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Resumen.~ 1a Constitucion Politica de 1991 y la subsiguiente legislacion ambiental
establecieron en Colombia un nuevo marco legal para la consideracion de las variables am-
bientales en los futuros proyectos y actividades de desarrollo del pais. A partir de dichos
instrumentos y tras la funcion atribuida al Estado colombiano de ordenar el territorio, los
diferentes actores nacionales que deben participar en el proceso de ordenamiento estdn creando
nuevos espacios para trabajar de manera consensual tanto en la generacion de conocimiento
sobre las dimensiones fisica, bidtica y sociocultural del pais, como sobre las estrategias y las
herramientas para hacer del proceso algo operacional. En lo que concierne a los sectores que
se ocupan de generar informacion sobre el medio ambiente fisico, se parte de la necesidad de
aumentar el grado de conocimiento sobre un pais como Colombia, con especificidades de zona
tropical humeda y de montaina. Como reto mayor, se afronta la necesidad de contar con nuevas
herramientas que permitan valorar y socializar el conocimiento para los fines del ordena-
miento territorial. Se muestra, a partir de un analisis retrospectivo de la problematica ambien-
tal y territorial colombiana, la relacion que ha existido entre la toma de decisiones ambienta-~
les y de ordenamiento territorial y aspectos como el manejo del espacio, la utilizacion de
recursos naturales y la generacion de informacion basica. De igual manera, se bosquejan
algunas perspectivas futuras tanto a nivel de la investigacion como de las acciones de ordena-
miento, desde la perspectiva del medio fisico y apuntando hacia un modelo estratégico de
toma de decisiones ambientales. Palabras clave: medio ambiente, politica ambiental,
medio fisico, ordenamiento territorial, problematica ambiental.
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Introduccion

El ejercicio de la politica ambiental y de
ordenamiento territorial como una funcién
del Estado es reciente en Colombia y aun
demanda un gran esfuerzo para afianzar-
se como proceso y afinar sus herramien-
tas. Tiene los limites propios de los
reduccionismos con los que se ha inten-
tado diagnosticar la crisis ambiental y te-
rritorial y tradicionalmente no ha tomado
parte en las grandes decisiones que orien-
tan el desarrollo. Es asi como las politi-
cas macroecondmicas y sociales no han
logrado todavia integrar de manera efi-
caz la dimension ambiental y territorial;
las decisiones de politica ambiental se han
quedado en la periferia de las grandes
decisiones del desarrollo. Por su parte,
los logros del Estado en materia ambien-
tal y territorial se han materializado en
una serie de acciones sectoriales sobre
la practica, con resultados interesantes,
pero que Unicamente han tenido injeren-
cia en el sector del cual han surgido.

Se puede constatar que la formulacion de
politicas y la planeacidn del desarrollo en
Colombia se han caracterizado por una
perspectiva cortoplacista, coyuntural y
sobre todo de caracter a-espacial, sin
considerar, de manera explicita, la hete-
rogeneidad y la complejidad del territorio
colombiano.

La Ley de Desarrollo Territorial (Ley 388
de 1997) ha dado un paso importante en
considerar algunos aspectos ambientales
en el ordenamiento territorial municipal,
pero ha dado paso a una vision limitada

por las fronteras municipales. Todo esto
resulta paraddjico si se tiene en cuenta,
como es casi unanime en el pensamiento
de los especialistas colombianos, que una
de las posibilidades mas sélidas de desa-
rrollo del pais puede apreciarse a través
de un conocimiento de su espacio y de
sus recursos naturales. Los procesos im-
portantes que sobre ordenamiento am-
biental y territorial se han comenzado a
gestar en Colombia han partido general-
mente del discurso y poco se han susten-
tado en el conocimiento del territorio y
sus recursos, el cual sigue siendo preca-
rio y fragmentado.

A escala latinoamericana el problema se
vislumbra desde hace varios afios. En
marzo de 1990 la secretaria de la Comi-
sion Econdmica para América Latina y
el Caribe-CEPAL (CEPAL, 1990) elevd
a la consideracion de los gobiernos de sus
estados miembros una propuesta para el
desarrollo de sus paises en el decenio de
los 90; esta propuesta contiene un con-
junto de orientaciones para impulsar la
transformacion de las estructuras produc-
tivas de la region, en un marco de pro-
gresiva equidad social. Incorpora expre-
samente la dimensién ambiental y geo-
grafica-espacial al proceso de desarrollo
cuando plantea: “es necesario revertir las
tendencias negativas del agotamiento de
los recursos naturales, del creciente de-
terioro por contaminacién y de los
desequilibrios globales. Para ello es ne-
cesario aprovechar las oportunidades de
utilizar los recursos naturales sobre la
base de la investigacion y conservacion”
(Londofio et al., 1997: 11).
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Si se tiene en cuenta que la “dotacidn te-
rritorial” es una de las bases fisicas mas
importantes con que cuenta para su de-
sarrollo, Colombia no puede seguir plan-
teando el argumento del desarrollo sos-
tenible, sobre una base a-espacial, sin in-
tegrar debidamente la dimension ambien-
tal a dicho proceso, a través de la utiliza-
cion adecuada de la informacidn
territorial.

En el mundo actual, la informacion cons-
tituye el capital mas importante de cual-
quier empresa. Con mucha mayor razon,
en la empresa de las politicas ambienta-
les y de ordenamiento territorial, la toma
de decisiones se debe basar en la infor-
macidn territorial que permita incorporar
esa dimension espacial y ambiental de-
seada. Si bien es cierto que los procesos
de las montafias y llanuras tropicales no
han revelado todavia muchos de sus se-
cretos y que, aun sobre aquellos proce-
sos ambientales relativamente conocidos,
la informacidn no es suficiente, se debe
trazar una estrategia general que permi-
ta identificar la informacidn necesaria
para la toma de decisiones. Dicha estra-
tegia debe permitir sefialar los vacios prin-
cipales y los métodos y técnicas mas efi-
caces para, de una manera comprensible
y asimilable, poner la informacion exis-
tente a disposicion de los tomadores de
decisiones y de los generadores de
politicas.

En estas notas se ilustran algunos rasgos
generales de la problematica ambiental
en Colombiay del proceso de generacion
de politicas ambientales, de desarrollo y
de ordenamiento territorial. Se insiste en

la relacion con el espacio y los recursos
naturales y se hace un breve analisis re-
trospectivo de las respuestas del Estado
en materia de legislacion ambiental y de
ordenamiento. Al final se bosqueja un
marco general para la consideracion de
la informacion territorial, principalmente
sobre el medio fisico, en la toma de deci-
siones ambientales y territoriales.

Politica ambiental,
ordenamiento territorial
y desarrollo: conceptos
intimamente ligados

Parece importante hacer referencia de
manera rapida a estos conceptos que
actualmente son objeto de interés en el
pais y que deberian tener una serie de
implicaciones para los actores que toman
parte en dicho proceso, en particular para
los responsables de generar informacién
territorial basica.

La politica ambiental genera las gran-
des directrices para mejorar la gestion
apropiada del medio ambiente y de los
recursos naturales. Entendiendo el me-
dio ambiente como la interrelacion o la
sinergia entre el medio natural y la cultu-
ra (Angel, 1996), la politica ambiental se
encamina a orientar hacia la sostenibilidad
dicha interaccion: tanto de intervencion
del hombre sobre el medio natural como
de intervencion del medio natural sobre
el hombre.

En principio, el hombre interviene el me-
dio natural puesto que su desarrollo cul-
tural le crea una serie de necesidades que
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pueden ser satisfechas por este (figura
1). El medio natural ofrece tanto los re-
cursos y el espacio para satisfacer las
necesidades humanas (habitat, alimenta-
cidn, tecnologia, comunicacion, diversion,
trabajo, etc.) como algunas restricciones
asociadas a las amenazas naturales y a
la capacidad de acogida de los
ecosistemas (A). Este potencial del me-
dio fisico, referido a los recursos, el es-
pacio y las restricciones, esté distribuido
de una cierta manera no regular en el te-
rritorio. Asi, el hombre, soportado por su
sistema cultural interviene y aprovecha
el medio natural (B).

Adicionalmente, los recursos y el espa-
cio tienen caracteristicas de finitud y de
vulnerabilidad por lo que surgen los pro-
blemas que inicialmente se denominan de

desarrollo: las sociedades no han contro-
lado de manera inteligente la distribucién
de sus actividades para resolver sus ne-
cesidades y se generan por ende patolo-
gias sobre el medio natural (C), que cons-
tituyen el sintoma del denominado pro-
blema ambiental. Para resolver el primer
problema surgio hace algunas décadas el
concepto de ordenamiento territorial
cuya evolucién en Colombia ha llevado a
considerarlo como “una politica del Esta-
doy ala vez un instrumento de planifica-
cién que permite una apropiada organi-
zacion politico-administrativa de la Na-
cion y la proyeccion en el espacio de las
politicas sociales, econdmicas, ambienta-
les y culturales de una sociedad, propo-
niendo un nivel de vida adecuado de la
poblacién y la conservacion del ambien-
te” (Andrade & Amaya, 1994: 34).

A
ECOSISTEMA — SISTEMA
CULTURAL
B Poblacion
_ Paradigma
Medio Fisico tecnolégico
Medio Biético c Relaciones sociales
Red simbdlica
ﬁ Politica
Economia

Figura 1. Hacia un modelo de la problematica ambiental: el modelo “Ecosistema y

Cultura” (Adaptado de Angel, 1996).
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En Colombia ha existido una cierta ten-
dencia a diferenciar lo territorial de lo
ambiental, toda vez que el ordenamiento
territorial se ha enfocado hacia una pre-
ponderante vision politico-administrativa.
Esto ha abonado el terreno para el surgi-
miento del concepto de Ordenamiento
Ambiental entendido como “la funcién
atribuida al Estado de regular y orientar
el proceso de disefio y planificacion de
usos del territorio y de los recursos natu-
rales renovables de la Nacion, con el fin
de garantizar su adecuada explotacién y
su desarrollo sostenible” (Republica de
Colombia, 1993).

La tendencia actual es la de integrar to-
dos estos conceptos y sus implicaciones
(politica ambiental, ordenamiento territo-
rial, ordenamiento ambiental, planificacion
ambiental y otros como planificacion del
desarrollo) en una visién mas global de
desarrollo sostenible como la planteada
por el conocido “Informe Brundtland”
(Comisién de Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente y Desarrollo, 1987). Esta
vision plantea el desarrollo sostenible
como aquel que “permita satisfacer las
necesidades del presente sin comprome-
ter la capacidad de las generaciones fu-
turas para cubrir las suyas”. En el futuro
préximo seria mas conveniente referirse
apolitica para el desarrollo sostenible y a
planificacion para el desarrollo sosteni-
ble. En este escrito sin embargo, se hace
referencia a los conceptos de politica
ambiental, ordenamiento territorial y or-
denamiento ambiental, tal cual aparecen
en la legislacion y en los documentos de
politica colombianos.

Medio fisico y
problematica ambiental

Desde tiempos de la conquista espaifiola,
las riquezas naturales del territorio colom-
biano resultaron de un gran atractivo y
en gran medida su busqueda orient6 la
ocupacion del espacio. Actualmente, de
los 41 millones de colombianos, mas del
70% ocupa las laderas y los valles de la
zona montafiosa del pais. Debido a pro-
cesos de industrializacidn y de violencia
de las ultimas décadas, el panorama ac-
tual es el de una poblacién principalmen-
te urbana. De un 30% de poblacién ur-
bana en 1938 se pasd al 70% en 1988.
Este crecimiento rapido y casi siempre
desordenado ha generado un aumento
dréastico de los problemas ambientales
urbanos: problemas de disponibilidad de
recursos, de ineficiencias ecoldgicas y
energéticas, de impactos negativos sobre
ecosistemas estratégicos y de aumento
de los desastres naturales. En relacion a
este ultimo aspecto, el nimero de perso-
nas y de construcciones expuestas a di-
ferentes tipos de amenazas geoldgicas ha
aumentado considerablemente: sismos
(Manizales, Cali, Pereira, Bogotd), vol-
canes (Pasto), deslizamientos (Medellin,
Pereira, Manizales, Bucaramanga), inun-
daciones y avenidas torrenciales (Cali,
Bogota, Medellin, Villavicencio).

El problema ambiental es igualmente
complejo en las zonas rurales. Hacia fi-
nales de los afios ochenta ya habian des-
aparecido 25 millones de hectéreas fo-
restales, a un ritmo cercano de 1.600 ha/
dia y como fenémeno asociado, la
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erosion habia afectado en forma severa
el 20% del territorio nacional (Samper,
1991). Estas tierras, principalmente de
ladera y bosque, han servido para impro-
visar, de manera cada vez mas masivay
desenfrenada, sembrados de subsisten-
cia y sembrados de caracter ilicito.

Las tierras en uso agricola y ganadero
llegaban a principios de los afios noventa
a 23.1 millones de hectareas de un total
de 114 millones. De ese porcentaje, s6lo
el 14.2% era utilizado en agricultura; el
56.1% se usaba en ganaderia. El hecho
discutible consiste en que la mayoria de
las tierras planas, con buena fertilidad y
facilmente mecanizables del pais (Cor-
doba, Sucre, SW de Magdalena, parte del
Cesar, Magdalena Medio y valle del
Patia) han sido explotadas con ganaderia
extensiva, mientras la agricultura se ha
realizado en tierras quebradas, de baja
calidad y dificil mecanizaciéon (Perry,
1985). Las tierras mas fértiles del pais
con suelos de clases agrologicas I, I y
III (Sabana de Bogot4, valle del Cauca)
estan siendo urbanizadas, pavimentadas
y contaminadas en forma irracional ¢ in-
contenible (Utria, 1992). Como contras-
te, en los departamentos de Narifio, Hui-
la, Tolima, Caqueta y Cundinamarca las
rusticas practicas agricolas en ladera -
tumba y quema- por parte el campesino
y el colono, estan salinizando y
erosionando extensas areas de suelos
(Samper, 1991) y zonas onduladas que
son especialmente aptas para ganaderia
extensiva, se destinan en una gran pro-
porcion a cultivos limpios de maiz y yuca,
y son causa de erosion y de la progresiva

disminucién de la productividad hasta la
pérdida del suelo (Perry, 1985).

Los problemas ambientales también son
notorios en los principales rios incorpora-
dos al desarrollo nacional, los cuales se
ven afectados por procesos de sedimen-
tacion (rio Magdalena) y contaminacion
(rio Bogota, rio Cauca). En muchos lu-
gares las actividades extractivas
incontroladas han afectado de manera
severa el medio fisico y han generado
grandes cargas de sedimentos cuyo des-
tino son las corrientes naturales (Bajo
Cauca antioquefio) o los sistemas urba-
nos de recoleccion de aguas (Bogotd).
Las fuentes de los acueductos estdn sien-
do degradadas y las rondas protectoras
de los rios y depositos de agua han des-
aparecido. La falta de una alternativa
energética en las zonas rurales contribu-
ye notoriamente a la deforestacion, pues
la vegetacion se usa en procura de lefia y
carbon. Al mismo tiempo, lagunas,
ciénagas, manglares y humedales en
general, estan sufriendo la presion de la
urbanizacion, de la construccion, obras de
infraestructura o de la pesca sin control.

La sintesis no exhaustiva de problemas
ambientales en Colombia incluye: urba-
nizacion de tierras agricolas,
sobreexplotacion de laderas andinas,
ampliacion de frontera agricola a costa
del patrimonio forestal, terraplenado de
humedales, lagos, ciénagas, bahias y cur-
sos de agua para adecuacion de habitat,
deforestacion, sobreexplotacion y des-
truccidn de los suelos, colonizacion inne-
cesaria de reservas selvaticas, poblaciéon
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de zonas fuente de recursos, agua super-
ficial o de recarga de acuiferos, extrac-
cion no controlada de minerales y mate-
riales de construccion, alteracidn de sis-
temas fluviales con la instalacion de obras
de infraestructura e introduccion de sis-
temas de embalses. Se debe integrar a la
lista la ocurrencia cada vez mas frecuente
de desastres naturales de origen
geologico (Ojeda & Veldsquez, 1996).

La problematica ambiental:
interaccion a-sinérgica entre
patrimonio ambiental,
desarrollo, politicas y
acciones sociales

La problemadtica ambiental se puede ana-
lizar de manera retrospectiva a través de

cuatro aspectos principales relacionados
entre si, cuya lectura permitira poner de
manifiesto una disfuncidn que ha influido
de manera relevante en la problemadtica
actual. Los cuatro elementos de andlisis
son: patrimonio ambiental, modelos y es-
trategias de desarrollo, politica ambiental
y de ordenamiento y actuaciones socia-
les. Representados en términos de
vectores, la resultante de relacion
a-sinérgica es un avance poco significa-
tivo hacia el desarrollo sostenible (figura
2). La relacién entre los cuatro elemen-
tos mencionados se aborda a partir de tres
situaciones diferentes que permitirdn
plantear algunos puntos esenciales que
deben ser resueltos por una estrategia de
toma de decisiones y que se describen a
continuacion.

Conocimiento
patrimonio
ambiental

Modelos
y estrategias
de desarrollo

Actuaciones
sociales
Politicas

ambientales

TIEMPO

DESARROLLO SOSTENIBLE

Figura 2. Elementos de la problematica ambiental: esquema de relacion sinérgica y
a-sinérgica a la luz del desarrollo sostenible.
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1. Colombia posee un territorio con
gran patrimonio ambiental que po-
dria ser base de su desarrollo pero
cuyo conocimiento es fragmentario
y a menudo precario

En el balance econdémico, el PIB colom-
biano se ha generado a lo largo de su vida
republicana con base en el aprovecha-
miento de sus recursos naturales y sin
consideracion a la nocion de conserva-
cién o de sostenibilidad. El pais sigue de-
positando sus expectativas de desarrollo
en sus recursos naturales; en los ultimos
afios se ha planteado con mayor interés
que su aprovechamiento debe estar fun-
dado en una productividad racional y sos-
tenible. Tal es el sentimiento de politicos,
economistas, hombres de ciencia y so-
ciedad en general (Samper, 1991; Utria,
1992; Gaviria, 1992). Esta voluntad, co-
herente con los enunciados de la Agenda
21 en lo relacionado con el aprovecha-
miento de los recursos naturales para los
paises en desarrollo, debe materializarse
a través de un proceso de toma de deci-
siones fundamentado en el patrimonio
mas importante de la actualidad: la infor-
maciony el conocimiento.

Winograd et al. (1996) sostienen que en
la base de la toma de decisiones para
buscar este objetivo se encuentra la in-
formacion disponible, eficazmente utiliza-
da, que permite un analisis de las opcio-
nes, las acciones y las estrategias que
deberan ser adoptadas. Sin embargo, el
panorama de la informacidn territorial no
es el mejor en Colombia: el conocimiento
de las caracteristicas y el estado de los
recursos no es el ideal. Se sabe por ejem-

plo de la biodiversidad de los ecosistemas
colombianos, pero al momento de tomar
decisiones sobre la realizacion de un ca-
nal interoceanico en el Darién, las discu-
siones van y vienen en cuanto al impacto
sobre la biodiversidad de la zona, no obs-
tante ésta ultima aun no se ha vislumbra-
do en términos reales y cuantitativos.
También se desconoce la potencialidad
minera real del pais (Romero, 1995) y las
aguas subterraneas han sido mal explo-
tadas en muchos lugares debido en parte
a que los modelos hidrogeologicos no son
bien conocidos (Uraba, San Andrés, Sa-
bana de Bogota). En materia de dinami-
ca, capacidad de carga y vulnerabilidad
de los sistemas y procesos ambientales,
los estudios apenas comienzan a efectuar-
se. Todo esto permite comprender por-
qué el aprovechamiento de los recursos
naturales ha provocado tantos impactos
ambientales. “Pese a lo que pueden creer
muchos cientificos, el trépico humedo de
las montafias andinas aun no ha revelado
muchos de sus procesos” a los colom-
bianos (Hermelin, 1995).

En estas condiciones también se puede
comprender porqué en Colombia el
medio natural no ha sido evaluado y
valorado en toda su dimensién y porqué
el desarrollo de metodologias para su
consideracién en los procesos de
ordenamiento ambiental y territorial es
aun incipiente. Como lo plantea Angel
(1996), la tecnologia y la intervencion
sobre el territorio han avanzado mas réa-
pidamente que el conocimiento de los sis-
temas naturales y de los limites de su fra-
gilidad. En otras palabras, la generacion
de conocimiento y el desarrollo han ido
en direcciones diferentes.
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2. El ordenamiento y la planificacion
del desarrollo no han considerado de
manera explicita la dimension
ambiental y en particular el conoci-
miento del medio fisico con vision
estratégica: se ha concentrado en
actuaciones sectoriales, inmedia-
tistas y reduccionistas.

En América Latina, con contadas excep-
ciones, se han denominado “planes de
desarrollo integral” una serie de desarro-
llos sectoriales que han adolecido de la
falta de andlisis integral frente a proble-
mas de planificacion (Grenier, 1984). Los
primeros programas regionales han sido
de caracter puntual y temporal y se ex-
plican por situaciones y coyunturas loca-
les particulares: el programa se articula
alrededor de la explotacién de un recur-
so particularmente rentable, en épocas
pasadas era el oro, la quina, el caucho;
en épocas mas recientes se trata del co-
bre, el carbén o el petroleo (Grenier,
1984).

En Colombia las acciones de planifica-
cion han adolecido de un enfoque predo-
minante econémico (Gonzalez, 1992) por
lo que histéricamente han respondido de
manera casi exclusiva a las orientacio-
nes del mercado. Es el mercado el que
ha orientado la inversion privada tanto
sectorial como geograficamente (Zorro
Sanchez, 1984). Asi, la mayoria de los
procesos de ordenamiento y desarrollo
han sido el residuo de proyectos secto-
riales que abordan los problemas de ma-
nera unilateral. La solucion a problemas
de desarrollo y de ordenamiento se ha

abordado de manera inmediatista, dando
prioridad a las urgencias econdmicas y
sin gran preocupacion por las desigual-
dades socio-espaciales, regionales, urba-
nas y ambientales que pudieran resultar.
En otros casos, la coyuntura de toma de
decisiones limitadas a la duracion de man-
datos ejecutivos o legislativos, no ha per-
mitido emprender acciones de largo pla-
70, basadas en una vision estratégica y
prospectiva del territorio. A este tipo de
acciones responden muchos de los pro-
blemas ambientales actuales.

Sin una visién de largo plazo, se ha pro-
cedido a ocupar buena parte del territo-
rio nacional de manera anarquica y aun
conservado algunos de los elementos cul-
turales asociados la imagen de pujanza,
que nacieron en épocas en las que pre-
dominaba la necesidad de incrementar la
poblacién y la ocupacién del territorio.
Muchas veces el mismo Estado ha
promocionado ese tipo de ocupacion.
Parsons (1967) por ejemplo, describe el
impulso de colonizacidn de “baldios” en
la region de Uraba al norte de Colombia.
Alli se ofrecian titulos de tierra, a condi-
cion de devolver un determinado niimero
de hectareas cultivadas, luego de un pro-
ceso tradicional de tumba (desmonte de
selva y “maleza”) y quema. M4s recien-
temente, en 1987, se otorgaron 220.000
hectareas de suelos clase Vy VI a colo-
nos en el Guaviare (Samper, 1991)

Segtin IDEA (1996), tal vez el altimo pro-
ceso de ocupacion racional fue la coloni-
zacion de la zona cafetera, que se exten-
di6 por suelos fértiles de origen volcani-
co. Este mismo estudio plantea que en
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los ultimos cuarenta afios la ocupacion de
tierras se ha extendido principalmente
hacia el oriente y la poblacion minifundista
ha ocupado cada vez mas las tierras al-
tas, hasta llegar a los paramos. En la mis-
ma linea de extension de actividades, de
manera poco planificada y con una ten-
dencia desmedida a la homogeneizacién
del uso del suelo, la ganaderia extensiva
ha venido invadiendo territorio.

Por otra parte, aunque el crecimiento ur-
bano haya tenido un caracter menos cen-
tralizado que en otros paises de América
Latina, algunas ciudades han crecido por
encima del limite de convivialidad debido
a factores como el mercado informal o la
especulacion desmedida de la tierra. Esto
ha llevado a ocupar zonas expuestas a
amenazas geoldgicas o tierras clasifica-
das entre las mejores tierras agricolas del
pais (suelos clases I y II de la sabana de
Bogotd). En esas ciudades, muchas con
escasez de terrenos de baja pendiente,
no se analizé seriamente la disponibilidad
de recursos suficientes para el sosteni-
miento de la poblacidn, ni el costo por
habitante de la expansion del transporte,
de las vias, de las redes de servicios y de
la tierra (Del Castillo & Salazar, 1995).

En sintesis, la localizacion de las activi-
dades en el territorio colombiano y el uso
de los recursos naturales, no ha conside-
rado el medio natural, lo que ha provoca-
do, utilizando los términos de Utria (1992),
una ineficiencia ecologica, referida no solo
a la rentabilidad econdmica (pues por
ejemplo, los costos de expansion y dota-
cion son mas altos en las ciudades y en el
campo) sino también ecoldgica (pues se

han sacrificado en buena parte los recur-
sos naturales).

3. Las politicas y los programas de
desarrollo propuestos son a-espacia-
les y el interés del ordenamiento
ambiental y territorial se centra en
unidades politico administrativas y
no en unidades ambientales que per-
mitan un mejor manejo de los recur-
sos naturales.

Los enfoques conceptuales vy
metodologicos de la planificacion y las
correspondientes politicas de desarrollo
en Colombia no han previsto un adecua-
do manejo de los aspectos espaciales del
desarrollo. Utria (1992) examina los ocho
planes de desarrollo formulados en el
periodo 1962-1992 y concluye que en
general las politicas y estrategias colom-
bianas de desarrollo son a-espaciales;
constituyen planteamientos basicamente
sectoriales macroecondmicos y abstrac-
tos sin proyeccion funcional en el
territorio.

Este hecho, sumado a que la base de
informacion existente no es suficiente ni
totalmente apropiada y al hecho de que
los procesos de planificacion llevados a
cabo no han tenido un caracter integral,
han estado en la base de los desequilibrios
espaciales y ambientales que se han
expuesto para Colombia. Segiin Gonzalez
(1992) el ordenamiento territorial de
Colombia esta fragmentado y no ha
llegado a todas las zonas del pais.
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Por otra parte, el hecho de relacionar el
proceso de ordenamiento a unidades
espaciales, cuyos limites no correspon-
den a los naturales, acentia mucho mas
los desequilibrios, pues no respeta las
caracteristicas fisicas del territorio. El te-
rritorio como base del ordenamiento y de
la integracion de actividades sociales y
econdmicas ha sido marginado general-
mente de la planificacion. Han existido
sin embargo algunos ejemplos y reflexio-
nes motivadores que podrian ser objeto
de multiplicaciéon (CARDER- Hermelin
& As. Ltda., 1995; Londofio et al., 1997,
entre otros).

La planificacion ha dado preponderancia
a la accidn enmarcada en entidades te-
rritoriales (departamentos y municipios)
cuyos limites estan fuertemente divorcia-
dos de criterios naturales. Autores como
Gonzalez (1992) ponen de manifiesto que
dichas entidades territoriales no respon-
den satisfactoriamente a problemas que
trasciendan las responsabilidades espe-
cificas de cada nivel; se puede sostener
que la division politico administrativa no
facilita el manejo de asuntos del ordena-
miento territorial como el medio ambien-
te, las cuencas hidrograficas, el manejo
de asentamientos humanos o el desarro-
llo econdmico en las “fronteras” de mu-
nicipios, departamentos y aun internacio-
nales debido a que las jurisdicciones de
cadanivel de gobierno fragmentan el pro-
blema o el asunto a administrar, quedan-
do este en muchos casos sin atencion.
Asi, el pais politico-administrativo ha aca-
bado por olvidarse del pais geografico y
de regiones naturales.

Muy a pesar de todo lo mencionado, la
atencion de los politicos y estudiosos del
tema del ordenamiento territorial en Co-
lombia se habia centrado hasta 1992
(Utria, 1992) de manera casi exclusiva
en la dimensién politico-administrativa:
limites de las entidades territoriales,
descentralizacion, participacion, transfe-
rencias y equidad y autonomia municipal.

Mucho maés diciente es el hecho de que
luego de la ley del Medio Ambiente (Ley
99 de 1993), las corporaciones auténo-
mas regionales, cuya tarea principal se
centra en la aplicacion de la politica
ambiental y en la orientacion del proceso
de ordenamiento ambiental en el nivel
regional, se dividieron, respondiendo al
mismo criterio de los limites politico-
administrativos. Algunas de estas corpo-
raciones habian surgido afios atrds para
promover el desarrollo integral de algu-
nas regiones del pais, en general bien do-
tadas de recursos (CVC, CAR,
CRAMSA, CORNARE, CORPO-
URABA), circunscritas a regiones natu-
rales antes que a entidades territoriales.

Este panorama plantea la importancia de
llevar a cabo una serie de acciones que
permitan involucrar la componente espa-
cial en el proceso de desarrollo sosteni-
ble del pais y en las nuevas politicas am-
bientales y territoriales, de manera tal que
refleje la heterogeneidad territorial y
ambiental del pais. Por todo esto, una
reflexion sobre regiones ambientales para
el desarrollo sostenible es inaplazable.
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Antecedentes de la
respuesta colombiana en
materia de legislacion
ambiental y de
ordenamiento territorial

La respuesta de la legislacidn al proble-
ma de ordenamiento se vislumbra inicial-
mente a partir del interés por lo urbano.
Diferentes formas de planes de desarro-
llo urbano aparecen en la legislacion
colombiana desde 1947. Figuras de dichos
planes han sido el Plano Regulador (Ley
88 de 1947) y el Plan Integral de Desa-
rrollo-PID (Ley 61 de 1978) que plan-
teaban la necesidad de disponer de una
serie de planes que orientaran el creci-
miento de las dreas urbanas. En los afios
ochenta se dio mayor importancia a la
normatividad a través del Cddigo de
Urbanismo (Del Castillo & Salazar, 1995).

El interés por la realizacion de acciones
limitadas a los contornos politico admi-
nistrativos de los departamentos se plas-
ma en el Cédigo de Régimen Departa-
mental (Decreto 1222 de 1986) que pro-
porciona las bases para la planeacion y
la coordinacion de funciones nacionales.

La lista de antecedentes legales del or-
denamiento territorial a nivel municipal
continua con la Ley 9 de 1989 (Ley de
Reforma Urbana) que aborda los elemen-
tos para la localizacion de actividades en
areas urbanas y los tratamientos y priori-
dades para ocupacion y usos de las mis-
mas. También aporta los mecanismos
para la elaboracion de los planes y regla-
mentos de usos del suelo a nivel munici-

pal a través del Plan de Desarrollo Muni-
cipal-PDM. Como hecho de interés, por
primera vez se incluyen las zonas de ries-
go natural como limitantes para el desa-
rrollo. Hasta la fecha, dicho mandato no
esta respaldado por alguna directriz o guia
oficial nacional, sobre la manera de lle-
var a cabo una zonificacion de areas ex-
puestas a amenazas naturales en zonas
urbanas y periurbanas.

Posteriormente la Constitucion Politica de
1991 aporto las bases y los elementos
para que en los afios 90 se comenzara
una reflexion profunda sobre los princi-
pios del ordenamiento territorial en Co-
lombia. Los elementos aportados por la
Constitucion propenden por:

o Inducir la reorganizacion politico admi-
nistrativa de la Nacidn dentro de un régi-
men unitario, como base para el logro de
la autonomia de las entidades territoria-
les, la descentralizacion y el fortalecimien-
to de la participacién democratica
(Art. 1).

e La planificacion, manejo y aprovecha-
miento racional de los recursos naturales
(Art. 79-80)

e [as formas de participacion democra-
tica (Art. 103-106)

e La intervencidon del Estado en la
racionalizacién de la economia con fines
de desarrollo territorial armonico, equita-
tivo y equilibrado, que se manifieste en
una mejor distribucidn espacial y estruc-
tural del bienestar social de tal forma que
se garanticen oportunidades, bienes, ser-
vicios y la preservacion del ambiente. (Art.
65y 334).
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e El desarrollo de estrategias y orienta-
ciones de politica econdmica, social y
ambiental, que aseguren el adecuado des-
empefio de las entidades territoriales (Art.
339).

Con la Constitucidn Politica queda mani-
fiesto el compromiso de los colombianos
de buscar un desarrollo sostenible. En los
afios siguientes han aparecido leyes y dis-
posiciones adicionales relacionadas con
el ordenamiento territorial y ambiental:

e Ley 99 de 1993, define el Ordenamien-
to Ambiental Territorial como la funcién
atribuida al Estado de regular y orientar
el proceso de disefio y planificacion de
usos del territorio y de los recursos natu-
rales renovables de la Nacion, con el fin
de garantizar su adecuada explotacién y
su desarrollo sostenible.

e Ley 136 de 1994, por la cual se dictan
normas tendientes a la modernizacion y
el funcionamiento de los municipios: esta
ley atribuye al municipio, entre otras, la
responsabilidad de planificar su desarro-
llo econdémico, social y ambiental y de
ordenar su territorio.

La Comision de Ordenamiento Territo-
rial creada en 1992 también hizo aportes
importantes en una serie de reflexiones
sobre el ordenamiento territorial en el pais.

La Ley de Desarrollo Territorial (Ley 388
de 1997) propone los objetivos y alcan-
ces del ordenamiento del territorio muni-
cipal. Dicha ley se promulga para “ar-
monizar y actualizar las disposiciones

contenidas en la Ley 9 de 1989 con las
normas establecidas en la Constitucion
Politica, la Ley Organica del Plan de
Desarrollo, la Ley Organica de Areas
Metropolitanas y la Ley por la que se crea
el SINA. Esta orientada especificamente
al &mbito municipal, propone los meca-
nismos de gestion del desarrollo urbano y
define la realizacién de planes de orde-
namiento territorial municipal que deben
contener los siguientes elementos:

1. El componente general del plan (obje-
tivos, estrategias y contenidos estructu-
rales de largo plazo).

2. El componente urbano (politicas, ac-
ciones, programas y normas para admi-
nistrar el desarrollo fisico urbano).

3. El componente rural (politicas, accio-
nes, programas y normas para orientar la
interaccion entre los asentamientos rura-
les y la cabecera municipal, asi como la
conveniente utilizacion del suelo).

El componente general de dichos planes
debe establecer la “estructura urbano-
rural e intraurbana que se busca alcan-
zar a largo plazo...” y se debe especifi-
car entre otros aspectos: las dreas de
reserva y medidas para la proteccion del
medio ambiente, la proteccion de los
recursos y la defensa del paisaje; las
zonas que presenten altos riesgos natu-
rales, la clasificacion del territorio en suelo
urbano, rural y de expansion urbana. Plan-
tea también esta ley que en adelante el
perimetro urbano no podra ser mayor al
denominado perimetro de servicios.
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Por otra parte, el proyecto de Ley Orga-
nica de Ordenamiento Territorial debe
tratar la distribucidn de las competencias
entre la Nacion y las entidades territoria-
les, proponer las competencias en mate-
ria de ordenamiento espacial para los di-
ferentes niveles territoriales y abrir nue-
vas perspectivas en términos de la divi-
sion politico administrativa, a través de la
constitucion de nuevas entidades territo-
riales, administrativas y de planificacion.
Se trata de una verdadera oportunidad de
lograr consensos sobre el futuro del pais

Desde el punto de vista de las politicas
ambientales y de recursos se han gene-
rado varios instrumentos. En la década
de los setenta se elaboro el Codigo de
Recursos Naturales, calificado por algu-
nos como “un codigo para un pais desa-
rrollado” (Samper, 1991). En la década
de los ochenta surgieron el Cédigo Sani-
tario Nacional y el Codigo de Minas. Di-
cha legislacidn, profusay compleja, con-
templaba la administracidn, la prevencion
de la contaminacion, el control de los re-
cursos y la proteccion del medio ambien-
te. Posteriormente, en 1993 se promulgd
la Ley del Medio Ambiente (Ley 99 de
1993) que aborda la mayor parte de los
aspectos concernientes a los recursos
naturales de Colombia.

El nuevo Cddigo de Minas seguramente
involucrard de manera explicita la obli-
gacidn de un manejo ambiental adecua-
do en las explotaciones mineras. En lo
que se refiere a la prevencion de desas-
tres naturales, el Plan Nacional para la
Atencidn y Prevencion de Desastres pre-
tende reforzar el proceso del manejo y

prevencion de desastres naturales que
Colombia ha llevado a cabo de manera
eficaz y con reconocimiento internacio-
nal desde finales de los 80. También vale
la pena mencionar que el Ministerio del
Medio Ambiente tiene a su cargo el Es-
tatuto Nacional de Zonificacién de Usos
del Suelo, el cual debe orientar la ocupa-
cion del territorio colombiano bajo crite-
rios de desarrollo sostenible.

Por otra parte, y con el fin de involucrar
los principios establecidos por la Consti-
tucidn Politica y la legislacion ambiental
sobre ordenamiento territorial, el gobier-
no nacional definié una Politica Ambien-
tal Nacional (Ministerio del Medio Am-
biente, 1995) cuyos objetivos principales
fueron:

1. Promocion y busqueda de una nueva
cultura del desarrollo para lograr el bien-
estar de la poblacion.

2. Mejoramiento de la calidad de vida
promoviendo la equidad y la mejor distri-
bucion de los beneficios del desarrollo.

3. Promocion de una produccion limpia a
través de un cambio tecnologico que re-
oriente las tendencias no sostenibles del
sector productivo.

4. Desarrollo de una gestién ambiental que
permita la renovacidn del capital natural,
prevenga el deterioro ambiental y proteja
las potencialidades de los recursos natu-
rales y el ambiente.

5. Formulacién de una politica poblacional
de manera a integrar esta dimension en
los procesos de planificacion.
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El conjunto de instrumentos politicos y
legales relativos al ordenamiento territo-
rial y ambiental en Colombia es sustanti-
vo, lo que resulta comprensible para un
pais de gran tradicion legislativa. Sin em-
bargo, a juzgar por los hechos, las
normas no han permitido los logros
deseados. Tal vez, como lo plantean
algunos autores (Del Castillo & Salazar,
1995) este retraso se debe a que en los
ultimos afios se ha debilitado la funcién
planificadora y los esfuerzos se han
concentrado en la redaccion de cddigos
y leyes. Ademas la regulacion de los usos
del suelo se ha orientado principalmente
a las actividades privadas y no a la
coordinacion de actividades publicas, que
constituyen el tema vital de cualquier
politica de ordenamiento del territorio.

A nivel del medio fisico la Ley de Desa-
rrollo Urbano de 1997 contempla ya
aspectos como aprovechamiento de
recursos (aguas, materiales de construc-
cion), la disposicion de desechos (carac-
teristicas del territorio para la disposicion
de desechos, caracteristicas de las
corrientes de agua para la disposicion de
afluentes liquidos) y, de manera especial,
los riesgos naturales y las zonas protegi-
das. Quedan sin embargo vacios en el
tratamiento del componente ambiental y
sobretodo, en la interaccion con las
disposiciones de la Ley 99 de 1993, en lo
que a ordenamiento ambiental se refiere
(Posada & Viana, 1998).

A pesar de este avance reciente, el pro-
ceso de generacion de los instrumentos
metodoldgicos que haran realidad los prin-
cipios establecidos por la Carta Constitu-

cional y por la legislacién reciente, aun
debe tomar una dinamica adecuada: ge-
neracion agil y apropiada de informacion,
elaboracion y adaptacion de herramien-
tas metodologicas (valoracion y genera-
cidn de sistemas de indicadores ambien-
tales y de sostenibilidad), etc.

Puntos a tener en cuenta
en un modelo estratégico
de toma de decisiones
ambientales

Luego de esbozar algunos rasgos de la
problematica ambiental colombiana y de
la plataforma normativa existente, se ana-
liza el marco general de toma de decisio-
nes en materia ambiental y de ordena-
miento territorial para responder al pro-
blema. Dicho marco debe responder a una
visidn estratégica, sinérgica, que pueda
ser desarrollada y puesta en practica por
los diferentes actores a través de una serie
de acciones tacticas que interpreten el
sentido general del modelo estratégico.

Dicho modelo debe responder también a
una serie de puntos relevantes que tie-
nen que ver con la visién aportada desde
el medio fisico. Estos puntos relevantes
que se tratan con mas detalle en este es-
crito son:

1. Generacion de conocimiento y utiliza-
cion de la informacion en la toma de de-
cisiones.

2. Consideracion de los recursos natura-
les como base del desarrollo del pais.
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3. Desarrollo de leyes y politicas con base
en informacion existente.

4. Puesta en practica de los principios del
desarrollo sostenible a través de instru-
mentos y herramientas metodologicas
apropiadas.

5. Desarrollo de politicas ambientales y
de ordenamiento que respondan a una
“logica espacial y regional”.

6. Desarrollo de herramientas para eva-
luar el estado o la evolucién de la proble-
matica

1. Generacion de conocimiento y
utilizacion de la informacion en la
toma de decisiones

La toma de decisiones de cualquier indo-
le se basa normalmente en la informa-
cioén que permite tener una idea del esta-
do de las diferentes variables del proble-
ma y abordar la pregunta “qué pasa
si...?”, esto es, conocer el comportamiento
de las variables del problema frente a una
accion determinada. En el mundo actual
se ha comprendido que la riqueza y el
desarrollo se basan en el conocimiento y
en la generacidn y la utilizacion de infor-
macién. En el caso colombiano el cono-
cimiento de los recursos naturales no es
el mejor, lo que se traduce obviamente
en dificultades relacionadas con la dispo-
nibilidad de informacion.

Ademas de las dificultades inherentes al
hecho que Colombia es un pais de carac-
teristicas muy heterogéneas, se encuen-
tran otros problemas. Los institutos na-

cionales encargados de generar la infor-
macion basica territorial no se han adap-
tado a una situaciéon de trabajo
interdisciplinario e interinstitucional y aun
persisten visiones reduccionistas del co-
nocimiento. La informacion que se gene-
ra esta en muchos casos desconectada
de las necesidades del pais y en otros
casos es redundante.

Se hace necesario un andlisis sobre la
informacion territorial que se genera en
términos de: cantidad y calidad, acceso y
distribucion, sintesis e integracion,
comparabilidad, etc. Dicho andlisis debe
abordar también la institucionalidad de la
produccién de informacion territorial, con
propuestas de reorganizacidn que facili-
ten la unicidad y complementariedad en
la generacion de informacion. Todo esto
debe responder a un modelo de proble-
matica ambiental bien pensado, que per-
mita reemplazar el proceso de produc-
cion fragmentada de informacidn que se
da en la actualidad.

2. Consideracion de los recursos
naturales como base del desarrollo
del pais

Se ha expresado en repetidas ocasiones
que las posibilidades reales de desarrollo
futuro de Colombia residen en el conoci-
miento y aprovechamiento de sus recur-
sos naturales. La economia colombiana
depende en muy buena parte de la dispo-
nibilidad de estos recursos (petrdleo, car-
bon, niquel, maderas, pesca, agricultura)
y sin embargo, hasta la fecha no es mu-
cho lo que se ha hecho para incluir en las
decisiones relativas al consumo y a las
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inversiones la informacion sobre el ago-
tamiento de los recursos naturales y al-
gunos efectos negativos de su aprovecha-
miento. Varias estrategias de desarrollo
se han basado de manera importante en
el consumo y consecuente disminucion
del “stock” patrimonial, sin tener siquiera
una influencia directa en la promocion de
sectores secundarios y terciarios de la
economia del pais.

Se trata de utilizar los recursos dentro de
un proceso de desarrollo propio para Co-
lombia, que no adopte patrones de otras
economias y otros territorios diferentes a
los colombianos y que sea politicamente
viable, socialmente justo, técnicamente
apropiado y territorialmente equilibrado.
Esto, como estrategia de desarrollo sos-
tenible, exige un conocimiento completo
y acabado del patrimonio ambiental y de
recursos naturales del pais. Este aspecto
es crucial para una adecuada gestion
ambiental ya que en numerosas ocasio-
nes se producen errores debidos al des-
conocimiento del comportamiento de los
sistemas naturales.

3. Desarrollo de leyes y politicas con
base en informacion existente

En Colombia la legislacién puede avan-
zar mas rapido que su soporte de conoci-
miento. Por ejemplo, el Codigo de Re-
cursos Naturales y de Proteccion del
Ambiente de 1974, no estaba sustentado
en su momento, por un conocimiento su-
ficiente del funcionamiento del medio
natural. Este es el caso de muchas de las
leyes ambientales colombianas.

La normatividad relativa al control de
actividades generadoras de impactos ne-
gativos sobre el medio ambiente no se
basa en un conocimiento suficiente de los
umbrales, los puntos maximos de equili-
brio o la capacidad de carga de los siste-
mas naturales. Los umbrales de equili-
brio del ecosistema permiten conocer el
punto o la situacion a partir de la cual un
sistema no recupera su equilibrio si éste
es sobrepasado como resultado de una
presion exterior. La capacidad de
resiliencia de los sistemas naturales re-
coge este concepto haciendo referencia
a la capacidad de recuperar el equilibrio
luego de una perturbacion.

Las normas y leyes ambientales deben
incorporar un grado de flexibilidad impor-
tante para poder adaptarse a la
heterogenidad y la complejidad del medio
fisico. Esto confirma porqué en Colom-
bia las leyes y normas ambientales
deben sustentarse en la informacion y el
conocimiento sistematico del medio
natural.

4. Puesta en practica de los princi-
pios del desarrollo sostenible a
través de instrumentos y herramien-
tas metodologicas apropiadas

De una manera general, los principios del
desarrollo sostenible se han asimilado en
las medidas politicas y legales produci-
das hasta el momento en Colombia. Sin
embargo, se debe reconocer que en la
actualidad la puesta en practica de los
principios del desarrollo sostenible, el pro-
ceso de la toma de decisiones, la planifi-
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cacion y la gestion y manejo del medio
ambiente y de los recursos naturales, se
realizan sin contar con los instrumentos y
herramientas metodologicas apropiados.

En lo que se refiere a la planificacidn para
el desarrollo sostenible y a la incorpora-
cidn del medio fisico, aiin existen vacios.
No se cuenta con marcos metodoldgicos
comunes y apropiados, para la valoracién
del geopotencial, que permitan compren-
der de manera explicita, la posibilidad de
llevar a cabo o no algun tipo de uso del
territorio o que considere su carcter es-
tratégico y su influencia directa en el de-
sarrollo sostenible.

Se cuenta en Colombia con aproximacio-
nes sectoriales tradicionales; se tiene in-
formacion sobre amenazas naturales, so-
bre recursos minerales, informacion
edafoldgica, informacion hidrica, etc. Sin
embargo, esta informacién no es de co-
bertura nacional para escalas de trabajo
regionales o locales. Ademas, dicha in-
formacion se ofrece en los términos téc-
nicos tradicionales, que por lo demas no
facilitan la lectura a planificadores y
tomadores de decisiones, quienes por su
parte, sdlo cuentan en la mayoria de los
casos con nociones generales sobre las
diferentes tematicas.

El desarrollo cientifico y tecnologico ba-
sico para conocer la realidad ambiental
en sus problemas y potencialidades, aun
debe evolucionar de tal manera que per-
mita disponer de técnicas de trabajo ade-
cuadas a la realidad colombiana. Se re-
quiere de un esfuerzo cientifico impor-
tante que permita desarrollar herramien-

tas metodoldgicas para valorar la infor-
macidn tematica para los fines de la pla-
nificacidn del desarrollo sostenible. Para
esto se debe tener en cuenta el estado y
el nivel de certidumbre de la informacion,
y el tipo de usuario al cual va destinada.
Se debe generar un eslabon faltante en-
tre la ciencia y la toma de decisiones
ambientales.

5. Desarrollo de politicas ambienta-
les y de ordenamiento que respon-
dan a una “légica espacial y
regional”

En Colombia, la vision reduccionista de
espacio como soporte geografico en el
que se desarrollan las actividades
socioeconomicas pareciera llevar impli-
cita una idea de homogeneidad del terri-
torio nacional y de comportamiento indi-
ferente de este frente a todo tipo de in-
tervencion (Londofio et al. 1997). Sin
embargo, como se ha presentado ya en
este documento, el resultado de interven-
ciones sobre el espacio con vision
reduccionista y dependiente de las leyes
del mercado, ha engendrado grandes
desequilibrios entre la distribucion de la
poblacién y la de los recursos naturales,
entre las distintas regiones y sus activi-
dades econdmicas. Unidades territoria-
les de gran riqueza, potencialidad y valor
estratégico son subutilizadas, mientras que
la poblacion y el desarrollo socioecond-
mico se concentran en unidades de me-
nor riqueza e importancia. Hay grandes
centros urbanos (por ejemplo Bogotd) que
no pueden seguir creciendo pues han sa-
turado la capacidad de soporte de los sis-
temas naturales y solo pueden operar con
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base en lo que Utria (1992) denomina
“deseconomias ecoldgicas”. La estruc-
tura espacial del desarrollo nacional re-
quiere otro tipo de manejo estratégico.

Por otra parte, el aprovechamiento racio-
nal del territorio y sus recursos naturales
entrafia también un enfoque conceptual
de eficiencia, no solo en términos de ren-
tabilidad econdémica sino también
ecoldgica. El sistema de regiones del te-
rritorio nacional, la localizacion de los
centros urbanos y sus sistemas de
itercomunicacion, la vinculacion entre lo
urbano y lo rural y la interrelacion entre
regiones, constituyen factores que depen-
den directamente de los recursos natura-
les. Por esto, su desarrollo no puede que-
dar al azar, ni responder simplemente a
circunstancias del legado histdrico, ni ser
confiadas al resultado de las fuerzas del
mercado. Por el contrario, debe respon-
der a una racionalidad de manejo eficiente
del espacio.

Como lo ha planteado Grenier (1984)
“ordenar el territorio presupone el
conocimiento del espacio”. Asi, para
Colombia se hace importante disponer de
una nueva estrategia de configuracion e
integracidn de la estructura espacial del
territorio nacional basada en la definicion
de regiones ambientales para el desarro-
llo sostenible. (Londofio et al, 1997). Esto
exige la construccidén conceptual y
metodologica de un nuevo paradigma de
la planificacion regional, la definicidn de
alternativas para su gestion y la transfor-
macién de la economia, con el fin de que
el territorio no sea manejado exclusiva-
mente por las leyes del mercado.

6. Desarrollo de herramientas para
evaluar el estado o la evolucion de
la problematica

Los procesos de planificacion y de ma-
nejo se centran en la toma de decisiones
que permiten una gestion adecuada de
proyectos, recursos, metas y objetivos. En
la base de estos procesos se encuentra
la informacion disponible cuyo uso ade-
cuado puede permitir un analisis mas
apropiado de las opciones, las acciones y
las estrategias que deben adoptarse
(Winograd et al., 1996). Como ya se ex-
puso en el numeral 1, es importante re-
pensar el proceso de generacidon de in-
formacion territorial en Colombia, de tal
manera que esta se oriente a la toma de
decisiones.

Por otra parte, deberia ser posible medir
el grado de evolucidn de una problemati-
ca, de los procesos de planificacion y or-
denamiento, de los objetivos y estrategias
que estos incluyen y finalmente, de un
territorio, hacia el desarrollo sostenible.
En este sentido el capitulo 40 de la Agen-
da 21 (informacidn para la toma de deci-
siones) propone el desarrollo de
indicadores para el desarrollo sostenible.
Varias organizaciones internacionales han
llevado a cabo una serie de reflexiones
para la generacion de un sistema de
indicadores ambientales y de sostenibilidad
(UNEP-RIVM, 1994; UNDP-
UNDPCSD, 1995; SCOPE, 1995).
Dichos indicadores permitirian aprehen-
der de una mejor manera tanto la evolu-
cion de los sistemas naturales como la de
la interaccion sistema cultural (en un sen-
tido amplio) - sistema natural.

Perspectiva Geogrifica 25



En Colombia, la Constitucion Politica de
1991 ordend la organizacidn de un siste-
ma de evaluacidn de resultados de la ges-
tion del sector publico, referido al cum-
plimiento de los objetivos del Plan de
Desarrollo. Por su parte, la Ley 99 de
1993 define el Sistema Nacional Ambien-
tal (SINA) entre cuyas funciones, ade-
mas de alimentar el Sistema Nacional de
Evaluacion de la Gestion Publica, esta la
de proveer la informacién ambiental util
y confiable a todos los actores sociales
(Winograd et al., 1996).

No son muchas las iniciativas nacionales
sobre el particular. Ante la ausencia de
datos y estadisticas ambientales suficien-
tes, el uso reducido de indicadores se ha
dirigido més a una evaluacién descripti-
va, anecdodtica y no sistematica. Asi, en
el nivel nacional el tema no se ha tocado
de manera importante. A nivel regional,
existen algunas aproximaciones
metodologicas como por ejemplo en la
CARDER (Winograd et al., 1996). En el
futuro préximo serd prioritario conducir
una reflexion que permita construir un
marco de referencia nacional, para la ela-
boracion de sistemas de indicadores de
sostenibilidad, acompafiado de aplicacio-
nes tanto para escalas mayores (regio-
nes, departamentos, cuencas, municipios)
como sectoriales (medio fisico,
biodiversidad, agricultura, mineria, trans-
porte, agua, amenazas naturales, etc.).

Hacia un modelo estratégico
de toma de decisiones
ambientales y de
ordenamiento territorial

La solucidn a la problematica ambiental
puede concebirse de una manera cohe-
rente, a través de una vision estratégica
de toma de decisiones, que considere los
puntos esenciales de la problematica y que
permita integrar a los actores
involucrados. Dicha vision debe respon-
der al ideal de la globalidad y del largo
plazo. Se requiere entonces un hilo con-
ductor y un modelo estratégico de refe-
rencia que permita una coherencia entre
los diversos procesos de toma de deci-
siones y en cuyo interior, cada accion ten-
diente a solucionar un problema constitu-
ya una tactica, de corto plazo, que haga
parte de dicha estrategia general y que
en lugar de resultar una accidn aislada,
coadyuve a la realizacidn de la vision es-
tratégica.

Puede resultar extrafio que desde el me-
dio fisico se plantee un modelo operacio-
nal de toma de decisiones ambientales y
de ordenamiento territorial. Sin embargo,
tal vez muchos de los problemas suscita-
dos en el pasado en cuanto a la no inclu-
sion de las variables y las metodologias
del medio fisico, han tenido su origen pre-
cisamente en un divorcio manifiesto en-
tre la toma de decisiones y la ciencia.
Cobra gran importancia en los momen-
tos actuales obtener una lectura de la
toma de decisiones politicas desde una
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perspectiva técnica pero concebida des-
de “la otra ribera del rio”, es decir, desde
la correcta perspectiva politica.

La figura 3 (UNEP-RIVM, 1994) repre-
senta de manera esquematica el ciclo de
toma de decisiones que parte de la iden-
tificacidn de los problemas y contintia con
la formulacién y fijacion de politicas, con
la implementacién y aplicacioén y con la
evaluacion. A partir de este ciclo general
es posible organizar las diferentes fases

que normalmente se tienen en cuenta al
abordar una problemadtica ambiental y
proponer un ciclo de decisiones ambien-
tales (Figura 4). En este ciclo se tienen
en cuenta cuatro fases: el diagnostico
ambiental, la planificacién y el ordena-
miento ambiental, el manejo ambiental y
por ultimo, la evaluacion y el seguimiento
ambiental. El ciclo se presenta como una
secuencia ideal de fases, a sabiendas que
amenudo, larealidad obliga a no seguirlo
de manera estricta.

NUEVOS
PROBLEMAS

IDENTIFICACION
DE PROBLEMAS
FORMULACION
EVALUACION Y FIJACION
DE POLITICAS DE POLITICAS
IMPLEMENTACION
Y APLICACION
DEPOLITICAS

Figura 3. El ciclo de decisiones politicas (Adaptado de UNEP-RIVM, 1994).
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NUEVOS

PROBLEMAS
AMBIENTAL
EVALUACION PLANIFICACION
Y SEGUIMIENTO Y ORDENAMIENTO
AMBIENTALES AMBIENTAL
GESTION
AMBIENTAL

Figura 4. Esquema del ciclo de decisiones ambientales.

Cada una de las fases del ciclo de toma
de decisiones ambientales responde a un
interés particular como se ilustra en la
Figura 5. A su vez, el conjunto de fases
interactia en una especie de sistema di-
namico con el marco legal existente en el
pais (figura 5). Este marco legal
direcciona cada una de las fases del ci-
clo, pero a su vez, responde a la evolu-
cion de cada una de ellas, en especial de
las de planificaciéon y ordenamiento y la
de gestion y manejo ambiental.

El interés particular de cada una de las
fases se pone en practica en el modelo a
través de una serie de grandes acciones
o instrumentos. Algunos de estos instru-
mentos son planteados en la tabla 1. Cada
accion o instrumento se puede materiali-
zar a través de determinados productos.

Latabla 1 presenta algunos de estos pro-
ductos haciendo énfasis en aquellos que
resultan pertinentes para el proceso de
ordenamiento ambiental y que atafien di-
rectamente al medio fisico. La elabora-
cion de los productos mencionados ne-
cesita de una “caja de herramientas”
apropiada. Muchos de los métodos y téc-
nicas de dicha caja que aparecen bos-
quejados en la tabla 1, aun estan por de-
sarrollar, adaptar o actualizar.

Comentario final

Este sobrevuelo de la problematica am-
biental y del marco legal ambiental co-
lombiano tiene como interés primordial
plantear algunos elementos de una vision
global de la cual hace parte la problema-
tica particular del medio fisico. El esque-
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Investigacion bésica
Informacién linea base ambiental
Cartografia basica

Inventarios ambientales

EVALUACION Y
SEGUIMIENTO
AMBIENTALES

DIAGNOSTICO

AMBIENTAL

MARCO
LEGAL

PLANIFICACION
Y ORDENAMIENTO
AMBIENTAL

e Investigacion Investigacién
aplicada e Desarrollo
e Desarrollo de metodologias
modelos y GESTION e Analisis
metodologias AMBIENTAL potencial,

e Auditorias capacidad

de carga,
L - resiliencia
e Investigacion-gestion e Zonificacion
. D_esarr_o’IIo de estrategias e Analisis
: (E)Js:?:é?gn territorial
e Proyeccion
o Prospeccion

Figura 5. Principales aspectos de interés en cada fase del ciclo de toma de

decisiones

ma de modelo de toma de decisiones
ambientales planteado, constituye una
vision estratégica, todavia por finalizar,
con la idea de orientar los pequefios
esfuerzos que se realizan en la investiga-
cion del medio fisico en cuanto al desa-
rrollo de métodos y técnicas para la
evaluacion y el planeamiento ambiental.
Dicha visién global y estratégica repre-
senta una parte de la utopia, pero no de
aquella que no se puede lograr, sino de

esa que no se ha construido y que solo se
puede lograr en la medida en que esos
pequefios esfuerzos respondan precisa-
mente a esa direccion estratégica. En lo
que al medio fisico respecta, se espera
que el desarrollo de esa “caja de herra-
mientas” ayude al mejoramiento del or-
denamiento territorial colombiano y a la
puesta en practica de las politicas
ambientales. Tal es el reto.
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