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Resumen

El Putumayo es un departamento complejo. En él existe una gran pluralidad de
actores, historias y territorios que confluyen de muchas maneras. Esta complejidad,
hace que el ordenamiento territorial y la planeacién dentro de marcos de desarrollo
sostenible fuerte e inclusivo no sean tareas faciles. Esta cartilla, pretende contribuir a
desenmarafar esta complejidad y, de esta manera, aportar algunos elementos para la

construcciéon de un Putumayo prospero, sostenible e inclusivo.
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1. INTRODUCCION

El Putumayo es un departamento complejo. En él existe una gran pluralidad de actores, historias y
territorios que confluyen de muchas maneras. Esta complejidad, hace que el ordenamiento territorial y la
planeacién dentro de marcos de desarrollo sostenible fuerte e inclusivo no sean tareas faciles. Esta cartilla,
pretende contribuir a desenmarafiar esta complejidad y, de esta manera, aportar algunos elementos para la
construcciéon de un Putumayo prospero, sostenible e inclusivo.

Es por esto que esta cartilla presenta a sus lectores en su primer capitulo, una breve reseia, del
departamento, incluyendo aspectos histdricos, culturales, politicos y econdmicos. De esta forma, la cartilla
trata de presentar una mirada englobante del Putumayo, que puede ser ttil para entender el departamento
antes de pensar en su planeamiento y desarrollo y ordenamiento. En el segundo capitulo, la cartilla explica
de manera sencilla lo que se entiende por “desarrollo”. Lejos de repetir indicadores -lo que muchas otras
cartillas hacen- esta cartilla trata de mostrar la racionalidad que existe tras los ya conocidos indicadores.
Igualmente, este capitulo presenta el concepto de Ordenamiento territorial, mostrando nociones bésicas

sobre geografia, espacio y territorio.

Finalmente, la cartilla propone dieciséis razones para el ordenamiento y la planeacion rural del
Putumayo, sugiriendo vias de accién que pueden llevar al departamento hacia un desarrollo verdaderamente

sostenible e inclusivo.
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Capitulo 1: El contexto del Putumayo:

Putumayo, caracteristicas generales

El departamento del Putumayo hace parte de la Amazonia Occidental, y tiene una extensioén de 24.885 kma2.
El departamento tiene como limites naturales los tres principales rios que lo rodean: El rio Putumayo, el rio
Caquetd y el rio San Miguel. Estd dividido administrativamente en trece municipios que se agrupan en tres
subregiones: Alto, Medio y Bajo, diferenciadas por sus caracteristicas geograficas y especificidades culturales,

poblacionales, de produccién econémica y presencia del Estado.

Seguin el DANE (2020) para el 2020 su poblacién proyectada era de 359.127 habitantes, 180.613 hombres
(50,3%) y 178.514 mujeres (49,7%); su poblacién es considerablemente joven, el grupo de edad mas
numeroso se encuentra entre los 15y 19 afios (4.96%). El 50.8% (182.286) de sus habitantes viven en la zona
urbana mientras que el 49.2% (176.841) en la zona rural. Asi mismo, registra una poblacién indigena de
50.694, que representan 14,56% de la poblacién total del departamento, representadas en los siguientes
pueblos indigenas: Inga, Cofan, Kamentsd, Siona, Awa, Korebaju, Embera-Kati y Emberd-Chami, Murui,
Nasa, Uitoto, Pasto, Kichwas, Boras y Guambiano. Los tltimos diez, han migrado al putumayo durante las
ultimas 4 décadas (DNP 2017). El 9.1% de los indigenas habitan en 75 resguardos. En cuanto a la poblacién
Afro-putumayense, El DNP (2017) sefiala que existen 10.220 afrocolombianos en el territorio, provenientes
de comunidades que inmigraron del interior del pais y que progresivamente con la “colonizacién
empresarial” y “colonizacién por soberania”, se fueron agrupando principalmente en los municipios de San
Miguel, Valle del Guamuéz, Orito, Puerto Asis, Puerto Caicedo y Leguizamo y Mocoa; municipios en donde
crearon asentamientos Afrodescendientes (Plan Afro 2008). Los asentamientos Afrodescendientes en zonas
rurales municipales, se han constituido en “Consejos Comunitarios” como es son los casos de: Bajo Amarén
y Puerto Coldn en el municipio de San Miguel; Villa Arboleda en el municipio de Valle del Guamuéz;
Rancheria, San José de los Pinos, Versalles, Balsamo, Los Andes y Las Américas en el municipio de Orito, San
Luis y Primavera en el municipio de Puerto Asis; Bututo y Mayoyoque en el municipio de Puerto Guzmén y
Puerto Limén en el municipio de Mocoa. El sistema organizativo de la poblacion afroputumayense estd
representado por dos organizaciones con cobertura departamental FEDECAP (8 Consejos Comunitarios y 3
asociaciones) y la Asociaciéon departamental por los derechos humanos de las comunidades afro
putumayenses CIMARRON (1 Consejo Comunitario y 3 asociaciones de Mocoa).

El conflicto armado y la crisis humanitaria del Putumayo, incide en el desarrollo y el ordenamiento
territorial y social. Segin el Equipo Local Humanitario (ELC) del Putumayo (2019), el 39% de la poblacién
del Putumayo (137.883 personas), es victima del conflicto armado y reside en el departamento. Segun la
Unidad de Victimas (Citado en ELC, 2019), a pesar de la firma del acuerdo de paz en el 2016, el conflicto
armado persiste y se ha reconfigurado con la presencia de nuevos actores armados que ejercen control social
y territorial sobre algunas zonas fronterizas de Ecuador y sobre el rio Caquetd, que eran controladas con
anterioridad por las FARC-EP. Segin ONUDC (2020) el conflicto se agudizo durante el 2019, incluyendo el
sembrado de minas antipersonas para proteger los cultivos ilicitos.

Asi mismo, el desplazamiento forzado es el hecho victimizante con mayor incidencia (75%) entre
1997 y 2019, con 147.164 hechos registrados (ELC, 2019). Tan sé6lo en 2019 se registraron 1.629 personas
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expulsadas segun el Registro Unico de Victimas (RUV), lo que significa que el departamento recibié un
promedio de 4,5 personas desplazadas al dia. El conflicto ha afectado especialmente a los pueblos étnicos,
afros e indigenas involucrados en la defensa de sus territorios, segin el ELC (2019), Putumayo cuenta con
mas de 238 cabildos (comunidades indigenas con autoridad reconocida por una resolucién del Ministerio del
Interior) pero solamente se reconocen 67 resguardos indigenas (28%) debido a la falta de acceso formal a la

tierra, siendo una de las causas estructurales del conflicto armado.

De igual forma, el departamento presenta un alto riesgo de ocurrencia de desastres naturales, la
avalancha de Mocoa en 2017 y otra serie de desastres naturales en algunos municipios, ponen en evidencia la
necesidad de construir la Politica Publica en Gestién del Riesgo de Desastres en el Departamento.
Inundaciones, avenidas torrenciales, movimientos en masa, vendavales, afectan de manera recurrente a las
comunidades, en especial aquellas que fueron fuertes eventos naturales y que son recurrentes en el tiempo

como se ha demostrado en la avalancha que afect la ciudad de Mocoa en 2017.
Infraestructura

El departamento se encuentra retirado de los principales centros econdmicos del pais; su articulacién
tanto interna como externa es deficiente, pues sdlo existen dos carreteras que lo comunican con el exterior.
Una de ellas hacia el departamento de Narifio y la otra es la via Mocoa- Pitalito, pavimentada en el aflo 2001.
La via San Miguel-La Dorada y Santa-Puerto Asis, que conecta el paso fronterizo oficial con Ecuador, se
encuentra en proceso de pavimentacion, las vias secundarias no son pavimentadas y se hacen intransitables
en invierno. El departamento cuenta con cuatro aeropuertos, ubicados en Puerto Asis, Villagarzon, Puerto

Leguizamo y Orito, este tltimo centrado sélo a personal petrolero y militar.

Segun el Plan Departamental de Desarrollo 2020-2023, el Putumayo en materia de infraestructura
ocupa el puesto 24 entre 33 en el Indice Departamental de Competitividad (IDC) 2019, siendo la
infraestructura TIC la mas rezagada del pais (Consejo Privado de Competitividad & Universidad del Rosario,
2019). El suministro de energia logrado como parte del acuerdo firmado con los campesinos al término de
las marchas cocaleras del afio 1996, tiene una cobertura en todos los centros urbanos. Sin embargo, cerca del
70% del drea rural no dispone de este servicio, lo que constituye la mds baja cobertura de energia eléctrica del
pais, con 40pp por debajo del promedio nacional. (Consejo Privado de Competitividad & Universidad del
Rosario, 2019). A esto se suma una bajisima penetracion del internet de banda ancha fijo, en donde para el
2018 era inexistente. Asi mismo, el IDC de 2019 seflala que para el 2018, el Putumayo tenia la peor cobertura
en salud y educacion del pais. Lo que es explicado por la casi inexistente cobertura en educacién preescolar,
la bajisima cobertura en educacién superior, y la carencia de inversiones en educacién bédsica y media
(Consejo Privado de Competitividad & Universidad del Rosario, 2019). Por tanto, en materia de

infraestructura social, el Putumayo tiene un puntaje muy bajo en el IDC con un puntaje de 2,16 sobre 10.

! Més de 300000 campesinos cocaleros en los departamentos de Guaviare, Caquetd y Putumayo principalmente, salieron a protestar
por las fumigaciones a los cultivos de coca durante las marchas de 1996, para mayor informacion ver Marfa Clemencia Ramirez
(2001).
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Economia.

El departamento no sobresale en materia de industria y su participacién porcentual en el PIB
nacional histéricamente ha sido bastante baja, rondando el 0,3% antes de 1997. Sin embargo, durante el auge
de la produccion de coca, entre 1998 y el 2001, la participacién del Putumayo en el PIB nacional aumento
hasta el 0,76%. del PIB departamental. En 2003, paralelo a las fumigaciones del Plan Colombia, el
departamento registrd la participacién mas baja en el PIB nacional, con un promedio cercano al 0,27 (Oficina
de Estudios Econdmicos & Mincomercio, 2020). Durante el periodo 2006 y 2018 el PIB del Putumayo registra
un crecimiento no visto con anterioridad, alcanzando su pico mds alto en 2013. Durante este periodo el
Putumayo experiment6 un boom petrolero. Por tanto, la crisis del precio del barril de petréleo que empieza
en el 2018, impact6 fuertemente a la industria del departamento, cuyo PIB se reduce en al menos un 10 %.
Para 2019, segtin el DANE la participacién en el PIB Nacional fue de 0,39% con un PIB Per Capita (P) de $US
4.090 (Oficina de Estudios Econémicos & Mincomercio, 2020).

La mayor parte del Departamento es una gran reserva petrolera, actualmente en exploracién y
explotacién por empresas colombianas e internacionales. La mayor bonanza petrolera se registra en 1969,
cuando la produccion en manos de la Texas Petroleum Company (TEXACO), alcanzé los 82.000 barriles/dia
(Flérez, 2009, p. 20). La produccion entrd en un proceso de recesion cuando la concesion revirtio a
ECOPETROL a finales de los 80, permaneciendo durante un tiempo entre 11.000 y 13.000 barriles/dia.
Actualmente se desarrollan amplios trabajos de sismica, exploracion y explotacién petrolera a cargo de las
compaiias Ecopetrol, Vetra, Amerisur, Gran Tierra y Pacific Rubiales que tienen su centro de operaciones
en los municipios de San Miguel, Valle de Guamuez, Puerto Asis y Villagarzén. El pronéstico de produccién
de crudo basado en reservas probadas, serd negativo y descendera muy probablemente de 53.032 barriles dia

a 41.221 barriles por dia en 2018 (Camara de Comercio Putumayo. P.26).

En esa misma linea, Corpoamazonia y el Plan Departamental de Desarrollo 2016, argumentan, que
el principal rengldn de la produccién econdémica del Departamento estd representado por la explotacion de
hidrocarburos. “Hasta el aflo 2015, existian en el Putumayo 24 campos de produccion petrolifera que
generaban un aproximado de 51 mil barriles por dia. Esta actividad se ha concentrado principalmente en los
municipios de Orito, Valle del Guamuéz, San Miguel, Puerto Asis, Puerto Caicedo y Puerto Guzman. Ademads
del petroéleo, otra linea de actividad en la region corresponde a la extraccion artesanal de oro, especialmente
en algunos sectores del rio Caquetd; y la explotacion de calizas en la parte andina del Departamento. Segin
estudios de INGEOMINAS, en el Putumayo existen yacimientos y depositos minerales identificados mdas no
suficientemente cuantificados, entre los que se encuentran: cadmio, cobalto, cobre, estafio, titanio,
tungsteno” (Gobernacién de Putumayo, 2016, p. 21). No es sorprendente, por tanto que durante la tltima
década la economia del Putumayo haya dependido en un 45% del sector minero-energético (FINDETER,
FND & Minhacienda, 2019).

Seguin FINDETER, La FDN y Minhacienda (2019) el putumayo tiene una alta dependencia del sector
de minas y canteras. Durante la Gltima década, esta dependencia fue de un 45%. Esta dependencia se refleja
en las exportaciones del departamento, que entre 2012y 2019, representaron, en promedio, solamente el 0,5%
de las exportaciones nacionales. En el periodo de enero-agosto de 2015, las exportaciones alcanzaron el

valor de 17.1 millones de délares estadounidenses, siendo el petréleo crudo el principal producto de
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exportacién con un 99.2% del total. El afio anterior las exportaciones llegaron a U$ 256.5 millones (2014), lo
que indica una caida del -93.3% en esta actividad que afecté directamente las regalias y los proyectos de
inversion social en este departamento (Cdmara de Comercio del Putumayo, 2015. p. 9). Esta situacién dejé a
los municipios y al departamento en alta vulnerabilidad, debido a la debilidad en los ingresos propios
tributarios que para el 2013, registré tan solo un 0.5% de crecimiento (DANE 2013, DNP 2013). Sin embargo,
entre enero de 2019 y mayo del 2020, la participacion subi6 a 0,68, siendo el sector minero energético el que
monopoliza el 100% de las exportaciones del departamento (Mincomercio 2020). Esto a pesar de que en 2019,
las exportaciones disminuyeron en 67,7%, respecto de 2018. Las exportaciones del Putumayo tienen dos

paises destino principalmente, dos, Ecuador con un 91.1% y Estados Unidos con un 8.1%.2

El segundo renglén dentro de la composiciéon sectorial del PIB 2019, se concentra en la
administracién publica y defensa 26.1% seguido del sector hotelero y reparacién 15.1% y en cuarto lugar de
la agricultura, pesca y ganaderia con un 5.4% frente a un 6.3% nacional. Se resalta el Platano como principal
cultivo permanente del departamento, que representa el 40.3% frente a todos los demads (yuca, chontaduro,
pifia, cafia, cacao) (FINDETER, Minhacienda, & FND, 2019; Gomez Velasques, 2020). No obstante, el
departamento se ha vuelto un centro turistico a partir de los acuerdos de paz en 2016, pues se observa un
incremento de 39% en el nimero de extranjeros que visitan el territorio, al pasar de 1.800 turistas

internacionales en 2018 a 2.503 en 2019 (Oficina de Estudios Econémicos & Mincomercio, 2020).

A pesar de esto, gran parte del sector rural del Putumayo depende de la producciéon de coca. Sin
embargo segun el Informe de Monitoreo de Territorios Afectados por Cultivos Ilicitos de UNODC (2019), la
tendencia de crecimiento se reduce en el Putumayo a 26.408 has, 11% frente al afio anterior, (29.589 has) esto
en el marco de los acuerdos de paz que lograron procesos de erradicacion voluntaria de los cultivos de coca 'y
beneficios en el marco de los programas PNIS. El actual Gobierno de Colombia a través de la Politica Ruta
Futuro, propuso una zonificacion basada en las caracteristicas de los territorios afectados por cultivos de coca;
Putumayo se ubica en este marco de Politica como zona de interés estratégico bajo la categoria de integracion

productiva, junto con Norte de Santander tienen cerca del 58% de la coca bajo este concepto.

(Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC)-Sistema Integrado de Monitoreo de
Cultivos Ilicitos (SIMCI), 2020). Esta categoria corresponde a territorios en los que no existen condiciones
particulares establecidas por la normatividad, pero en las cuales existe un interés estratégico en particular ser
frontera terrestre con Ecuador; zona de parques nacionales regionales; zona de amortiguamiento y zona de

integracién productiva.

Hay sectores del Putumayo considerados ademds como zonas de manejo especial, en Puerto
Leguizamo, es decir zonas afectadas por cultivos de coca en los resguardos indigenas, consejos comunitarios
afros, parques nacionales (PNN) y zonas permanentemente afectadas por los cultivos con densidad superior
a 8 ha/km2 a menos de 15 km de un centro poblado. Algunas zonas fronterizas y sobre el rio Caqueta son
consideradas en esta categoria (ONUDC, 2019)

? Oficina de Estudios Econémicos, Mincomercio, Julio 2020. Recuperado en: https://www.mincit.gov.co/getattachment/35f426f4-
7a95-4dd7-8b8a-f7d7b7919906/Putumayo.aspx.
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A pesar de que la mitad de las aspersiones realizadas en 2015, se llevaron a cabo en Putumayo y
Narifo, -como confirma el UNODC (2019) estrategia que fue suspendida por decision del Gobierno Nacional
en octubre de 2015, el cultivo de coca prevalece. Para 2019, se detectaron 154.000 ha de coca en Colombia,
identificando una reduccién del 9% respecto a las 169.00 (Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y
el Delito (UNODC)-Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos Ilicitos (SIMCI), 2020).

Las demds actividades productivas son atin incipientes en la region, debido a la escasa disponibilidad
de equipamiento social y a la escasa infraestructura econdmica. Sobresale la ganaderia a nivel pecuario y en

el secundario, fabrica de materiales para construccion.
Breve historia del Putumayo

La visién que tengamos de cualquier objeto de interés para nosotros es determinante en la manera
como interactuamos. Por eso, es importante describir cémo vemos el departamento del Putumayo. En este
sentido, es util precisar que la categoria de departamento es la dltima que ha sido utilizada para denominar
este territorio, y que sélo entro en vigencia con la Constitucidon de 1991 (Republica de Colombia, 1991). En
ese sentido, y durante mds de cinco siglos, el Putumayo, la “tierra entre grandes rios”, ha sido una regioén

donde sus habitantes han sido objeto de las decisiones tomadas en los centros de poder lejanos.
El Putumayo antes de la independencia de la Nueva Granada

Debido a los procesos de colonizacidn es dificil rastrear la historia del territorio que hoy conocemos
como Putumayo antes del siglo quince. Sin embargo, cabe destacar qué hacia finales de ese siglo, el emperador
de Cusco, Huaina Cépac, adiciond gran parte de este territorio a su imperio. De este modo extendid el imperio
inca hasta Pasto, incluyendo gran parte del actual departamento del Putumayo. Sin embargo, durante ese
tiempo la region no gozo de estabilidad politica, siendo comunes las escaramuzas de los pueblos locales que

buscaban independizarse del imperio inca (Rostworowski, 2004: 67).

Después de la caida del imperio inca, ya en el tiempo de la conquista, los espafioles anexaron el
Putumayo a sus territorios coloniales. La historia de la ordenacioén territorial en este periodo es algo confusa,
mads adn en lo referente al siglo dieciséis. No obstante, algunas fuentes dicen que durante la mitad de ese siglo
se creo la provincia de Mocoa, gobernada por Quito (afio 1533) y luego por Popayan (1551) (Pérez Silva,
2009). De igual manera, existe evidencia de que la ciudad de Mocoa fue fundada en 1563 por el capitin
Francisco Pérez (Arroyo, Olano y Diez, 1955). El Putumayo, que en ese entonces se conocia como la provincia
de Mocoa, permanecié como territorio de la corona hasta la independencia de la Nueva Granada, en 1819
(Arroyo etal., 1955).
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T2 Periodo republicano, desde la segunda mitad del siglo diecinueve
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Fuente: Agustin Codazzi. Atlas geogrdfico e histérico de la Reptiblica de Colombia, 1890.

Luego de la independencia y ya entrado el periodo republicano, “El 2 de mayo de 1845 el Congreso
de la Nueva Granada dispuso que los territorios conocidos con los nombres de Andaqui y Mocoa fueran
gobernados por un prefecto nombrado por el ejecutivo nacional” (Pérez Silva, 2009) (véase el mapa 6). Luego,
en 1905, durante el gobierno del presidente Rafael Reyes (1904-1909), estos territorios fueron fusionados en
la intendencia nacional del Putumayo, la que en 1912 se transform¢ en la Comisaria Especial del Putumayo.
En 1953 esta Comisaria pas6 a ser parte del departamento de Narifio. Pero en 1957 la Junta Militar de
Gobierno, liderada por el general Gustavo Rojas Pinilla (1953-1957), decidié separar de nuevo el territorio
(Pérez Silva, 2009). En 1968, por medio de la ley 72 se convirtié en Intendencia. Finalmente, en 1991, la
Constitucion politica de ese afio la convierte en un departamento, lo mismo que a las otras intendencias y

comisarias (Reptblica de Colombia, 1991).
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Alolargo de esta larga etapa es posible diferenciar cinco periodos histdricos de colonizacién, ligados
a diferentes bonanzas. La tabla 1 resume los tipos de colonizacién y las bonanzas por las que ha pasado el

Putumayo.

Tabla 1 Periodos y factores de migracion el Putumayo, 1890-2008

Periodos Bonanzas

Primero: 1890-1946 ~ Migracién producto de la extraccién de la quina y Extraccién de la quina (1878-
el caucho. La caucheria inicié la ampliacién de la 1882).

frontera agricola en la Amazonia e implico Extraccién del caucho (1902-
procesos de eliminacién étnica. 1930).

1932: conflicto colombo-peruano.
Inicia la construccién via Pasto-
Valle de Sibundoy-Puerto Asis.
Segundo: 1946-1962 Violencia politica liberal-conservadora. 1945: 1a via llega a Mocoa y Puerto
Asis. Caicedo.
1950-1960: extracciéon de madera.
Tercero: 1963-1976 Explotacion petrolera. 1965: pieles y animales.
Explotacién de madera y pieles. 1968: extraccion del Petréleo.

Texas Petroleum Co.

Cuarto: 1977-1987 Boom dela coca: 1981-1987. Coca.
Quinto: 1988-Presente = 1988-1990: disminuye dramdticamente el precio Crecimiento de las coca.
de la coca.

En 1990 desapareci6 la coca conocida como
caucana y se inicié el cultivo de la Tingo Maria
(Pertt).

Fuente: Entre el Estado y la Guerrilla, Ramirez Marfa Clemencia ( 2001).

Para describir estos periodos seguiremos a Maria Clemencia Ramirez (2001), El primero, entre 1890
y 1946, cuando la bonanza de la quina y la guerra con el Pert trajeron consigo gran poblacion fordnea al
Putumayo. Mientras tanto, la explotaciéon del caucho produjo procesos de extincién y migracion étnica,

ademds de la ampliacion de la frontera agricola.

En 1904 se cred la prefectura apostdlica del Caquetd y Putumayo y la misién capuchina al mando de
fray Fidel de Montclar, quien fue el designado para la evangelizacion de los grupos indigenas y la vigilancia
de los territorios a su cargo. Los capuchinos también iniciaron la construcciéon de las principales vias que
conocemos hoy, Puerto Asis-Mocoa, Mocoa-Alto Putumayo-Pasto, Unica salida carreteable hacia el pais para
esa época. En Puerto Leguizamo dirigieron la construccidn de la via que une los 22 kilémetros entre la Tagua

y Puerto Leguizamo.
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Durante el segundo periodo, 1946 y 1962, se present6 una migracion producto de la violencia politica
conservadora-liberal, que originé una presién sobre los territorios de la Amazonia. Lideres liberales se
internaron en la selva con sus familias, y algunos fundaron municipios. Por ejemplo, Jorge Julio Guzman,
quien venia del Valle del Cauca huyendo de la violencia bipartidista, llegd al Putumayo y fundé el poblado de

Puerto Guzman, que posteriormente, en la década de 1990, se convirtié en municipio.

El tercer periodo, comprendido entre 1963 y 1976, se caracterizd por la fiebre petrolera: la Texas
Petroleum Company fue impulsora de la colonizacién y la fundacién de algunos municipios del bajo
Putumayo. En ese entonces se construyeron los pueblos de La Dorada, La Hormiga y Orito. Este dltimo se
transformo en el centro colonizador, pues alli se construy6 una pequeria refineria, lo cual le dio fuerza a

Puerto Asis, que se convirtid en la capital comercial.

En el cuarto periodo, entre 1977 y 1987, se inicid con el cultivo de coca que se expandié rapidamente.
Las Farc (Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia) hicieron presencia en la regién, donde crecen
paralelamente a los cultivos de coca. Posteriormente, los paramilitares de Gonzalo Rodriguez Gacha,
conocidos como Masetos, se radicaron en el municipio de Puerto Asis, en la zona conocida como el Azul, y
desde alli generaron una ola de violencia sin antecedentes en la regién, contra la guerrilla de las Farc y la

poblacidn civil.

El periodo comprendido desde 1990 hasta 1999, se caracterizd por el crecimiento y la consolidacion
de la economia cocalera, el narcotrafico, y el poder militar de las Farc. No obstante, esta organizacion
econdmica y politica se vio amenazada por el anuncio por parte del gobierno nacional de las fumigaciones de
los cultivos de coca en el departamento del Putumayo, que afectaban también los de pancoger, lo que
desembocd en las protestas y marchas de campesinos cocaleros en 1996. En 1998, las Autodefensas Unidas
de Colombia (AUC) ingresaron a Puerto Asis, y como predambulo de lo que vendria, en enero de 1999
cometieron la masacre del Tigre, en la que asesinaron 28 personas. Luego, el 7 de noviembre de ese mismo
aflo, tuvo lugar la masacre del Placer, un preanuncio de la crueldad con la que iniciaban su lucha contra las

Farcy el control del negocio del narcotréfico (Ramirez, 2012).
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Posteriormente desde el aflo 2000 hasta 2006, se registra como uno de los periodos mads violentos en
la historia del departamento. En este, la poblacidn se vio atrapada entre las fuerzas en conflicto, lo que generd
una grave crisis humanitaria y la transformacion de la organizacion social departamental. Uno de los cambios
mas graves se evidencia en la dinamica poblacional, por el desplazamiento forzado129.346 personas fueron
expulsadas y 68.963 fueron recibidas, principalmente en Puerto Asis y Mocoa. En este periodo la Politica
contra las Drogasy el Narcotrafico conocida como Plan Colombia que centra sus operaciones en el Putumayo
desde el aflo 2000. Junto con la ofensiva paramilitar y la respuesta militar de las Farc, cambiaron los érdenes
sociales instaurados histéricamente y transformaron los poderes y relaciones locales en la disputa por
corredores y proveedores de pasta de coca en el territorio. El 1 de marzo de 2006, los grupos paramilitares
presentes en la zona se desmovilizaron, aun cuando son recurrentes los informes de la comunidad y de las
organizaciones defensoras de derechos humanos que indican que en realidad solo pasaron a conformar

nuevos grupos para el control del negocio del narcotrafico (Fundaciéon Paz y Reconciliacidn, 2014).

El periodo entre, 2006-2015, podria describirse como el de los intentos hechos por las instituciones
estatales por reacomodarse y responder a la crisis humanitaria, por la confrontacién militar y la
reconfiguracion de los actores armados, y por la aparicién de nuevas estructuras asociadas a la criminalidad

y al control del negocio de la coca y la cocaina.

Para 2016 el departamento fue diferente, por lo menos al inicio. Puede afirmarse que durante las
negociaciones de paz y el acuerdo del cese al fuego de junio de 2016, la comunidad local vivid
excepcionalmente un periodo de tranquilidad y sosiego. Algunas entrevistas con habitantes y organizaciones
sociales como Tejedoras de Vida del Putumayo (2020) resaltaban que durante este periodo: las mujeres ya no
temian que sus hijos fueran reclutados o que las bombas cayeran en sus casas. Asi mismo, sefialaban que
podrian salir a los centros urbanos el domingo de mercado, actividad que durante el conflicto implicaba el
riesgo de estigmatizacion: las personas que iban al mercado podian ser consideradas informantes, por lo que
se convertian en objeto de interrogatorios, intimidaciones, amenazas de muerte, e incluso a ser asesinado o

desaparecido por parte de los actores armados que dominaban ya sea el sector urbano o rural .

Segln estos testimonios (Tejedoras de Vida del Putumayo, 2020), cuando Las FARC-EP firman el

acuerdo de paz y los excombatientes dejan las armas, la poblacién observé un poco incrédula y temerosa una
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gran caravana de ‘guerrillerada™ desplazdndose por el departamento. Inicié en Puerto Guzmdn, donde
llegaron por el rio Caqueta y desde alli transitaron por tierra hasta la frontera sur Puerto Asis, hacia otra zona
histdrica de su dominio, Puerto Vega-Teteyé. Alli, el gobierno nacional alquilé un terreno para ubicar el
Espacio Territorial de Reincorporacién (ETCR), al que bautizaron Heyler Mosquera en homenaje a Emiro
Mosquera un gran lider social y politico que alcanzé a transformar y movilizar la comunidad del
departamento y convocar al gobierno local y nacional para discutir la problemédtica del abandono estructural
del territorio'. Putumayo vivid tras la firma de los acuerdos en particular el de dejacién de armas -en junio de
2016- la sensacién de un periodo en paz; no habian actores armados ordenando la convivencia, cometiendo
extorsiones cotidianas, amenazando con incursionar en la noche a los diferentes municipios del
departamento, poner bombas cerca a los centros poblados, o disminuir el sembrado de minas antipersona,

de modo que la gente podia transitar por las zonas rurales y urbanas sin mayores temores.

Ademas, el Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de uso ilicito (PNIS) creado en el

marco de los acuerdos de paz, llegé al territorio con multiples promesas y esperanzas lo que desembocé en

que aproximadamente 20.331 personas vinculadas al cultivo de coca firmaran acuerdos de
erradicacién y sustitucién voluntaria para poder acceder a una serie de incentivos econémicos a corto,
mediano y largo plazo, de ellos 11.877 se vincularon en calidad de cultivadores, 4.624 como no cultivadores
y 3.833 como recolectores. El Putumayo fue un ejemplo de cumplimento de este programa para el pais, estas
personas fueron responsables de la erradicacion voluntaria de 9.542 hectéreas de cultivos de coca (UNODC
& Presidencia de la Reptiblica de Colombia Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y la Consolidacidn,

2019).

Sin embargo, es de resaltar el impacto del plebiscito por la paz en este departamento, en de los 70,000
habitantes del putumayo, 44.000 personas votaron por el “Si”. En otras palabras, la mayoria de los habitantes
del Departamento estaban de acuerdo con el proceso de paz. Sin embargo, el hecho de que el “No” ganara en
el resto del pais fue un golpe muy fuerte para las comunidades putumayenses afectadas duramente por el

conflicto armado. A partir de este momento creci6 en el territorio un escepticismo sobre lo que estaba
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pasando con el acuerdo de paz. Para el 30 de junio de 2020, casi cuatro afios después de la firma del acuerdo,
la Procuraduria General de la Nacién confirmé esta preocupacién con un pronunciamiento ante el
incumplimiento del gobierno nacional con el pais sobre el tema de mayor interés y relevancia para la
comunidad rural, los acuerdos PNIS (FNP, 2020). Numerosas campesinas y campesinos, tenfan mas de dos

afos sin un ingreso y con una voluntad real de cambiar los cultivos de coca hacia proyectos

ambientalmente sostenibles.

Asi mismo, desde el 2019, la guerra llegd nuevamente al territorio. Las zonas sin control de las Farc
fueron tomadas por nuevos y viejos actores armados que vieron la oportunidad de controlar este estratégico
territorio. Segun Ariel Avila (2020, p.7), el “Putumayo fue una de esas zonas en las que el proceso de paz nos

dio una ventana de oportunidad muy grande.

Segin Ariel Avila (2020, p.7), el “Putumayo fue una de esas zonas en las que el proceso de paz nos
dio una ventana de oportunidad muy grande. Desde 2016 y hasta mediados de 2018, las Farc se retiraron, se
fueron a las zonas, cumplieron, y desde ese momento los narcos incluso no volvieron a entrar a zonas como
Pifiufia Negro o Pifiufia Blanco en el bajo Putumayo (...). El problema fue que el Estado nunca entrd, perdi6
(...) casi veinte meses y no llegd, y a mediados de 2018 la situaciéon empezé a complejizarse en Putumayo,

particularmente en el bajo”.

Los espacios vacios fueron copados por mafias, grupos pertenecientes a las Farc que no se
reincorporaron, exparamilitares aiin en accidn en el territorio, “La Constru”, modalidad de mafia, actor
armado y el conjunto de todo lo anterior, resurge nuevamente. Grupos que se alimentan de toda la cadena de
corrupcidn ilegal que existe con el narcotrifico y de los recursos del Estado hacia los municipios y el
departamento (Avila & Valencia, 2019). Asi la cosas, lo que se ha podido identificar en Putumayo, es el frente

Carolina Ramirez de las FARC-EP, grupos armados al mando de Sinaloa, la “Constru” y otros actores

* Cémo tradicionalmente se le ha denominado a los grupos de guerrilleros en la jerga del Putumayo.

4 Durante las marchas cocaleras de 1996. Posteriormente y debido a la gran ofensiva militar (Plan Colombia) y paramilitar desatada,
este lider junto con la mayoria de los negociadores de las marchas que sobrevivieron, decidieron unirse a la fuerza militar de las Farc
como opcion de sobrevivencia. Basado en testimonios de personas que acompafiaron este proceso de negociacién durante las

marchas campesinas y que lograron la confianza de Emiro Mosquera y su grupo de lideres.
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armados. Esto resuena con el informe del Equipo Local de Coordinacién- ELC (2020) donde se asegura que
desde 2017 se ha presentado una reconfiguracion de la violencia armada en el Putumayo y no se vislumbra el
cambio que se esperaba con los acuerdos de paz. Este patrdn se ha intensificado y se extiende en el medio y
bajo Putumayo. El ELC (2020) también reporta que campesinos y comunidades indigenas denuncian la
presencia constante de actores armados, la apariciéon de panfletos amenazantes, y presion para mantener los
cultivos de uso ilicito, poniendo en riesgo a los lideres y lideresas sociales y comunitarios. Asi mismo, retorna
el riesgo de reclutamiento forzado y uso por parte de estos grupos, como mecanismo de control territorial en
el Putumayo. La presencia del Estado es insuficiente y desde 2018 se ha expandido la gradual ocupacién de
estos territorios por parte de otros grupos armados organizados vinculados con el narcotrafico los cuales han

afianzado su control durante 2019 (ELC, 2019).

El ordenamiento territorial del Putumayo desde la dptica nacional, histérica y normativa: visiones

encontradas
Teniendo en cuenta esta breve historia, es importante pasar ahora a ver coémo el departamento ha
sido ordenado territorialmente de diferentes maneras. Asi, empezaremos por sefialar el ordenamiento desde
la narrativa historica y la normativa nacional. Luego examinaremos cémo existe también ordenamiento
cultural y geografico. Tercero, analizaremos como la vision del conflicto armado ha configurado otra forma
de ordenar el territorio. Finalmente, mostraremos cémo las bonanzas petroleras y cocaleras han producido

otra narrativa del ordenamiento territorial del Putumayo.

El ordenamiento juridico normativo del hoy departamento del Putumayo se ha desarrollado en el

marco de las Constituciones politicas de 1886 y de 1991. Asi, es posible considerar los siguientes periodos.

Primer periodo: el extractivismo, 1953-1974
Entre 1953 y 1957 la comisaria del Putumayo fue anexada y separada del departamento de Narifio
(Pérez Silva, 2009), dejando algunos vacios en la interpretacién de los limites entre las dos entidades

territoriales, vacios que no han sido clarificados todavia (Véanse Mapas 7y 8).
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Debido a los resultados de la exploracion de hidrocarburos desarrollada en la década de 1940, el
gobierno nacional concedié en 1956 a la Texas Petroleum Company (Texaco) y a la Gulf Oil Company la
llamada concesién Orito, con 199.704,7 hectareas, en jurisdiccién de los hoy departamentos de Narifio y
Putumayo, con el propdsito de incrementar la exploracion y explotacion de hidrocarburos. Esta concesion

estuvo vigente hasta 1982, cuando Texaco le entregd a Ecopetrol los campos que operaba en el Putumayo.

En 1959 se expidio la ley 2a, para promover la economia forestal y la proteccion de los suelos, las
aguas y la vida silvestre, para lo cual se conformaron siete reservas forestales, dos de las cuales tienen
incidencia en el hoy departamento del Putumayo: la Central y la de la Amazonia, que tuvo una sustracciéon
considerable en 1966 y fue objeto de una colonizacion especial por parte del Incora (Instituto Colombiano
parala Reforma Agraria) en 1968, debido a los problemas de tierras que se presentaban en el interior del pais.
En esa misma época se comenzo la ejecucion del Proyecto Putumayo n° 1 en el Valle de Sibundoy, incluyendo
la construccidn de un distrito de riego, para incorporar tierras al sistema productivo. Esta misma ley 22 precis6
que estas reservas debian ser ordenadas, proceso que solo se concreté mediante las resoluciones 1922 de 2013
y 1277 de 2014, por medio de las cuales el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible adoptd la
zonificaciéon y el ordenamiento de estas dos reservas forestales, lo que deja entrever que en el imaginario
nacional los bosques no han sido considerados como un elemento importante para el desarrollo del pais, de

las regiones ni de las comunidades.

De igual manera, en este periodo se conformaron algunos resguardos y reservas indigenas, y en 1958
se expidid la primera ley sobre accién comunal, aun cuando en el Putumayo este tipo de organizacién

comenzo a tomar forma al final de la década de 1960 e inicios de la de 1970.

Segundo periodo: de parques y reservas, de 1975 a 1991

Este periodo inicia con la expedicion del Cdédigo de recursos naturales y del medio ambiente por
parte del Inderena en diciembre de 1974, en el que se establecieron procedimientos para la conformacién de
parques nacionales, para la ordenacion de cuencas hidrogréficas, reservas forestales y la reglamentacion y uso

de las corrientes de agua, entre otros aspectos.
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Hecho significativo de este periodo fue la protocolizacion del Tratado de cooperaciéon amazoénica en,
cuyos objetivos incluyen promover el desarrollo armoénico de la Amazonia y la incorporacién de sus
territorios a las economias nacionales, para el mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes y la
conservacion y utilizacion racional de sus recursos. Los paises firmantes de este acuerdo fueron: Bolivia,

Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana, Pert, Suriname y Venezuela3.

En este periodo se crearon el Parque nacional natural la Paya (1984) y la reserva forestal protectora
dela cuenca alta del rio Mocoa (1984). Con el concurso de la Organizacién de los Estados Americanos (OEA),
se formul6 el Plan de ordenamiento y manejo de las cuencas de los rios San Miguel y Putumayo; y se conformé
la reserva especial minera de Mocoa para cobre y molibdeno. La Corporacién Auténoma Regional del
Putumayo (CAP) inicid varios procesos de ordenacién y manejo de cuencas hidrogréficas abastecedoras de
acueductos municipales; asimismo, en 1989, con el municipio de Mocoa, formulé el Plan de ordenamiento

urbano (Véase Mapa 9).

Como un ejercicio de ordenamiento, la ley 9a de 1989 establecia que los alcaldes debian identificar
y actualizar las dreas de amenaza y riesgo en sus municipios. De igual manera, se expidi6 el decreto ley 919

de 1989, que dio origen a los comités locales de prevencidn y atencién de desastres (Clopad).

Por otra parte, en 1986 se cred la Organizacion Zonal Indigena del Putumayo (Ozip), situacién que
fortalecio la defensa de los derechos de las comunidades indigenas y la formaciéon de nuevos resguardos en
diferentes sectores del departamento. Los movimientos sociales orientaron sus esfuerzos a ser beneficiarios
de bienes y servicios publicos y a delinear los caminos hacia la municipalizacién de varios territorios. Ese

mismo afio de 1986 se dio paso a la descentralizaciéon administrativa de los municipios del pais.

Tercer periodo: reivindicacion de derechos, 1991-2016

Tras la expedicion de la Constitucion politica de 1991, el Congreso de la Republica y el gobierno
nacional, con el concurso de varios ministerios y agencias, han expedido una gran cantidad de normas con
incidencia en el ordenamiento territorial, pero con una lectura sectorial por las funciones de cada uno de

ellos, generando confusién en su implementacion por la sobreposicion de diferentes figuras de ordenamiento:

3 En 1995, el tratado se fortalece con la creacion de la Organizacién del Tratado de Cooperacion Econdmica, con sede
en Brasil.
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bloques petroleros con resguardos indigenas, parques naturales con resguardos indigenas, reservas forestales
con parques naturales, entre otros. Esto genera conflictos de uso y, por ende, conflictos sociales, econdmicos

y politicos.

Durante este periodo se incrementaron los cultivos con fines ilicitos; se reactivo la industria
petrolera, a partir del afio 2000; se agudiz6 el conflicto armado por el control territorial, con el minado en
diferentes dreas del departamento; se adelantaron labores de aspersion aérea para la erradicacion de cultivos

con fines ilicitos.

Todas estas situaciones tuvieron gran incidencia en la configuracién y apropiacion territorial del
Putumayo y en la generacién de conflictos que llevaron al desplazamiento de las victimas a los centros

poblados, afectando lo establecido en los POT para el componente urbano.

A pesar de las dificultades, y en el marco de laley 388 de 1997, los municipios formularon y ajustaron
sus planes de ordenamiento territorial, ajustes que en su mayoria no contribuyeron a mejorar la calidad de
vida, ya que las decisiones tomadas no guardaban relacion con lo planificado en los planes de ordenamiento
territorial. Actualmente, estos planes estan en mora de ser actualizados*. Y desde 1996 la autoridad ambiental
y la Unidad de Parques han venido trabajando en el Sistema regional de areas protegidas del Macizo
Colombiano, dentro del cual se ha priorizado el Plan de manejo ambiental y social de la reserva forestal
protectora de la cuenca alta del rio Mocoa. Asimismo, en los tltimos afios se crearon el Parque nacional
natural serrania de los Churumbelos Auka Wasi (2007), el Santuario de flora de plantas medicinales Ingi
Ande (2008), la Zona de reserva campesina la Perla Amazonica (2000) y varios resguardos indigenas (véase
el mapa 2). También, se ordenaron algunas cuencas hidrogréficas y varios ecosistemas de humedales (en el
valle de Sibundoy y en el eje Puerto Vega-Teteyé), de paramos (Bordoncillo-Patascoy y Dofla Juana-Cerro
Juanoy), de areas boscosas (San Juan, Orito y Mecaya-Sencella). Finalmente, las comunidades indigenas

formularon planes integrales de vida y los afrodescendientes formularon su plan de desarrollo.

4 Estos planes de ordenamiento territorial deben ser renovados cada 12 afios, razon por la cual estin actualmente en periodo de

renovacion. Es importante que el Putumayo aproveche la oportunidad para hacer un mejor ordenamiento territorial.
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En este periodo también surgieron otros instrumentos. En el Mapa de instrumentos, actores e
instancias (Véase Anexo 1) se presenta la cantidad de planes formulados desde el orden nacional hasta el

comunitario, casi todos con grandes debilidades en su articulacion.

Ao largo de este periodo que empezara en 1991 se finalizd la apertura de la via Mocoa-Pitalito, y se
pavimentaron otras vias nacionales: Mocoa-Villagarzon-Puerto Asis y Santana-Puente Internacional, y se
continud con la construccién de la variante Mocoa-San Francisco. De igual manera, el Putumayo se
interconectd al sistema eléctrico nacional. Estos proyectos, con la reactivacion petrolera ocurrida entre 2000

y 2014, han incidido en el desarrollo y ocupacion territorial en varios sectores del departamento.

Debido a que la Constitucién de 1991 se fundamenta en la democracia participativa, dio origen a la
conformacién de diferentes instancias de decisién y de participaciéon en los dmbitos nacional, regional,
departamental, municipal y comunitario, tal como se muestra en el Mapa de instrumentos, actores e
instancias (Anexo 1). Es asi como hay consejos territoriales de planeacidén, comisiones de ordenamiento
territorial, consejos agropecuarios, comités de desarrollo rural, consejos de riesgos, entre otros, que en la
mayoria de los casos acttian aisladamente y sin articularse de manera adecuada, debido a que su accionar es
reactivo ante los hechos o situaciones que se presenten, lo que no permite fortalecer su gestién social y
territorial para mejorar los niveles de calidad de vida en los municipios del Putumayo. Ademads, sus
integrantes no conocen bien ni los planes de desarrollo del municipio o el plan desarrollo del departamento,
ni los planes de ordenamiento territorial, lo que garantizaria una toma adecuada de decisiones y de

seguimiento y evaluacion a estos instrumentos.

La Constitucion de 1991 fortalecié también los derechos de las minorias étnicas. Asi, los indigenas
conformaron la Mesa regional amazonica (2005), que incluye varias asociaciones de autoridades indigenas
tradicionales y otras de primer nivel. Por su parte, las comunidades negras conformaron algunos consejos
comunitarios y varias asociaciones. Asimismo, los campesinos han fortalecido el proceso de las juntas de
accién comunal creando varias asociaciones comunales y una federacién comunal con diferentes resultados
en su gestion. La articulacidon de estas instancias comunitarias con las del orden institucional es débil, lo que

no permite fortalecer la toma de decisiones frente al desarrollo y ordenamiento del territorio.
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El alto, el medio y el bajo Putumayo y el ordenamiento territorial desde una perspectiva geografica
La configuracion geografica del Departamento del Putumayo, hace que el mismo se divida en tres
regiones con diversas caracteristicas a nivel administrativo, social, cultural y geomorfoldgico. Estas regiones
se configuran con su cercania a la Cordillera de los Andes dividendo el Departamento en Alto, Medio y Bajo

Putumayo.
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El alto Putumayo: Las altas montafias del Putumayo
De esta subregion, que alcanza alturas hasta 3.800 metros sobre el nivel del mar, hacen parte cuatro
municipios: Santiago, San Francisco, Coldn y Sibundoy. Se caracteriza por la presencia mayoritaria indigena
kamentza e inga, que desde finales del siglo diescinueve fueron objeto de una fuerte colonizacidn catélica por
parte de los capuchinos, por medio de su misién, la cual en la primera mitad de siglo veinte se benefici6 de la

adjudicacion de tierras promovida por el estado’. La presion sobre la tierra también proviene de medianosy

° En la region hay una fuerte tension entre indigenas y la iglesia catélica. Los primeros reclaman sus derechos ancestrales sobre
tierras adjudicadas a la iglesia durante la primera mitad del siglo veinte. El conflicto se remonta a esa primera mitad, cuando 76% de
la adjudicacidn de tierras se concentr6 en el valle de Sibundoy y el piedemonte amazénico (municipios de Sibundoy, Colén y
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grandes propietarios (mestizos la mayoria) que la usan para la ganaderia y actividades agricolas,
especialmente el monocultivo de frijol. La explotacion artesanal de la madera para carbdn, la construccion de
la nueva via Mocoa-San Francisco y el anuncio del ingreso de empresas de explotacién minero-energética

han intensificado los debates y conflictos sobre el territorio y su preservaciéon ambiental.

A diferencia de las demds, esta zona no fue impactada directamente por el conflicto armado. No
obstante, por esta misma razon fue zona de transito y refugio para miles de personas desplazadas, victimas de

la confrontacién armada que se desarrollaba en el bajo y medio Putumayo.

El medio Putumayo: el piedemonte y los colonos
Ubicado en el piedemonte amazdnico, esta conformado por los municipios de Mocoa, Villagarzén
y Puerto Guzmén. Mocoa es el centro politico-administrativo del departamento, donde se concentra la oferta

institucional del estado y sobre la cual gira la economia local.

A pesar de que esta subregion es considerada como “una subregion secundaria en la dindmica del
conflicto armado reciente” (Vasquez et al., 2011: 190), podria definirse mejor como zona intermedia o mixta,
ya que fue receptora de miles de desplazados (Mocoa) y, al mismo tiempo, fue sede territorial y centro de
acciones de las Farc y los grupos paramilitares: Puerto Guzman y Villagarzon, respectivamente. Desde el afio
2000, Mocoa recibi6é gran parte de las victimas provenientes del bajo Putumayo, quienes en 2016 casi
constituyen casi el mismo niimero de la poblacién residente: 33.952 desplazados recibidos (Registro Unico
de Victimas, 2016) frente a 35.066 personas residentes (Dane, 2005). Este hecho desbord¢ las capacidades

institucionales y la infraestructura local existente para su adecuada atencion.

Los municipios de Villagarzén y Puerto Guzman se diferencian de Mocoa por su economia
predominantemente petrolera y dependiente de los cultivos de coca, pero también por su pobreza. Puerto

Guzmdn es el municipio con mayor necesidades basicas insatisfechas en el departamento, 90% ( DNP, 2011).

Mocoa). Esto debido a que el valle de Sibundoy fue donde se asent6 la misién capuchina antes del siglo veinte (Centro de Memoria
Historica, 2015).
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En los dos, el territorio y gran parte de sus pobladores han sido gobernados mediante la légica de los actores

armados que ocuparon esos territorios’.

Villagarzon es sede del segundo aeropuerto del departamento, mas en respuesta a la 16gica militar
que a las necesidades de movilidad y transporte de la poblacidn, siendo sede también de un puesto de control
de la Policia Antinarcéticos, y hasta hace poco estuvo disponible para las operaciones militares en el marco
del Plan Colombia. De alli partian las avionetas y los helicopteros durante los operativos de aspersion aérea a
los cultivos de coca. El municipio es sede asimismo del batallén Domingo Rico, el mds importante del
Putumayo. Este centro urbano se caracteriza por ser la estrella y el paso obligado sobre la via principal que

conecta al bajo Putumayo con el medio y alto Putumayo.

Desde 2003, los grupos paramilitares se instalaron en el centro urbano de Villagarzén, debido a su
ubicacion estratégica para el comercio de pasta basica de coca que circulaba hacia y desde Puerto Guzman y
aquel proveniente del bajo Putumayo hacia Cali y el Pacifico. Tal como lo anunciaron las Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC), al definir como uno de sus propdsitos centrales dominar los centros poblados
ubicados en la via central que conecta Puerto Asis con San Miguel y con Mocoa. En Villagarzén los

paramilitares fueron grandes victimarios, atentando y aterrorizando a la poblacién civil (Ramirez, 2012).

Puerto Guzman, a su vez, se reconoce como area estratégica y de concentracion histdrica de un frente
de las Farc, el frente 32, que ejercié fuertes controles militares y sociales sobre la poblacion rural, en particular
sobre su movilizacion interna, lo cual desembocé en situaciones de confinamiento grave de la poblacién
durante largos periodos de tiempo. Este municipio tiene relaciones comerciales y un fuerte flujo poblacional
con el departamento del Caquetd y con la subregion de la baja bota Caucana (municipio de Piamonte), con
los que comparte similares condiciones geograficas, de aislamiento, necesidades bésicas, de explotacién

petrolera y de fuerte presencia militar y dominio de las Farc.

¢ Forma de expresar el orden en sentido vertical, autoritario, y la organizacion social (manuales de convivencia) que imponfan la

guerrilla, los grupos armados y la fuerza publica en estas pequefias localidades.
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El bajo Putumayo: la puerta de la Amazonia

Es la subregion mas extensa del departamento y el centro del conflicto armado, los cultivos de coca
y la extraccion petrolera. Comprende la llanura amazdnica con los municipios de Puerto Asis, Valle de
Guamuez, San Miguel, Puerto Caicedo, Orito y Puerto Leguizamo (véase el mapa 10). Puerto Leguizamo es
considerado como otra subregidn, no solo por cuanto representa casi la mitad del territorio departamental,
sino ademds por su distancia geografica, dispersién y dificultades de comunicacién con el resto del
departamento. Coloquialmente se le denomina Puerto Lejisimo. Fundado en 1922 con el nombre de Caucayd,
Puerto Leguizamo es conocido también como el municipio trifronterizo, porque comparte frontera con
Ecuador, Perd y Brasil (véase el mapa 10). En él confluyen los rios Putumayo y Caqueta por una via de 22 km.
Debido a su situacion de aislamiento de los centros administrativos y comerciales del departamento de

Putumayo, su economia depende del de Caquetd, con el que tiene mayor cercania y relacion.

Puerto Leguizamo fue inicialmente una colonia penal (fundada en 1919), aun cuando antes ya era
conocido por la explotacion de la quina y el caucho. Entre 1932 y 1933 se convirtid en el punto estratégico en
la guerra contra el Perd’, luego de lo cual se convirti6 en la sede de la Fuerza Naval del Sur de la Armada

Nacional.

De los 10.870 km? que constituyen su territorio, 4.220 hacen parte del Parque nacional natural la
Paya, con humedales, pantanos, nacimientos de agua y varios ecosistemas que hacen Unica esta reserva

ambiental en el pais (véase el mapa 9).

De acuerdo a datos de la Alcaldia de Puerto Leguizamo (2016) En el 2016 la poblacién de Puerto
Leguizamo era de 22.986 de los cuales 11.619 habitaban en la cabecera municipal, mientras 11.367 habitaban
en las zonas rurales. Al menos 7.375 personas (24% del total de la poblacidn) son indigenas de las etnias
huitotos, coreguajes, sionas, kofan y kichwas, distribuidos en diecinueve cabildos y veinte resguardos. El resto
son colonos, atraidos por la bonanza de las pieles, el comercio de animales en los afios setenta y la coca en la
década de los ochenta. En términos de violencia fisica, el municipio se vio menos afectado que el resto del
putumayo. Sin embargo, sus condiciones geograficas de selva y humedales y su ubicacién geopolitica lo

convirtieron en lugar estratégico para la economia ilegal, punto de refugio de las Farc y de narcotraficantes.

7 Que tuvo lugar entre el 1 de septiembre de 1932 y el 25 de mayo de 1933.
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Asi mismo, el casco urbano, al igual que el de Mocoa, recibid un flujo considerable de poblacién desplazada
de otros municipios del departamento de Putumayo y del de Caquetd. En la actualidad hay cinco barrios de
invasién con cerca de 7.000 personas registradas® como poblacién desplazada (Registro Unico de Victimas,

2016), lo que puso en gran desventaja las capacidades locales de respuesta.

Los demas municipios, Puerto Asis, Orito, Valle del Guamuez, San Miguel y Puerto Caicedo, tienen
un contexto comun: son las dreas de mayor concentracién de cultivos de coca, de explotaciéon minera y
petrolera y, al mismo tiempo, areas donde esta la mayoria de resguardos indigenas. La Ginica zona de reserva
campesina de esta region, la Perla Amazdnica, se ubica en el corredor conocido como Puerto Vega-Teteyé

(Puerto Asis).

Esta subregion y sus centros poblados tienen origen en la explotacion petrolera de los afios sesenta
por parte de la Texas Petroleum Company, a la que, como se dijo antes, se le hizo una concesién para explotar
199.704 hectareas durante treinta afios, prorrogable diez afios mas (Centro de Memoria Historica, 2015: 103).
A partir de 1963 se descubrieron los pozos de petrdleo de Orito, la Hormiga, Acaé y San Miguel (véase el
mapa 4) que luego se convirtieron en centros de poblados para el abastecimiento, la administracion y el
control de la produccion de petréleo (Florez, 2009). La posterior crisis global del petréleo en los afios 70s,
unida a la quiebra de la agricultura tradicional, generaron las condiciones para el establecimiento de la

economia de la coca a mediados de los afios ochenta (Florez, 2009)

El mayor porcentaje de colonos lleg6 entre 1978 -1986, lo que concuerda con la expansiéon de los
cultivos de coca. Segtin el Departamento Administrativo de Salud del Putumayo, en un lapso de diez afios, de
1985 a 1995, la poblacion se duplicd de 119.815 a 245.563 habitantes. Para el afio 2000, ella se estimaba en
unas 300.000 personas. Este proceso de poblamiento en el Bajo Putumayo, generd consecuencias dramaticas
tanto por la demanda de bienes y servicios, como por los impactos ambientales, debido a la tala

indiscriminada de la selva y el uso de quimicos para el procesamiento de la coca’. Ese mismo afio, el drea

¥ Lo que desbord las proyecciones poblacionales del Censo 2005: 15.417 habitantes en 2016.

? Tan solo entre 1983 y 1996 el Putumayo perdi6 355.832 hectareas de bosque, lo que equivale al 17,07% de la cobertura de bosque
existente en 1983. Para el caso de los dos municipios objeto de estudio, la situacion era realmente critica: En el mismo lapso (1983-
1996) el municipio del Valle de Guamuez, perdi6 casi el 70% de la cobertura que tenfa en 1983; similar situacion de deforestacion se
registra en el municipio de San Miguel que perdié un 44% de su cobertura de bosque. (Vargas, 2003, p. 42)
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usada para cultivos de coca en el Putumayo alcanzaban un registro histérico: 66.000 hectareas,

correspondientes a 36,4% del area total del departamento.

El auge de los cultivos de la coca en los afios ochenta incidié en el fortalecimiento militar y
econdmico de las Farc, cuyos frentes se consolidaron en el bloque Sur. Esta combinacién entre economia
cocalera, narcotrafico y dindmicas de guerra fue el argumento principal para la implementacién del Plan
Colombia, que durante quince afios concentrd su estrategia militar y de erradicaciéon forzada de la coca
(fumigaciones dreas y manual) en estos municipios. La dindmica del narcotrafico, el control de zonas
productoras, corredores fronterizos y centros de venta de pasta de coca, trajeron también la accidn violenta
de los grupos paramilitares, que a partir de 1999, con las masacres del Tigre, y del Placer, al aflo siguiente, en
el municipio de Valle del Guamuez, iniciaron una de las historias mds crueles de violencia en el pais. A partir
de este momento, la historia del Putumayo cambid, la guerra, la coca y el Plan Colombia configuraron un

nuevo territorio y sociedad.

Los actores armados y su narrativa del ordenamiento territorial del Putumayo
La historia del departamento estd marcada por los drdenes sociales y territoriales impuestos por los
diferentes grupos armados y la presencia del narcotrafico. Desde los afios ochenta, el territorio y su poblacién
fueron organizados de acuerdo con la légica de la economia ilegal de la coca y la presencia de las Farc, los

grupos paramilitares y la fuerza publica.

Las Farc tienen presencia histdrica en el Putumayo desde 1984, como resultado de la politica de
desdoblamiento de los frentes que tuvo lugar en el marco de la séptima Conferencia, realizada en 1982. El
frente 32 entr6 entonces a ocupar el medio Putumayo, Puerto Guzman, Villagarzdn, Puerto Caicedo y parte
de Puerto Asis, mientras el 42 se ocup6 del bajo Putumayo, en los municipios de San Miguel, Valle de
Guamuez y Orito. El frente 13 ocupd los limites del departamento del Putumayo con la baja bota Caucana,
en la via al Huila. Segin Maria Clemencia Ramirez (2012: 41), la vinculacién definitiva de las Farc con el
narcotréfico permiti6 a esa guerrilla ampliar la capacidad militar y atacar a la fuerza publica. El hecho mas

notorio es la toma a la base militar de las Delicias, en Puerto Leguizamo, el 30 de noviembre de 1996, que
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demostro el cambio de tactica de una lucha de guerrillas a una guerra frontal de combate abierto con la fuerza

publica.

El poder militar de las Farc, sumado al control social y politico de un territorio estratégico para el
narcotrafico, deciden la entrada al Putumayo de las Autodefensas Unidas de Colombia. En la tercera Cumbre
nacional del Movimiento de Autodefensas de Colombia, realizada el 17 de diciembre de 1996, se plantea el
propdsito de recuperar estas zonas en las que la guerrilla le arrebaté el poder al estado, ademas de tener como
objetivo principal tomar por la fuerza el control sobre el negocio del narcotrafico (Ramirez, 2012: 44). De esta
manera, los paramilitares ingresaron al departamento (Puerto Asis) a finales de 1998, situdndose inicialmente
en los centros urbanos del bajo Putumayo, con acciones de terror abiertas. Por medio de crueles asesinatos
selectivos y masacres brutales, se impusieron en los cascos urbanos. Alli ubicaron sus bases militares, desde

donde controlaron toda la estrategia de control del bajo y medio Putumayo.

Las Farc, presionadas por el avance militar del Plan Colombia y la ofensiva militar de los grupos
paramilitares, se replegaron estratégicamente hacia zonas rurales apartadas, ejerciendo atin mayor control a
las poblaciones, que sufrieron periodos largos de confinamiento. A partir de 2012 iniciaron una
contraofensiva con una estrategia triple: primero, eliminando a intermediarios del negocio del narcotréaficoy
asumiendo directamente la compra y venta de pasta bdsica; segundo, aumentando los reclutamientos; y
tercero, sembrando minas en territorios con cultivos de coca para evitar su erradicacion. Esto, junto con los
manuales de convivencia expedidos en 2005 para regular los comportamientos sociales de las comunidades
en sus areas de influencia, hacia parte de su estrategia para reconstruir su control en estos territorios

(Fundacién Paz y Reconciliacion, 2014).

Esta dindmica del conflicto armado, unida a las fumigaciones continuas, intensas e indiscriminadas,
aisld los centros urbanos de las zonas rurales (los primeros bajo el dominio paramilitar y los segundos bajo el

de las Farc) y desplaz6 internamente a la mitad de su poblacion.

Las AUC se desmovilizaron en 2006, a lo que siguid, de acuerdo con la tendencia nacional, la
creacién de nuevos grupos emergentes, conocidos en la regién como Aguilas Negras y Rastrojos. En el émbito
local, segtin testimonios, sectores de las Farc y de los paramilitares establecieron algunas alianzas y acuerdos,

especialmente sobre rutas estratégicas en la frontera. Emergieron asimismo otros grupos criminales como la
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<« » . .7 . . <« . . » . .
Constru”, organizacion de tercer nivel que funciona como “prestadora de servicios” a otras organizaciones

ilegales de mas alto nivel.

De esta forma, durante los didlogos de paz, la comunidad ha vivido en medio de panfletos
amenazantes sobre limpiezas sociales, que coinciden con el reclutamiento y asesinato de jovenes,
acompafiados de periodos de extorsion y amenazas que han generado una gran incertidumbre sobre lo que

podria suceder durante el posconflicto (Fundacién Paz y Reconciliacién, 2014: 13).

La bonanza petrolera y la bonanza cocalera y el ordenamiento territorial

El departamento del Putumayo no ha podido superar los ciclos histéricos de una economia basada
en el petréleo yla coca. Como se dijo, el ciclo petrolero empezd en 1963 con la concesion a la Texas Petroleum
Company, y al declive de la produccidon del petréleo en los afios ochenta lo siguié el comienzo de los cultivos
de coca, que empezaron su ciclo productivo en el bajo Putumayo en 1982, convirtiéndose en la opcidén
econdémica de miles de campesinos hasta el 2000, afio en el que empezd sus actividades antinarcdticos y

contraguerrilleras el Plan Colombia.

Las fumigaciones con glifosato y los niveles de confrontacién armada y desplazamiento forzado de
la poblaciéon durante la primera mitad de la década del 2000 hicieron declinar la produccién del cultivo,

pasando de niveles histdricos de 66.000 hectareas en 2000 a 4.386 hectareas en 2004.

La militarizacién del territorio le permiti6 al estado proteger la industria petrolera, que inicié su
ascenso, favorecido ademds por los altos precios del petrdleo durante esta década (Centro de Memoria
Histdrica, 2015), proceso que continud con reformas nacionales que incidieron en el territorio, como la
creacién de la Agencia Nacional de Hidrocarburos y la decisién tomada por el gobierno nacional en 2011 de
convertir al Putumayo en distrito minero-energético. Las solicitudes de titulos mineros en el departamento
tuvieron su auge en 2006, aumentando exponencialmente de 997 en 2005, a 4.711 en ese afio. En 2010 hubo

4.917 solicitudes (Fundacion Paz y Reconciliacidn, 2014).

Durante este periodo, la fuerza publica se fortalecid, se agudizé la confrontaciéon armada,

aumentaron las violaciones a los derechos de la poblacién y se recrudecieron los conflictos relacionados con
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dafios ambientales. Todo lo cual llevé al incremento de la movilizacidn social en contra de las petroleras y a

favor del uso y formalizacién de la tierra para los pequefios propietarios.

Los cultivos de coca, por su parte, después de mantener una tendencia hacia el declive desde 2004,
volvieron a incrementar su area sembrada, llegando a cerca de 20.000 hectareas en 2015 (ONUDC, 2016: 20).
Esto puede ser producto indirecto de los cambios en la politica nacional, la suspensién de las fumigaciones

aéreas, la crisis petrolera de este periodo y los recortes en los recursos de las regalias al departamento.

La configuracion del territorio social y territorial a partir del petréleo y la coca ha generado conflictos
que se encuentran en la base de las dificultades del ordenamiento territorial y social de este departamento. En
su libro Petrdleo, coca, despojo territorial y organizacion social en el Putumayo (2015), el Centro Nacional

de Memoria Histérica (CNMH) menciona los principales:

1. Conlflictos derivados de las dificultades que tienen los campesinos de legalizar sus tierras
ubicadas en dreas de explotacion petrolera, pues los titulos otorgan control sobre los 5
kilémetros alrededor de las mismas'®. En la préctica, esto se traduce en extensos territorios
en los municipios del bajo y medio Putumayo: 401.428 hectareas, segin Corpoamazonia
(citado en Centro de Memoria Histérica, 2015: 154). Esto deja a los habitantes de las zonas
rurales en una dificil situaciéon de informalidad indefinida, pues no pueden acceder a
créditos ni a proyectos estatales de desarrollo rural. Lo que los margina del desarrollo
regional y condena a continuar en la ilegalidad de los cultivos de coca.

2. En contravia a esta situacion, las empresas petroleras aumentaron significativamente su
participacidn en el mercado formal de tierras. Entre 2005 y 2012 la Agencia Nacional de
Hidrocarburos firmé treinta y cuatro nuevos contratos con empresas petroleras en el
Putumayo, de los cuales veintisiete eran de exploracién y explotacién de hidrocarburos y
veinticuatro con empresas privadas (Centro de Memoria Histérica, 2015: 152)". Asi,

mientras los habitantes rurales buscan oportunidades de reorganizar sus territorios, el

1% Sin embargo, recientemente se expidié una ley que disminuye el 4rea, alrededor de los sitios de extraccion de recursos naturales
no renovables, de 5 a 2,5 km.

"' De todas las transacciones de tierras reportadas por estas empresas en los circuitos notariales en el Putumayo entre 1963 y 2013, el
62,2% correspondian al periodo entre 2004 y 2013. Transacciones por contratos de servidumbres petroleras, compraventa a
particulares, mas de la mitad efectuadas por empresas petroleras privadas.
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ordenamiento territorial de la ANH ya los tiene definidos en cincuenta y ocho dreas y
bloques petroleros ubicados las cuencas Caguan (Putumayo) y Valle Superior del
Magdalena. Cuarenta y ocho de estas areas han sido asignadas a empresas petroleras en
contratos de exploracion, evaluacion técnica y produccion (Centro de Memoria Historica,
2015: 153).

3. Conflictos por la restitucion de tierras a las victimas del conflicto. Las estrategias del estado
sobre estos territorios se confrontan con la realidad petrolera. Asi, por ejemplo, en el caso
de los conflictos por la restitucion, la institucionalidad encargada ha iniciado y enfocado su
accion en territorios donde no existen presencia de empresas petroleras que generen este
tipo de conflictos, dejando en el limbo a numerosas victimas que esperan la reparacién
efectiva a sus derechos™.

4. Conlflictos derivados de las tensiones sociales ante los impactos ambientales causados por
la exploracién y explotacion petrolera. Desde 2013, se intensifico la protesta social en el
departamento en contra de la intervencién petrolera y la defensa del territorio y del medio
ambiente. Comunidades campesinas, pueblos indigenas y afros son protagonistas de paros
y movilizaciones contra multinacionales petroleras y el gobierno nacional. Motivados por
la contaminacién ambiental, la defensa de territorios ambientalmente estratégicos, la
violacidn a la consulta previa, la violacion a sus derechos, entre otros, las comunidades han
confrontado cada vez con mayor fuerza al estado (Fundacidn Paz y Reconciliacion, 2014).
Algunos casos emblematicos son El Salado de los Loros en el bloque San Juan; el corredor
Puerto Vega-Teteyé; el resguardo kofdn en San Miguel; la poblacion afro de Puerto Umbria,

Adenecpu.

Como se dijo, la Constitucién de 1991 y la normativa le han asignado competencias a diferentes
actores e instancias para definir los usos del suelo de un mismo territorio, tal como se presenta en el Mapa de

actores, instancias y conflictos (Véase Anexo 1). Entre esas instancias se destacan los municipios, las

'? La Unidad de Restitucion de Tierras (URT) registra que el 4,52% de esas solicitudes correspondian al departamento de Putumayo
(43.590 solicitudes en Colombia). Alli, el abandono forzado de tierras es mayor que el despojo. La existencia de esta tendencia se
explica por los papeles que ha desempefiado la economia de la coca y las dindmicas del conflicto armado en la construccién
territorial del departamento (Centro de Memoria Histdrica, 2015: 23).
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autoridades ambientales regionales, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, las comunidades
indigenas, que pueden formular sus planes integrales de vida, y las comunidades campesinas, que pueden

elaborar planes comunitarios y planes territoriales de desarrollo.

Teniendo en cuenta los niveles de pobreza y de bajo desarrollo en el Putumayo, se han conformado
organizaciones para defender el territorio de las actividades mineras y petroleras y establecer estrategias para
un desarrollo integral del departamento. Asi pues, actualmente la Mesa regional de organizaciones sociales,
campesinas, indigenas, afrodescendientes, sindicales, juveniles del departamento del Putumayo, Botacaucana
y Jardines de Sucumbios (Narifio), estd adelantando la formulacién del Plan de desarrollo integral andino
amazoénico (Pladia-2035), el cual va a incidir en los procesos de apropiacién y de ordenamiento territorial.
En el mismo sentido, la Asociacion el Salado de los Loros viene trabajando en una propuesta de conformacién
de una figura de proteccién de su territorio. También, los pueblos indigenas estan formulando los planes de
salvaguarda. Estos instrumentos comunitarios deberdn ser incorporados de la mejor forma en los planes

formulados por las instituciones, para que tengan mayor legitimidad.
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Capitulo 2. Desarrollo y Ordenamiento territorial. ;Cual es la

racionalidad tras estos conceptos?

sQué es Desarrollo?
Nocion tradicional de desarrollo.

Tradicionalmente Desarrollo es entendido como una serie de acciones, equipamientos, y politicas
publicas que apuntan a aumentar el bienestar de los habitantes de un territorio. Usualmente, este bienestar es
entendido en términos econdmicos. Por tanto, desarrollo es usualmente entendido como crecimiento

econdmico y reparticion de la riqueza, asumiendo que el

NOCION TRADICIONAL

crecimiento econdémico da como resultado un s DE DESARROLLO
S
mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes de un o
g
territorio (Escobar, 2007; Jenkis, 2012). ©
5
Sin embargo, el asumir el crecimiento 5
7l >
<]
econdémico como el inico medio para lograr una calidad 15 Crecimiento economico
[aa]

de vida no tiene en cuenta la correlaciéon entre

biodiversidad, cultura y bienestar.

Breve historia del desarrollo.

La nocién tradicional de desarrollo nace en 1949 con el discurso de posesion del presidente
estadounidense Harry Truman, en donde se declara imperativo modernizar aquellos lugares no
industrializados, con el objetivo de sacarlos de la pobreza (Kothari, Salleh, Escobar, Demaria, & Acosta, 2019;
Pieterse, 1998, 2010). De esta manera se crea la idea de que la industrializaciéon de un pais lo llevara hacia el
crecimiento econdmico y por tanto a un mejoramiento de la calidad de vida de sus ciudadanos. De esta
manera, la nocién tradicional de desarrollo construy6 una divisién del mundo entre paises con grandes
industrias manufactureras y paises con pequefias industrias o formas tradicionales de produccién. A los
primeros se les llam¢ ‘desarrollados’ y a los segundos ‘sub-desarrollados’ o en vias de desarrollo. Esto generd
la creencia de que algunos paises estaban mas adelantados que otros (Escobar, 2007). La idea de Truman, no

solo dividié a los Estados entre ‘primer’ y ‘tercer mundo’, también generd la idea de que los paises
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‘desarrollados’ debian ayudar a los otros a ‘modernizarse’. De esta manera se crearon politicas asistencialistas
e intervencionistas, que implicaban cambios radicales en las practicas culturales en los paises del ‘tercer
mundo. De esta forma se rompieron muchas de las précticas culturales alrededor de la produccion agricola,
minera e industrial de los paises menos poderosos. Estas fueron remplazadas con modelos eurocéntricos de
produccién como grandes extensiones de tierra usadas como monocultivos y mineria a niveles nunca antes
vistos. Menospreciando las practicas locales y tradicionales, que muchas veces se basaban en formas mas
sostenibles de relacionarse con la naturaleza (Escobar, 1991; Rahnema, 2006; Vargas-Marifio, 2016). Por otro
lado, las politicas desarrollistas, al ser generadas desde los paises ricos y aplicadas en los paises pobres,
terminaron por generar unas altisimas tasas de dependencia, reproduciendo la asimetria de poder a nivel

global.

Adicionalmente, la nocién de crecimiento como la tnica
El Desarrollo Tradicional y el
manera de desarrollo ha derivado en una alta tasa de destruccién del Amazonas

medio ambiente. El afdn por producir mds y mas rapido, ha derivado en

el uso de practicas tan agresivas con el medio ambiente, que hoy nos

enfrentamos a una crisis medioambiental a nivel planetario.

El desarrollo en el siglo XXI

En las cuatro ultimas décadas del siglo XX las ciencias
naturales dieron cuenta de la impresionante huella que la actividad
humana estaba dejando sobre el planeta (Martinez-Alier, 2002). El
impacto del desarrollo y la industrializacién cambiaron el clima a nivel
planetario, y se daba inicio a la quinta extincién en masa. Estdbamos
entrando a una nueva era geoldgica, hoy llamada Antropoceno (Waters
et al., 2016). Al mismo tiempo durante estas décadas tuvo lugar un

suceso de especial importancia para las ciencias sociales. Este es

Se calcula que el Amazonas pierde el
equivalente a 8 campos de futbol diarios
debido a la

responde a la tala indiscriminada para

deforestacién. Esto
extraer madera y crear pasturas para

ganaderia extensiva.

Asi mismo, la minera arroja toneladas
de metales pesados y sedimentos. Esto
ha tenido como consecuencia la
desaparicién de cientos de especies de
peces y amenaza con destruir el
ecosistema amazonico (World Wildlife

Fund for Nature, 2015).

conocido como el ‘Giro Cultural’. Este consiste en poner la cultura como centro del debate de estas ciencias,
mostrando la importancia que esta tiene para la construccion de realidades sociales. Finalmente, en las
ultimas dos décadas del siglo XX emergid el fendémeno de la globalizacién, dando origen a un nuevo momento

histérico para la humanidad. Este fendmeno se caracteriza por un aceleramiento en los desplazamientos
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humanos, y la interconexién comunicativa del mundo por medio de las tecnologias de la informacién
(television, internet, radio, etc). La globalizacién ha ido de la mano con el neoliberalismo; aquel discurso que

promueve el rompimiento de barreras econdmicas entre los Estados-Nacion.

Estos tres eventos tienen un gran impacto en el desarrollo. Por un lado, la globalizacién y el
neoliberalismo reencausaron el desarrollo de manera que este ya no solo se buscaba por medio de la
industrializacion de los paises. Este necesita también el achicamiento del papel del estado como garante del
bienestar de los ciudadanos, dejandole este rol al mercado. De esta forma, el desarrollo en el siglo XXI ha
implicado la desregularizaciéon de la economia, lo que ha empoderado a las grandes corporaciones y
debilitado a la sociedad civil y el estado (Harvey, 2005). El impacto de esto ha sido particularmente fuerte en

paises ‘en vias de desarrollo’ como Colombia (Rahnema, 2006). Los

problemas generados por el discurso neoliberal de desarrollo han De acuerdo a la International Union

for Conservation of Nature (La Unién

sido bastos y profundos. No solo han fortalecido las logicas | 1.ternacional para La Conservacién de

destructivas generadas en el discurso tradicional del desarrollo, | la Naturaleza), estin amenazados con

desaparecer: el 12% de las aves, el 21%
sino que han acentuado las asimetrias de poder. Esto se ha ,
de los mamiferos, el 30% de los

manifestado especialmente en areas rurales del Sur Global, donde | anfibios, el 35% de los invertebrados
multinacional han tomado el control de la agricultura (por medio (insectos, esponjas y otros), el 37% de
los peces de agua dulce, y el 70% de las

del control del mercado de pesticidas y semillas) y en muchos casos plantas.

han adquirido grandes porciones de tierra. Lo que ha hecho que el

campesino cultive productos que no puede consumir, y deba comprar alimentos procesados en los centros
de acopio, donde su precio ha aumentado significativamente. Aumentando, de esta manera, la brecha entre
ricos y pobres (Bush, 2007). Esto aun cuando los paises mas pobres han logrado crecer econdmicamente de

maneras nunca antes vistas (Chomsky, 2011; Harvey, 2005).

Asi mismo, el cambio climatico ha tenido devastadoras consecuencias para la humanidad.
Poblaciones enteras han sido amenazadas por extraordinarias sequias y/o inundaciones, que han puesto en
jaque la produccion de y acceso a comida y agua potable (Khor, n.d.; Mulligan & Nadarajah, 2008; Waters et
al., 2016). En estas lineas, el calentamiento del planeta ha generado brotes de pandemias dificiles de controlar,
como el dengue o el zika. De igual manera, la destruccién de la biosfera ha tenido como consecuencia el

aceleramiento de la quinta extincidén en masa. Esta estd destruyendo la increible biodiversidad que tomo mas
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de 11,700 afios de evolucion. Esto a su vez pone en peligro la vida humana, la cual estd en completa
interdependencia con miles de especies amenazadas. Por ejemplo, muchos cultivos dependen de procesos de

polinizacién llevados a cabo por especies de animales que estan en peligro de extincién (Mantilla 2014).

Por otro lado, la homogenizacién que ha implicado la globalizacién neoliberal ha generado
respuestas desde los movimientos sociales y las ciencias sociales, quienes argumentan que la diversidad
cultural del planeta debe ser prioritaria (Demaria & Kothari, 2017; Kothari et al., 2019). Es decir, que la
globalizacidon no deberia implicar una homogenizacion de los valores y practicas, sino que por el contrario la
diferencia deberia ser celebrada. Es importante reconocer que todos somos diferentes, pero que, al mismo
tiempo, todos somos ecudnimes. Atin mds, movimientos sociales como la Via Campesina argumentan que
las respuestas locales son soluciones a los problemas globales; Los conocimientos y practicas locales sirven de
base para superar las nociones tradicionales y neoliberales de desarrollo (La Via Campesina, 2011). Estas
podrian guiar hacia una mejor conservacién y uso de los recursos naturales y hacia nuevas definiciones de

bienestar.

Estas criticas han generado variados discursos acerca del desarrollo sostenible que describiremos en
las siguientes subsecciones, con el objetivo de mostrar los debates contemporéneos sobre la conceptualizacion
del desarrollo en el siglo XXI.

El desarrollo sostenible

No existe vida sin un planeta y un medio ambiente en donde esta pueda desarrollarse. Por este
motivo, el discurso del desarrollo ha virado hacia lo que es denominado desarrollo sostenible. Este plantea
que el crecimiento econémico y la modernizacién de los estados debe suceder de manera en que esta
sostenible en el tiempo. Es decir, que el crecimiento econémico debe asegurar la conservacion de la diversidad
bioldgica del planeta, y el acceso a recursos naturales para las futuras generaciones. En este punto hacer
explicito que existen variados discursos sobre desarrollo sostenible, los cuales podrian ser agrupados en tres
grandes vertientes: desarrollo sostenible débil, desarrollo sostenible fuerte y desarrollo inclusivo (Lépez

Pardo, 2012; Luffiego Garcia, 2000).
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Desarrollo sostenible débil.

El desarrollo sostenible débil incluye como parte de las politicas del desarrollo sostenible y la

economia verde, el valuar monetariamente la diversidad biolédgica, y el servicio que esta presta ala humanidad

en términos de, por ejemplo, reabsorcion de las emisiones de CO2.
De esta manera se busca que ecosistemas como el amazdnico
tengan mayor valor conservados que explotados. Al mismo tiempo,
el desarrollo sostenible débil estd fuertemente fundamentado en la
creencia de que la tecnologia puede llevarnos a niveles de eco-
eficiencia tan profundos, que podremos mantener el estilo de vida
que llevamos sin que este implique una destruccion de la biosfera
terrestre. De esta manera, el desarrollo sostenible débil hace gran
énfasis en la innovacion tecnoldgica como medio para resolver los
problemas medioambientales a los que nos enfrentamos a escala
global. Por esta razdn, se da una gran fuerza al sector privado, en el
cual se desarrolla la innovacién tecnoldgica y por tanto, las
soluciones (Lopez Pardo, 2012; Luffiego Garcia, 2000; Martinez-
Alier, 2002). Sin embargo, este énfasis ha derivado en lo que se
denomina Green Washing, o la practica de disfrazar de ecoldgico o

sostenible ciertos productos para aumentar su venta.

A pesar de que esto es un buen comienzo, la economia
verde y el desarrollo sostenible débil no logran atn solucionar
problemas de corte social. Pues estas ain asumen que, a mayor
crecimiento econdémico, mayor es la calidad de vida de las personas.
Lo que es mas, no han logrado erosionar la capacidad que tienen las
grandes corporaciones de ejecutar poder sobre poblaciones
vulnerables y estas siguen siendo explotadas de maneras

impresionantes y las practicas culturales siguen siendo amenazadas

El bio combustible y su green washing

Ecopetrol y otras empresas
productoras de hidrocarburos han
adelantado grandes camparias
publicitarias para promover
combustibles hechos a base de plantas
como el etanol. El argumento es que
este combustible es renovable, y tiene
una menor huella de CO2 pues estd
hecho de plantas. Por eso en Colombia
le llaman Biodisel, palabra que al
contener el prefijo Bio puede ser
publicitada como ecoldgica mas

facilmente.

Sin embargo, este ‘bio’-combustible ha
generado una gran deforestacion de
bosques nativos, que amenazan la
biodiversidad planetaria. En Colombia,
por ejemplo, los cultivos de palma han
contribuido que la existencia del jaguar
sea amenazada. Adicionalmente, las
grandes extensiones de monocultivos
necesarias para la produccion de estos
combustibles, dejan acidifican el suelo
fértil, convirtiéndolo en un suelo no
apto para cultivos. Finalmente, se
desaprovechan suelos que podrian ser
utilizados para cultivos de alimentos,
amenazando la seguridad alimentaria
de las regiones en donde estos cultivos

son prioritarios.

por la homogenizacion del afin por modernizarse. Esto sin contar, que al no cambiar las ldgicas extractivistas
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y de consumo, no han logrado un real cambio hacia la sostenibilidad del planeta (Jenkis, 2012; Martinez-
Alier, 2002).

Desarrollo sostenible fuerte.

A diferencia de la anterior vertiente, el desarrollo sostenible fuerte no busca medir la naturaleza en
términos econdmicos; esta se considera un patrimonio inalienable de la humanidad (Gudynas, 2000).
Adicionalmente esta vertiente considera que la tecnologia por si sola no es capaz de producir las
trasformaciones necesarias para atacar los problemas medioambientales a los que nos enfrentamos a nivel
planetario. Por tanto, es critica de dejarle en manos del mercado las soluciones requeridas para solventar la
crisis climatica. Por el contrario, el desarrollo sostenible fuerte siendo critico de las politicas econdmicas
neoliberales, sostiene que es necesario fortalecer las Instituciones mediante leyes que logren forjar un mayor

acountability de las practicas de responsabilidad social de las empresas (Gudynas, 2000).

Asi mismo, para el desarrollo sostenible fuerte es importante cambiar las practicas extractivas y de
consumo a nivel planetario. Por tanto, exige un cambio cultural y conceptual acerca de lo que significa
bienestar; este tltimo ya no es definido como crecimiento econémico solamente, incluye tener en cuenta las

relaciones sociales del ser humano con la naturaleza y la biodiversidad como patrimonio.

Estos cambios en el discurso son de gran importancia en la coyuntura ecoldgica actual. Sin embargo,
el desarrollo sostenible fuerte sigue siendo construido desde arriba, dando preponderancia a las voces de la
academia sobre las voces locales. En parte, esto ha significado una debilidad para que esta vertiente se
imponga como la mas importante. Empero, la mayor dificultad que ha encontrado, es que, al entrar en
conflicto con grandes intereses econdmicos, no ha logrado tener un gran respuesta a nivel Estatal (Martinez-
Alier, 2002). El protocolo de Kioto es un gran ejemplo de como las politicas lideradas por este discurso no

han logrado materializarse.

El desarrollo sostenible inclusivo.

El contexto de la globalizacién ha generado oportunidades también para los que se oponen a los
modelos neoliberales de desarrollo. Movimientos sociales como la Via Campesina han logrado conglomerar
un abanico de pluralidad. Multiples y diversos movimientos sociales rurales se han unido para de-construir
el desarrollo y proponer alternativas a este. Estos movimientos sostienen que existen innumerables formas de

conocer el mundo, y, por tanto, multiples formas de definir calidad de vida (La Via Campesina, 2011). Por
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esto, es crucial tener en cuenta los conocimientos locales como formas de generar empoderamiento que
pueda ser traducido en calidad de vida. De esta manera, no solamente es importante tener en cuenta los
problemas a nivel técnico y cientifico, sino que ademads es necesario que las diferentes comunidades a nivel
mundial puedan decidir lo que estas entienden por desarrollo, calidad de vida y sus relaciones con los diversos
territorios que existen a nivel planetario. El desarrollo no puede ser mas un afan por modernizar, este debe
transformarse de modo en que los conocimientos locales se conviertan en generadores de bienestar

(Hancock, 2001; Pieterse, 1998; Rahnema, 2006).

Por tanto, el desarrollo inclusivo busca un enfoque comunitario para dar solucién a los problemas
ecoldgicos. Para este, no es suficiente con fortalecer el estado y las instituciones. Por el contrario, el cambio
cultural en las practicas extractivas y de consumo se genera desde abajo, es decir, desde las practicas intimas

y cotidianas que se viven al interior de las diferentes comunidades que constituyen la sociedad civil.

Sin embargo, esta vertiente ha fallado en entablar didlogos con el desarrollo sostenible fuerte, postura
con la que comparten objetivos y metas y en la cual podrian encontrar un gran aliado. Asi mismo, y debido a
la forma en la que se ha configurado la globalizacidn neoliberal, carecen muchas veces de la fuerza necesaria
para generar cambios significativos a nivel planetario.

El desarrollo sostenible fuerte e inclusivo. Un dialogo que podria generar los cambios que el mundo

necesita.

Estos tltimos dos discursos sobre el desarrollo sostenible, el fuerte y el inclusivo, tienen muchas
cosas en comun. Un didlogo entre los dos podria generar una vertiente de desarrollo que realmente ataque
los problemas medioambientales y sociales que son consecuencia del discurso tradicional del desarrollo y que

el desarrollo sostenible débil no puede solucionar.

Por un lado, ambos estan de acuerdo en que el cambio debe ser cultural y que el crecimiento
econdmico no puede ser el indicador principal de bienestar. Asi mismo, en que las practicas de consumo y de
extraccidon deben cambiar. Tener dos carros, cambiar de celular cada aflo, consumir alimentos importados
que le dan la vuelta al mundo, comprar ropa producida en maquilas, usar empaques desechables, desconectar
el campo de la ciudad, y otras practicas que tienen un gran impacto ambiental y social no pueden ser mds

sinénimo de estatus, riqueza o bienestar.

44



Por el contrario, si bien es cierto que existen innovaciones tecnoldgicas que pueden generar cambios,
las soluciones estdn en el pensar de manera regional las interconexiones entre el campo y la ciudad, en
fortalecer las voces de las comunidades y las instituciones estatales que general acountability ecolédgico y
social, y en entablar didlogos entre los conocimientos locales y los conocimientos académicos. Existen algunas
aproximaciones, incluso desde la economia, de conciliar estas dos vertientes. Estos incluyen dentro del
desarrollo sostenible fuerte la historicidad y las relaciones que tienen las comunidades con sus territorios

como factores importantes para generar sostenibilidad (Hancock, 2001).

El Putumayo, en sus nuevos Planes de Ordenamiento Territorial, tiene una oportunidad importante
para virar hacia un desarrollo sostenible real, que incluya la comunidad, las instituciones, el sector privado y
la academia, como generadores de cambios profundos que los lleven hacia un Putumayo con una real justica

ambiental.

45



:Qué es Ordenamiento Territorial ?

Teniendo en cuenta los conceptos de desarrollo introducidos con anterioridad, es importante pensar
el Ordenamiento Territorial como una herramienta que permita llevar a las regiones hacia un desarrollo
sostenible fuerte e inclusivo. En este sentido, ordenar el territorio se convierte en un modo para poder hacer
planes a largo y mediano plazo que generen un desarrollo de las capacidades de la regién, y que le permitan
a ésta alcanzar niveles 6ptimos de calidad de vida, preservando el ecosistema, la biodiversidad y las practicas

culturales para generaciones futuras.

Para entender como el ordenamiento territorial se convierte en una herramienta para generar
desarrollo, es necesario entender qué es territorio. Debido a que territorio es un término que hace referencias
a delimitaciones espaciales, es menester comprender primero qué es espacio.

:Qué es espacio?

Definir qué es el espacio no ha sido nunca una tarea facil. Después de todo espacio es una dimensidn,
junto con el tiempo, sobre la que transita todo cuanto existe. No hay existencia sin que exista un lugar en
donde esta se desarrolle. Todo cuanto somos y cuanto existe, es y estd en un espacio. Por este motivo, pensar

que es espacio, es de alguna manera, pensar en la existencia misma.

Es comtn pensar espacio como una superficie sobre la cual transita la existencia, y por tanto la
historia. Por ejemplo, un lote sobre el cual se construye una casa, podria ser visto como una superficie sobre
la que transita la historia de la familia que la habita. De esta manera, el espacio se plantea como una dimensioén
inerte y controlable. Distinto al tiempo, de que se asume que se mueve a su propio ritmo sin que lo podamos

cambiar.

Sin embargo, el espacio es mucho mas que una superficie que puede ser puesta en mapas. Esa
superficie sobre la que transitamos podria ser definida como paisaje, y espacio es mucho mds que eso. El
espacio esta constituido por conexiones entre distintas trayectorias historicas. En otras palabras espacio son
conexiones (Massey, 2005). Pensemos el ejemplo del lote donde es construida una casa. En este sentido, antes
de la construccidn de la casa el lote estaba constituido por las conexiones que tenian la trayectoria histérica
del suelo, el cual tiene una trayectoria histérica ligada a procesos geologicos. Antes de la construccion, en este

suelo estaba creciendo una yerba que tenia su propia trayectoria histérica. Las semillas de la yerba llegaron a
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este suelo viajando por medio de insectos y el viento. Los insectos y el viento a su vez tenfan una trayectoria
histdrica. El viento a recorrido con su corriente diversos lugares conectindose con muchas otras trayectorias.
Cuando la casa es construida, estas trayectorias histéricas se conectan con unas nuevas. El ladrillo, que fue
cocinado a kilémetros de distancia y que fue hecho en base a minerales extraidos de alguna montafa. El
hierro, que fue primero una roca que por diversos procesos quimicos fue transformada en varillas y laminas.

Las personas que la construyen, que han aprendido como hacerlo durante el trasegar de sus vidas.

Como podemos ver en el ejemplo, el espacio son las conexiones entre todas estas trayectorias
histéricas. Pensar el espacio de esta manera, es importante para entender que, todo cuanto existe esta
interconectado. De manera que las acciones que realizamos sobre un lugar tienen consecuencias en todas
partes. Por tanto, acciones como la minerfa a gran escala, no solamente afectan el lugar inmediato, sino que
tienen repercusiones a nivel planetario. En este sentido, los residuos de mineria (principalmente minerales
pesados) que son arrojados a un rio, no solamente contaminan su lugar inmediato. Estos viajan con el rio
hasta que este desemboca en el mar, y afectan la nutricién de peces que son capturados por poblaciones
costeras y consumidos en centros urbanos alrededor del mundo. Lo que se hace a nivel local siempre tiene
repercusiones globales, atin si no las percibimos. Asi mismo, concebir el espacio de esta manera nos permite
ver que el espacio nunca es algo completo, o algo inmévil. Por el contrario, el espacio estd en constante
cambio. Por tanto, el ordenamiento territorial es algo que debe planificarse con mucho cuidado, teniendo en
cuenta todas las interconexiones y como estas pueden afectar a los ecosistemas y comunidades que habitan

alli.

Las interconexiones con el espacio no son solo de corte material. También son de corte semantico y
cultural. De esta manera, las formas en que pensamos un espacio también estdn interconectadas, modificando
lo que es el espacio. Por ejemplo, cuando un barrio donde coexistan diferentes formas de violencia y era
considerado un lugar de miedo, es resignificado como un barrio donde se construye pazy se generan didlogos,
este deja de ser un lugar de miedo para convertirse en un lugar de esperanza y reconciliacion. Pero el espacio
no solamente es cambiado por las diferentes conexiones de significado que se le atribuyen, este también
modifica a las trayectorias historicas que se conectan con este. En el ejemplo del barrio que se ha
transformado, este nuevo barrio trasforma las maneras en que sus habitantes solucionan los conflictos, y se

puede convertir en un ejemplo para otros lugares que pueden seguir sus pasos. Las nuevas generaciones que
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crecen bajo esta nueva concepcion del barrio, ya no lo conoceran como un lugar de miedo, y podran
apropiarse de mejor manera de su territorio. En este sentido, el espacio es construido por las personas, pero
este también construye a los individuos (Dovey, 2010). Esto es importante para el ordenamiento territorial
porque permite entender que este es un producto cultural, de las relaciones entre los actores que influyen en
él y las concepciones que sobre un lugar tienen estos. Pero a su vez, el ordenamiento territorial construye las
maneras en que las personas, empresas e instituciones se relacionan con un territorio. Pero si espacio son
conexiones, y estas tienen efecto a nivel global ;Qué es entonces un territorio? ;En dénde empieza un

territorio y dénde termina?

Un territorio podria ser visto como un punto donde hay una densidad altisima de conexiones
materiales y simbdlicas, incluyendo las culturales, epistemicas y juridisdiccionales . Esta densidad es
estabilizada temporalmente, lo que la lleva a determinar unos limites; permitir cierto tipo de conexiones y no
otras (Dovey, 2010). Por ejemplo, cuando un municipio nace, implica la creacién de conexiones de tipo
jurisdiccional, que definen quienes son las autoridades y las comunidades que se conectan con este territorio.
Es por esto que un alcalde gobierna solo un municipio y no otro. La conexién que este tiene como gobernante
de un lugar solo es posible en ese lugar, y otros territorios rechazan ese tipo de conexidén con esa misma
persona. Debido a que los territorios son lugares de alta densidad de conexiones, estos pueden cambiar. Sus
limites pueden extenderse para incluir otras conexiones, o pueden achicarse para excluir algunas que ya
tenfan (Dovey, 2010). Cuando el Putumayo pasé de ser una provincia a ser un departamento, el territorio
excluyd las conexiones que tenia con el gobierno nacional como el regente directo del territorio, e incluy6 las

conexiones que antes no existian con instituciones locales y regionales que ahora lo gobiernan.

Esto es importante para el ordenamiento territorial porque permite entender que los territorios estan
en constante cambio. Entonces el ordenamiento puede convertirse en una herramienta que oriente al
territorio a conectarse con cierto tipo de actores, instituciones y practicas, de maneras particulares. Asi como

también a desconectarse de relaciones poco beneficiosas con los diferentes actores que lo configuran.
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Definiendo ordenamiento territorial.

Una vez hemos hecho explicito el concepto de territorio, es importante dejar claro que es

Ordenamiento Territorial. Para dar cuenta de la naturaleza del OT se pueden sefialar los siguientes 3 rasgos:

e Ordenamiento territorial es una politica del Estado.

“El OT se entiende como una politica de Estado y un proceso de planificacién territorial integral
y un proceso concertada, un politica con la que se pretende configurar, en el largo plazo, una
organizaciéon espacial del territorio, Un politica acorde con los objetivos del desarrollo

econdmico, social, cultural y la politica ambiental un politica con la que se pretende configurar,

»

en el largo plazo, una organizacion espacial del territorio ( Hernandez, 2016 )

e EIOT es un proceso de cardcter técnico, politico y administrativo.

El ordenamiento territorial en tanto es una politica del estado que busca regular y organizar el uso,
ocupacidén y transformacion del territorio en pro de un desarrollo sostenible; se configura como un escenario
de conflictos y tensiones entre diferentes intereses y visiones sobre el ordenamiento y la ocupacién del
territorio. En el OT se identifican las Potencialidades y limitaciones del territorio y se recogen las expectativas

y aspiraciones de la poblacion.

Es un proceso de caracter politico en tanto es una politica que busca armonizar intereses, prevenir o
enfrentar desequilibrios. Es un proceso que busca armonizar la accion del sector ptblico con el interés de los
agentes privados; y armonizar el interés privado con el interés colectivo. Las decisiones del ordenamiento

territorial deben ser concertadas.

e El OT es una politica de largo plazo que busca integrar y conciliar ordenamiento con

desarrollo.

OT debe conciliar el proceso de desarrollo (econémico, social, cultural) con la forma de ocupacién
territorial (Massiris. 2005). Debe orientar la espacialidad de las inversiones socioeconémicas en consonancia
con el modelo de uso y ocupacidn para de esta forma elevar el nivel de vida de la poblacién. El proceso de
planificacidon del territorio supone la necesidad de lograr una articulacién y coherencia de los distintos

instrumentos con vigencia en el territorio. Esto significa entonces que la planeacidn fisica, que se entiende
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como un proceso de largo plazo que encuentra su materializacion en los planes de ordenamiento territorial,
debe articularse a la planeaciéon econdmica y social que se hace a través del instrumento de los planes de

desarrollo, que son instrumentos que se proponen para el corto y mediano plazo.

Definicion y alcance del ordenamiento territorial en el sistema juridico colombiano.

Concepto de ordenamiento territorial”

El concepto de ordenamiento territorial se encuentra en la definicidén que ofrece el articulo 5 de la

Ley de Ordenamiento Territorial, Ley 388 de 1997 que establece:

El ordenamiento del territorio municipal y distrital comprende un conjunto de
acciones politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas, emprendidas
por los municipios o distritos y dreas metropolitanas, en ejercicio de la funcién
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 utilizacidn, transformacién y ocupacioén
del espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioecondémico y en

armonia con el medio ambiente y las tradiciones histéricas y culturales.
Por otro lado, la Ley Organica de Ordenamiento Territorial Ley 1454 de 2011 (LOOT), en el articulo

2 sefiala:

Articulo 2°. Concepto y finalidad del ordenamiento territorial. El ordenamiento
territorial es un instrumento de planificaciéon y de gestion de las entidades
territoriales y un proceso de construccion colectiva de pais, que se da de manera
progresiva, gradual y flexible, con responsabilidad fiscal, tendiente a lograr una
adecuada organizacién politico administrativa del Estado en el territorio, para
facilitar el desarrollo institucional, el fortalecimiento de la identidad cultural y el
desarrollo territorial, entendido este como desarrollo econémicamente competitivo,
socialmente justo, ambientalmente y fiscalmente sostenible, regionalmente
armonico, culturalmente pertinente, atendiendo a la diversidad cultural y fisico-

geografica de Colombia.

La finalidad del ordenamiento territorial es promover el aumento de la capacidad
de descentralizacidn, planeacidn, gestion y administracion de sus propios intereses
para las entidades e instancias de integracion territorial, fomentara el traslado de

competencias y poder de decision de los dérganos centrales o descentralizados del

'3 Las secciones sobre el concepto de ordenamiento territorial en Colombia, la participacion ciudadana dentro del mismo, la
vinculacién entre ordenamiento y planeacion (pp 34 a 39) fueron desarrolladas por la abogada Catalina Villegas.
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gobierno en el orden nacional hacia el nivel territorial pertinente, con la
correspondiente asignacién de recursos. El ordenamiento territorial propiciara las
condiciones para concertar politicas publicas entre la Nacion y las entidades
territoriales, con reconocimiento de la diversidad geogréfica, histdrica, econdmica,

ambiental, étnica y cultural e identidad regional y nacional (...)
Como puede observarse, a pesar de que la definicién de la Ley 1454 de 2011 propone “un mayor
énfasis en la descentralizacion y en la integracion regional, lo cierto es que ambas definiciones contienen
elementos comunes, que precisan el alcance de lo que significa adelantar la planificacion de los usos del suelo.

Puede decirse que estos aspectos transversales a los articulos” (Memoria Justificativa 2015:6)'* son:

1. El ordenamiento del territorio supone la adopcién de decisiones de tipo “politico administrativo” y
de planeacion fisica por parte de las entidades territoriales.

2. El ordenamiento del territorio implica la articulacién de la planificacion fisica con la dimensioén
social, econdmica, ambiental y cultural del territorio.

3. Las decisiones que se toman sobre el territorio deben ser concertadas.

La participacion dentro del ordenamiento del territorio

Un aspecto transversal del ordenamiento del territorio es la concertacion en la toma de decisiones
sobre el mismo. La responsabilidad de las autoridades locales de definir y de adoptar los POT no debe
desconocer el proceso de participacion de los distintos actores en el proceso de formulacién y adopcion de
los instrumentos de planificacidn fisica del territorio. Es asi como el articulo 4 de la Ley 388 establece que en
los procesos de planeacion y de gestidn, las autoridades deberdn “fomentar la concertacidn entre los intereses
sociales, econémicos y urbanisticos, mediante la participacion de los pobladores y sus organizaciones”.
Seguin la norma, la participacion en este tipo de procesos tiene como finalidad, “asegurar la eficacia de las
politicas publicas respecto de las necesidades y aspiraciones de los diversos sectores de la vida econdémica y

social relacionados con el ordenamiento del territorio municipal”.

'4 Centro interdisciplinario de estudios sobre desarrollo (CIDER) (2015). Documento de Memoria justificativa del plan basico de

ordenamiento territorial de Acacias; Bogotd. Colombia.
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Si bien es cierto la normatividad colombiana reconoce la necesidad e importancia de los procesos
participativos en la planeacion urbana, la legislacion se queda corta en definir el alcance de la participacidn,
o mejor, de establecer claramente si se trata de informar, consultar o de abrir espacios de decisién para la
definicion de politicas, estrategias y proyectos de ordenamiento. En todo caso, segiin se verd mds adelante, la
ley prevé los espacios de participacion en la fase de formulacién de los POT, asi como el de los cabildos

abiertos una vez el proyecto de acuerdo pasa a ser discutido en el concejo municipal.

Los principios del ordenamiento territorial segtin la ley 1454 del 2011 son los siguientes:

e Soberania y unidad nacional: “El ordenamiento territorial propiciard la
integridad territorial, su seguridad y defensa, y fortalecerd el Estado Social de
Derecho organizado en forma de Repuiblica unitaria, descentralizada, con

autonomia de sus entidades territoriales.”

e Autonomia. “Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestién de

sus intereses dentro de los limites de la Constitucion y la ley.”

e Descentralizacion. “La distribucion de competencias entre la Nacion, entidades
territoriales y demds esquemas asociativos se realizard trasladando el
correspondiente poder de decision de los organos centrales del Estado hacia el
nivel territorial pertinente, en lo que corresponda, de tal manera que se
promueva una mayor capacidad de planeacion, gestion y de administracion de
sus propios intereses, garantizando por parte de la Nacion los recursos

necesarios para su cumplimiento.”

e [Integracion. “Los departamentos y los municipios ubicados en zonas
fronterizas pueden adelantar programas de cooperacién dirigidos al fomento
del desarrollo comunitario, la prestacién de los servicios puiblicos, la
preservacion del ambiente y el desarrollo productivo y social, con entidades

territoriales limitrofes de un Estado.”

e Regionalizacién. “El ordenamiento territorial promoverd el establecimiento de
Regiones de Planeacion y Gestién, regiones administrativas y de planificacion y
la proyeccion de Regiones Territoriales como marcos de relaciones geogrdficas,
econémicas, culturales, y funcionales, a partir de ecosistemas bidticos y
biofisicos, de identidades culturales locales, de equipamientos e infraestructuras
econémicas y productivas y de relaciones entre las formas de vida rural y
urbana, en el que se desarrolla la sociedad colombiana y hacia donde debe
tender el modelo de Estado Republicano Unitario. En tal sentido la creacion y

el desarrollo de Regiones de Planeacion y Gestién, Regiones Administrativas y
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de Planificacion, y la regionalizacion de competencias y recursos piiblicos se
enmarcan en una vision del desarrollo hacia la complementariedad, con el fin

de fortalecer la unidad nacional.”

Sostenibilidad. “El ordenamiento territorial conciliard el crecimiento
economico, la sostenibilidad fiscal, la equidad social y la sostenibilidad

ambiental, para garantizar adecuadas condiciones de vida de la poblacién

Participacién. “La politica de ordenamiento territorial promoverd la
participacion, concertacién y cooperacion para que los ciudadanos tomen parte
activa en las decisiones que inciden en la orientacion y organizacion

territorial.”

Solidaridad y equidad territorial. “Con el fin de contribuir al desarrollo
armoénico del territorio colombiano, la Nacién, las entidades territoriales y las
figuras de integracion territorial de mayor capacidad politica, econémica y
fiscal, apoyardn aquellas entidades de menor desarrollo relativo, en procura de
garantizar el acceso equitativo a las oportunidades y beneficios del desarrollo,

para elevar la calidad de vida de la poblacion.”

Diversidad. “El ordenamiento territorial reconoce las diferencias geogrdficas,
institucionales, econdémicas, sociales, étnicas y culturales del pais, como
fundamento de la unidad e identidad nacional, la convivencia pacifica y la

dignidad humana

Gradualidad y flexibilidad. “El ordenamiento territorial reconoce la diversidad
de las comunidades y de las dreas geogrdficas que componen el pais, por tanto,
ajustard las diferentes formas de division territorial. Las entidades e instancias
de integracion territorial se adaptardn progresivamente, para lo cual podrdn
asigndrseles las competencias y recursos que les permitan aumentar su
capacidad planificadora, administrativa y de gestion. En el caso de las
instancias de integracion, las competencias y recursos serdan asignados por las

respectivas entidades territoriales que las componen.”

Prospectiva. “El ordenamiento territorial estard orientado por una vision
compartida de pais a largo plazo, con propésitos estratégicos que guien el tipo

de organizacion territorial requerida.”

Paz y convivencia. “El ordenamiento territorial promoverd y reconocerd los
esfuerzos de convivencia pacifica en el territorio e impulsard politicas y
programas de desarrollo para la construccién de la paz, el fortalecimiento del

tejido social y la legitimidad del Estado.”
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Asociatividad. “El ordenamiento territorial propiciard la formacion de
asociaciones entre las entidades territoriales e instancias de integracion
territorial para producir economias de escala, generar sinergias y alianzas
competitivas, para la consecucion de objetivos de desarrollo econémico y

territorial comunes

Responsabilidad y transparencia. “Las autoridades del nivel nacional y
territorial promoverdn de manera activa el control social de la gestion puiblica
incorporando ejercicios participativos en la planeacion, ejecucion y rendicion
final de cuentas, como principio de responsabilidad politica y administrativa de

los asuntos puiblicos.”

Equidad social y equilibrio territorial. “La ley de ordenamiento territorial
reconoce los desequilibrios en el desarrollo econémico, social y ambiental que
existen entre diferentes regiones geogrdficas de nuestro pais y buscard crear
instrumentos para superar dichos desequilibrios. Por ello la Nacién y las
entidades territoriales propiciardn el acceso equitativo de todos los habitantes
del territorio colombiano a las oportunidades y beneficios del desarrollo,
buscando reducir los desequilibrios enunciados. Asi mismo, los procesos de
ordenamiento procurardn el desarrollo equilibrado de las diferentes formas de

division territorial.”

Economia y buen gobierno. “La organizacion territorial del Estado deberd
garantizar la planeacion y participacion decisoria de los entes territoriales en el
desarrollo de sus regiones, autosostenibilidad econdmica, el saneamiento fiscal
y la profesionalizacién de las administraciones territoriales, por lo que se
promoverdn mecanismos asociativos que privilegien la optimizacion del gasto
publico y el buen gobierno en su conformacion y funcionamiento. La ley
determinard los principios de economia y buen gobierno minimos que deberdn
garantizar los departamentos, los distritos, los municipios, las dreas
metropolitanas, sus descentralizadas, asi como cualquiera de las diferentes
alternativas de asociacion, contratos o convenios plan o delegaciones previstas

en la presente ley.”

Multietnicidad. “Para que los pueblos indigenas, las comunidades
afrodescendientes, los raizales y la poblacién ROM ejerzan su derecho de
planeacion y gestion dentro de la entidad territorial respectiva en armonia y

concordancia con las demds comunidades y entidades territoriales.”
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El municipio como entidad que planea, reglamenta y controla los usos del suelo y adopta el
modelo de ocupacion a través de planes de ordenamiento territorial.

La Constitucién Politica de Colombia establece la autonomia territorial para ordenar su territorio de

acuerdo con el articulo 311.

Articulo 311. Al municipio como entidad fundamental de la
division politico - administrativa del Estado le corresponde prestar los servicios ptiblicos

que determine la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar el

desarrollo de su territorio, promover la participacién comunitaria, el mejoramiento
social y cultural de sus habitantes y cumplir las demds funciones que le asignen la

Constitucion y las leyes.

En esta misma linea, la Ley 388 de 1993 ratifica la autonomia territorial como principio para planear,
reglamentar y controlar los usos del suelo, preservar el medio ambiente y adoptar modelos de ocupacién a

través de planes de ordenamiento territorial;

Articulo 9°.- Plan de Ordenamiento Territorial. El plan de ordenamiento territorial que

los municipios y distritos deberdn adoptar en aplicacion de la presente Ley, al cual se
refiere el articulo 41 de la Ley 152 de 1994, es el instrumento bdsico para desarrollar el

proceso de ordenamiento del territorio municipal.

Es necesario precisar que a partir de la expedicion del Decreto 216 de 2003 el cual ordena la fusiéon
de los Ministerios del Medio Ambiente y Desarrollo, transfiriendo las funciones de regulacion del uso del
suelo y del ordenamiento territorial y de regulacién y promocién del manejo integral del agua y el
saneamiento basico, asi como de promocién de vivienda y de desarrollo urbano, que ejercia el Ministerio de
Desarrollo, al del Medio Ambiente, al nuevo Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

Vinculacion entre el ordenamiento del territorio y la planeacion del desarrollo.
El ordenamiento territorial es una politica de largo plazo que busca integrar y conciliar

ordenamiento con desarrollo.

El plan de ordenamiento territorial es el instrumento establecido para que los municipios ordenen

su territorio, el cual estd definido en la Ley 388 de 1999 de la siguiente manera:

Articulo 9°.- Plan de Ordenamiento Territorial. El plan de ordenamiento territorial que
los municipios y distritos deberdn adoptar en aplicacion de la presente Ley, al cual se
refiere el articulo 41 de la Ley 152 de 1994, es el instrumento bdsico para desarrollar el

proceso de ordenamiento del territorio municipal. Se define como el conjunto de
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objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas
adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacion

del suelo.
La importancia de la vinculacion o didlogo entre los POT y los planes de desarrollo estd consagrada

en el art. 21 de la Ley 388 de la siguiente manera:

Articulo 21°.- Armonia con el plan de desarrollo del municipio. El plan de
ordenamiento territorial define a largo y mediano plazo un modelo de ocupacion del
territorio municipal y distrital, sefialando su estructura bdsica y las acciones territoriales
necesarias para su adecuada organizacion, el cual estard vigente mientras no sea
modificado o sustituido. En tal sentido, en la definicién de programas y proyectos de los
planes de desarrollo de los municipios se tendrdn en cuenta las definiciones de largo y

mediano plazo de ocupacion del territorio.

El instrumento que concreta esta la articulacion es la figura del programa de ejecucion. Este
mecanismo, es definido en el articulo 18 de la Ley 388 de 1997 en los siguientes términos: “El programa de
ejecucion define con cardcter obligatorio, las actuaciones sobre el territorio previstas en el plan de
ordenamiento, que serdn ejecutadas durante el periodo de la correspondiente administracién municipal o
distrital, de acuerdo con lo definido en el correspondiente Plan de Desarrollo, sefialando las prioridades, la
programacion de actividades, las entidades responsables y los recursos respectivos”.15 [...] se integrara al
Plan de Inversiones, de tal manera que conjuntamente con éste serd puesto a consideracion del concejo por

el alcalde, y su vigencia se ajustard a los periodos de las administraciones municipales y distritales.

El ordenamiento del territorio supone la adopcion de decisiones de tipo politico administrativo y de
planeacion fisica por parte de las entidades territoriales. La siguiente grafica ilustra la complejidad de los

procesos de toma de decisiones en el ordenamiento territorial:

> Dentro del programa de ejecucion se definirdn los programas y proyectos de infraestructura de transporte y servicios ptblicos
domiciliarios que se ejecutardn en el periodo correspondiente, se localizardn los terrenos necesarios para atender la demanda de
vivienda de interés social en el municipio o distrito ylas zonas de mejoramiento integral, sefialando los instrumentos para su ejecucion
publica o privada. Igualmente se determinardn los inmuebles y terrenos cuyo desarrollo o construccién se consideren prioritarios.

Todo lo anterior, atendiendo las estrategias, pardmetros y directrices sefialadas en el plan de ordenamiento.
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Fuente: Clemencia Escallon. Clase de Ordenamiento territorial, CIDER, 2015.

De otra parte, la definicién del concepto de ordenamiento del territorio, asi como la revision de los
principios contenidos en la Ley 388 de 1997 y en la LOOT evidencian una apuesta tedrica en la normatividad
colombiana que ha estado presente en los principales debates internacionales sobre la planeacién urbana y es
la nocién de desarrollo sostenible. En la versiéon mds reciente de esta categoria, se sefiala que el desarrollo

debe articular la dimension fisica con la social, la econdmica y la ambiental™.

Para el caso de la normatividad colombiana, la siguiente grafica ilustra la forma de articulacion de
estas dimensiones, identificando también el “lugar” del componente de gestién del riesgo en esta
conceptualizacion, dado que conforme a la Ley 1523 de 2012 esta variable constituye una determinante

ambiental (Memoria Justificativa. Cider 2015):

' Sobre ciudades sostenibles véase Campbell, Scott. “Green Cities, Growing Cities, Just Cities? Urban Planning and the
Contradictions of Sustainable Development”, Campbell, Scott; Fainstein, Susan (ed). Readings in Planning Theory, 2nd ed. Oxford,
Blackwell Publishing, 2003, pp. 435-458.
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Fuente: Centro interdisciplinario de estudios sobre desarrollo (CIDER) (2015). Documento de Memoria

justificativa del plan basico de ordenamiento territorial de Acacias; Bogotd. Colombia.

Trayectoria del marco normativo del ordenamiento territorial: recentralizacidn vrs esfuerzos de integraciéon
regional.

El andlisis de la cronologia del marco normativo general del ordenamiento territorial municipal
permite, no solo, precisar los conceptos generales, los requerimientos, el marco general de principios que
orientan la planificacion del desarrollo territorial en Colombia, los determinantes normativos; sino identificar

los diferentes periodos de descentralizacion y recentralizacion en las tltimas dos décadas en el pais.

En la siguiente grafica de cronologia de la normatividad del Ordenamiento territorial se presenta la
trayectoria de las reglas institucionales y politicas que definen el ordenamiento territorial en Colombia. El
andlisis se hace bajo la clasificaciéon de las reglas que hace Ostrom en: reglas constitucionales (definen

restricciones, derechos e incentivos), reglas de eleccidn colectiva y reglas operativas.
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Fuente: Hernandez A, Molina C, Mufioz D. Clase Administracion del Desarrollo. CIDER 2016

Tal y como se evidencia en la grafica, la trayectoria institucional del marco normativo del

ordenamiento territorial permite identificar dos periodos a partir de la constituciéon de 1991:

Un primer periodo, que va de la constitucion de 1991 hasta la expedicién del cédigo de minas en el
2001. Este periodo se caracteriza por normas y reglas que fortalecen el proceso de descentralizacion
y la autonomia territorial; entre las mas importantes la ley 99 de 1993, la ley 70 de 1993, la ley 160 de
1994, el decreto 1777 de 1996 y la ley 388 de 1997; que fortalecen la descentralizacion, la
participacidn ciudadana y la gobernanza territorial; y el el ordenamiento del territorio con un fuerte

contenido de conservacion de la biodiversidad, el reconocimiento de territorios indigenas y la
propiedad colectiva de comunidades negras, la creacion de zonas de reserva campesina.

Un segundo periodo, que va desde la expedicion del cédigo de minas en el aflo 2001 hasta la
actualidad, y se caracteriza; por un lado, por normas y politicas de desarrollo y de ordenamiento
territorial que recentralizan las decisiones en el nivel nacional y establecen restricciones a la
autonomia territorial; y, por otro lado, por normasy reglas que fortalecen los procesos de integracién

y asociatividad a nivel territorial.
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Reglas que fortalecen la tendencia de recentralizacion.

En esta subseccidn, se presenta las normas y politicas que fortalecen los procesos de centralizacién. En la
grafica se pueden identificar tres tipos de reglas y arreglos institucionales que refuerzan el proceso de

recentralizacion.

La primera regla es el Cédigo de Minas (Ley 685 de 2001) el cual promueve la exploracién y la
explotacion delos recursos mineros, declara de utilidad ptblica e interés social la industria minera y centraliza
la toma de decisiones relacionadas con la explotaciéon minera. El Cédigo de minas defini6 articulos que
establecen restricciones a la autonomia de los municipios para ordenar su territorio y fijan restricciones a la
produccién de hidrocarburos y actividades extractivas. El articulo 37 prohibe a las autoridades regionales,
seccionales o locales establecer zonas del territorio que queden permanente o transitoriamente excluidas de

la mineria:

ARTICULO 37. PROHIBICION LEGAL. Con excepcién de las facultades de las
autoridades nacionales y regionales que se sefialan en los articulos 34 y 35 anteriores,
ninguna autoridad regional, seccional o local podrd establecer zonas del territorio que

queden permanente o transitoriamente excluidas de la mineria. Esta prohibicion

comprende los planes de ordenamiento territorial de que trata el siguiente articulo.
De esta forma, ninguna autoridad territorial podra establecer zonas del territorio que queden

permanente o transitoriamente excluidas de la mineria.

Bajo el nuevo arreglo institucional establecido por el Cédigo de Minas la mineria entra en conflicto
con el ordenamiento del territorial y ambiental por diversas razones: En primer lugar, en el momento que se
otorgan los titulos mineros y las licencias de exploracion y explotacién por parte del Ministerio de Minas a
nivel central, se produce una tension entre el otorgamiento de estas y los instrumentos de ordenamiento y
gestion ambiental en manos de las autoridades regionales (corporaciones autonomas) y locales (alcaldias).
Los instrumentos de planeacion y de gestidn ambiental a nivel territorial como los planes de manejo de dreas
protegidas, los planes de ordenamiento y manejo de cuencas (POMCAS), los planes estratégicos de
macrocuencas hidrogréficas, los planes de ordenamiento territorial, entre otros, pierden efectividad, en tanto
que los titulos y licencias de exploracion y de explotacién definen en la practica el desarrollo del territorio y

prevalecen sobre dichos instrumentos de planeacion territorial. En segundo lugar, la normatividad minera
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ha establecido claramente la prohibicién a los municipios para establecer zonas exentas de actividad minera

(Art 37 del Codigo de Minas)".

La segunda regla institucional que refuerza procesos de centralizacion es la ley 1454 del 2011 de
ordenamiento territorial. Esta ley a pesar de reconocer el principio de descentralizaciéon y promover la
asociatividad territorial, es una ley que refuerza el centralismo por dos razones: la primera, otorga mayores
competencias a la Nacion y al departamento frente a las dadas a los municipios y a las figuras asociativas
(articulo 29); la segunda, no crea entidades territoriales auténomas y no establece mecanismos de
financiacion propia de las figuras de asociatividad territorial. La ley propone esquemas asociativos entre las
entidades territoriales, pero no modifica la estructura territorial actual (departamentos, distritos y
municipios). Si bien promueve los esquemas asociativos entre las entidades territoriales no les asigna
competencias, ni recursos especificos propios quedando supeditadas a la rigidez de la estructura municipal y

departamental y la voluntad politica del gobernante de turno.

Como se observa en la gréfica los esquemas asociativos territoriales propuestos por la ley son los
siguientes: las regiones administrativas y de planificacidn, las regiones de planeaciéon y gestidn, las
asociaciones de departamentos, las dreas metropolitanas, las asociaciones de distritos especiales, las
provincias administrativas y de planificacién y las asociaciones de municipios (art 11). El tipo de
regionalismo que incentiva la ley es el de creacién de procesos de asociatividad administrativa y de
coordinacidn entre municipios y departamentos para ejecutar obras de interés comun, prestar conjuntamente
servicios publicos e impulsar procesos de planificaciéon como se puede ver en la siguiente grafica de los

componentes de la ley de ordenamiento territorial Ley 1454 del 2011.

'7 Es indudable que en un escenario de este tipo se evidencian tensiones entre el principio de Estado Unitario, por un lado, y el
principio de autonomia territorial, por el otro, las cuales fueron abordadas por la Corte Constitucional en la sentencia C-123 de 2014,
mediante la cual se examin la constitucionalidad del art. 37 del Coédigo de Minas (Ley 685 de 2001). La Corte sefialé que este articulo
es constitucional, “siempre y cuando en el proceso de autorizacién para la realizacion de actividades de exploracion y explotacion
minera —cualquiera sea el nombre que se dé al procedimiento para expedir dicha autorizacién por parte del Estado- se tengan en
cuenta los aspectos de coordinacion y concurrencia, los cuales se fundan en el principio constitucional de autonomia territorial. En
este sentido, una autorizacion al respecto debera dar la oportunidad de participar activa y eficazmente a las entidades municipales o
distritales involucradas en dicho proceso, mediante acuerdos sobre la proteccion de cuencas hidricas y la salubridad de la poblacién,
asi como, del desarrollo econdmico, social y cultural de sus comunidades”. Lo anterior significa entonces que, en los procesos de
autorizacion de la actividad minera, e incluso petrolera, la Nacidén deberd convocar a las autoridades municipales con el fin de que
participen e incidan en las condiciones de explotacion y produccidn de recursos naturales asociados a estas actividades en particular,

como manifestacion del principio de coordinacién.
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Fuente: elaboracion propia.

La ley establece como mecanismos de financiacion de proyectos estratégicos de desarrollo territorial
los contratos o convenios plan. De acuerdo con la LOOT los contratos plan son “la facultad de la Nacién
para contratar o convenir con las entidades territoriales, con las asociaciones de entidades territoriales y con
las dreas metropolitanas, la ejecucion asociada de proyectos estratégicos de desarrollo territorial” (Ley 1454,
2011, art. 18). Se trata de contratos que se celebran entre la nacién y los departamentos y municipios y en los
cuales se establecen los aportes y las fuentes de financiacién. De esta forma, las figuras de asociatividad no
cuentan con recursos propios y esta sujetas a la firma de contratos plan, a las transferencias de la nacién y a
los recursos de regalias, lo que implica su dependencia politica, institucional y administrativa de las entidades
territoriales existentes y del gobierno nacional. Los procesos de creacién de figuras asociativas no han
implicado un traspaso de facultades del régimen fiscal de los departamentos a estas nuevas figuras y tampoco
la creacion de un nuevo régimen fiscal para las regiones como entidades territoriales

Un tercer factor de recentralizacion se puede observar en los decretos relacionados con los proyectos

de interés nacional. En esta direccidn, el decreto 2201 de 2003 limita la autonomia territorial en la medida en
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que establece en su Articulo 2 que los planes basicos o esquemas de ordenamiento territorial de los
municipios y distritos en ningtin caso seran oponibles a la ejecucion de proyectos, obras o actividades a los
que se refiere el articulo primero del decreto, ademds re-centraliza la toma de decisiones en la medida en que
el Articulo 3 establece que los municipios inicamente seran informados sobre el proyecto a desarrollar a fin
de ajustar sus Planes de Ordenamiento Territorial y por tanto no participardn en la toma de decisiones. De
otro lado, el decreto 1232 del 2020 establece que los municipios mediante sus planes de ordenamiento
territorial no pueden oponerse a los proyectos, obras, actividades de utilidad publica e interés nacional

impulsados e implementadas por el gobierno nacional (art 2.2.2.1.2.5.2.)

En este contexto, los determinantes de cardcter sectorial del ordenamiento territorial han implicado
el refuerzo de los procesos de recentralizaciéon. En el OT existen determinantes normativas de superior
jerarquia que deben ser tenidas en cuenta en la elaboracién de los POT por parte de los municipios y distritos
(Rimisp-CIDER 2017). La dltima década se caracteriza por la formulacion de decretos reglamentarios y leyes
sectoriales que asocian las determinantes de superior jerarquia con hechos, proyectos, obras o actividades,
que sean considerados de utilidad publica e interés social, y que deben ser reconocidos e incorporados por
los municipios y distritos en el OT, ante los cuales los planes de ordenamiento municipal no podran ser
oponibles, de conformidad con lo dispuesto en el art. 2 del Decreto 2201. En esta concepcidn de la norma, las
determinantes adquieren una perspectiva diferente y pueden definirse como el “conjunto de asuntos
estratégicos que desde el orden nacional se imponen a los municipios, incluso frente a sus decisiones de
ordenamiento, convirtiéndose en obligatorios y oponibles a estas entidades territoriales (UPRA, 2015a, pag.
64)”.

Finalmente, otro factor que consolida el proceso de recentralizacién son los planes de desarrollo
nacionales. Una evidencia de estos es el Plan Nacional de desarrollo 2014-2018 que impulso un proceso de
reestructuracion de las regiones del pais. Los planes de desarrollo nacionales tienen incidencia en la
distribucién de competencias y recursos en torno a la planeacion del desarrollo y el ordenamiento territorial
de los departamentos que conforman las diferentes regiones del pais (Caribe, Eje Cafetero, Centro oriente,
Pacifico, Llanos, y Centro Sur donde se encuentra la Amazonia). Las partidas presupuestales establecidas en
los planes de desarrollo nacionales para las diferentes regiones se giran mediante el Sistema General de

Participaciones (SGP), el Sistema General de Regalias (SGR) y el conjunto de fondos creados a nivel nacional
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lo que obliga a los municipios de dichas regiones a acogerse a los objetivos y directrices de programas

nacionales para lograr conseguir recursos.

Relacion entre ordenamiento territorial y desarrollo sostenible.

Siordenar el territorio permite excluir conexiones con practicas poco beneficiosas e incluir practicas
que conlleven a un mejoramiento de la vida de sus habitantes, este tiene mucho que ver con el desarrollo.
Para excluir estas practicas, el ordenamiento define los distintos usos que se le puede dar al suelo, en distintos
lugares pertenecientes a un territorio. De esta manera, cuando un drea es designada como drea de proteccion
ambiental, esta logra juridicamente desconectarse de las précticas extractivas que amenazan la biodiversidad
de este lugar y fomenta la conexion con practicas beneficiosas para el medio ambiente. Si otro lugar de este
territorio es declarado como zona de desarrollo agricola, en este lugar preponderaran las conexiones con
practicas de explotacion agricola. Si estas précticas estan ligadas al desarrollo sostenible fuerte e inclusivo, es
posible que estas practicas logren aumentar la capacidad del territorio de generar seguridad alimentaria y
econdmica, sin necesidad de afectar de manera fuerte el ecosistema. De esta manera, esta drea de explotacion

agricola serd una herramienta para el desarrollo.

Asi mismo, si el ordenamiento tiene en cuenta que los lugares y espacios estan interconectados, este
sera capaz de crear una designacion de usos de suelo que tenga en cuenta como estos se relacionan los unos
con los otros, y cdmo entre todos configurardn juridicamente lo que es un territorio. Y al mismo tiempo, esto
permite tener en cuenta como esta distribucidn estd conectada con la calidad de vida y como puede crear
formas diferentes de conectarse con el territorio. Por ejemplo, el designar un drea de proteccidn, pero que al
mismo tiempo sea de uso turistico puede traer un beneficio econdmico; pero también puede cambiar las
dindmicas en las que los habitantes de un territorio se relacionan con esta area. Podria pasar que esta se
convirtiera en un generador de empleo, pero si esta estd alejada de los centros poblados y asentamientos
humanos, se aumentara el transito de personas hacia esta area. Si el ordenamiento territorial no tiene en
cuenta este aumento de trdnsito, habrd dificultades de transporte que impactaran la vida de los trabajadores
hacia este polo de trabajo. Si no hay buenas vias, el transporte serd lento, lo que aumentara el combustible
necesario para los desplazamientos y las emisiones de CO2 que estos producen. Asi mismo, si las reglas del

ordenamiento no son claras, puede que se generen asentamientos humanos o actividades industriales cerca
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del area protegida, que pueden afectar gravemente el ecosistema que se intenta proteger. Si, por el contrario,
el ordenamiento se hace teniendo en cuenta esta racionalidad es posible definir vias y medios de transporte
con bajo impacto sobre la vida y el ecosistema, y permitir practicas industriales y de vivienda que no afecten
el area protegida. En este sentido el Ordenamiento Territorial permite a los actores fomentar practicas que
conlleven a la justicia ambiental. Impedir que el suelo se use de una manera determinada, y promover su uso
de otras, puede conllevar a que los territorios sean pensados por los distintos actores de maneras sostenibles,

lo que a su vez genera relaciones éticas y justas con el territorio.

Pero debido a que los territorios estdn interconectados los unos con los otros, la planeacion territorial
municipal por si sola no es capaz de generar cambios hacia el desarrollo sostenible fuerte e inclusivo. De nada
sirve que un municipio declare un area de proteccién ambiental, si la jurisdiccién vecina designa el drea
circundante como zona de explotacién minera. Es poco fructifero que un municipio declare dreas de
expansién urbana, si estas colindan con una jurisdicciéon que ha designado esta drea como area para la
industria pesada o la agricultura. Los usos que se le dan al suelo estan interconectados y se afectan los unos a
los otros. De ahi la importancia de las articulaciones regionales en la ordenacidn territorial. El ordenamiento
territorial no puede ser entonces, un fraccionamiento del suelo que lo convierta en una colcha de retazos. Por
el contrario, este debe ser ordenado de manera holistica, teniendo en cuenta las diferentes conexiones
ecoldgicas y culturales entre las distintas dreas. De esta forma se puede lograr la inclusién y la sostenibilidad

de una regioén y un territorio.
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Capitulo 3. Dieciséis razones para el planeamiento territorial y

rural dirigido para autoridades locales en el Putumayo.

En las siguientes lineas se presentan 16 razones para el ordenamiento territorial y la planeacién planeamiento

territorial y rural dentro del marco de desarrollo sostenible en el departamento de Putumayo.
1. Lasregiones présperas son aquella que logran construir un marco de referencia colectivo y

procesos de gobernanza colaborativa.

Lograr una transformacién hacia un mejoramiento de la calidad de vida, la prosperidad y la equidad
requiere de grandes esfuerzos y no es algo que suceda de manera espontanea. Las regiones prdsperas tienen
una vision, construida colectivamente, y una planificacién que se sigue de manera ordenada dentro de marcos
para el desarrollo sostenible. Un marco para el desarrollo sostenible no consiste en comandar y controlar,
sino en anticiparse a las necesidades, coordinar esfuerzos y encontrar el camino hacia los objetivos que todos

puedan seguir.

En este sentido se requiere un gran esfuerzo colectivo para transformar la regién de manera que se
generen politicas de desarrollo sostenible e inclusivo, que lleven al mejoramiento de la calidad de vida y la
reduccidn de las inequidades. Las comunidades, instituciones y otros sectores deben ponerse de acuerdo para
construir una visién compartida de lo que es la regién y hacia donde debe esta avanzar. Si esta visiéon no se
construye colectivamente, esta no es inclusiva, y por tanto no serd capaz de coordinar esfuerzos, priorizar

acciones y encontrar el camino hacia los objetivos regionales.

Al mismo tiempo, y teniendo en cuenta que los territorios estin interconectados, una vision colectiva
de la region permite que los diferentes territorios puedan actuar de manera conjunta, teniendo en cuenta su
interconectividad. Tener en cuenta esta interconectividad les permite tener informacién holistica y compleja,
sobre la geografia, la historia y la cultura local. Esto habilita a los territorios para estar preparados para los
retos que vienen en el futuro, y gestionar los riesgos de manera colectiva y coordinada, lo que les pone en una

posicién de ventaja.
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En este contexto un primer reto para construir marcos de referencia colectivos o visiones
compartidas de desarrollo territorial es reconocer las restricciones politicas e institucionales que enfrenta la
planeacion territorial y generar acuerdos politicos, innovaciones institucionales y procesos de accion
colectiva orientadas a dar solucidén a las mismas. Se pueden identificar 5 tipos de restricciones politicas e
institucionales a los procesos de construccion colectiva de visiones de ordenamiento y desarrollo territorial

(Hernandez 2020):

a) restricciones relacionadas con el disefio institucional.

Una primera restriccion se deriva de los disefios institucionales y es la relacionada con la ausencia
de definiciones legales claras en materia de financiacién y funciones de las figuras y esquemas asociativos. En
esta direccion la ley 1454 del 2011, a pesar de promover esquemas asociativos territoriales no les asigna
competencias especificas, ni recursos y fuentes de financiacion propias y quedan supeditadas a la rigidez de
las estructuras municipales y departamentales. Las diferentes formas asociativas se financian con presupuesto
municipal y departamental, o con regalias. Los aportes de los asociados no respaldan o no son suficientes para
respaldar los proyectos de inversion. Un rasgo del marco legal que promueve los mecanismos y esquemas de
asociacion, cooperacion y coordinacién intermunicipal es la ausencia de definiciones legales claras sobre las
competencias y facultades de los departamentos, de los municipios y las provincias en los esquemas

asociativos que impulsan o promueven.

b) restricciones relacionadas con las asimetrias de poder, la presencia de actores politicos e institucionales
en disputa y conflictos de visiones en torno al ordenamiento territorial.

Una segunda restriccion estd relacionada con la distribucién del poder en los territorios. Los
procesos de planeacidn territorial se realizan en un contexto politico caracterizado por la confluencia de
distintos actores estatales y no estatales con profundas asimetrias de poder y desiguales capacidades para
influir en las politicas territoriales. Sibien, un rasgo de la historia de la interaccidn de estos actores ha sido el
conflicto y la confrontacidn, también existe una tradiciéon de procesos de interaccion basadas en dindmicas
de cooperaciéon. Algunos de los principales actores del territorio han sido: las comunidades indigenas, el
sector privado (ganaderos, Ecopetrol, empresas mineras) el estado (entidades del nivel nacional,
gobernaciones y alcaldias corporaciones auténomas), campesinos, actores armados ilegales (guerrillas,

paramilitares), agencias de cooperacidn internacional, universidades, entre otros.
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En este contexto, la planeacion y el ordenamiento del territorio es un elemento fundamental para
contribuir a la reduccién de las asimetrias del poder y para avanzar en la construccién de gobernanza
interactiva y colaborativa como condicion para la sostenibilidad de los territorios. En este escenarios el reto
de las politicas y procesos de planeacion territorial se orienta en tres direcciones: i) conciliar las visiones
locales, regionales y nacionales en un proceso de ordenamiento territorial con un enfoque territorial,
contribuyendo de esta manera a reconfigurar las relaciones entre el Estado y las comunidades; ii) crear
espacios formales e informales de participacion, de cogestion, de colaboracién y deliberaciéon que permitan
el dialogo intercultural, multinivel, y que este en capacidad de transformar los esquemas de gobernanza
corporativa, clientelar, tecnocratica o privada que excluye a los actores del territorio o que impide la
gobernanza colaborativa y de disputar las decisiones del gobierno nacional, de actores econdmicos externos,
de actores de la guerra y de dindmicas de concentracién y apropiacién del territorio; iii) garantizar el
reconocimiento institucional y el protagonismo de las formas de organizacién y gobierno comunitario
existente en los territorios y generar espacios de dialogo y de negociacion con las autoridades y agencias

departamentales, regionales y nacionales del estado.

c) restricciones relacionadas con la fragmentacion institucional en el departamento que constituyen un
obstdculo a la construccion de visiones colectivas de desarrollo territorial.

En la escala territorial y regional se evidencia las restricciones que se plantean para las areas
metropolitanas. De acuerdo con el “argumento metropolitano” la fragmentacion politico-administrativa
genera una estructura de incentivos que motiva tanto a los funcionarios electos como a los designados a no
cooperar ni coordinarse con las autoridades de otras jurisdicciones amplificando la dimensiéon de los
problemas sociales y de politica publica, situacién que genera la ausencia de una perspectiva regional o
metropolitana (Graizbord, 1991 y 2002). Este tipo de restricciones estan presentes en la escala regional y
departamental y se convierten en un obstdculo a la construccién de visiones compartidas y para la
consolidacién de procesos de autogestion y cogestion del territorio. Esta fragmentacion genera problemas
como la falta de coordinacion, el debilitamiento de las formas de gobierno territorial y local, la ineficiencia
en la provision de servicios, el desaprovechamiento de potenciales economias de escala y la inequidad en la

provision de servicios publicos.
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La fragmentacidon institucional derivada de la estructura politico-administrativa implica el
desconocimiento las formas de gobierno sobre el territorio y los bienes comunes que son impulsadas por
comunidades étnicas, organizaciones y movimientos campesinos e instituciones locales. Se convierte
entonces en una restricciéon y en ocasiones en una amenaza de los sistemas propios de gobernanza territorial.
El reto de la planeacidn territorial es contrarrestar las 16gicas de fragmentacion institucional y gobernanza
con légica de consolidacion de los sistemas propios de gobernanza territorial y generar puentes con las

institucionalidad departamental y regional.

d) restricciones derivadas del predominio de politicas publicas nacionales sectoriales que no integran el
ordenamiento ambiental del territorio ni fortalecen una perspectiva territorial del desarrollo.

Una restriccion de la planeaciéon con enfoque territorial se deriva de la ausencia de una politica
nacional de OT y el predominio de las politicas sectoriales del nivel nacional. Las autoridades de los sectores
minero energético, vivienda, infraestructura, han establecido instrumentos como titulos mineros, bloques de
explotacion y exploracion petrolera, grandes proyectos de infraestructura, proyectos de vivienda, desde el
nivel central, que en muchos casos no tienen en cuenta las disposiciones de ordenamiento ambiental y se
superponen a las disposiciones de las autoridades ambientales regionales relacionadas con dreas protegidas,
ecosistemas estratégicos como paramos, humedales, zonas de recarga hidrica, entre otras, y que pueden
deteriorar la calidad de los recursos naturales como el agua, el suelo, la biodiversidad, el aire y el paisaje,
afectando a los habitantes de esas regiones (Cabrera et al., 2013). Asi mismo, las decisiones sectoriales se
superponen con las disposiciones de ordenamiento territorial, sin que su aplicacién atienda a una vision
integral y estratégica del territorio, plasmada en los Planes de Ordenamiento Territorial de los Municipios,
en planes de vida de las comunidades, en agendas territoriales de los movimientos sociales y pobladores

locales.

En este contexto, se puede seflalar que la imposicidon de politicas sectoriales en la medida que
desconocen la diversidad de opciones de desarrollo a nivel territorial y a los actores del territorio representan
un obstaculo a los procesos de construccion de visiones colectivas de ordenamiento territorial. El reto de la

planeacion territorial es consolidar las agendas que se construyen desde el territorio y generar contrapeso.
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e) restricciones asociadas a la fragilidad institucional a nivel municipal y débil capacidad administrativa y
financiera de los municipios.

La debilidad y fragilidad administrativa, financiera e institucional (capacidad de construir procesos
de accidn colectiva territorial) es un factor fundamental que incide en la poca efectividad de los procesos de
asociatividad municipal a nivel regional en Colombia. Y constituye una restriccién mas para la consolidacién

en el plano regional y departamental de figuras y esquemas asociativos estables y permanentes.

Finalmente, hay que sefialar que el reto de la planeacion territorial es construir procesos de
gobernanza democrdtica, asociativa y colaborativa entre diferentes actores (comunitarios, estatales, privados)
locales, departamentales, regionales y nacionales con el fin de articular la diversidad de mecanismos formales
e informales de toma de decisiones para alcanzar objetivos colectivos y trazar caminos para resolver

conflictos.

2. Laplaneacién y el ordenamiento territorial es una herramienta para orientar la resolucion

de conflictos territoriales.

Una segunda razén para impulsar procesos de planeacion con enfoque territorial es el reto de utilizar
los diferentes instrumentos de planeacion territorial como herramientas para gestionar, regular y resolver
conflictos del ordenamiento territorial. De acuerdo con Herndndez, Molina y Duque (2016) los conflictos
relacionados con el ordenamiento territorial se agrupan dentro de las siguientes tipologias sefialadas en la

grafica:
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Conflictos en torno a usos
y vocacion de suelos

Conflictos Socio — ambientales o Wiss Conflictos institucionales

N

Tipologia@e®onflictos@el?
ordenamientoerritorial

/ l \ Conflictos étnicos y
culturales

Conflictos sobre los efectos Conflictos relaciéon campo-ciudad
del conflicto armado: (conurbacién y sub-urbanizacion)
desplazamiento y despojol — Desequilibrios regionales

Fuente: Hernandez, Molina y Duque (2016)

Conflictos socioambientales.

Los conflictos socioambientales son el resultado de una serie de fenémenos y procesos que
profundizan la presidn sobre los ecosistemas, agudizan disputas por el acceso a recursos naturales (suelo y
recursos hidricos), incrementan la contaminacién, impulsan procesos de despojo de tierra y profundizan
enfrentamientos entre agentes econdmicos y sociales. Algunos de estos fendmenos son: a) la expansion de
obras de infraestructura (vias, puertos, embalses, entre otros), b) la explotacion indiscriminada de recursos
no renovables, ¢) la ampliacién de las fronteras de colonizacion y urbanizacién, d) la expansion de la frontera
econdmica por cuenta de actividades agroindustriales o economias ilicitas en algunas partes del pais, el

crecimiento demografico.

Conflictos por uso y vocacién del suelo.

Otro tipo de conflictos que se presentan en el territorio son los que estdn relacionados con las
caracteristicas fisico-bidticas del suelo que determinan su vocacién y usos recomendados, frente al uso actual
(Pefia, 2008). Desde esta perspectiva, se pueden identificar dos tipos de conflictos de uso del suelo segiin el
IGAC: los relacionados con la subutilizacién y la sobre utilizacién. Entre los conflictos por sobreutilizacion

se destacan los asociados por: a) actividades agropecuarias en zonas con vocacién de conservacion (paramos,
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humedales, entre otros); b) actividades extractivas en zonas de paramos; c) usos agropecuarios en areas
pantanosas; d) usos mineros en rios, paramos, ciénagas o en tierras con un alto potencial para la agricultura;
e) conflictos por obras civiles y urbanas en zonas como humedales, cuerpos de agua, pantanos o suelos
agricolas por excelencia; y f) actividades ganaderas en tierras con alto potencial para la agricultura (IGAC,
2012, pag. 185). Los conflictos del uso del suelo rural y su uso ineficiente estan, también, vinculados con
situaciones y problematicas del sector rural como las siguientes: concentracion y fraccionamiento de la
propiedad, informalidad en la tenencia y de las transacciones, debilidad en los procesos de planificacion del
uso del suelo para actividades agropecuarias, expansion de grupos armados, entre otros (Secretaria Técnica

COT Nacional. DNP 2016).

Conflictos institucionales.

Como ya se sefiald las normas y la trayectoria institucional del ordenamiento territorial y de las
politicas sectoriales son una fuente de conflictos y tensiones institucionales en el territorio. Algunos de estos
son los siguientes: a) tensiones entre normas de ordenamiento territorial y normas de caracter sectorial, en
detrimento de la autonomia territorial; b) desarticulacién y superposicién entre las competencias de las
entidades sectoriales sobre las autoridades ambientales regionales; ¢) superposiciones de normas sectoriales
sobre determinantes ambientales y normas de ordenamiento territorial.

Enla siguiente grafica se presentan las diferentes perspectivas de ordenamiento territorial de caracter

sectorial y territorial presentes en el territorio nacional y departamental:

ORDENAMIENTO AMBIENTAL

MISTERIO DE AMBIENTE, CONSEJO NACIONAL AMBIENTAL, CONSEJO AMBIENTAL
REGIONAL, CAR, ASOCAR, CONSEJOS DE CUENCA, AUTORIDADES AMBIENTALES
MUNICIPALES Y URBANAS

ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y ASOCIATIVIDAD

MUNICIPIOS, COMISIGN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Estructura Ecoldgica Principal, Estatuto de uso adecuado del suelo, Categorias de
Manejo determinantes ambientales para el OT: Sistema Nacional de Areas
protegidas, Unidades Marino — Costeras, Politica de Gestion Integrada del Recurso
Hidrico, POMCAS

Plan de Ordenamiento Territorial (POT), Asociacién de Municipios,
Asociacién de Dep: , Regiones d
Planificacién (RAP), Contratos Plan

AGENCIAS, INSTANCIAS ¥ ESPACIOS DE
NEGOCIACION

INSTRUMENTOS

ORDENAMIENTO TERRITORIAL AGROPECUARIO ORDENAMIENTO MINERO — ENERGETICO

UNIDAD DE PLANFICACION RURAL AGORPECUARIO (UPRA) MISTERIO DE MINAS Y ENERGIA, AGENCIA NACIONAL MINERA,

UNIDAD DE PLANEACIGN MINERO ENERGETICA

Categorias de manejo: Zonas de Reserva Capesina (Ley 160 de
1994), Distritos de Riego, Unidades de Planificacién Rural (UPR),
ZIDRES

Titulos Mineros, Declaratoria de utilidad piblica, Mineria como
interés nacional, Zonas excluibles de minerfa, Prohibicién a los POT
de excluir zonas de minerfa
LEY DE TIERRAS, DESPOJO Y DESPLAZAMIENTO
UNIDAD DE RESTITUCION DE TIERRAS, UNIDAD DE PROTECCION DEL PATRIMONIO
victimas
MISTERIO DE CULTURA
Ley de Restitucién de Tierras N
Areas declaradas como Patrimonio en los POT

PROYECTOS DE INTERES NACIONAL, PROVECTOS DE
INTERES SOCIAL, (infraestructura y vivienda)

SANEAMIENTO BASICO ¥ SERVICIOS PUBLICOS

MINISTERIO DE VIVIENDA,

MINISTERIO DE VIVIENDA, EMPRESAS PRESTADORAS DE SERVICIOS PUBLICOS,
ACUEDUTOS COMUNITARIOS

Plan de Saneamiento Bsico (PSB), Plan de Manejo de Residuos Sélidos y

Fuente: CIDER, 2016 vertimientos, (PSMV)

Fuente: Herndndez, Molina y Duque (2016)
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PROPIEDAD COLECTIVA LEY 70 Y RESGUARDOS

MINISTERIO DEL INTERIOR, INCODER, CABILDOS INDIGENAS,
CONCEJOS COMUNITARIOS, CONSULTA PREVIA

Propiedad colectiva, Resguardos indigenas,

ORGANOS DE CONTROL




Estas perspectivas influyen en la configuracion del territorio: la perspectiva del ordenamiento
minero-energético, la perspectiva del ordenamiento ambiental, la del ordenamiento territorial agropecuario, la
de los planes estratégicos de infraestructuras o equipamientos; la de propiedad colectiva ley 70 y resguardos, la
de proteccion del patrimonio, la de planes de saneamiento y servicios publicos, la de los acuerdos de la habana.

Dado la presencia de un modelo extractivista de desarrollo del pais se puede afirmar que un rasgo de
los conflictos institucionales a nivel departamental es el predominio de las politicas y normas sectoriales sobre
las normas de ordenamiento territorial y la tendencia a la agudizacién de los conflictos. El reto de la

planeacion territorial es trazar caminos de gobernanza para la solucién a estos conflictos.

Conflictos étnicos y multiculturales.

Estos conflictos se explican por la falta de reconocimiento de los territorios y derechos colectivos de
las poblaciones indigenas y afrodescendientes en los territorios. Mdas del 30% del territorio nacional pertenece
a comunidades afrodescendientes y resguardos indigenas (INCODER, 2013). En “Colombia 55 millones de
hectareas de los 114 millones que constituyen la extension del pais son bosques naturales, y que entre el 46 y
el 62% de estos bosques (mds o menos 28 millones de hectareas) son territorios colectivos de las comunidades
indigenas y negras, localizados en ecosistemas fragiles como los del Chocé Biogeografico y la Amazonia
colombiana, donde se encuentra el 10% de la biodiversidad del planeta...”18

Esto genera un gran reto para un pais donde, si bien, “la norma garantiza la autodeterminacion de
los grupos étnicos y exige el respeto a sus cosmovisiones; atin no se ha logrado la construcciéon de modelos de
desarrollo, ordenamiento y planeacidn territorial donde tengan cabida las visiones de los grupos étnicos
(DNP 2016:17)”. El ejercicio de la garantia a sus derechos es visto como un obstidculo y no como una
oportunidad para el desarrollo. En este sentido en materia de ordenamiento territorial, falta avanzar en la
comprension y el reconocimiento de las visiones, concepciones, trayectorias, principios de organizacién
territorial y la nocién de lo ptblico que tienen las comunidades indigenas.

Lasactividades, proyectos y visiones de desarrollo que chocan con los territorios indigenas son, entre
otras, las siguientes: los derivados de la ampliacién de la frontera agricola mediante la colonizacidn; los

derivados del desconocimiento de sus consmoviciones en relacion con la administracién de sus tierras; los

'® Documento “Contribucién al anélisis de la problemdtica en el resguardo de Matavén, Colombia: perspectivas nacionales e
internacionales”. Analisis Legal por la Fundacién Gaia Amazonas para el Instituto de Seguridad Ambiental.
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relacionados con el irrespeto a la consulta para la realizacion de proyectos de desarrollo (hidrocarburos,
mineros, eléctricos, petroleros, entre otros); la vinculadas a extensiones de Empresas agricolas y ganaderas
y/o a actividades ilicitas y narcotrdfico sobre territorios indigenas; los proyectos econdmicos y de
infraestructura que se proyectan construir en espacios rurales o de frontera, reservas forestales o bosques
naturales; territorio muchos de ellos habitados por poblaciones indigenas, afrocolombianas y campesinas,
entre otros.

Finalmente, hay que sefialar que el mecanismo de la consulta previa se ha visto afectado por tres
factores: a) un modelo de desarrollo asimilacionista y desigualdad de poder econdémico y politico entre
agentes econémicos y grupos indigenas; b) la presencia de un Estado débil para hacer cumplir la ley; y ¢) la

expansion y degradacion del conflicto.

Conflictos relacionados con los efectos del conflicto armado (desplazamiento y despojo) y/o con el modelo

de desarrollo extractivo.

El desplazamiento y despojo relacionado conflictos se derivan de dos situaciones principalmente:

e Elabandono forzado (Art. 74) definido como “[...] la situacién temporal o permanente a la que
se ve abocada una persona forzada a desplazarse, razén por la cual se ve impedida para ejercer
la administracidn, explotacion y contacto directo con los predios que debié desatender en su
desplazamiento(...]”

e El Despojo (Art. 74) definido como “[...] la accién por medio de la cual, aprovechiandose de la
situaciéon de violencia, se priva arbitrariamente a una persona de su propiedad, posesion,

ocupacion, ya sea de hecho, mediante negocio juridico, acto administrativo, sentencia o

mediante la comision de delitos asociados a la situacién de violencia”.

Hay que sefalar, sin embargo, que desde una perspectiva de ecologia politica el territorio es espacio
de desposesion y apropiacion. Como seiiala Harvey (2013) el territorio representa un espacio en constante
transformacion. Los cambios de la estructura socio-espacial estdn supeditados a las formas o modos del
modelo de desarrollo en funcién del mercado mundial. Desde esta perspectiva las funciones del mercado
esta relacionadas con: pugnas de intereses econdmicos, control de recursos estratégicos, destrucciéon de
oposicién politica o econdmica, delimitacién de espacios por sectores y actores y la estratificacion
socioeconomica — grupos. Los mecanismos de despojo pueden ser violentos, instrumentales, culturales, de
mercado o inasistencia; y finalmente, la apropiacion de lo despojado puede adquirir diferentes modalidades:
legalizacién cooptada, legalizacidn instrumental, legitimidad social, éxito/fracaso de iniciativas econémicas

y retribucion de acciones.
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Conflictos derivados de las relaciones campo-ciudad y el crecimiento de los procesos de conurbacidn y sub-
urbanizacion.

Como sefiala el DNP, “la demanda por suelo urbanizable de menor costo ha llevado a la ocupacién
de las periferias de las cabeceras, caracterizandose por asentamientos informales, cambio en los usos del suelo

para actividades industriales o comerciales y el distanciamiento de las zonas de produccién agricola de los

»

centros de consumo (2016)

Mecanismos de resolucién de conflictos en el marco de la planeacién territorial.

En este contexto, Herndndez, Molina y Duque plantean que uno de los retos de los procesos de
planeacion y de la gobernanza a nivel territorial es la utilizacién e integracién del conjunto de politicas,
instrumentos, espacios, mecanismos, dispositivos, metodologias que la ley ha desarrollado para generar
condiciones politicas e institucionales que generen caminos de soluciéon a los conflictos y desequilibrios

territoriales (2016).

En este campo, plantean los siguientes retos:

- Generar una coordinacién horizontal a nivel nacional y regional, y una coordinacién vertical entre
las politicas sectoriales, regionales y locales en conflicto a través de escenarios para pasar de
confrontacidén hacia la bisqueda de acuerdos cooperaciéon y reconocimiento de los diferentes
procesos de autogobernanza indigena y campesina, de gobernanza descentralizada de acuerdos y
procesos de coproduccion y de iniciativas privadas con 1dgicas de sostenibilidad que se vienen dando
en el territorio.

- Establecer la dimension regional de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) mediante la
construccion de lineamientos regionales del ordenamiento territorial a través de didlogos y acuerdos
abiertos, democraticos y colaborativos.

- Articular los POMCA vy la Politica Nacional de Areas protegidas mediante didlogos con la CAR,
articulacion con los Concejos de Cuenca y respeto y reconocimiento de la consulta previa.

- Garantizar la Politica de reconocimiento de derechos colectivos mediante Consulta Previa, didlogos
con los Consejos Comunitarios, los Cabildos y los Resguardos Indigenas y sus instrumentos de

ordenamiento y desarrollo

75



- Implementar la Politica de Reforma Agraria Ley 160 de 1994, Ley de Tierras, a través de las Zonas
de Reservas Campesinas, los lineamientos de acceso, formalizacion y administracion de la tierra, asi
como la Jurisdiccion Agraria, la promocién de Mecanismos Alternativos (Conciliacién, Mediacion,
Jueces de paz) y fortalecer los instrumentos creados en el marco de los acuerdos de la habana como
los Planes de ordenamiento con enfoque territorial y el instrumento del plan de ordenamiento social

de la propiedad rural.

En la siguiente grafica se presenta algunos de estos mecanismos:

Arreglo Institucional para la Resolucién de Conflictos

Socio Ambientales
Usos y vocacidn del suelo]
Institucionales.

Tipologias Etnicos y multiculturales
Gobernanza de conflictos | Despojo.
: . . . Conurbacién y sub-
territorial Incentivos y mecanismos para resolver urbanizacién
[

conflictos y desequilibrios territoriales

)

[

|

Mecanismos
Alternativos
(Conciliacion,
Mediacién, Jueces
de paz)

Operatizar la Garantizar la Articular los Establecer las Coordinacién horizontal a
Politica de Politica de POMCA y la directrices regionales nivel nacional y regional y
Mecanismo Reforma Agraria reconocimiento de Politica Nacional de los Planes de coordinacién vertical
Ley 160 de 1994, derechos colectivos de Areas Ordenamiento y Politicas sectoriales ,
Ley de Tierras protegidas Territorial POT regionales y locales en
Zonas de Reservas Consulta Previa conflicto
Campesinas Consejos Diglogos con Construccidn de
Lineamientos de Comunitarios CAR lineamientos Escenarios para pasar de
acceso, CE‘:'HUSD’V’ Articulacién con regionales del confrontacion hacia la
formalizacién y RESgLfar os Indigenas Concejos de ordenamiento blsqueda de acuerdos
ini i6 ¥ sus Instrumentos de Cuenca territorial mediante cooperacion
(Como? admlnl%rranon ordenamiento y T
Jurisdiccién Agraria desarrollo didlogos y acuerdos
Promocién de

Fuente: Hernandez, Molina y Duque (2016).

La implementacién de estas figuras implica procesos de consolidacién de una gobernanza territorial

democratica y colaborativa.
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3. Elordenamiento territorial ayuda a las comunidades y dirigentes a lograr un impacto, paso a paso.

Dada la magnitud de los desafios que enfrentan las regiones y municipios, dentro del contexto de la
globalizacién y el cambio climdtico, es poco probable que todas las mejoras deseadas ocurran
inmediatamente. Las regiones exitosas generan impulso y momentum a través de la realizacién de proyectos
prioritarios que estén alineados con la visidn colectiva de territorio, y que esté conectada con la econémica
global. El planeamiento ayuda a priorizar los problemas, y atenderlos de acuerdo a los recursos disponibles.

Garantizando asi, que las iniciativas no sean redundantes o vayan en direcciones diferentes.

Esto es especialmente importante en un territorio tan diverso como el Putumayo, que solo puede
administrarse desde la pluralidad. La autonomia de cada una de las regiones que constituyen ese territorio
debe reforzarse sin perder su inter-relacionalidad, para que sus habitantes le otorguen legitimidad. Clemente
Forero (2000) plantea siete puntos para aumentar la autonomia administrativa de las entidades territoriales,
otorgarles autodeterminacion, y de esa manera reforzar la legitimidad y la calidad del ordenamiento

territorial. Los puntos que Clemente Forero propone han sido adaptados de la siguiente manera:

1.Reformar el esquema de simple delegacidn de la ejecucion de 6rdenes del gobierno central, y se establezca
un régimen de mayor autonomia regional que vaya mds alld del sistema de regalias. En este sentido es
importante que el Putumayo genere politicas fiscales y jurisdiccionales que les permitan decidir cémo

gobernar la region de acuerdo a una visidn colectiva y exclusiva.

2.Pero esta descentralizacion, por ser construida sobre una vision colectiva, debe ser inclusiva. Es decir, no
debe quedar en manos de pequefios grupos de poder, sino que debe permitir que los ciudadanos del

Putumayo participen activamente con gran capacidad de incidencia.

3.En el 2012 se reformo la manera en que se reparten las regalias, ayudando a que los recursos derivados de
la explotacidn de recursos naturales sean transferidos directamente a los municipios y entidades territoriales.
Sin embargo, esto no ha sido suficiente para solucionar los problemas de inequidad en la reparticiéon de los
recursos econémicos de la nacién, y muchos de los municipios donde la poblacion vive en pobreza no han
podido o bien recibir recursos suficientes para poner en marcha sus planes de desarrollo territorial, o no han

sido capaces de administrar estos recursos de manera eficiente. Para solucionar este problema, Forero (2000)
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propone que los recursos no sean repartidos dependiendo de los recursos explotados, sino dependiendo de
los indices de pobreza de cada municipio. Sin embargo, esto, aunque necesario, no es suficiente. Como
argumentan Ramirez y Bedoya (2014), la trasferencia de regalias generan una alta dependencia de la
explotacion de recursos naturales y del gobierno central, lo que amenaza la sostenibilidad de las entidades
territoriales. Esto lleva a que los municipios y departamentos no sean fiscalmente responsables, generando
una ‘pereza fiscal’. Adicionalmente, los hace vulnerables a los vaivenes del mercado y propensos a una

altisima inflacidn.

4. Relacionado con el punto anterior, el principio de subsidiar consagrado en la Constitucién de 1991,
establece que: si el municipio no puede resolver o satisfacer una necesidad de servicio publico, entonces el
departamento entra a resolver esa necesidad y, si el departamento no puede, entonces la nacién para

remplazar al departamento en el cubrimiento de la necesidad social.

Este mecanismo es perverso en el sentido que genera grandes niveles de dependencia, muy a pesar de que
haya municipios en donde la administracion local no tiene las capacidades para disefiar obras y equipamiento,
como por ejemplo un acueducto. Puede que los municipios no necesariamente deben disefiar, pues pueden
contratar, pero tienen que ser ellos los que decidan con quién contratar. Se afiade que si esos municipios no
podian evaluar las propuestas alternativas que permiten construir ese acueducto, esta bien que contraten una
asesoria y/o programas de capacitacién. Pero es importante que el municipio sea quien escoge a quien

contratar, asi este sea una entidad publica o una entidad privada.

Ese principio de subsidiaridad ha retrasado tremendamente la descentralizacién. Es igualmente el culpable
de lo que fue la crisis fiscal. No es éste el que ha causado la crisis, es que el Estado central, apoyandose en el
principio de subsidiaridad, mantuvo una gran cantidad de funciones que ya no le correspondian a él y si a los

niveles locales.

Recogiendo lo dicho en los puntos anteriores, es necesario generar mas rentas locales y menos transferencias.
Es decir, permitir que las localidades y los departamentos tomen decisiones sobre parte de los impuestos y,
en particular, qué parte del IVA seria recaudado localmente. Esto plantea una serie desafios técnicos, pero
segtin Forero (2000) es posible pasar a un régimen en el cual haya menos recaudo de cardcter nacional y mds

recaudo de cardcter departamental, y podria haberlo a nivel regional y local. Con respecto a la evasién, lo que
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se ha observado en varios paises en donde se ha optado por reformas de este estilo, es que la evasion disminuye
notablemente por el conocimiento mucho mas directo, no solamente de las necesidades de los ciudadanos
que pueden tener unas autoridades locales, sino también por las posibilidades de pago de los bienes de que
disponen los habitantes de esa localidad (Forero, 2000). Las autoridades nacionales que recaudan el IVA

tienen grandes dificultades para ejercer un control sobre ese recaudo.

I.  Esnecesario que las autoridades locales consulten a la ciudadania para endeudarse
y que generen procesos de veeduria ciudadana respecto a sus cupos de endeudamiento y como
se usan estos recursos. Esto es importante para que los municipios y entidades regionales no
adquieran deudas impagables e inversiones inviables, y para que la ciudadania aprenda a usar
de manera responsable estos recursos.
II.  Eldesarrollo sostenible fuerte e inclusivo no es una dindmica que se dé inicamente
a nivel nacional o que se pueda atribuir inicamente a un sector (agricola, industrial, etc). Por el
contrario, es a nivel regional donde se genera el desarrollo sostenible fuerte e inclusivo del pais.
Por este motivo es importante replantear los niveles intermedios.

Esto coincide con las postulaciones tedricas de la economia geografica y regional que
evidencian que el desarrollo econémico debe pensarse de manera regional (Psofogiorgos &
Metaxas, 2014). Por ejemplo, cuando existe una bonanza cafetera, esta no se da en el sector
cafetero, sino en la region cafetera. En otras palabras, la bonanza se da en el territorio y no el
sector. Esto sucede porque para que el sector cafetero tenga éxito, debe desarrollar una serie de
servicios que apoyen la posibilidad de convertir el café en un producto de exportacién (Forero,
2000).

De igual manera, la escala del desarrollo sostenible fuerte e inclusivo local implica un
tamafio de poblacion un poco mayor que las del promedio de nuestros municipios. Por este
motivo, la asociacién de municipios permite, por un lado, el desarrollo de servicios y
equipamientos que implican grandes inversiones y cobijan a poblaciones y jurisdicciones mas
grandes que un municipio; y por el otro, el espacio de oportunidad para que las organizaciones

sociales se fortalezca, puedan movilizar mas recursos y coordinar su accidn colectiva. Por tanto,
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se debe pensar en procesos intermunicipales, que generen cooperacion entre distintas entidades

territoriales.

4. Laplanificacion territorial marca la diferencia si avanza hacia procesos de desarrollo endogeno.

La planificacion territorial marca la diferencia siaspira a consolidar procesos de desarrollo endégeno
y territorial y si las politicas de desarrollo nacional de cardcter sectorial se orientan a consolidar visiones
concertadas de ordenamiento territorial y a reconocer procesos democraticos participativos de caracter
territorial. Tradicionalmente la planificacién del desarrollo tiende a realizarse separadamente del
ordenamiento territorial, se concentra en los aspectos sectoriales (econémicos, sociales, ambientales,
infraestructura), sin tener en cuenta explicitamente sus manifestaciones y relaciones espaciales. En la practica
los planes de desarrollo se encuentran desvinculados de la organizacidn del territorio. En el mismo sentido,
los planes de ordenamiento territorial y ambiental concentran la atencién en los aspectos fisicos, naturales y
espaciales y generalmente no incorporan directamente los procesos e impactos de desarrollo econémico,

social y ambiental.

La seguridad alimentaria, el empleo y la accesibilidad a la propiedad rural y la seguridad son de las
principales preocupaciones para los habitantes regionales y estdn fuertemente correlacionadas con la
planeacion territorial. Las politicas correctas sobre la densidad, el uso del suelo, el espacio publico y el disefio
de los equipamientos y los servicios pueden marcar la diferencia en la generacién de una buena calidad de
vida a un precio equitativo. Esto es especialmente importante para la regién de la Amazonia, donde es
importante disefiar modos eficientes de transporte y comunicaciéon que no afecten de manera negativa ni los
ecosistemas ni la pluralidad de las formas de vida local. El disefio de un patrén espacial que aborde las

preocupaciones de los ciudadanos es un medio para organizar mejor a el Putumayo.

5. Un plan colectivo es una herramienta para construir sinergias duraderas, entre la comunidad, los

lideres, las instituciones y las autoridades locales.

Es necesario construir un ordenamiento territorial de manera colectiva, mediante un didlogo entre
la comunidad, las instituciones y otros actores relacionados con el territorio. Asi mismo, este plan debe tener

en cuenta que los territorios son relacionales y, por tanto, debe negociar visiones colectivas del territorio con
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los territorios con los que tenga conexiones préximas e importantes. Esto permite crear hojas de ruta, con
objetivos claros dentro del desarrollo sostenible fuerte e inclusivo; asi como vias y formas de alcanzar dichos

objetivos.

Dado que este ordenamiento es construido de manera inclusiva y colectiva, es facil crear sinergias
entre los diferentes actores que hacen parte de un territorio y con los territorios vecinos. En otras palabras, si

todos caminan hacia el mismo lado, es mucho mas facil cooperar.

Asi mismo, crear planes de ordenamiento de manera concertada e inclusiva empodera a las
comunidades. Pues estas adquieren una mayor capacidad de controlar y vigilar la materializacién del plan.
De esta manera, las comunidades logran un mayor control y rendicion de cuentas a las instituciones, lo que

a su vez fortalece la democracia en la region.

La planeacion territorial tiene el reto de generar “los espacios y las herramientas” para impulsar
procesos de conciliacién de visiones sobre el territorio. Debe impulsar didlogos de saberes, impulsar pactos
de convivencia alrededor de la naturaleza, constituir ambitos de reconciliacién y construir confianza entre

actores.

6. La planeacion territorial es una herramienta para reconocer el valor de la biodiversidad sin un

enfoque estrictamente conservacionista.

Dada la relacionalidad e interconectividad de los territorios, los municipios comparten a nivel
regional retos, problematicas, recursos y oportunidades. En ese sentido, las autoridades locales deben planear
juntas y las organizaciones sociales deben articularse de manera regional, de este modo podrdn organizar el
territorio de manera eficiente, solucionando problematicas, haciendo frente a los retos y aprovechando los
recursos que tienen para generar desarrollo sostenible fuerte e inclusivo. En el contexto del Putumayo, es
importante pensar que este posee en su territorio las riquezas botdnicas de la Amazonia. Largo rato se ha
hablado de explotar esas riquezas para superar el ciclo de las bonanzas. La alianza de las comunidades con las
universidades, ONGs y otros grupos productores de conocimiento, hace que las tltimas ejerzan el papel de
facilitadores de las iniciativas de las provincias para desarrollar ese potencial. En un lapso de tiempo

intermedio, el PIB regional deberia incluir renglones de negocio alrededor de la biotecnologia, la
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biodiversidad, el conocimiento de los ancestral de los indigenas del Putumayo. Esto se desglosa en dos dreas
para las universidades: el de apoyar a las comunidades en gestionar el derecho de patentes farmacéuticas
basadas en la biodiversidad amazdnica, y el de apoyar a los indigenas en gestionar y proteger el conocimiento
farmacolodgico ancestral de las comunidades. El otro renglén que debe actuar como motor de crecimiento
dentro del PIB regional debe ser el del turismo, pero solamente si este turismo se hace de manera inclusiva y
sosteniblemente fuerte. Existen muy pocos modelos exitosos de turismo en donde la comunidad sea la
principal beneficiada de los réditos y donde el ecosistema no sea afectado de manera grave. Por esto la region
debe construir colectivamente un modelo local de turismo rural y ecolégico, que permita generar crecimiento

inclusivo dentro de un marco de sostenibilidad fuerte.

Planear con perspectiva territorial implica reconocer el valor de la biodiversidad y sus servicios
ecosistémicos en los procesos de ordenamiento territorial y transcender la logica de imposicién y el enfoque
conservacionista. En esta direccién es importante: por un lado, “identificar y reconocer la aplicabilidad de
los determinantes ambientales en la ordenacién del territorio considerando la funcion de los ecosistemas
estratégicos, las caracteristicas del suelo, las particularidades culturales, las formas de ocupacion y uso del
territorio, al igual que el enfoque de desarrollo local, en un contexto de sostenibilidad regional”; y por otro
lado, “Transcender la l6gica actual de la imposicion, restriccién o condicionamientos que estas imponen a los
municipios. a esquemas que promuevan una comprension de la utilidad y beneficio que estas dreas o sus

servicios ecosistémicos prestan para el mantenimiento de las actividades econdmicas.”

7. El ordenamiento territorial y la planificacion a largo plazo son de vital importancia para los

procesos del post-conflicto.

La actual construccidn territorial en el Putumayo es resultado de por lo menos tres grandes factores
que han marcado el desarrollo histérico del departamento: la industria petrolera, la economia de la coca y las
dindmicas asociadas al conflicto armado". Desde los afios 60 “s la industria petrolera dio nacimiento a muchos
asentamientos en las zonas del Bajo Putumayo, cuya caida impulsé en los ochenta la economia ilegal de la

coca y definid el territorio como zona estratégica para los actores armados asociados a esta economia. El

19 Estos tres grandes factores no incluyen al “Alto Putumayo”, el cual se ha construido por el avance Incaico
y desde el inicio del siglo XX por el accionar de los misioneros Capuchinos
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caracter estratégico del territorio se define al ser este transito para la pasta base de coca, insumos, armas,
proveedor de seguridad y servicios que aprovecha la extensa y selvatica frontera con Ecuador y Pert. El
territorio y su poblacién ha sido desde entonces objeto de disputa militar y econdémica por parte de las FARC,
los grupos paramilitares y el Gobierno Nacional que decide hacer del Putumayo el centro del Plan Colombia.
De ahi la relevancia en el papel de la planificaciéon y ordenacion del territorio como factor clave para el proceso
de consolidacion de la pazy el post-conflicto. Los grandes factores de disputa territorial expuestos seran —por
lo menos en gran parte- con el proceso de paz desactivadas y canalizadas institucionalmente, el postconflicto
abre la oportunidad para una politica publica de sustitucion de cultivos de uso ilicito, una reconversion
econdmica y una planificacion territorial no solo bajo prioridades militares o de explotacidon de recursos sino

ambientales y sociales.

8. Larestitucion de tierras requiere una planificacion a largo plazo para asegurar cohesion social y

cooperacion inter-local, lo que generaria ventajas competitivas.

Sin que los factores que causaron el despojo y la violencia politica se desactivaran, la politica de
restitucion de tierras, unida a la politica ptblica de atencidn y reparacidn de victimas se ha desarrollado en el
departamento con grandes limites y dificultades en su implementacién. El negocio de la coca, generd la
constitucion de caserios e impulsd la colonizacion para la produccion del cultivo. El conflicto armado, generd
una situacién de desplazamiento y abandono forzado de territorios estratégicos para los actores armados y el
narcotrdfico™. Con el anterior escenario, la restitucién de tierras tendrd en el marco de un post-conflicto
varios retos: 1) relacionado con la reubicaciéon concertada de algunas comunidades ubicadas en zonas
ambientalmente estratégicas y su incorporacién a economias legales, es un factor estructural en el
ordenamiento territorial de este territorio; 2) la formalizacion de la pequefia propiedad campesina frente a
los intereses de las multinacionales petroleras y de la nacion es otro factor a resolver; 3) el retorno y restitucion
de tierras a pobladores en algunos lugares no sera la opcidon para muchos personas desplazadas y despojadas
y su relocalizacién en otras dreas serd una demanda recurrente al Estado. Por otra parte, frente a una

economia campesina basada atin en la produccion de coca y venta de pasta basica, este punto de restitucion

% En el Putumayo, el abandono forzado de tierras es mayor que el despojo; segiin la Unidad de Restitucién de Tierras en el Putumayo,
a 31 de mayo de 2013, reporta que el 83 % de los casos se refieren a abandono forzado, el 7 % a despojo y el 6% abandono seguido de
despojo de tierras. Informe Petréleo, coca, despojo territorial y organizacion social en Putumayo. Informe del Centro Nacional de
Memoria Histérica, P.23.
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y/olegalizacion delos predios serd clave para la reconversion econémica del territorio. Los anteriores factores
y otros como la demanda de las comunidades indigenas y afros sobre la legalizacién de sus territorios
ancestrales y su lucha frente a las multinacionales petroleras, quedaran definidos en el ejercicio de un nuevo

ordenamiento territorial.

9. La planificacidn territorial es una herramienta para dar cabida a las distintas maneras de entender

el espacio que tienen las comunidades indigenas, afros y campesinas.

Un territorio es una entidad viva y dindmica generalmente conformada por diferentes culturas y sus
particulares formas de leerla y entenderla. La planificacion para el desarrollo del territorio es un ejercicio de
construccidn colectiva del futuro deseado por las comunidades que lo integran, que se legitima a partir de la
inclusion efectiva de las diferentes culturas y la integracidon y respeto de sus cosmovisiones. Desconocer la
pluralidad del territorio puede resultar en un proceso de planeaciéon que no cuenta con el aval y el

compromiso de los principales aliados para su desarrollo, al no ver reflejados sus patrones culturales.

Extrapolando la tesis de Orlando Fals Borda (2000), en el Putumayo deberian coexistir 3 formas de

organizacion territorial, cada una expresion de una manera particular de vivir el territorio:

. En el piedemonte o Alto Putumayo, en la regién andina, deberia haber resguardos
indigenas, regidos por sus propias autoridades. Aproximadamente son 4 municipios.

° En la zona intermedia de colonizacién, o Medio Putumayo, existiria el municipio
en su forma tradicional, los 6 actuales, pero con sus limites revisados

. En la llanura, o Bajo Putumayo, los 3 restantes deberian ser un area libre donde las
comunidades ingenias administren el territorio con base en sus conocimientos ancestrales, pero en

dialogo con el resto del departamento.

En ese sentido, las politicas de ordenamiento para una region tan diversa serian: a) Contemplar los
procesos de ordenamiento en un contexto regional, o sea, grupos de PBOTs y/o EOTs; b) Potenciar el nivel
de los EOTs, para que el ordenamiento rural deje de ser solo un esquema, como textualmente lo prescribe
actualmente el Art. 16 de la Ley 388/97. Esto significaria crear para esta region una categoria que se podria

llamar, de ‘EOTs potenciados’.
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10. La planificacion territorial es un proceso que permite encontrar alternativas y soluciones a los

problemas de mineria ilegal y cultivos ilicitos.

Plantas como la “coca” y actividades productivas como la mineria, hacen parte del acervo cultural
de comunidades presentes en el departamento de Putumayo. La coca ha sido tradicionalmente utilizada como
planta sagrada en algunas de las comunidades indigenas que habitan la amazonia, mientras que la mineria
tradicional ha sido parte de las actividades productivas de comunidades afrodescendientes. La
estigmatizacién tanto de la coca como de la actividad minera, como ilicitas o ilegales, compromete las
posibilidades de desarrollo normal de estas comunidades. Es necesario atacar el uso ilicito o indebido al que
han sido sometidos algunos recursos en las dltimas décadas, pero sin desconocer el papel que dichos recursos

juegan en el fortalecimiento cultural y social de las comunidades locales.

11. La planificacidn territorial debe tener en cuenta los flujos migratorios internos, producto del

conflicto.

Los flujos migratorios, internos y/o externos sea cual sea su origen, pueden comprometer cualquier
planificaciéon. Sin embargo, una planificacion efectiva que contemple variables externas como los flujos
migratorios, tiene mayores posibilidades de afrontarlos de manera exitosa, ya que, al considerarlos como un
evento posible, podrd identificar de manera anticipada los actores comprometidos en su atencion, los roles
de cada uno y los protocolos y estrategias para el manejo ordenado de la situacidn, sin improvisaciones que

pueden resultar mas negativas que la misma migracion.

En el contexto del departamento del Putumayo, el conflicto armado intensificado desde el afio 2000,
ha sido el factor fundamental en la configuracidn de lo que hoy es el territorio. El desplazamiento forzado de
229.812 personas desde 1985 refleja la intensidad de la crisis humanitaria en un territorio que no estuvo
preparado para responder adecuadamente ya que, a diferencia de la tendencia nacional, el desplazamiento en
el Putumayo fue predominantemente intermunicipal e interveredal (Registro Unico de Victimas, 2016). Este
gran flujo de poblacién expulsada de sus territorios, configur6 un nuevo departamento y reorganizé el
territorio bajo la logica de la guerra y el drama humanitario. Mocoa, la capital fue desbordada, alli se
concentré el 33% de las declaraciones a la Unidad de Victimas (25.738); Puerto Asis, fue la ciudad con mayor

registro de hechos victimizantes que expulsé aproximadamente 35.000 habitantes, pero al mismo tiempo
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recibié a 25.000 desplazados del bajo Putumayo. La planificaciéon del ordenamiento, serd una nueva
oportunidad para identificar las nuevas realidades urbanas, los impactos en comunidades rurales como las
indigenas y afros que llegaron a estas, los equipamientos institucionales y la interconexién con las zonas

rurales.

12. La planificacion territorial debe aprovechar los rios como medios de transporte y conectividad de

los asentamientos y municipios?

Como lo muestra el mapa adjunto, la regiéon de la Amazonia no cuenta aiin con una red vial
motorizada, y es de esperar que nunca se construya. El reto de la movilidad en esta regién consiste

precisamente en desarrollar comunicaciones que no requieran de una red motorizada.
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VOLUMEN - CAPACIDAD

Mapa 16. Escenarios de Congestion
Vial, 2010, 2020, 2035.
Fuemte: Pablo Roda Misidn Sistema de Ciudodes.

._."-"\__.
POLITICA PARA EL FORTALECMIENTO DEL SISTEMA DE QUDidEs (555 )

Proyeccion a carreteras para el 2035 (Fuente Sistema de Ciudades, Autor DNP)
En el Putumayo hay territorios habitados por poblacién rural dispersa que usa los rios Putumayo y
Caquetd, con sus principales afluentes, como medio de transporte. Esto sucede particularmente en
los municipios de Puerto Guzman, Leguizamo y Puerto Asis; en tierras donde predomina la vocacién
forestal sobre la agricola y ganadera. ;Como conectar estas poblaciones a las principales vias de
transporte terrestre para facilitar su acceso a mercados, bienes y servicios sin que sus actividades

productivas contintien la destruccion del ecosistema que las sustenta ?

La respuesta puede estar en los medios de transporte usados por poblaciones ancestrales y los puntos
intermodales de movilidad. Desde hace siglos los habitantes de la selva, los recolectores némadas de la llanura
amazoénica, agrupados en pequefios grupos deambulan por la marafia, cazando y recolectando, usando el
sistema hidrico- la jerarquia de quebradas, cafios, rios, pantanos, y humedales- para transportarse de un lado

a otro. Utilizaban los grandes rios como autopistas. Esas vias, en el territorio que hoy conocemos como
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Putumayo, corren en sentido occidente-oriente. Y la cordillera de los Andes es una pared colosal que corre
en sentido sur-norte. Histéricamente los habitantes de la selva intercambiaron productos con los habitantes
del piedemonte andino, y los sitios de intercambio posiblemente fueron los sitios donde los rios dejan de ser

navegables. Si el Putumayo no es una sino varias regiones, deberfa contar con diferentes modos de movilidad.

e Motorizada a nivel orden nacional, regional, y local (Ver mapa)

e No motorizada, que pueden ser senderos peatonales y ciclovias, también del 6rden nacional,

regional y local.
e La fluvial, que puede ser igualmente una red tanto | senderos  peatonales  como

utilitaria como escénica, con puntos intermodales donde se

En Norteamérica existen grandes

Appalchian Trail, una ruta peatonal de

casi 4,000 km. Anualmente son

conecta con las otras redes de movilidad. Deberfa teneren cuenta | recorridos por millares de turistas,

los proyectos internacionales sobre navegacion del rio
regionales y locales.
Putumayo, en particular el proyecto IIRSA (La Iniciativa para la

aportando grandemente a los PIBS

Integracidn de la Infraestructura Regional Suramericana). Ver mapa 7.
e Laaérea, que puede ser también de escala nacional, regional y local, y que a su vez se puede
desglosar en:
O Aparatos mas pesados que el aire
O Aerostatos, dirigibles, etc.

o Superlivianos

Teniendo en cuenta esto, es necesario repensar la politica de movilidad para una regién fronteriza
donde los rios se utilizan como limites arcifinios (los rios como lineas divisorias, no como ejes integradores).
Al respecto es ilustrativo hacer la comparacion entre los planes inexistentes de movilidad del gobierno
colombiano para la regidn, con el proyecto intermodal de movilidad de la Iniciativa para la Integracion de la
Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA); se trata de un mecanismo de UNASUR que maneja los
proyectos de movilidad para la integracion. Se incluye una ampliacién del mapa de Sur América donde se
aprecia el proyecto en el contexto del eje de movilidad oriente-occidente a lo largo de los rios Amazonas y
Putumayo. En ese mapa se aprecian los puntos de contacto intermodal donde el transporte fluvial se acopla

con el transporte vial motorizado. También se aprecia como seria de importante para el Putumayo su

88



integracion a un esquema oriente-occidente de movilidad continental, que lo conecta con las cuencas del

Pacifico y del Atléntico.

alla a tu Dropbox.

Mapa 1 IIRSA (Iniciativa Integracion Rios SurAmerica) (Fuente: Pdgina internet de IIRSA; Autor IIRSA)

13. La planificacidn territorial como herramienta y proceso para cambiar el modelo urbano/rural por

un modelo amazdnico de asentamientos humanos.

Desde la colonia, las condiciones ambientales, geograficas y culturales de la Amazonia han
presentado extremas dificultades para los asentamientos de tipo occidental en la regién. Los ejemplos fallidos
son muchos, y van desde las Reducciones Jesuitas, hasta los proyectos planeados a priori como la ciudad

industrial Fordlandia.

Sin embargo, en la amazonia se da toda una variedad de asentamientos, desde las casas al pie de una
carretera, hasta ciudades como Manaus, o Belem, en las cuales son patentes los problemas de la urbanizacién
industrializada. Por tanto, se requieren soluciones que trasciendan el urbanismo tradicional, y que se

construya desde un didlogo intercultural entre la cultura local, el desarrollo sostenible y tecnologias que no
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sean disruptivas con el medio ambiente. Esto permitiria insertar a la regién dentro de la economia global, sin
amenazar su importancia eco-sistémica para el medio ambiente global. Generando de esta manera un

empoderamiento para las comunidades que habitan la Amazonia.

Los asentamientos humanos en la region se deben acomodar a las diferentes condiciones de los
diversos territorios que ya se han sefialado en el texto. La siguiente es la propuesta de matriz para

asentamientos humanos:

Tabla 2 Matriz Asentamientos humanos en el Putumayo

Matriz asentamientos humanos en las diferentes regiones del Putumayo®

! Todos estos asentamientos deben cumplir con el Plan De Accién Sectorial de Mitigacion Para el Sector Vivienda y Desarrollo
Territorial. Estrategia Colombiana de Desarrollo Bajo En Carbono de Julio de 2014
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En ese sentido, una politica de asentamientos humanos en la region amazoénica debe tener en cuenta

dos aspectos diferentes:

. Para los asentamientos ya constituidos, empezando por las ciudades intermedias
como Mocoa, se requiere una politica de adecuaciéon de su estructura fisica a las condiciones
regionales. Esto significar recuperar un urbanismo y una arquitectura adaptados al clima:
Urbanisticamente hay que recuperar el espacio publico representado por las rondas de rios y
quebradas que pasan por los perimetros urbanos; arborizacion del espacio publico (Andenes y vias);
politica de reverdecimiento de la propiedad privada (nueva normativa urbana acorde con el climay
loteos alternativos); incentivos para sistemas no mecdnicos de aire acondicionado, etc.
Arquitecténicamente se requiere recuperar materiales y proporciones que ya se conocen, pero que
han caido en desuso, por ejemplo: Los techos con amplios aleros, las celosias en paredes, ventanas y
puertas, alturas minimas mayores que las que se acostumbran hoy en dia, terrazas verdes que
reemplacen los techos de zinc o de asbesto-cemento.

. Para formas alternativas de asentamientos humanos como las que podrian
proponerse para la llanura amazdnica y talvez en los centros poblados de los resguardos indigenas
de la cordillera debe plantearse toda una nueva politica que se puede esbozar mas claramente si se

lee dentro de la matriz de asentamientos.

14. La planificacion territorial y la definicién de nuevos esquemas de prestacion de servicios publicos.

Los servicios publicos domiciliarios en Putumayo, como en la gran mayoria de territorios de
Colombia con poblacién rural y rural dispersa importante son deficientes en cobertura y calidad. Es el
resultado de la ocupacidon espontinea y de la debilidad del Estado en la regidn. En las areas urbanas el
crecimiento sin planificacién y control también explica estas deficiencias y otras como la insuficiencia de
equipamiento urbano y espacio publico. Abordar esta problemédtica desde el nivel regional sirve para lograr
economias de escala y evitar soluciones parciales que incrementan costos a las administraciones municipales

al tiempo que disminuyen la eficiencia y la eficacia de las soluciones a la poblacion.
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Teniendo en cuenta la diversidad geografica y cultural del Putumayo, debe haber una politica flexible
servicios publicos para cada una de las regiones del departamento. La siguiente matriz expone la propuesta.

Tentativamente se proponen las caracteristicas que puede tener cada servicio para cada una de las regiones:

Tabla 3 Matriz Servicios Publicos para las regiones del Putumayo.

Matriz servicios publicos para las diferentes regiones del Putumayo

Fuente: elaboracion propia

15. Comunicaciones y la importancia para la educacion y la salud

Existen tecnologias de informacién y comunicacion suficientes para mejorar la cobertura y calidad
de los servicios de educacién. Pero también, y con igual importancia, la atencién en salud en las dreas rurales
mas apartadas. Es claro que el Estado ha permitido por accién y omisién la ocupacion de estos margenes y

que quienes los habitan tienen derecho a permanecer y conservar el modo de vida que les satisface respetando



la Constitucion y las leyes. Abordar estas situaciones desde el nivel regional es indispensable para garantizar
la inclusion social y productiva de estas personas, para garantizar la totalidad de sus derechos ciudadanos.
Las tecnologias de informacién y comunicacion y otras alternativas de provisiéon de servicios y bienes

publicos ofrecen una oportunidad para hacerlo.

En las diferentes provincias habrd distintas formas de prestacion de servicios de salud, educacion y
justicia. En la llanura amazdnica, entre las comunidades indigenas, se deberan entablar didlogos
interculturales para definir la estructura y operacion de las redes de prestacion de esos servicios. Especial
atencion debe prestarsele a la poblacion en asentamientos precarios a lo largo de redes de movilidad,
carreteables, o fluviales. Falta darle forma a la especificidad requerida para cada region, pero se pueden

esbozar algunas de esas formas, si se contemplan en conjunto dentro del despliegue de la matriz.

Tabla 4 Matriz de Equipamientos y servicios de salud, educacion y justica.

Matriz de equipamiento y servicios de salud, educacion y justicia

Mezcla de medicinas Escuelas Jurisdiccién mixta

occidental y tradicional. Por vocacionales y
definir tradicionales
Centros de Centros de Escuelas Jurisdiccién
salud + salud en vocacionales tradicional
hospitales centros urbanas y rurales
poblados
Puestos de salud ambulantes Escuelas Jurisdiccidén mixta
coordinados con medicina vocacionales y
tradicional tradicionales

Fuente: elaboracién propia
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16. La planificacion territorial como proceso de generacion de didlogos intercultares entre las

instituciones, las comunidades y la academia.

Se trata de generar un ejercicio participativo de concertacién sobre el territorio, reconociendo las
caracteristicas socio-culturales particulares de las comunidades, de sus pueblos indigenas, afros, y de su forma
de relacionarse con el territorio, seran tareas que la institucionalidad y la academia deben abordar. Generar
acuerdos sobre el ordenamiento territorial vinculando activamente organizaciones sociales y comunidades,
aportara la recuperacion de la confianza y generard un marco de objetivo a cumplir entre las instituciones, la

comunidad y la academia.

Las universidades locales y regionales, las grandes universidades del centro nacional y otras
universidades a nivel internacional, pueden trabajar en conjunto, de manera ecudnime, con las comunidades
del Putumayo, para ejecutar conjuntamente proyectos de alto valor demostrativo para el quehacer del

ordenamiento territorial. En este sentido las universidades pueden:

. Mantener equipos en permanencia a la regidn, viviendo en medio de la poblacion.

. Capacitar a la poblacidn local y otorgar diplomas por los cursos que dicta, asi como

crear curriculos basados en los conocimientos locales del Putumayo.
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