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La fragil ley de
ordenamiento territorial

La recién aprobada Ley de ordenamiento territorial, impulsada por el gobierno Santos, no responde a las
expectativas porque deja intacta la estructura departamental y no permite consolidar regiones.

Por Jorge Ivan Gonzdlez*

1 Congreso acaba de aprobar la nueva

Ley organica de ordenamiento territo-

rial (Loot) —ley 1454 del 2011—. El
gobierno esta muy satisfecho porque después
de casi 20 intentos, finalmente se aprueba la
norma, que busca poner en practica las dis-
posiciones de la Constituciéon de 1991 sobre
el ordenamiento territorial. Pero tal y como
quedd, la norma es fragil y realmente no es
una ley organica de ordenamiento territorial.

La administracion Santos ha tenido la
virtud de darle prioridad a los temas rela-
cionados con la ruralidad y el territorio. Y
precisamente, por esta razoén, la norma no
responde a las expectativas. La ley no per-
mite consolidar regiones. La gran dificultad
para avanzar hacia el ordenamiento territo-
rial del pais ha sido el poder politico de los
departamentos. De manera categdrica podria
afirmarse que la consolidacion de la region
implica, necesariamente, el debilitamiento de
los departamentos. La ley 1454 no clarifica
el significado de region, y deja intacta la es-
tructura departamental. Mirando mas alla de
la euforia gubernamental, la Loot no tuvo el
alcance que se esperaba. La norma es fragil y
apenas propone alianzas y acuerdos volunta-
rios entre las entidades territoriales.

El significado de la regién

La concepcidn que tiene el Departamen-
to Nacional de Planeacién (DNP) de la regién
se expresa en el las Bases del Plan Nacional de
Desarrollo (DNP, 2010) y en el documento so-
bre el Desemperio Fiscal de los Departamentos
y Municipios 2009 (DNP, 2010 b). La medida
utilizada para definir las regiones es el indice
de desarrollo enddgeno (Iendog), que combi-
na tres factores: condiciones sociales, densi-
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(44 La fortaleza del departamento es in-

versamente proporcional a la dindmica

de las regiones. Si éstas se consolidan,
los departamentos se debilitan 9 9.

dad y crecimiento. El primero tiene un peso
de 45% en el indice. El segundo pesa 16%
e incluye la concentracién de la poblacién y
de las actividades econémico-financieras en
el espacio geografico (se privilegian las que
favorecen la competitividad). El tercer factor
es el crecimiento, que pesa 39%, y abarca los
factores productivos de capital humano e ins-
titucional (DNP 2010 b, 117).

Aunque se podria discutir la pertinen-
cia de estos componentes y los criterios de
ponderacion, quisiera hacer énfasis en la
forma como se define la region. Una vez que
se ha estimado el Iendog para cada munici-
pio, la agrupacién regional se determina en
funcién de la homogeneidad. Hacen parte
de una region los municipios que minimi-
zan la diferencia entre ellos, y que maximi-
zan la diferencia con el resto. Esta mirada

de la regién es equivocada porque no capta
los flujos y las interacciones con las ciuda-
des grandes que, de hecho, son los polos de
atraccion para los municipios cercanos. Las
regiones deben facilitar la convergencia (el
acercamiento) en las condiciones de vida de
los municipios. Y en este proceso es funda-
mental que hagan parte de la misma region
las ciudades grandes y los municipios que gi-
ran a su alrededor. Por ejemplo, en las Bases
del Plan Nacional de Desarrollo, Cali esta por
fuera de la region Pacifica, desconociendo
que esta ciudad y Buenaventura se necesitan
mutuamente, asi sus condiciones de vida no
sean homogéneas. Es cierto que son ciuda-
des muy distintas, pero ambas hacen parte
de la misma regién porque los flujos entre
ellas son evidentes. El ordenamiento regio-
nal deberia permitir que se acercaran.

En sintesis, la nocién de region del
DNP no hace explicita la dinamica y las inte-
racciones que tienen lugar entre las ciuda-
des. En este sentido, es una visién estatica
de la region.

El departamento deberia
morir en la regién

Lafortaleza del departamento esinversa-
mente proporcional ala dinamica de las regio-
nes. Si éstas se consolidan, los departamentos
se debilitan. En la ley 1454 se toma la posi-
cion comoda de no afectar la estructura poli-
tico administrativa de los departamentos. En
otras palabras, se opta por los departamentos
a costa de las regiones. Por esta razon, la nor-
ma no avanza en el ordenamiento territorial.

La fragilidad del departamento es evi-
dente desde el punto de vista territorial.
Es claro, por ejemplo, que Risaralda, Quin-
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La mirada de la regidn de la Ley de Ordenamiento Territorial es equivocada porque no capta los flujos y
las interacciones con las ciudades grandes que son los polos de atraccion para los municipios cercanos.
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Los municipios, tienen potencialidades enormes, porque sus fuentes de ingresos estan asociadas a la
gestion del suelo, al urbanismo, y a los impuestos de industria y comercio. El futuro es de los municipios.

dio y Caldas pierden importancia frente a
la gran region del antiguo Caldas. O que los
del
Bolivar

departamentos
Atlantico,
y Magdalena que-

tienen potencialidades enormes, porque
sus fuentes de ingresos estan asociadas a la
gestion del suelo, al
urbanismo, y a los im-

dan  desdibujados
en la regioén Caribe.

Adicionalmen-

44 El futuro es de los municipios y

de las regiones pero en el PND el de-

partamento queda completamente
desdibujado 9 9.

puestos de industria
y comercio. El futuro
es de los municipios
y de las regiones. En

te, debe
presente que la es-

tenerse

tructura fiscal de los departamentos es muy
débil. Las fuentes de recursos departamen-
tales (loterias, cigarrillos, alcohol, etc.) no
son dindmicas. Los municipios, en cambio,
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este panorama el de-
partamento queda
completamente desdibujado. La ley 1454
no acepta esta realidad e insiste en conser-
var, de manera muy ambigua, la autonomia
departamental. Por su afan de respetar a los

14 Al permitir que las decisiones

queden en manos de la voluntad de

los gobernantes, la norma termina
siendo muy fragil 9 9.

departamentos, la ley no fortalece los instru-
mentos que permitan la articulaciéon de los
procesos entre los municipios cercanos.

La mayor parte de las acciones conjun-
tas entre los municipios propuestas por la ley
dependen de la buena voluntad de las partes.
Lanorma invita a la concertacién entre la Na-
cién y las entidades territoriales (art. 2), pro-
mueve el establecimiento de Regiones de Pla-
neacion y Gestion, asi como administrativas y
de planificacién (art. 3, § 5, art. 19, art. 31),y
propicia la formacidn de asociaciones muni-
cipales (art. 3, § 13). Ademas la ley crea, como
instancia asesora, una Comisién de Ordena-
miento Territorial (COT) y disefla Comisiones
Regionales (municipales y departamentales)
de Ordenamiento Territorial. Por dltimo, la
ley abre el paso para la firma de convenios o
“contratos-plan” entre entidades territoria-
les (arts. 15 y 18) y permite crear provincias
administrativas y de planificacion entre dos o
mas municipios “geograficamente contiguos
de un mismo departamento” (art. 16).

El criterio general de la ley se refleja
bien en el art. 9: “El Estado promovera pro-
cesos asociativos entre entidades territoria-
les para la libre y voluntaria conformacion
de alianzas estratégicas que impulsen el de-
sarrollo auténomo y autosostenible de las
comunidades” (art. 9, subrayado mio). Las
asociaciones, entonces, son “libres” y “volun-
tarias”. Al permitir que las decisiones queden
en manos de la voluntad de los gobernantes,
la norma termina siendo muy fragil.

El ordenamiento territorial y
el manejo de las regalias

Enlos articulos 33y 34 de laley 1454 se
hace unarelacion entre dos fondos que nacie-
ron con el nuevo acto legislativo, que modifi-
ca la distribucién de las regalias. Se trata del
Fondo de Desarrollo Regional y del Fondo de
Compensacién Regional.

El gobierno tiene toda la razén al afir-
mar que las regalias se estan distribuyendo
mal, y que no estan favoreciendo el desarro-
llo regional. La desigualdad entre las regiones
se ha acentuado, sin que haya procesos de
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Elgobiernoaciertaal afirmar que las regalias se estan distribuyendo maly no estan favoreciendo el desarrollo regional. La desigualdad entre las regiones se ha acentuado.

convergencia. El acto legislativo recupera la
intencionalidad de la Constitucién de 1991:
“la distribucién de las regalias debe favore-
cer la convergencia entre las regiones”. Para
cumplir este propésito es indispensable que
los proyectos tengan una mirada que supere
los intereses estrechos de los municipios, y
respondan a intereses de desarrollo regional.
Desde esta perspectiva, las asociaciones y los
“contrato-plan” pueden ser un soporte util.
Las asociaciones de municipios pro-
puestas en la ley 1454 son compatibles con
las disposiciones del nuevo acto legislativo
sobre distribucién de las regalias. Pero estas

no son
una base sélida para un nuevo ordenamiento
territorial del pafs.

A medida que la poblacién crece, ad-
quiere mas importancia la forma como la
personas se distribuyen en el territorio.
Como la disputa por el suelo cada dia genera

asociaciones “libres y voluntarias”

conflictos mas complejos, los acuerdos para
el ordenamiento territorial y el desarrollo
de proyectos regionales, no pueden dejarse
a discrecion de los gobernantes locales. La
Loot tendria que regular la coordinacién en-
tre municipios. Deberia prohibirse, por ejem-
plo, que dos municipios vecinos compitan, a

través de la reduccién de impuestos, por la
localizacion de las empresas, por la atraccién
de nuevos vecinos, por la matricula de los ca-
rros, etc. Estas disputas entre localidades no
tienen sentido, y no se resuelven llamando a
las asociaciones “libres y voluntarias”m

*)Jorge Ivan Gonzalez
Economista e investigador
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iClick, Afecta tu mundo! es una campafia del
CINEP/ Programa por la Paz que busca incidir en
la construcciéon de la paz desde la cotidianidad
a partir de practicas creativas enriquecidas en el
arte y la accion colectiva noviolenta.

Para mas informacidn consulte:
www.clickafectatumundo.com
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