.

A continuacion, en desarrollo del segundo objetivo especifico, se contrastd en
escala local e intermedia la manera en que se objetivaron territorio, ordenamiento y
politica publica de ordenamiento territorial. Con 28 dispositivos-planes, la
territorialidad emanada en campo (Bourdieu, 2000) mostré particularidades, no
obstante, estaba marcada completamente por los derroteros que el nivel nacional
trazo.

El ordenamiento territorial en nuestro pais es parte del juego politico, y es un
problema que, desde el campo politico, implica otras valoraciones distintas a la de
ciudadania y sus problemas reales (Hernandez, [2001] 2013). El campo politico no
es evidente, y de él hace parte y emerge la politica publica de ordenamiento
territorial, y lo es tanto por lo que plantea explicitamente como por lo que oculta o
encubre.

Los limites del campo politico son aquellos que producen efecto en él. De ciento
116 formas distintas, en la politica publica de ordenamiento lo que deviene territorial
es también limite del campo. En relacién con el modelo territorial de Estado (o su
inexistencia) y los principios de autonomia, descentralizacién y unitario, el campo
politico construy6 interpretaciones constitucionales sesgadas hacia el centralismo
(Robledo, 2018) que incidieron en el imaginario local e intermedio.

La oposicion Estado unitario y autonomia de entidad territorial, fundamental para
definir el ordenamiento territorial politico-administrativo en el pais, hall6 en la
descentralizacion el principio ideal para dilatar y aplazar indefinidamente decisiones
relacionadas con reconfiguraciones del poder. La clase politica utilizé el Estado
como instrumento, dominando el ordenamiento territorial a través de la politica
publica (Miliband, 1998 [1969], citado en Miguez, 2010).
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La complicidad, la connivencia no evidente pero esencial entre los contenidos de
leyes aprobadas y los intereses de actores politicos participantes en su elaboracion,
asi como las ideas y las territorialidades que circulan en campo, delinean la
organizacion politico-administrativa del territorio, del Estado en el territorio y del
ordenamiento territorial.

El discurso de la politica publica de ordenamiento territorial central, mediado por
determinantes ambientales, de desarrollo y cultural-patrimoniales, determiné el
ordenamiento local e intermedio. A su vez, poco o nada, desde lo local e intermedio,
determino lo central (Massey, 2004).

En principio, una variopinta gama de colocaciones o coapariciones de territorio se
registré en la muestra organizada a nivel local e intermedio: alrededor de 66 formas
distintas lo registraron como sujeto y objeto. El adjetivo territorial se reconocio en
poco mas de 212 maneras distintas. Se trata del primer rasgo de imitacion del
discurso central, lo cual crea confusion y desvia la atencion de lo esencial.

Entre 1991 y 2000, ningun dispositivo acopiado referencio la autonomia territorial ni
la descentralizacion territorial. Los planes de desarrollo y ordenamiento gravitaron
en exclusiva sobre los propios ambitos de aplicacion espacial. El territorio, a
proposito de nuestro interés investigativo en colocacidén o coaparicion, se refundi6.
A la luz del POT del afio 2000 para Barranquilla, los territorios municipal, distrital y
metropolitano se reconocieron, no asi el territorio departamental.
Conceptualmente, el POT se entendid en clave urbana, centrandose en la ciudad.
La expansion de Barranquilla fue considerada espontanea, sin planificacion ni
coordinacién entre autoridades, y la figura del Area Metropolitana, limitada: la
competencia y la autonomia de los alcaldes municipales impedian su efectiva
intervencidn, si bien la escala metropolitana se proponia como punto de partida para
el analisis, vinculando estructuras viales y ecolégicas. El territorio se entendia como
sindnimo de suelo, area, tierra, terreno, espacio, sector.

Después, entre 2001 y 2010, la globalizacion, la competitividad y el territorio se
fusionaron. La politica publica de ordenamiento territorial se objetivd desde los
discursos local e intermedio, registrando de manera plena los territorios municipal,

distrital, metropolitano y departamental. Los POT fueron el instrumento que los
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aglutind. En tanto Puerto Colombia los adopto6 por acuerdo, Barranquilla lo hizo por
decreto.

De esta forma, las perspectivas social y ambiental se tocaron, no obstante, la
dimensién econodmica fue preponderante en el discurso, vinculada a una estructura
funcional y de servicios. Evidencié este periodo el interés por enlazar el sector
privado en su operaciéon, tanto a nivel de ciudad como a escala metropolitana,
temprana muestra de rasgo corporativo. Por ejemplo, en el marco de la
globalizacion y los tratados de libre comercio, desde Barranquilla la politica de uso
del suelo fue pensada para adaptarse a esa dinamica.

El plan de desarrollo ligo la competitividad en todos los niveles. Los territorios
municipal, distrital, metropolitano y departamental, dado que gravitaron en torno al
POT, se movieron en torno a este paradigma. La visién prospectiva del Area
Metropolitana de Barranquilla consistia en implantar el territorio mas competitivo de
Colombia. Evitar la conurbacion, fomentando nuevas centralidades distintas al
nucleo metropolitano de Barranquilla, era la estrategia.

Desde la esfera metropolitana, se entendia el ordenamiento territorial como politica
de Estado e instrumento de planificacion para una apropiada organizacion politico-
administrativa de la Nacién, definicidon alineada con lo preceptuado a nivel nacional.
En 2008, Puerto Colombia ya no entendia su conurbacion con Barranquilla como
problema. Lo importante para la entidad territorial era reconocer la identidad de la
poblacién portefia.

Un documento referenciado desde departamento del Atlantico en su PD 2004-2007
fue relevante para esta investigacion doctoral. EI PROA surgi6 como unico
dispositivo que planted la cuestion de la organizacion del Estado, la sociedad y el
territorio desde la escala intermedia. De ahi que la integracion y la autonomia
regional merecieron capitulo aparte en el Plan de Desarrollo, llamando la atencién
sobre la region administrativa y de planificacion (RAP) o, quiza, una region como
entidad territorial: algo sin duda meritorio.

llpes-Cepal (Silva y Cuervo, 2003), el Instituto para El Desarrollo Empresarial (de
Lausanne, Suiza), la Escuela de Administracion de Negocios de la Universidad de



260

Harvard, y el DNP (Montenegro, 2003) fueron los referentes conceptuales a través
de los cuales se abordaron los temas de competitividad y territorio.

El periodo 2001-2010 evidencio una politica publica de ordenamiento territorial que,
a través de determinantes de desarrollo y ordenamiento, fijo el discurso local e
intermedio. Desde alli, por el contrario, no se produjo el mismo efecto a escala
nacional. En este nivel, durante el periodo de tiempo acotado, en el lenguaje
normativo nunca existieron la autonomia territorial y la descentralizacion territorial.
Ahora, en la década que transcurre, la identidad y el territorio se alinearon de
acuerdo con la muestra acopiada. La disputa de las entidades territoriales con los
intereses comunes por localizacion de inversiones en su territorio fue resultado del
discurso nacional y mundial, que permeo toda la escala territorial: competitividad es
competir entre si, instaurando un lenguaje de cufio empresarial, en el que los
territorios municipal, distrital, metropolitano o departamental deben ser funcionales,
planificados, controlados, e incluso, constituidos en marca. La identidad, asi, queda
en riesgo de desaparecer.

Si bien la identidad territorial fue el recurso al que se acudid y la memoria, el
fundamento para reconocerse como territorio, el discurso imperante florecio y siguid
fortaleciéndose. El primer plan de ordenamiento territorial departamental del
Atlantico (POD), que en la actualidad se construye, heredara y reproducira el tipo
de estrategia y visiéon impuesto desde la escala nacional.

El DNP, en su papel asesor, despefia un rol definitivo en el esquema establecido, y
sus referentes teoricos y conceptuales se hallan en paises miembros de la OCDE,
el ILPES o los centros universitarios y escuelas internacionales vinculadas al
desarrollo empresarial. De manera directa y sin rubor, se resalté que algunas
politicas internacionales deben constituirse en determinantes para el ordenamiento
del territorio departamental. Nada mas simplista y sintomatico de practicas con
rasgos corporativistas.

Ahora bien, entre 2011 y 2020, la escala local e intermedia discutieron estrategias
por resaltar: la necesidad de regionalizacion del Estado —tema historico e
intermitente— fue una de ellas (Fals, 1996; Guhl, 1998; Borja, 1996). También se

confirmaron distintos puntos de vista sectoriales sobre un mismo espacio territorial.
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La perspectiva del plan de gestion ambiental regional sobre temas econémicos e,
incluso, alrededor de la renta del suelo, las costumbres y las tradiciones de las
gentes, llamo la atencidon. Tener un enfoque ambiental no implicé menor percepcion
de otros aspectos y, lo mas importante, evidencié la forma en que otras entidades
territoriales se entienden al interactuar sin la tutela del nucleo principal —
Barranquilla no hace parte de la jurisdiccion de la CRA—.

Es llamativa la forma como desde la escala local e intermedia se reproducen vy
entienden conceptos contemporaneos alrededor del territorio, verbigracia,
territorializar, metropolizacion vy territorializacion, e, incluso, la emergencia de
nuevas categorias territoriales: Barranquilla ciudad-region o region metropolitana.
En semejanza con el nivel nacional, existi6 un marcado interés por unificar el
discurso y el territorio por medio de categorias generales que simplifican su
ordenamiento. Se trata del juego politico, del poder, en el que Barranquilla como
capital de la organizacion politico-administrativa desempeid un papel esencial.
Ignorar desde hace décadas el corredor universitario como hecho metropolitano es
ejemplo de ello: conurbacion materializada que se veia venir.

Dicho proceso socioespacial es ejemplo del caracter temporal del ordenamiento
territorial. Politicas, planes, estrategias y proyectos tienen un nacimiento, un
desarrollo y, finalmente, una concrecién. Entre 1995 y 2020, los discursos también
se modificaron. Situaciones como la sefnalada conurbacion, que en principio era
considerada negativa, hoy, por el contrario, se estimulan. El corredor universitario
es claro ejemplo de ello.

Territorio, globalizacidén y competitividad, por una parte, y territorio e identidad, por
otra, guiaron todo el recorrido en esta ultima parte: un entramado que, a nivel local
e intermedio, se reprodujo alrededor del lenguaje y su objetivacion.

En sintesis, desde la CRA, la mirada pareci6 mas compleja, no obstante, la
comprensidn de aquellos hechos espaciales y territoriales que sobrepasan e
impactan un numero plural de municipios provino del Area Metropolitana,
verbigracia, desde el departamento es que se cuestiona y piensa el modelo territorial
de Estado prevaleciente, en tanto el municipio y el distrito desplegaron una mirada

mas enfocada en sus propios intereses locales. La autonomia territorial y la
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descentralizacion territorial, mas alla de una corta referencia, siguieron invisibles en
el discurso.

Con el cumplimiento del ultimo objetivo especifico, se explico en terreno la
territorializacion del corredor universitario como USEA, proceso paralelo a la
construccion de la politica publica de ordenamiento territorial nacional y su
objetivacion a escala intermedia y local. Con ensamble en terreno, se referencio la
produccion del corredor universitario o la forma en que se origind asociado con
aquellas directrices, sin establecer una relacion causal inmediata de efecto y
producto o como unidn de ellas en terreno.

Alrededor de las practicas concretas en espacio material, se produjeron procesos
histéricos y cronoldgicos organizados y relatados. Metodologicamente, se tuvo
presente la temporalidad definida, yuxtaponiendo y reconociendo etapas
diferenciadas por acciones especificas en terreno. La territorializacién temporal del
corredor universitario se dio asi: proceso de formacion (afios sesenta, setenta y
ochenta), proceso socioespacial de urbanizacion (décadas 1991-2000 y 2001-2010)
y proceso socioespacial de metropolizacion, cuando la complejidad se transformo
(afios 2011-2020).

Mas de 47 eventos, entre nodos, mojones y sendas (Lynch, 1959), se cartografiaron
entre 1959 y 2020, producidos y delimitados dentro del corredor universitario y su
area de influencia. Metodolégicamente, estas nociones fueron Uutiles para
representar en terreno las transformaciones asociadas temporalmente a la politica
publica de ordenamiento territorial.

Se acepto, no obstante, lo restrictivo y parcial que el método supuso, al aunar tanto
la valoracion individual del investigador como la subjetividad del informante que lo
acompano durante su recorrido.

Antes de 1991, fue natural asociar transformaciones a eventos vinculados con
decisiones administrativas identificables en la norma, no obstante, a partir de 2001,
se complejizd su asociacion por condiciones y contextos multiples. En principio, la
territorializacién del corredor universitario parecié influenciada en gran medida por
la metropolizacién de Barranquilla. Hoy en dia, esos procesos socioespaciales no
se asocian tanto a la industria y si a otras multiples condiciones (Moura, 2016).
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La primera vez que se reconocié la USEA como localizacion futura de
equipamientos a las afueras de Barranquilla fue con el Acuerdo Metropolitano 01 de
1985, en el contexto del primer Plan Integral de Desarrollo Metropolitano (PIDAM)
(Acuerdo Metropolitano 05 de 1982). El sector privado siempre estuvo presente en
la toma de decisiones sobre la planeacién del crecimiento de la ciudad, en especial
en sentido noroccidente, por la potencial demanda de “nuevos asentamientos
urbanos y los servicios privados de alto rango en el ‘corredor’ Barranquilla-Puerto
Colombia” (Mertins, 2007, p. 114).

En esa direccion, las sendas determinaron desarrollos disimiles. Mientras la
Autopista al Mar Barranquilla-Cartagena y la avenida Circunvalar aislaron y
marcaron el limite y la frontera entre Barranquilla y Puerto Colombia, por el contrario,
la Antigua Carretera a Puerto Colombia los integro. Ese eje particular se territorializo
a partir de una secuencia temporal que demarcdé lugares y dinamicas distintos,
proceso en que se microlocalizé esta investigacion.

El proceso socioespacial de urbanizacion entre 1991 y 2010 incluyd 29 eventos,
entre nodos, mojones y sendas. Si bien hubo mayor distribucién de sucesos que lo
urbanizaron en la temporalidad 1991-2000, fue a finales del periodo 2001-2010 que
se produjo la implosion/explosion urbana del corredor universitario (Brenner, 2016),
en cuanto a ritmo (Nates, 2011), posibilitando relaciones de urbanidad (Monnet,
2016) entre muchos concentrados, unos y otros, diferentes y distintos, en un mismo
espacio fisico material que los soporté y permitio.

Paralelamente, el Acto Legislativo 01 de 1993, que transformé en Distrito Especial,
Industrial y Portuario el municipio de Barranquilla, materializé el ejemplo
contemporaneo mas claro, evidente y concreto, de la forma en que directrices,
normas y mandatos nacionales determinaron la practica de ordenamiento territorial
intermedio y local. La relacion politica-gremios econdmicos-territorio, como acuerdo
corporativo, también se plasmo.

Asi mismo, debido a un pleito juridico que atravesé la temporalidad 1991-2000,
2001-2010 y 2011-2020, en la escala local e intermedia tuvieron lugar hechos
significativos politico-administrativos que incidieron directamente sobre el

ordenamiento territorial.
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En 1999, la Asamblea del Departamento del Atlantico aprobd la Ordenanza 0021,
segregando 1435,06 hectareas del espacio, dejandolas bajo jurisdiccién de Puerto
Colombia y, a rengldon seguido, la misma corporacion subscribié la Ordenanza
00075 del 7 de diciembre de 2009, estableciendo los limites entre Puerto Colombia
y Barranquilla, decision que constituy6 la génesis juridica del conflicto limitrofe entre
ambos.

En 2016, el Tribunal Administrativo del Atlantico declar6 nula dicha ordenanza y
puso bajo control del distrito la zona en disputa, completandose en el litigio juridico,
politico y administrativo, la intervencion de los tres poderes publicos del Estado:
legislativo, ejecutivo y judicial. Todos participaron del proceso socioespacial que aun
continua, incidiendo sobre el ordenamiento territorial politico-administrativo.

Ahora bien, el proceso socioespacial de urbanizacion se acompaid de la
privatizacion de empresas estatales para la gestion de servicios publicos
domiciliarios. El sector privado mezclé el interés por valorizar sus areas incidiendo
directamente en el ordenamiento territorial, corporatizandolo desde entonces
(Mertins, 2007).

La territorializacion del corredor universitario, o su implosién, significo la explosion
demografica de Puerto Colombia (Vergara-Perucich, 2018). En poco menos de una
década, un sector del corredor universitario, el Ciudad del Mar, logré alcanzar casi
la misma poblacion reunida por la entidad territorial en mas de un siglo de existencia.
Luego, el actual proceso socioespacial de metropolizacion evidencié en terreno 21
eventos, entre mojones, sendas y nodos. Si bien estos son significativos, se llamo
la atencién sobre el hecho de que, a diferencia de la urbanizacion, el proceso
socioespacial de metropolizacidn es mas explicativo, por aquello que oculté como
invisible sobre lo material y evidente. Como nunca antes en la historia, la inversion
nacional y extranjera directa se concreto en el espacio. Un nuevo nucleo central,
permeado en su totalidad por la financiarizacidon del sistema, emergid.

El imaginario surtio efecto y posiciono el territorio como espacio de destino para
negocios a través de la data y la narrativa (ProBarranquilla, 2017). No obstante, la
invisibilidad de Puerto Colombia fue un rasgo caracteristico y estratégico, y
ejemplificéd la esencia del proceso socioespacial de metropolizacién del corredor
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universitario: gestion del poder o poder relacional de forma asimétrica. La
produccion del corredor universitario se encontro ligada de manera determinante a
las relaciones de poder que se entretejieron en su interior (Raffestin 2011).

En el corredor universitario, el territorio como espacio-poder (Haesbaert, 2013,
2014) produjo wunas geografias invisibles y variables que, a la vez,
desterritorializaron y reterritorializaron el espacio. La élite empresarial privada,
politica e incluso institucional educativa, no solo local, sino regional, encontro
vinculos y formo una especie de red, modelada en abstracto de forma sugestiva
temporal y espacial con una cartografia disefiada mediante sistemas de informacion
geografica (SIG).

En igual sentido, otro poder, quiza con menos capacidad econdmica, y vinculado a
lo publico a través de la politica tradicional local y regional, constituy6 la suya. En
ambas redes, el papel de la universidad fue esencial, no solo como espacio de
investigacion y produccion de conocimiento, sino como centro de poder.

Siendo fortin electoral, el corredor universitario desempefié un papel dual. Fue
esencial para contribuir en las finanzas de Puerto Colombia y, a la vez, resulté un
obstaculo para las fuerzas politicas tradicionales, por el caudal de electores que en
teoria contiene.

De ahi que nodos, mojones y sendas en la delimitacién predial trasciendiera el mero
proposito de alinderacion en el ordenamiento territorial, propiciando la diferenciacion
de los usos privados y de los usos colectivos del territorio. En torno a ellos, el
corredor universitario asisti6 a transformaciones asociadas a la aceleracion
deliberada de formacién de un entorno metropolitano propicio para la valorizacion
de los excesos de capital que afloraron con la globalizacion. La ocupacién del sector
Ciudad del Mar testimoni6 tal aceleracion, asi como el incremento de la poblacion
flotante del corredor.

Ahora bien, a través del objetivo general, se dio respuesta a la pregunta-problema
formulada en esta investigacion. Se valoré la forma en que el Estado colombiano
ordend institucionalmente el reparto y el ejercicio del poder durante el periodo

escogido. La asincronia temporal en relacion con la competencia asignada a la
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entidad territorial desde el nivel central fue el primer rasgo contemporaneo desde el
punto de vista politico-administrativo del ordenamiento territorial.

La autonomia local e intermedia y las directrices de nivel superior se traslaparon y
yuxtapusieron, impidiendo distinguir con exactitud los limites de los determinantes
nacionales y los margenes de la autonomia local. Los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiaridad resultaron insuficientes ante esa realidad.
Histéricamente, existieron mas enfoques de ordenamiento territorial en el pais:
economistas, urbanistas, sectores sociales, ruralistas y conservacionistas
experimentaron practicas concretas. De ahi que diferentes abordajes conceptuales,
tedricos y metodologicos produjeron un todo complejo en tres grupos: aquellos que
lo afrontaron desde lo conceptual, quienes partieron de lo normativo-legislativo vy,
finalmente, quienes lo entendieron como instrumento o dispositivo para la accion.
Ese ordenamiento territorial, que se produjo desde lenguaje discursivo juridico, no
fue objeto de estudio habitual desde el plano académico ni para el tomador de
decisiones administrativas. Desde esta tribuna, se propuso entenderlo como un todo
complejo sistémico, conformado por diversas partes que, no obstante, en la practica
material concreta no necesariamente funcionan asi: como sistema. Se definié el
territorio como el ensamble geosociohistorico de relaciones entre espacio fisico,
espacio social-econdmico y espacio lenguaje; relaciones matizadas y ordenadas
siempre por el juego del poder y la disputa.

Ejemplo de él es el proceso de urbanizacion, la aparicion de regiones metropolitanas
y la fase de metropolizacidon actual en algunas metropolis del pais. Son
particularidades del ordenamiento territorial contemporaneo, que se manifesté en
un profundo desequilibrio espacial en terreno (Alfonso, 2014).

La costa Caribe o region Atlantica no escapo a esos fendmenos y, en su interior, el
Area Metropolitana de Barranquilla se constituyé en centro de poder, que destacéo
sobre una periferia débil. Es, a escala intermedia, fiel reflejo de segregacion
socioespacial regional, fragmentacion histérica y localizacién a conveniencia y
parcial de infraestructuras de movilidad e interaccién. El corredor universitario entre

Barranquilla y Puerto Colombia representa uno de sus resultados.
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La narrativa sobre el ordenamiento territorial marcada por la institucionalizacion del
proceso de planificacion econdmica desde finales de los cincuenta delined desde
entonces los planes nacionales de desarrollo (Restrepo, 2011). Asi, a partir del
discurso institucional nacional y académico, se produjo, con caracter técnico,
imaginario y hasta arbitrario, toda una invencion y categorizacion de territorios y
espacios regionales y locales que, en consecuencia, fueron ordenados desde la
escala nacional. Surgieron distintas regionalizaciones, disefiadas con las mas
sofisticadas técnicas y herramientas cientificas, que contrastaban con el
descontento de movimientos politicos y sociales, regionales y provinciales (Borja,
1996).

Paralelamente, el Estado colombiano también se formd, estructurandose como
resultado de relaciones dinamicas en la dimensidn administrativa y econdémica,
manteniendo el statu quo en su organizacion politico-administrativa. El capital
privado, por medio de grandes grupos financieros, impuso desde los afnos setenta
reglas de operacion estatal (Restrepo, 2011).

El Estado planificador y estructuralista que funcioné hasta los afios setenta dio paso
a otro tipo de relaciones y procesos complejos, y fue disminuido con la irrupcién de
otros tipos de poder a partir de los ochenta (Velasquez, 2009; Revéiz, 2016): ni
reforma agraria, ni ordenamiento territorial, ni descentralizacion administrativa, ni
reformas a la justicia encontraron su lugar (Rojas, 2011).

Desde los afios noventa, no fueron claros los limites, responsabilidades y
competencias entre los diferentes niveles de Gobierno y entidad territorial. La vision
nacional planted, a partir de entonces, el proceso de descentralizacion como
problema, si bien con resultados facticos: ligdo de manera directa la competitividad y
el ordenamiento territorial. Todo el ambito local e intermedio se adscribié a esa
dinamica e, incluso, la potencié desde el discurso en sus dispositivos particulares.
Esa mezcla representd rasgos de caracter corporativista; organizo territorio a partir
de légicas de inversidn de capital; adaptoé y no contradijo la organizacién politico-
administrativa del territorio y del Estado en el territorio. No obstante, su aplicacion
sustituy6 y desconocio en la practica las autonomias de las entidades territoriales
sobre sus propias politicas de desarrollo y ordenamiento territorial.
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También objetivd y cosificd, desde la Nacion, a la entidad territorial como figura
comercial, estableciendo relaciones econdmicas con tinte clientelista via contrato-
plan. Desvirtu6 su esencia e, incluso, las sustituyo por otros organismos estatales,
a modo de un neocorporativismo de Estado (Audelo, 2005; Lanzaro, 1998;
Schmitter, 1985; 1998; 1999). Asi, el caracter centralista del ordenamiento territorial
contemporaneo del pais se devel6 con claridad: es unitario y, ademas, relego los
principios de autonomia y descentralizacion.

La asociacion de intereses corporativos entre ejecutivo y legislativo permitio esta
situacion y comporta el problema y complejidad central del ordenamiento territorial
contemporaneo en el pais: intereses sectoriales y de clases privilegiadas que
representan y constituyen, en si, el mismo Estado, de manera que la autonomia de
este es desvirtuada. La inmanencia entre empresarios, congresistas, ministros,
directores de institutos nacionales y descentralizados, etcétera, lo presento asi.
Como aspecto culminante, la produccion de subjetividades a través del discurso fue
quiza la caracteristica mas determinante del ordenamiento territorial contemporaneo
en el pais. En el ambito juridico nacional, autonomia, descentralizacion vy
competencia, tipologias fundamentales para establecer el ordenamiento territorial,
se opacaron y ocultaron, y en escala local e intermedia, se anularon por completo.
Como se reconocio en un parrafo anterior, la nocién de territorio fue usada de
manera estratégica en la construccion del aparato legal y jurisprudencial
colombiano. Escapo6 al sentido comun de su polisemia, causé confusion y produjo
resultados normativos ajustados a las aspiraciones particulares.

También, huyendo a cualquier logica de variedad, multiplicoé colocaciones o
coapariciones en relacioén con lo territorial en la escala nacional y, por el contrario,
elimind todo rastro de autonomia territorial, descentralizacion territorial y
competencia territorial. Surgieron, eso si, notorias y potentes, otras narraciones
conexas: se ligaron las practicas corporativistas a la competitividad.

La lentitud o la desidia del legislativo y el ejecutivo para normatizar sobre principios
fundamentales para el reparto de competencias en casi 30 afos a escala nacional,
local e intermedia, contrasto y evidencio su rezago frente a la velocidad con que se

presentan los cambios en terreno.
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De manera tardia, la politica publica de ordenamiento territorial se adapté a dichos
cambios en las metropolis colombianas. Ello represento un tipo de acuerdo o arreglo
no evidente, caracteristica fundamental del poder (Raffestin, 2011). La planificacion
econdmica nacional y el ordenamiento territorial local e intermedio se inclinaron a la
organizacion politico-administrativa del territorio. Sin embargo, poco o nada
incidieron en la organizacion politico-administrativa del Estado en el territorio, y
mucho menos en el lenguaje del discurso.

En efecto, alcanzar los objetivos de esta investigacion permitié descubrir, contrastar,
explicar y valorar como se territorializo la relacion tripartita territorio, ordenamiento
territorial, politica publica de ordenamiento territorial: un ensamble del espacio del
lenguaje abstracto de la ley, el espacio fisico concreto y el espacio socio-econdmico
como aporte al conocimiento cientifico (Bourdieu, 2007 [1980]; Monnet, 2013;
Haesbaert, 2013; Pérez, 2016).

6.2. Recomendaciones y lineas ulteriores de investigacion

Se deduce de la LOOT que el municipio no parece aun una entidad adecuada para
la organizacién politico-administrativa del Estado en el territorio (articulo 2, parrafo
nuevo). De hecho, como se descubrio en el primer objetivo especifico, el dispositivo
es tendiente a lograr encontrarla. En ese sentido, un primer par de interrogantes
que surgen son: ¢ qué otros elementos tendria que desarrollar esa entidad territorial
para constituirse, por fin, en fundamental de la divisién politico-administrativa del
Estado segun disposicion constitucional de 19917, y, por otro lado, ¢qué criterio
utilizar para medirlos?

La evidencia factica demostré que 20 afos no fueron suficientes para ello. La
cuestion parece indicar que no se trataria de otorgarle mas competencia, sin
embargo, el problema que sigue es determinar cuanto tiempo de espera es
necesario otorgarle a esa entidad territorial para ratificar su papel fundamental en la
organizacion politico-administrativa (Constitucion Politica de 1991, articulo 311).

Si bien es cierto que el mismo dispositivo entrevé que el ordenamiento territorial
implica “un proceso de construccion colectiva de pais, que se da de manera
progresiva, gradual y flexible” (LOOT, articulo 2), la realidad es que casi se completd
una década desde la aprobacion de la LOOT vy, por el contrario, ningun municipio
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mas se ha constituido: este proceso se detuvo en el legislativo y en el ejecutivo
nacional.

Esto lleva a un tercer punto, quiza el mas relevante. En tres décadas, tampoco se
organizé una region territorial, y menos una provincia territorial. El area
metropolitana, por fundamento constitucional, no puede convertirse en entidad
territorial, y la ETIl es especifica para pueblos y comunidades indigenas. El
departamento quedo detenido en el tiempo: no se volvié a crear ninguno. Siendo
asi, el pais se mueve en una especie de oximoron territorial: plantea progresividad,
gradualidad y flexibilidad, pero de forma detenida. No avanza ni desarrolla
alternativa alguna y parece a gusto en la situacion de statu quo.

El fundamento actual de la organizacion politico-administrativa del territorio y del
Estado en el territorio impide cualquier avance. El régimen presidencial y
parlamentario concentra todo poder decisorio, tornando irrelevante la participacion
de las escalas local e intermedia. Por su misma estructura, las comisiones de
ordenamiento territorial, de seguimiento al proceso de descentralizacion vy
ordenamiento de Senado y Camara, junto con aquellas regionales, abortan
cualquier iniciativa. Ello es evidencia cierta del territorio como espacio de poder y
disputa.

Dicha concentracion de poder origina un tipo de relacion especial entre nivel central
nacional y escala local e intermedia, mediada por la opitulacion. Este concepto es
un sustantivo femenino poco utilizado que significa auxilio, ayuda o socorro. A

proposito de los problemas territoriales contemporaneos, Nates (2016) sugiere que
[...] la opitulacién tiene fuerza porque la politica de la ayuda define en un momento
determinado como se tiene que gestionar un territorio, como se tiene que impartir una
politica territorial determinada [...] eso no es inocente, todo eso tiene unos parametros e
implica una territorializacion distinta, incluso, por encima de la injerencia misma del Estado.
(s.p.)

La pasividad que no cuestiona el orden impuesto a distintos niveles territoriales

refleja rasgos de ese talante. Y si bien no se trataria de constituir, desde el aparato

estatal, entidades territoriales sin ningun fundamento, tampoco tiene sentido seguir

produciendo, con las mas sofisticadas herramientas técnicas, metodoldgicas vy
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cientificas, espacios vy territorios imaginarios a los que ordenar desde el discurso
gubernamental, social y académico.

Si ello no va acompanado por el ambito de lo politico y la politica (Arendt, 2016),
seguira siendo un ejercicio estéril e inutil, quiza valioso para aquellos intereses que
no precisan ningun cambio, opitulacion y oximoron incuestionables sin fecha de
caducidad: procrastinar indefinidamente. EI modelo territorial de Estado o su
inexistencia certifican casi 90 afios de formulas de planificacion desde el centro, y
poco menos de 30, en la escala local e intermedia, via planes de desarrollo LOPD-
1994 y LDU-1997, sin incidencia real en la organizacion politico-administrativa del
territorio y del Estado en el territorio.

Opitulacién y oximoron también representan una temporalidad y sucesion que es
importante identificar. La primera elimind, desde 1991, en la perspectiva del
ordenamiento territorial, pesos y contrapesos equilibrados. Eso contraria el espiritu
mismo de la Carta Magna, desequilibrando el poder e inclinandolo hacia el nivel
central nacional unitario, en detrimento de Ila escala local intermedia
descentralizada. También estructura la relacién de poder como esencia del territorio
en tanto espacio de disputa. El segundo, a partir de 2011, contribuy6 a consolidar
la dependencia y no clarifica el criterio para evaluar y definir la entidad territorial
fundamental: es progresividad detenida, gradual-estancada o flexible-estatica.

Por ejemplo, segun se desprende del documento soporte de la linea de
investigacion La Territorializacion de las Acciones y Procesos de Metropolizacion,
del Doctorado en Estudios Territoriales y el Instituto de Investigaciones en Ciencias
Sociales y Humanas de la Universidad de Caldas, “la metropolizacion no hace mas
que objetivar uno de los modelos de territorializacion mas potentes”, construyendo
en el camino “uno de los fendbmenos [...] mas modernos del mundo contemporaneo”
(Universidad de Caldas. Instituto de Investigaciones en Ciencias Sociales vy
Humanas. Doctorado en Estudios Territoriales, 2011).

En esa direccion, Alfonso (2014) sugiere que Colombia esta constituida, en la
actualidad, basicamente por regiones metropolitanas que han organizado

territorialmente en la practica el pais. Propone reflexionar sobre un modelo de
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Estado diferente, establecido quiza en torno a gobiernos metropolitanos de caracter
supralocal, linea a la que seguiremos adheridos para nuevas investigaciones.

No obstante, en el entendido de que el ordenamiento territorial, pese a todas sus
aristas, es un asunto fundamentalmente politico y de poder (Raffestin, 2011), y tal
como se anota en la linea de investigacion citada, si al territorializar se da sentido
politico al espacio, cabria reflexionar alrededor de otras metodologias para producir,
desde nuestra esfera académica, investigativa y politica, un impacto real.

La metropolizacion, como proceso socioespacial que acontece, escapa y no puede
ser representada con los actuales esquemas territoriales que la normatividad
colombiana plantea. Estos trazan una institucionalidad que, en palabras de
Bauman, ya no puede (ni se espera que pueda) mantener su forma por mas tiempo
(2008, p. 7).

El rezago evidente y quiza comprensible de lo juridico nacional, intermedio y local
frente a la velocidad con que se presentan los cambios en terreno, y su adaptacion
en las metropolis colombianas de acuerdo a lo que ocurre entre Barranquilla y el
corredor universitario con Puerto Colombia, no puede convertirse en consuelo y
justificacion para no avanzar.

El camino y propdsito particular es seguir contribuyendo, desde la experiencia y los
saberes que esta investigacion trazo, a descubrir o construir esa entidad territorial
ideal para la organizacion politico-administrativa del territorio y del Estado en el
territorio que la LOOT vislumbré: ¢ cual seria esa entidad territorial?, ; cdmo llegar a
construirla o descubrirla? y, metodolégicamente, ¢ello qué implica?, y ¢bajo qué
criterio definirla?

Por otra parte, ¢ serviran para ello los actuales mecanismos (COT, LOOT, LDU,
comisiones de seguimiento al proceso de descentralizacion y ordenamiento
territorial) instituidos constitucionalmente? Y, de no ser asi, ¢qué figura
metodologica proponer como mecanismo para activar el reparto de poder vy
competencia entre Nacion y entidad territorial?

La evidencia empirica sugiri6 un avance importante, pero insuficiente desde la
academia y la investigacion. Si se decide y ordena a partir de la politica y lo politico,

¢,como activar ese eslabén para unirlos? Desde la academia, se reconoce el



273

proceso socioespacial en campo y se representa con las mejores herramientas
tecnoldgicas, sin embargo, el producto se queda en los estantes de los campus
universitarios y bibliotecas, alimentando el ranking o la clasificacidén respectiva.

En el mejor de los casos, permanece como bibliografia de algun estudio del DNP:
¢qué hacer para tener impacto real en el ordenamiento territorial? Lo unico cierto
es que, tal y como esta disefiado en la actualidad, no es suficiente. En treinta afios,
no se reconocio ni representd ni redistribuyd el poder.

En ese sentido, la recomendacion que este trabajo plantea es activar la organizaciéon
politico-administrativa del territorio y del Estado en el territorio. No seguir detenidos
como oximoron por excelencia. Es necesario. El ordenamiento territorial seguira
siendo fundamento para salir de la crisis que postra a este pais. No se trata tampoco
de cambiarlo todo, para que todo siga igual. Finalmente, un aspecto crucial con el
que se abrio este trabajo en su introduccion y con el cual se cierra: la concertacion.
Esta se ha malentendido, o se ha limitado su alcance. No es solo una cuestién de
concertacion interinstucional en los aspectos ambientales o politico-administrativos
del territorio y su ordenamiento. No se trata tampoco de concertar usos e
intensidades en la escala local y el reparto de competencias entre el nivel central y
las entidades territoriales en otra escala. Lo que demuestra la experiencia es que,
como sociedad, no hemos sido capaces de ponernos de acuerdo pese a representar
el saber experto en todas las dimensiones del conocimiento y, quiza, es ahi donde
se halle la raiz del problema: hablamos lenguajes distintos y concertamos con
nuestro cuerdo lenguaje; después, le ponemos la arandela del derecho urbanistico
o territorial. Segun nuestro criterio, la concertacion trasciende la vision de qué se
hace con el humedal, o de como se promociona la ciudad a nivel de competitividad,
0 qué se hace con el ordenamiento territorial. Eso va mas alla y empieza, sin duda
alguna, concertando el lenguaje, porque, definitivamente, hablamos lenguajes
distintos: la concertacion del ordenamiento territorial en el pais empieza por el
lenguaje. En efecto, el principio constitucional de descentralizacién que procura
equilibrar una Republica unitaria y la autonomia de las entidades territoriales solo
se puede concretar a través de una posibilidad: acordando el lenguaje. Esta

investigacion demostro que la pluralidad de acepciones normativas relativas al tema
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no es casualidad ni coincidencia. El ordenamiento territorial en nuestro pais es, en
definitiva, un problema del lenguaje.

Ahora, si bien cruda, resulta necesario plantear una ultima reflexion: tal vez sea
ilusorio pretender un cambio o una incidencia en el sentido aqui propuesto desde la
academia y la investigacion. Practicas de Estado corporativo seguiran minando
poco a poco la relacién social de derecho que el primer articulo de la Constitucion
Politica de 1991 reconocié. La actual gestion de la politica de drogas, mediante la
aspersion de cultivos ilicitos con glifosato, el manejo de la Covid-19 o el nuevo
marco regulatorio de los POT (Decreto 1232 de 2020), donde justamente la
concertacion se debilita, lo confirman asi: sacudir y desempolvar la Carta Magna

quiza sea recomendable.
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ANEXOS
Tabla 1. Colocacioén o coaparicion de Territorio. Ritmo y tiempo: articulos en dispositivos (1986-1991)
Decreto | Ley
a
1522 26 Ley 44 de 1990 | Ley 52 de 1990 | Ley 22 de 1991 | Ley 32 de 1991 | Ley 21 de 1991
1986 | 1989
Terrjtorio 1 0 0 0 0 0 0
nacional
Territorio 0 0 0 0 0 0 0
municipal
Territorio
distrital 0 0 0 0 0 0 0
Territorio
municipal y/o 0 0 0 0 0 0 0
distrital
Territorio 0 0 0 0 0 0 0
departamental
Terrltorlo 0 0 0 0 0 0 0
metropolitano
Territorio 15 0 0 4 0 1 3
otros

Fuente: elaboracion propia con base en la normativa sefialada.

Figura 1. Colocacioén o coaparicion de Territorio. Ritmoy
Tiempo: Articulos en dispositivos (1986-1991).
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MW Territorio otros

Fuente: elaboracion propia con base en la normativa sefialada.



Tabla 2. Colocacidn o coaparicion de territorio. Ritmo y tiempo: articulos en dispositivos (1991-2000)
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Fuente: Elaboracion propia con base en la normativa sefialada.
Figura 2. Colocacién o coaparicion de
territorio. Ritmo y Tiempo: articulos en
dispositivos (1991-2000).
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Fuente: elaboracion propia con base en la normativa sefialada.
Tabla 3. Colocacién o coaparicion de territorio. Ritmo y tiempo: articulos en dispositivos (2001-2010)
Ley 715 de Ley 810 de Ley 819 de Ley 902 de Ley 1148 de Ley 1176 de
2001 2003 2003 2004 2007 2007
Terr]torlo 9 0 0 0 0 0
nacional
Terr!tquo 0 0 0 1 0 0
municipal
Territorio
distrital 0 0 0 0 0 0
Territorio
municipal y/o 0 0 0 0 0 0
distrital
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Territorio 1 0 0 0 0
departamental

Territorio
Metropolitano 0 0 0 0 0
Territorio otros 13 0 0 1 0

Fuente: elaboracion propia con base en la normativa sefialada.

Figura 3. Colocacion o coaparicion de Territorio.
Ritmo y Tiempo: Articulos en dispositivos (2001-

2010).
15
10
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0 - -
Ley 715 de Ley 810 de Ley 819 de Ley 902 de Ley1148de Ley1176de
2001 2003 2003 2004 2007 2007

Territorio Nacional Territorio Municipal

Territorio Distrital Territorio Municipal y/o Distrital
m Territorio Departamental Territorio Metropolitano

MW Territorio Otros

Fuente: elaboracion propia con base en la normativa sefialada.

Tabla 4. Colocacion o coaparicion de territorio. Ritmo y tiempo: articulos en dispositivos (2011-2020)

Ley | Ley
1447 | 1454
de de Ley 1551 de 2012 | Ley 1617 de 2013 | Ley 1625 de 2013 | Ley 1801 de 2016 | Ley 1995 de 2019
2011 | 2011
Terrjtorio 0 0 0 0 0 0
nacional
Terr!tqrio 0 0 1 0 0 0
municipal
Territorio
distrital o 0 9 0 0
Territorio
municipal y/o 0 0 0 0 0 0
distrital
Territorio 0 0 0 0 0 0
departamental
Territorio 0 0 0 0 1 0
metropolitano
Territorio 0 0 0 0 0 0
otros

Fuente: elaboracion propia con base en la normativa sefialada.
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Figura 4. Colocacion o coaparicion de Territorio.
Ritmo y Tiempo: Articulos en dispositivos (2011-

2020).
15
10
5
0 -
Ley 1447 de Ley 1454 de Ley 1551 de Ley 1617 de Ley 1625 de Ley 1801 de Ley 1995 de
2011 2011 2012 2013 2013 2016 2019
m Territorio nacional Territorio municipal
Territorio distrital Territorio municipal y/o distrital
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Fuente: elaboracion propia con base en la normativa sefialada.

Tabla 5. Colocacion o coaparicion de territorial. Ordenamiento, autonomia, descentralizacién. Ritmo y tiempo:
articulos en dispositivos (1991-2000)

Constituci
on Ley 99 de Ley 136 de Ley 152 de Ley 388 de Ley 507 de Ley 614 de
Politica 1993 1994 1994 1997 1999 2000
de 1991
Ordenamiento | 2 3 1 44 2 4
territorial
Autonomia 0 0 0 0 1 0 0
territorial
Descentraliza 0 0 0 0 0 0 0
cion territorial

Fuente: elaboracion propia con base en la normativa sefialada.

Figura 5. Colocacioén o coaparicion territorial:
ordenamiento, autonomia, descentralizacion. Ritmoy
tiempo: articulos en dispositivos (1991-2000).
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Fuente: elaboracion propia con base en la normativa sefialada.

Tabla 6. Colocacion o coaparicion de territorial. Ordenamiento, autonomia, descentralizacién. Ritmo y tiempo:
articulos en dispositivos (2001-2010)



Ley 810 de 2003

Ley 902 de 2004

Ordenamiento

territorial 6 2

Autqnomla 0 0
territorial

Descentralizacién 0 0

territorial

Fuente: elaboracion propia con base en la normativa sefialada.

Figura 6. Colocacion o coaparicion territorial:
ordenamiento, autonomia, descentralizacion. Ritmoy
tiempo: articulos en dispositivos (2001-2010).

O B N W b U1 O N
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Fuente: elaboracion propia con base en la normativa sefialada.
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Tabla 7. Colocacion o coaparicion de territorial. Ordenamiento, autonomia, descentralizacién. Ritmo y tiempo:

articulos en dispositivos (2011-2020)

Ley Ley
a4t | 14941 ley1551de2012 | Ley1617de2013 | Ley16250e2013 | Ley 1801 de 2016
2011 | 2011
Ordenamiento 4
Territorial 11 1 9 9 8
Autonomia Territorial | 0
0 0 0 0 1
Descentralizacion 0
0 0 0 0 0

territorial

Fuente: elaboracion propia con base en la normativa sefialada.
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Figura 7. Colocacioén o coaparicion territorial:
ordenamiento, autonomia, descentralizacion. Ritmoy
tiempo: Articulos en dispositivos (2011-2020).
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Fuente: elaboracion propia con base en la normativa sefialada.
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Barranquilla, diciembre 1 de 2020

CARTA DEL CONSENTIMIENTO INFORMADO
PROYECTO DE INVESTIGACION DOCTORAL

Yo, José Luis Farelo Guerra, identificado con cédula de ciudadania N° 72.182.414
de Barranquilla, Atlantico; en calidad de doctorando del Doctorado en Estudios
Territoriales DET de la Universidad de Caldas, Manizales, y de autor del proyecto
titulado: “Politica Publica de Ordenamiento vy Territorializacion Corredor
Universitario Barranquilla-Puerto Colombia 1990-2016"; declaro y hago constar lo
siguiente:

Las personas que de una u otra forma aparecen relacionadas en el marco del
estudio, fueron informadas sobre el objeto de la investigacién, orientada a valorar la
territorializacion de la politica publica de ordenamiento territorial en una delimitada
unidad socio espacial de analisis. Los informantes e investigadores entrevistados
aprobaron la utilizacion de sus relatos y explicaciones como soporte en la
investigacion.

El material obtenido desde diversas fuentes, en el trabajo de campo, y expuesto en
el cuerpo de la tesis, fue autorizado para su debida presentacion y exposicion.
Quedo claro que no se recibira ningun beneficio econémico por participar en este
estudio. La participacion es una contribucion para el desarrollo de la investigacion
cuyo proposito es descubrir la territorialidad que emana del discurso nacional y su

incidencia en las practicas locales de ordenamiento territorial.

No siendo otro el objeto, me suscribo.

Atentamente,

José Luis Farelo Guerra
Doctorando

Docente Investigador
Barranquilla



