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Citizen participation in the formulation of the departmental territorial ordering plan of
Santander (Colombia) from the perspective of Buen Vivir
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Resumen: Los procesos de desarrollo departamental cerrados y
excluyentes pueden generar impactos negativos en las
comunidades multiculturales que habitan en la jurisdiccion de
Santander (Colombia) y afectar su estructura y operatividad
local y regional; por lo tanto, los objetivos del trabajo se
enfocan en realizar un andlisis critico de la participacion
ciudadana en las dindmicas de ordenamiento territorial desde
la perspectiva del Buen Vivir, que permita identificar los
aciertos y desaciertos de dichos procedimientos. El estudio
documental de tipo mixto, con enfoque interpretativo, de corte
transversal, cuenta con estructura hermenéutica que posibilita
caracterizar, analizar y sintetizar tanto la revision documental
gue fundamenta tedrica y conceptualmente la relacion entre
los procesos participativos de desarrollo territorial y la nocidn
de Buen Vivir como el andlisis del proceso participativo llevado
a cabo en el marco de la formulacion del plan de ordenamiento
departamental de Santander. Los resultados permiten plantear
una serie de recomendaciones para la optimizacion de dicho
plan desde la perspectiva del Buen Vivir.

Palabras claves: Buen Vivir; desarrollo; multicultural;
ordenamiento territorial; participacion.

Articulo de investigacion / Research article

Abstract: Closed and excluding departmental development
processes can generate negative impacts on the multicultural
communities that inhabit the jurisdiction of Santander
(Colombia) and influence their structure and their local and
regional operations; therefore, this work’s objectives are
focused on carrying out a critical analysis of citizen participation
within the dynamics of territorial ordering from the perspective
of “Buen Vivir," which allows identifying the successes and
failures of said procedures.

The mixed-type, cross-sectional documentary study, with an
interpretative approach, has a hermeneutic structure that
makes it possible to characterize, analyze and synthesize both
the documentary review that theoretically and conceptually
grounds the relationship between the participatory processes
of territorial development and the notion of Buen Vivir, as well
as the analysis of participatory processes carried out within the
formulation framework of Santander’s departmental ordering
plan. Results will allow the proposal of a series of
recommendations for optimizing the said plan from the
perspective of Buen Vivir.
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Introduccion

De acuerdo con la Gobernacion de Santander vy la
Financiera de Desarrollo Territorial (Findeter), las
dindmicas departamentales de ordenamiento territorial
exigen la actualizacién y el fortalecimiento de sus
procesos e instrumentos, la incorporacién de conflictos y
potencialidades regionales, y la formulacion efectiva de
proyecciones adecuadas (Gobernacion de Santander vy
Findeter, 2019). En ese sentido, la participacion
comunitaria es indispensable para garantizar el verdadero
reconocimiento de las necesidades y las expectativas de
la poblacién (Garzéon Ospina y Mosquera Rosero-Labbé,
2020); mientras que la perspectiva del Buen Vivir,
enmarcada en las epistemologias del sur, puede aportar
a la generacion o fortalecimiento de modelos emergentes
holisticos y sistémicos (Beling, 2019; Bobatto et al., 2020).

Las dificultades en el aseguramiento de la participacién
colectiva en el Ordenamiento Territorial (OT) han sido
tratadas desde el punto de vista tedrico y tendencial por
diferentes autores (Riera Vasquez et al., 2018), mientras
gue para Hurtado Mosquera e Hinestroza Cuesta (2018) y
otros se han convertido en una prioridad para diversas
naciones con multiples perspectivas. Al mismo tiempo,
aun cuando no se ha incorporado de forma activa en la
planificacién del desarrollo, la nocién del Buen Vivir ha
obtenido gran atencién por parte de pensadores que la
consideran como una alternativa para descolonizar las
relaciones hegemonicas globalizantes (Bueno Bady y
Ferreira da Silva, 2020).

En Colombia, la participacién ciudadana esta
reglamentada en la Constitucién Politica vy la
normatividad vigente como parte del devenir nacional,
sin embargo, la mayoria de los ejercicios de planificacion
no cuentan con una participaciéon real, permanente vy
decisiva. En el caso de Santander, el ordenamiento
territorial departamental ha presentado una intervencién
ciudadana relativamente sesgada desde el punto
operativo y conceptual, en la medida en que los actores
que representan a las comunidades multiculturales han
sido convocados timidamente o excluidos por completo
de dichas dindmicas. Tampoco han sido considerados los
enfoques alternativos que pueden respaldar dicha
concurrencia de intereses sociales y comunitarios. Por lo
tanto, se pueden producir impactos que afecten
negativamente las estructuras operativas y las dinamicas
territoriales del departamento, especificamente las
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concernientes a las formas de vida de la poblacion
multicultural.

De acuerdo con lo enunciado, el objetivo principal de
este estudio fue analizar el componente de la
participacion ciudadana en clave del Buen Vivir, en el
marco de la formulacion del Plan de Ordenamiento
Departamental de Santander, para lo cual se planted una
revision documental sobre el desarrollo y la nocién del
Buen Vivir, el ordenamiento territorial departamental y |a
normativa que lo respalda. Seguidamente, se llevé a cabo
un analisis del proceso de formulacion del Plan de
Ordenamiento Departamental (POD) de Santandery de la
forma como se ha manifestado esa participacién en dicho
proceso, segln los postulados del Buen Vivir.

Los resultados obtenidos evidencian que no se ha
llevado a cabo una planificacién realmente participativa
gue contemple un abordaje integral del ordenamiento
territorial, ni enfoques alternativos de desarrollo
comunitario acordes con las expectativas y necesidades
sentidas de la poblacion.

Materiales y Método

El estudio fue fundamentalmente de tipo documental,
representado en los métodos cualitativo y deductivo,
complementado con los enfoques descriptivo, analitico,
interpretativo y critico social, y de corte transversal
(Hernadndez Sampieri et al.,, 2014). Su estructura
hermenéutica abarco la identificacién de bases tedrico-
conceptuales y legales que sirvieron para sustentar el
diagndstico situacional normativo, técnico y perceptual
sobre el estado de la participacién ciudadana en los
procesos de ordenamiento territorial departamental de
Santander. En ese sentido, el estudio investigativo contd
con tres variables a saber: participacién ciudadana,
planeacién territorial y Buen Vivir.

La revision bibliografica contempld textos cientificos y
técnicos de autores y entidades especializadas del orden
gubernamental y no gubernamental, sobre ordenamiento
territorial y planificacién participativa, asi como sobre la
alternatividad del desarrollo segin nociones como el
biorregionalismo y el Buen Vivir.

El enfoque interpretativo y transversal que subyace en
la materializacién del andlisis critico social aplicado a las
dindmicas departamentales de OT, a la normatividad
vigente en dicha materia y al proceso de participacion
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ciudadana en la formulacién del POD de Santander,
permitié establecer una serie de retos y desafios
asociados a la desarticulacién de la vision técnica vy la
vision comunitaria, y una serie de contribuciones que
pueden aportar una visidon integradora, orientada a la
articulacion del Buen Vivir, a dicho proceso de
planificacion y al fortalecimiento del desarrollo regional.

Resultados

Ordenamiento territorial participativo y perspectiva
del Buen Vivir

La relacién del ser humano en el territorio y con el
territorio ha estado permeada por visiones eurocéntricas
en las que priman las relaciones de poder y la explotacién
indiscriminada de los recursos naturales en funcién del
desarrollo econdmico (Castillo, Suarez y Mosquera,
2017). Este aspecto ha generado una crisis asociada a la
capacidad de carga del planeta, a las asimetrias
territoriales marcadas por la inequidad en las opciones y
a oportunidades de desarrollo, acelerado crecimiento
urbano y baja participacion y reconocimiento real de los
derechos democrdticos de la poblacién, de su
heterogeneidad y vulnerabilidad en el territorio. Lo
anterior exige el replanteamiento de modelos vy
tendencias de desarrollo (CEPAL, ONUHABITAT,
MINURVI, 2018; ONU, 2021) vy la consideracion de las
dindmicas propias de paises con intrincadas y complejas
problematicas que obedecen a légicas del mercado e
ignoran la racionalidad y el pluralismo social (Cubillo-
Guevara et al., 2016).

Por ejemlo, el anadlisis de aproximadamente 200
proyectos ejecutados en Latinoamérica durante las
Ultimas cuatro décadas permitié al Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) evidenciar que mas del 80 % de ellos
han ocasionado afectaciones en su continuidad,
refinanciaciones y sobrecostos, retrasos y suspensiones,
lo que a su vez ha desencadenado impactos negativos en
el territorio (BID, 2017). Por lo tanto, los enfoques
exodgenos y globalizantes que acentlan la exclusion vy la
segregacion amplifican la pobreza y la gentrificacion,
anulan las capacidades locales, niegan la diversidad
cultural (Diaz Uribe y Fernandez Roque, 2021) vy
aumentan las brechas y las injusticias socio territoriales;
por eso, deben ser modificados por medio de politicas
publicas con enfoque territorial de caracter enddgeno y
multinivel (Centeno et al., 2019; Cosgrove et al., 2021).
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Aunque en el &mbito planetario el sur global contenga
la mayor poblacién productiva, este se encuentra
permeado por enfoques de planificaciéon y desarrollo
propios del mundo urbanizado del norte global. Por ese
motivo se requieren enfoques tedricos y conceptuales
basados en metodologias alternativas (Pereira-Corona et
al., 2018), dinamicas de cooperacion incluyentes con
enfoque planetario que impliquen la participacion de
paises menos desarrollados y en via de desarrollo (Unceta
et al., 2021; Martinez Gémez et al., 2020), y procesos
coherentes de planificacion concomitantes con las
dindmicas y circunstancias propias de los paises
latinoamericanos, de tal manera que permitan
reconceptualizar y recontextualizar los procesos de
planificacion, superar las asimetrias resultantes de un
mundo  globalizado y  generar apertura e
internacionalizacion de economias emergentes.

En ese sentido, el ordenamiento territorial se configura
como el instrumento esencial para asegurar la adecuada
utilizacién, disposiciény ocupacion del entorno a partir de
los conflictos y las potencialidades, las condicionantes y
las expectativas de la sociedad, todo ello en
correspondencia con los demas instrumentos de
planificacion y gestién (Gémez y Gémez, 2014; Massiris,
2018). Sin embargo, su implementacién también esta
determinada por imparcialidades e intereses particulares
gue, en muchos casos, desconocen las necesidades de las
comunidades, sobre todo de las que presentan
condiciones de vulnerabilidad.

El ordenamiento territorial debe promover un
verdadero desarrollo social y econdmico de la poblacion
(Ortiz et al., 2020) con un enfoque sistémico, complejo,
interdisciplinar e integrador (De la Pefia Consuegra y
Veldsquez Avila, 2018; Gonzélez Ortiz et al., 2020;
Guzman lbarra et al., 2019; Rojas, 2018; Hodge et al,,
2018), que posibilite la transversalidad de los aspectos
culturales y permita fortalecer la capacidad adaptativa de
la poblacién en el entorno natural, de transformacion y
configuracion de diversos procesos civilizatorios, acordes
con sus requerimientos, intereses y expectativas; que
ademas asegure la participacion de las comunidades para
el mejoramiento de sus capacidades (Riera Vazquez et al,,
2018) y para que estas se conviertan en sujetos de su
propio desarrollo (Davila et al., 2017).

Ameérica Latina en general y Colombia en particular se
han inclinado por la descentralizacion administrativa, el
fortalecimiento de la intervencion gubernamental en el
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OT vy la disminucidn de las brechas sociales por medio de
generacion de incentivos y participacion ciudadana. No
obstante, en algunos paises continua el caracter
centralista de planes nacionales con directrices que
disminuyen la autonomia local, sobre todo en
comunidades que no comparten la visién nacional
(CEPAL, 2021). Por esta razon, la participacién ciudadana
se convierte en un componente estratégico de la
planificacion territorial y los planes que se deriven de
esta.

En Latinoameérica, la participacion ciudadana data de los
presupuestos participativos, mecanismos propuestos en
Brasil hace cuatro décadas para la disminucién de las
brechas sociales, la dotacion de infraestructura basica, la
articulacion de conflictos y propuestas colectivas, la
construccién de confianza y el didlogo democratico
(CEPAL, 2022). También se observa el surgimiento de
contra tendencias alternativas de poder, integracion y
solidaridad, asi como de tendencias orientadas a asegurar
la inclusion social con enfoque diferencial que garanticen
el desarrollo de capacidades de poblacién generalmente
excluida de los procesos de planificacion (Garzén Ospina
y Mosquera Rosero-Labbé, 2020).

Una de estas tendencias que reconsidera légicas de
produccion y consumo, capacidades y oportunidades, y
gue estd dirigida al empoderamiento de la poblacién, a
combatir asimetrias estructurales representadas en
corrupcién, segregacion, inequidad, desigualdad en el
reparto de cargas y beneficios, es la perspectiva del Buen
Vivir. Este enfoque contempla el desarrollo politico y
econdémico (Tapia-Vega et al., 2020; Pachon Soto, 2019),
unido al reconocimiento cultural de la relacién ser
humano-naturaleza en cuanto a utilizacion y ocupacién
territorial, aprovechamiento del medio natural,
fortalecimiento de la ancestralidad (Perico, 2018),
articulacion conceptual y comunitaria de saberes
ancestrales, tradiciones culturales y opciones de
desarrollo humano (Beling, 2019).

El Buen Vivir se configura como una alternativa de
desarrollo en América Latina (Bobatto et al., 2020),
enmarcada en una critica descolonial y
contrahegemonica frente al enfoque eurocéntrico
globalizante (Bueno Bady y Ferreira da Silva, 2020), a la
nocion de desarrollo asociada al crecimiento econdmico
(Barrionuevo y Luc, 2022), e incluso en ciertos aspectos
hegemonizantes de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ONU, 2021; Hidalgo-Capitan et al., 2018); en la inminente
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necesidad de equilibrio entre el espacio natural, como
estructura de soporte territorial, y el espacio construido,
equipado y habitado por el ser humano; en la advertencia
de una necesaria vision del territorio reciproca y
complementaria, armoénica e integral, comunitaria y
multicultural.

Este enfoque busca recuperar y resignificar saberes
ancestrales de los pueblos originarios mediante
interrelaciones sistémicas: con uno mismo, en lo que
respecta a lo espiritual y las identidades culturales
articuladas a la plurinacionalidad; con la sociedad, en
cuanto a equidad e inclusién articulados al
postcapitalismo; y con la naturaleza, en el marco de la
sostenibilidad y el desarrollo humano sostenible
articulados al biocentrismo (Cubillo-Guevara et al., 2016).
Lo anterior permite “adentrarse a las raices histéricas del
contexto elegido, [] no negar el pasado, [] regresar a los
origenes reconociéndolos en el presente y hacer
conciencia de cémo hemos evolucionado como sociedad”
(Chan Mex vy Castillo Ledn, 2023, p. 25).

De acuerdo con lo expuesto, es pertinente y oportuno
analizar los procesos de ordenamiento territorial
departamental de Santander e identificar el nivel de
participaciéon de la poblacion en su estructuracion e
implementacion. Por esto, se evidencia la conveniencia
de un enfoque integrador como el Buen Viviry su caracter
contratendencial frente a modelos de desarrollo
hegemonico, en la medida en que busca reconfigurar la
nocion intercultural del territorio, exaltar la participacién
incluyente, acoger la diversidad y otorgar un papel
protagdnico a los habitantes como actores claves de su
propio desarrollo.

Revisién de normatividad colombiana en materia de
OT y participacién ciudadana

En Colombia, el territorio se ha estructurado
histéricamente a partir del desarrollo econémico y las
tradiciones politicas, lo que llevé a la conformacién de
unidades territoriales de manejo que, a la postre, han
incidido negativamente en aspectos estructurales como
la agricultura y el uso del suelo. El primero, como
potencial y posible base de la produccion econdmica, vy el
segundo, como soporte de dicha actividad y garante de su
desarrollo. A pesar del modelo de centralizacidon politica,
la unidad territorial de Colombia “presenta una divisién
en porciones que ostentan cierta autonomia, y que
histéricamente se ha dado como un proceso que
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responde a las diferencias entre el federalismo y el
centralismo, con predominio de este udltimo en el
desarrollo actual del pais” (Mosquera et al., 2014, p. 1).
Sin embargo, mas que un pais unitario, “Colombia ha sido
un pais de regiones, lo cual se manifiesta claramente por
su division en regiones-provincia, desde los inicios de la
republica hasta 1886, afio en el que se establecid el
centralismo que hoy caracteriza al pais” (Llanos, 2002, p.
270), y por su caracter multicultural que, si bien fue
ignorado por muchas décadas, fue reconocido finalmente
por la Constitucion de 1991 (Rojas Curieux y Barona
Becerra, 2012).

Al igual que en muchos paises del mundo y de
Latinoamérica, en Colombia el ultimo siglo se ha
caracterizado por acelerados procesos de desarrollo
urbano (Restrepo Ruiz, 2019) que conllevan graves
transformaciones territoriales (Alfonso, 2015) y conflictos
internos que exigen la formulacion de politicas para
fortalecer la seguridad ciudadana (Rodriguez, 2018). Al
respecto, muchos de los acontecimientos politicos de los
paises latinoamericanos han estado permeados por
debilidad institucional, baja gobernabilidad y polarizacién
de clases (Bourscheid y Stumpf Gonzalez, 2019), ademas
de una fragilidad civil que no representa una fuerza
politica contundente de cara a las politicas publicas que,
en el marco del desarrollo exégeno, promueven los
grupos de poder. De esa manera, “los procesos externos,
fruto de la globalizacion y los conflictos internos” que
durante décadas han marcado al pais, han incidido en el
aumento de la fragmentacion territorial y de los conflictos
presentes en las cada vez mas complejas estructuras
urbanas (CEPAL, 2019, pp. 34y 61).

En la Constitucién Politica de 1991, el pais define el
ordenamiento como politica de Estado e instrumento de
planificaciéon del desarrollo, y establece una serie de
mecanismos participativos multisectoriales e incluyentes.
Sin embargo, sus alcances han sido limitados producto de
su caracter consultivo no vinculante. Por ejemplo, es un
hecho que con anterioridad a la expedicion de la Ley 388
de 1997, las autoridades locales no tuvieron una tradicion
reguladora sobre el ordenamiento fisico de su
jurisdiccién, puesto que el ordenamiento juridico vigente
hasta esa fecha era inadecuado y no garantizaba la
participacién ciudadana, tanto asi que aun hoy la pérdida
de vigencia y rezagada actualizacion de los POT
municipales requiere del liderazgo de la autoridad
municipal y de campafias educativas para aumentar la
participacién ciudadana en la toma de decisiones.
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Mds adelante, la Ley 1454 de 2011 o Ley Orgénica de
Ordenamiento  Territorial  (LOOT) promueve la
asociatividad territorial y multinivel con una vision
supramunicipal participativa, pero también ha sido
marcada por la socializacién de resultados en lugar de la
participacion real de la poblacion en dichos procesos
asociativos. Por lo tanto, es conveniente destacar la
promulgacion de la Ley 1757 de 2015, por medio de la
cual se regulan diversas formas de participacion
democratica de la poblacion, asi como los casos en los que
se ha logrado la planeacion participativa de comunidades
gue usualmente no son tenidas en cuenta en los procesos
de planificacién (Hurtado Mosquera y Hinestroza Cuesta,
2018; Perico, 2018).

En este punto es necesario considerar que “dada la
complejidad de las relaciones econdmicas y politicas, la
interacciéon sociedad-medio ambiente es conflictiva”
(Castillo et al., 2017, p. 356) y juega un rol importante en
el ordenamiento del territorio, entendido como
instrumento de la planificacion y de la “gestién de las
entidades territoriales y un proceso de construccion
colectiva de pais” (Ley 1454 de 2011, art. 2), en la medida
en que dan cuenta de las particularidades de los procesos
sociales, la diversidad de tradiciones y costumbres, las
redes locales de infraestructura y comunicacion para la
productividad, la singularidad de la interaccidon
permanente con el medio natural, y la especificidad de las
relaciones de poder. No obstante, ante el vacio juridico
asociado a la ausencia de normatividad para el
ordenamiento departamental y regional, en el marco de
la Ley 1454 de 2001 (Mosquera Téllez, Garcia Lozano y
Jaimes Gauta, 2022) la Comisién de Ordenamiento
Territorial (COT) de Colombia y el Departamento Nacional
de Planeacién, conjuntamente con el Centro
Latinoamericano para el Desarrollo Rural (RIMISP),
emiten criterios para orientar la formulacién de los Planes
de Ordenamiento Departamental (POD) (COT, Acuerdo
10, 2015; DNP, RIMISP 2017). Por su lado, el Decreto
Compilatorio 1077 de 2015 vy el Decreto 1232 de 2020,
qgue lo modifica, establece nuevas directrices respecto a
la participacién ciudadanay la cobertura regional del POT.

Seguidamente, la Ley 1962 de 2019 resalta la
importancia de la regionalizacién para el fortalecimiento
de las capacidades territoriales, y la Ley 2200 de 2022
establece los plazos para definir la forma en que se deben
formular los POD como estrategia para optimizar el
funcionamiento departamental. Sin embargo, a la fecha
no existe una normativa con caracter de ley para su
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elaboracién, ni se ha aprobado la Politica General de
Ordenamiento Territorial (PGOT) que define el desarrollo
territorial de Colombia en el largo plazo, aunque
favorablemente la Comision de Ordenamiento Territorial
(COT) de Colombia ya contempla la necesidad de asegurar
la participacién en su formulacién e implementacién
(COT, Acuerdo 028, 2020).

Analisis del proceso de formulacién del POD de
Santander

El departamento de Santander se encuentra ubicado en
el centro oriente del pais, cuenta con 87 municipios, una
extension de 30.537 km?, 2.280.908 habitantes vy
densidad poblacional de 74,69 hab/km2 (TerriData,
2020). Su economia es dindmica y ha estado dirigida a
actividades agropecuarias, turisticas, de explotacién
minera y generacién de energia (Cdmara de Comercio de
Bucaramanga, 2021).

Teniendo en cuenta el objetivo central de este estudio
de analizar la participacién ciudadana en las dindmicas de
ordenamiento territorial de Santander desde la
perspectiva del Buen Vivir, es necesario acotar que el
enfoque critico social se convierte en un punto de vista
estratégico para el analisis de las tendencias de
planificacién y desarrollo social, politico y econdmico,
mientras que el enfoque mixto busca “profundizar en los
sentidos y conexiones esenciales de la categoria de

Tabla 1.
Andlisis de los lineamientos de formulacién del POD

(@) ov-ne-5a

participacion ciudadana como eje de los procesos de
planeacién territorial” (Jaimes Ochoa, 2022, p. 5).

En Santander, el ordenamiento territorial es
considerado como un proceso de caracter politico,
econdémico, social y cultural, orientado a organizar las
relaciones humanas en el entorno (Gobernacion de
Santander y Universidad Santo Tomas, 2014). Por lo
tanto, en el marco de la Ley 1454 de 2011, la Gobernacién
del departamento, el Concejo Técnico Territorial de
Planeacion (CTP), la Comision Regional de Ordenamiento
Territorial (CROT) de Santander y las comunidades, con
apoyo de la academia, procedieron a formular los
lineamientos y directrices de ordenamiento territorial
(LDOT) (Gobernacién de Santander, 2014), el cual fue
sancionado mediante Decreto departamental No. 264 de
2014. Mas adelante, la Gobernacién emite el Decreto
departamental No. 142 de 2019, por medio del cual toma
medidas para fortalecer los esquemas asociativos
territoriales promovidos por la ley 1454 de 2011
(Santander, 2019), aspecto que sirvio de base para iniciar
el proceso de formulacion del POD de Santander
(Gobernacion de Santander y Findeter, 2019). Al
respecto, el papel de los diferentes procesos,
instrumentos y enfoques de planificacion que intervienen
en el andlisis se puede observar en la tabla 1.

Categoria o Definicién nominal Definicién Principios o criterios Técnicas de recoleccién de
variable operacional informacién
Ordenamiento  “Alaluz de enfoques  “Definiciones Gobernabilidad “Matriz de revisiéon documental de
Territorial tedricos” conceptuales “Sostenibilidad Equidad”  enfoques del OT frente a variables

generales OT y BV”

Competitividad
Identidad

de equidad, identidad y
sustentabilidad”

Ordenamiento

“Alaluz de la Ley

“Definiciones

“Gobernanza territorial

“Matriz de analisis documental OTD

Territorial 1454 de 2011 vy el conceptuales Coordinacion frente a variables de equidad,
Departamental Acuerdo 10 de la COT  especificas PODy BV”  Armonizacién identidad y sustentabilidad”
de 2016” Conciliacion”
Participacion “Alaluz de la Ley “Criterios de “Gobernanza “Entrevista semiestructurada
Ciudadana 1757 y la Ley 1454 de  operativizacion del Participacion acerca de la percepcién ciudadana
2015” POD vy BV” Diversidad” del POD frente a variables de
equidad, identidad y
sustentabilidad”
Buen Vivir “Segun enfoque “Correlacion “Identidad “Matriz de correlacién de
tedrico y conceptual”  dimensiones del Equidad” multidimensional” de los procesos

Buen Vivir y proceso
de OT en Santander”

Sustentabilidad

del OT departamental con la nocién
del Buen Vivir

Fuente: elaboracidn propia, a partir de Jaimes Ochoa (2022)
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La correlacion entre las aproximaciones conceptuales y
los enfoques tendenciales de los procesos de

Tabla 2.

(@) ov-ne-5a

ordenamiento territorial departamental de Santander se
puede examinar con ayuda de la tabla 2.

Comparativo entre procesos de OT departamental de Santander y la nocidn del Buen Vivir

Lineamientos y Directrices de
Ordenamiento Territorial (LDOT) de
Santander

Plan de Ordenamiento Departamental
(POD) de Santander

Perspectiva del Buen Vivir

Considera al ordenamiento territorialcomo Se orienta a consolidar la competencia Busca recuperar y resignificar saberes
gjercicio politico, econdémico, social y departamental de ordenamiento territorial ancestrales de las comunidades étnicas
cultural, que debe ser acorde con el modelo  por medio de un modelo de ordenamiento mediante lo espiritual e identitario,
territorial construido participativamente en  territorial, cuyos objetivos y estrategias son articulado a la  plurinacionalidad;
las dimensiones natural, econdmica, planteadas desde las dimensiones biofisica, mediante la equidad e inclusién en un

sociocultural, ambiental construida vy social, cultural,
institucional y de servicios.

politico institucional.

econémica, funcional, contexto postcapitalista; y mediante la

sostenibilidad y el desarrollo humano
sostenible (Cubillo-Guevara et al., 2016)

SIMILITUDES

Orientacion al desarrollo territorial y al desarrollo humano sostenible desde un enfoque multidimensional.

DIFERENCIAS

Los LDOT vy los avances del POD de Santander se basan en enfoques hegemadnicos sobre el ordenamiento territorial, mientras que la
nocion del Buen Vivir evidencia una conceptualizacion contrahegemodnica que prioriza elementos claves relacionados con la
incorporacion de la multiculturalidad y el rol de las comunidades étnicas.

Los LDOT y los avances del POD de Santander no recogen de manera clara los retos y desafios de las comunidades étnicas, mientras
que la perspectiva del Buen Vivir no solamente las considera como actores clave, sino que busca resaltar sus tradiciones y formas de

vida como motor de desarrollo humano integral.

Fuente: elaboracién propia a partir de Mosquera et al. (2022)

Para determinar la forma como la poblacidn percibe las
dindmicas territoriales se formuld y aplicod un instrumento
estructurado  (encuesta) a  diferentes  actores,
representados en funcionarios publicos, gestores de
desarrolloy lideres que han participado en la formulacién
del POD de Santander. Al respecto, se definid una
muestra por conveniencia no probabilistica, que consistid
en la seleccion de 15 personas que mostraron disposicién
para participar en el estudio y que corresponden a lideres
comunales (3), lider social (1), gestor de paz (1) vy
funcionarios publicos (9), cuyas respuestas fueron
obtenidas durante los meses de marzo y abril de 2022.
Dicho proceso fue complementado con observacién
participante, dado el rol administrativo del investigador
principal.

La triangulacion de resultados mediante la revisidon
documental, la encuesta y la observacion participante,
permitié identificar que, si bien la participacion ciudadana
hace parte recurrente de las dindmicas de esfuerzos de
planificaciéon, no se presta suficiente atencion a la
seleccion de actores que hacen parte de los espacios de

Doi: https://doi.org/10.21676/16574923.4822

planificacion, como por ejemplo en los consejos
territoriales de planeacién o las comisiones de
ordenamiento territorial, ni al disefio de programas
participativos. Al mismo tiempo, resalta de manera
recurrente la falta de correspondencia entre objetivos de
planificacion y los intereses de los actores sociales
convocados, lo que hace que las comunidades no tengan
una representacion real y efectiva.

Los hallazgos se encuentran relacionados con las tres
variables propuestas en el proceso investigativo:
participacion ciudadana, planeacion territorial y Buen
Vivir, cuyos escenarios se documentaron segin la
disponibilidad de informacion demografica y la
percepcién de aspectos priorizados en cuanto a
actividades econdmicas y formas de vida, asi como a la
afectacion que estas ejercen sobre variables ambientales
como aire, suelo y clima, en la construccidn colectiva del
POD de Santander.
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Fuente: Jaimes Ochoa (2022)

La percepcidon sobre las dindmicas sociodemograficas
de crecimiento de la poblaciéon y los cambios en la
distribucion de edad coincide en cuanto la informacion
sociodemografica actualizada que faculta la toma de
decisiones es pertinente y focalizada. Sin embargo, se
concluye que, aunque desde “la primera mitad del siglo
XX, la planificacion espacial se convirtié en un campo
dominado por la actividad publica dentro del contexto
mas amplio de la gobernanza” (Jaimes Ochoa, 2022), la
existencia de indicadores demograficos no se encuentra

Figura 2.
Actividad econdmica.

necesariamente inspirada en la evolucién de la nocién de
ciudadania, dado que la concepcion del estado de
bienestar, ligada a decisiones tecnocraticas soportadas en
datos cuantificables, les permite a las administraciones
territoriales tomar decisiones unilaterales de politica
publica sin tener en consideracién las particularidades
sociodemograficas de las comunidades vulnerables,
relacionadas con sus actividades econémicas y formas de
vida.
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Fuente: Jaimes Ochoa (2022)
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Los resultados obtenidos frente a la percepcion de las
actividades econdmicas evidencian no solo escenarios
parciales de gestién asociados a potencialidades, sino
también conflictos en los que no concurre la participacion
de actores sociales representativos. Este aspecto
contrasta con lo indicado en los lineamientos y las
directrices de ordenamiento territorial de Santander en

Figura 3.
Formas de vida participativa

[®)5v-ncsa |

cuanto a la presencia de una correlacién entre
gobernabilidad, crecimiento econémico e innovacién. Lo
anterior, teniendo en cuenta que la certificacién de la
participacion no garantiza la representacion de las
comunidades multiculturales, ni el reconocimiento de sus
intereses y capacidades econémicas.
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Fuente: Jaimes Ochoa (2022)

En lo que respecta a los procesos socioculturales,
resalta la percepcion sobre la inexistencia de programas
dirigidos a las minorias étnicas en los que se tengan en
cuenta sus aspectos culturales, se reconozcan sus
debilidades y vulnerabilidades, y se atienda a la poblacion
especial de dichas comunidades. Ademas de lo
enunciado, se considera que la afectacién ambiental a
ecosistemas estratégicos es consecuencia de la baja
participacién ciudadana en la planificacién de actividades
econdmicas y el desconocimiento de las formas de vida y
las manifestaciones culturales de los pueblos indigenas y

Tabla 3.

afrodescendientes en los procesos de planificacion
departamental.

A partir de los resultados obtenidos, y teniendo en
consideracién que a la fecha de realizacién de la presente
investigacion el POD de Santander auln no estd aprobado,
se presenta una serie de recomendaciones que responde
al enfoque sistémico planteado en la PGOT desde la
perspectiva del Buen Vivir, las cuales pueden contribuir al
fortalecimiento de la formulacién e implementacién de
dicho plan departamental.

Recomendaciones para el POD de Santander desde la perspectiva del Buen Vivir

Sistema territorial segtn la Recomendaciones

PGOT

Sistema institucional

Complementar el enfoque de desarrollo regional con posiciones y mecanismos que reivindiquen

los derechos de autodeterminacion y autonomia de las comunidades étnicas, campesinas y
poblacién vulnerable, asegurando su participacion en todas las etapas del ordenamiento

Doi: https://doi.org/10.21676/16574923.4822
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(@) ov-ne-5a

territorial y la gestién publica, las cuales deben comprender alistamiento inicial, organizacion
previa, concertacion municipal y concertacién/consolidacion general.

Sistema poblacional funcional ~ Mejorar la calidad y cobertura de los aspectos asociados al bienestar y la calidad de vida con
enfoque diferencial, inclusidon de comunidades étnicas y poblacién vulnerable para el
fortalecimiento de sus capacidades comunitarias.

Sistema sociocultural

Reconocer, valorar y fortalecer la diversidad cultural, las manifestaciones que configuran las

identidades culturales y la capacidad de gestion cultural de las comunidades étnicas y
campesinas, como aspecto estratégico del desarrollo departamental.

Sistema ambiental

Conservar las dreas protegidas, ecosistemas estratégicos y sitios sagrados diversos con respaldo

de mecanismos participativos y de salvaguarda relacionados con el biorregionalismo, la
naturaleza como sujeto de derechos y las vocaciones locales sostenibles de las comunidades

étnicas.

Sistema econémico
productivo

Armonizar la produccién agropecuaria tradicional con las economias solidarias de las
comunidades campesinas y étnicas mediante un ordenamiento productivo de la propiedad rural,

enmarcado en titulacién de tierras e instrumentos de financiacidn, transferencias tecnoldgicas y

transformacion digital.

Fuente: elaboracion propia

La incorporacién de estas iniciativas en los procesos de
ordenamiento departamental puede ser de gran apoyo
para la formulacion de estrategias, programas vy
proyectos, fortalecer la apropiacién territorial mediante
la diversidad, disminuir las desigualdades sociales, mitigar
las afectaciones al medio natural, favorecer Ia
consecucién de una competitividad a una escala humana
y asegurar la gobernanza. Todo ello soportado en la
participacién efectiva de los ciudadanos en |la
planificacion del uso del suelo y en la construccion
colectiva de una visién compartida del territorio en la que
se incluyan todas las comunidades y sus lideres.

Discusion

Los resultados obtenidos permiten constatar que los
procesos de ordenamiento territorial departamental que
se han llevado a cabo en Santander (Gobernacion de
Santander y Universidad Santo Tomdas, 2014,
Gobernacién de Santander y Findeter, 2019) tienen como
referente enfoques hegemonizantes excluyentes vy
responden a tendencias promovidas por instancias del
orden internacional (ONU, 2021; CEPAL, 2021) y nacional
(COT, Acuerdo 10, 2016; DNP, RIMISP, 2017) que, a pesar
de ciertas orientaciones plausibles dirigidas al cierre de
brechas sociales, incurren en las inconsistencias
mencionadas por Diaz Uribe y Fernandez Roque (2021) y
Cosgrove et al. (2021), en la medida en que no se tienen
en cuenta las necesidades reales de las comunidades
locales ni su diversidad cultural. Lo anterior, dado que en
la formulacién del POD no han sido convocados a
participar  activamente los representantes de

Doi: https://doi.org/10.21676/16574923.4822

comunidades étnicas y afrodescendientes que habitan el
territorio, lo cual resalta la postura de autores como
Davila et al. (2017) y Riera et al. (2018) sobre la relevancia
y pertinencia de enfoques alternativos que reconozcan el
rol estratégico de las manifestaciones multiculturales y la
participaciéon comunitaria, tal y como se ha demostrado
en los casos colombianos presentados por Hurtado
Mosquera e Hinestroza Cuesta (2018) y Perico (2018).

También se confirmd la necesidad que tiene Colombia
de una definicidn conceptual clara y una reglamentacion
normativa del proceso de formulacién del POD, dado que,
frente a la l6gica necesaria de una planificacién de mayor
a menor circunscripcion territorial, ha sucedido
precisamente lo contrario, es decir, primero surge la ley
qgue define al municipio con estructura bdsica de
ordenamiento territorial (Ley 388 de 1997), catorce afios
mas tarde se promulga la ley que aborda un enfoque
supramunicipal (Ley 1454 de 2011), seguidamente se
sanciona la ley de regiones (Ley 1962 de 2019) y aun no
se aprueba la PGOT para encauzar el desarrollo nacional.

En lo que respecta a la especificidad del ordenamiento
departamental, también se evidencia que, a pesar de la
promulgacién de la ley que busca optimizar el
funcionamiento de los departamentos (Ley 2200 de
2022), en ella no se establece la forma en la que se debe
llevar a cabo la formulacion del POD, de tal forma que, a
la fecha, aun no existe una ley que determine el proceso
para la formulacion del POD y queda a criterio de cada
departamento seguir completa o parcialmente las
directrices que al respecto ha propuesto tanto la COT
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(COT, Acuerdo 10, 2016) como el DNP (DNP, RIMISP,
2017).

Con relacién al departamento de Santander, si bien se
destaca el liderazgo del sector publico, representado por
el ejecutivo en el ambito de la planificacién territorial, es
preciso contar con una vision concertada del territorio vy,
acorde con lo que sostienen Garzén Ospina y Mosquera
Rosero-Labbé (2020), asegurar procesos incluyentes de
enfoque diferencial que consideren las necesidades vy
formas de vida de comunidades, ya que estas han sido
marginadas en la formulacién del POD y no han tenido la
posibilidad de ofrecer su punto de vista y sus aportes en
la configuracién de un desarrollo departamental
alternativo.

De esta manera, dentro de las labores fundamentales
relacionadas con la gestion del territorio departamental
se encuentra la participacion permanente y decisiva de
agentes homogéneos y heterogéneos representados en
instituciones, organizaciones y lideres multiculturales; la
concertacion de avances y resultados durante todo el
proceso; y la socializacién efectiva de los compromisos y
logros, de tal forma que se pueda restituir la confianza
entre las comunidades y los entes gubernamentales, se
construyan acuerdos de voluntades que permitan
apropiar los derechos colectivos y materializar los
compromisos institucionales, y se fortalezca |Ia
institucionalidad y la gobernanza territorial. Al mismo
tiempo, se evidencia un obstaculo de caracter normativo
en la medida en que los criterios para la formulacion del
POD y demas instrumentos de planificacion contemplan
para los participantes “un reconocimiento publico y un
perfil avalado por los entes gubernamentales, lo cual
limita la participacion de comunidades que carecen de
dichos representantes” (Jaimes Ochoa, 2022).

En ese sentido, tal y como se puede ver en los
lineamientos y directrices de ordenamiento territorial de
Santander (Gobernacion de Santander y Universidad
Santo Tomas, 2014), es primordial que la academia tome
el liderazgo sobre estas acciones tendientes a consolidar
una visién incluyente e integrada, segun la complejidad
sistémica y holistica que sugieren Hodge et al. (2018) y
Gonzales Ortiz et al. (2020) entre otros, y que genere las
condiciones para una certera gestién territorial con el
apoyo de las comunidades interculturales, sus formas de
vida y sus enfoques de desarrollo.

Doi: https://doi.org/10.21676/16574923.4822

(@) ov-ne-5a

En cuanto a la perspectiva del Buen Vivir, la percepcion
de los participantes en el proceso de recoleccion de
informacién y las deducciones producto de la observacion
participante permitieron ratificar las posturas de Cubillo-
Guevara et al. (2016) y Bobatto et al. (2020) sobre la
congruencia y oportunidad de contar con enfoques
alternativos en los que se valore la espiritualidad, la
participacion y la relacion arménica con la naturaleza. Al
respecto, el enfoque del trabajo permitid reconocer las
debilidades del desarrollo territorial actual, evidenciar la
escaza o nula consideracion de los intereses de las
comunidades vulnerables y marginadas, y presentar
recomendaciones para incorporar la perspectiva del Buen
Vivir sin desconocer otros enfoques que, si bien deben ser
reevaluados en el tiempo, no es posible que sean
eliminados o reconsiderados de forma tajante, ya que
actualmente ni el departamento ni el pais cuentan con
condiciones politicas, econémicas y socioculturales para
lograrlo.

Finalmente, las recomendaciones formuladas desde la
perspectiva del Buen Vivir estadn dirigidas a armonizar e
integrar sus orientaciones en funciéon del bien comudn
local y, no solo responden a los aspectos sistémicos
mencionados por Tapia-Vega et al. (2020), Pachén Soto
(2019), Perico (2018) y Beling (2019), en los que resaltan
lo ancestral y lo multicultural como elementos
fundamentales del desarrollo territorial integrado, sino
también a los sistemas territoriales definidos desde la
PGOT, lo que garantiza su aplicabilidad inmediata al
departamento de Santander y a todo el territorio
nacional.

Reflexiones finales

La responsabilidad y la autonomia de los entes
territoriales en la formulacién de las politicas locales de
desarrollo estdn fundamentadas en las leyes que
acompafian el proceso de la descentralizacion
administrativa y la modernizacion del Estado colombiano,
al mismo tiempo que exigen la organizacién adecuada de
las administraciones locales y una gestion del territorio
culturalmente pertinente, acorde con las expectativas
sociales, funcionalmente eficiente y ambientalmente
sostenible.

Teniendo en cuenta la condicion multicultural vy

pluriétnica ratificada por la Constitucion Politica, las
administraciones territoriales no solo del orden
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departamental, sino también del nivel metropolitano y
municipal, deben contar con personal idéneo, capaz de
racionalizar los aspectos sustantivos del desarrollo local,
disefiar, ejecutar y hacer seguimiento, con amplia
participacién de las comunidades, a programas técnicos,
financiera y politicamente viables; y coordinar la gestién
necesaria para cumplir con alto grado de responsabilidad
el compromiso constitucional de los entes territoriales
que conforman la division politico-administrativa del
Estado.

El POD vy los demas procesos de planificacién deben
asegurar la participacién efectiva y articulada de actores
politicos y técnicos, sector privado y comunidad en
general. Asi mismo, por el caracter sistémico y las
complejas interrelaciones del entorno, se debe tener en
cuenta la diversidad de manifestaciones culturales vy
formas de vida que ejercen y condicionan de manera
positiva o negativa las escalas y etapas del desarrollo
departamental.

Desde  una  concepcién interdisciplinar  del
ordenamiento territorial y su articulacién con la nocién
del Buen Vivir, las recomendaciones para un desarrollo
territorial integrado de Santander se apoyan en una linea
de pensamiento analitico, critico y dialégico que
considera cambios en las perspectivas y las estructuras
globales/regionales, y favorece la interpretacién de
potencialidades y conflictos de uso de territorio. Esto
como prerrequisito para enfocar y configurar la
organizacion departamental y municipal con politicas
orientadas al fortalecimiento intra e interinstitucional
mediante la concertacién y la participaciéon democratica
multicultural de los diferentes sectores agentes y lideres
del desarrollo local.

Declaracién de aspectos éticos

Los instrumentos de recoleccién y andlisis de la
informacion relacionados con las fuentes primarias
poblacionales corresponden a un proceso de observacién
participante y al trabajo realizado con 20 lideres,
representantes  gremiales 'y de  comunidades
multiculturales de Santander, que contribuyeron en la
concepcion de dicho plan. Cabe destacar que el protocolo
de investigacion utilizado contempld la aplicacién del
consentimiento informado para describir, de forma clara
y justificada, los motivos del estudio, y dar a conocer a los
participantes la inclusién de un aviso de privacidad y de

Doi: https://doi.org/10.21676/16574923.4822
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manejo ético de la informacién. Producto de ello los
colaboradores expresaron verbalmente su aceptacion,
voluntad y disposicion, racional y responsable, de aportar
en el proceso, todo ello en cumplimiento de principios y
normas éticas, tales como manejo y proteccién de la
identidad de los interlocutores, contenidos en acuerdos y
normas internacionales como el convenio 169 de la OIT y
la legislacion nacional de Colombia.
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