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LISNEIDER HINESTROZA CUESTA

Ordenacion del territorio con enfoque étnico:
una nueva lectura desde el respeto

por la diferencia y la autonomia territorial
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“No hay una teoria inica que guie estratégicamente a los movimientos sociales,
porque la finalidad no es tanto tomarse el poder, sino cambiar muchas de las
caracteristicas del poder tal y como se presenta en las instituciones y la sociedad.
ILa novedad consiste en la celebracion de la diversidad y el pluralismo”.
Boaventura de Sousa Santos!

INTRODUCCION?

La ordenacion del territorio es en la actualidad una de las apuestas mas
importantes para consolidar el desarrollo de un pais. El ordenamiento es un
proceso de planeacion del desarrollo, que permite direccionar la accion de
la poblacion humana sobre el territorio, para potenciar las oportunidades de
desarrollo humano que el medio le ofrece y prevenir y/o mitigar los riesgos
que entrana para su vida3.

1 “Mas alla de la gobernanza neoliberal: el Foro Social Mundial como legalidad y politica cos-
mopolitas subalternas”, C. F. Morales de Setién Ravina (trad.), en B. p. Sousa Santos y C.
A. RoDRIGUEZ (eds.), El derecho y la globalizacion desde abajo. Hacia una legalidad cosmopolita,
Barcelona, Anthropos, 2007, p. 47.
2 Siglas y acréonimos empleados:
ANT: Agencia Nacional de Tierras
DANE: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
DNP: Departamento Nacional de Planeacion
EOT: Esquema de Ordenamiento Territorial
1.sA: Instituto Latinoamericano de Servicios Legales Alternativos
oNIC: Organizacion Nacional Indigena de Colombia
oIT: Organizacion International del Trabajo
POT: Plan de Ordenamiento Territorial
RAP: Region Administrativa de Planeacion
RET: Regiones como Entidades Territoriales
UsaID: Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
wwr: Fondo Mundial para la Naturaleza
3 Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible. Lineamientos para la implementacion del enfoque
de derechos y la atencion diferencial a grupos étnicos en la gestion de las entidades territoriales,
Bogota, Departamento Nacional de Planeacion, 2016, p. 9.
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178  Ordenacion del territorio con enfoque étnico

De esta manera, reflexionar sobre la ordenacion del territorio exhorta
a pensar, mas que en un elemento o complemento de instrumentos de
planeacion (al lado de los planes de desarrollo, planes y esquemas de or-
denamiento territorial, planes de desarrollo con enfoque territorial, planes
departamentales de ordenamiento territorial, planes de gestion ambiental,
planes de ordenacion forestal, planes de ordenacion de cuencas, entre otros
instrumentos de planeacion), en una politica publica coordinada, diversa e
intercultural que direccione el actuar de las entidades que representan al
Estado en todos sus niveles.

Atin mas, demanda un cambio de enfoque, en el cual ordenar el territorio
implica considerar, como lo expuso la Direccion de Desarrollo Territorial
Sostenible del Departamento Nacional de Planeacion (DNp)4, la diver-
sidad de la poblacion que se encuentra en el pais, desde sus necesidades y
requerimientos, ya que es sujeto de desarrollo, dice la maxima autoridad de
planeacion3, que debe ser atendido mediante politicas diferenciadas en las
que se promueva una vision de multiples opciones de desarrollo, entre las
que se incluye la diversidad por pertenencia étnica.

En Colombia, como expone Borrero®, existen cuatro grupos étnicos di-
ferenciados: pueblos indigenas, comunidades afrocolombianas, raizales del
archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, y pueblo rom o
gitano, los cuales, segin el Departamento Nacional de Estadistica (DANE)7,
corresponden al 13.75% de la poblacion total del pais. La poblacién negra,
afrocolombiana, raizal y palenquera, en 2018, era de 4.671.160 personas, co-
rrespondiente al 9,34% del total nacional, y se habian adjudicado territorios
colectivos a 196 consejos comunitarios de comunidades negras9.

4 Ibid., p. 8.

5 Ibid.

6 G. BorrERO. Derechos multiculturales (étnicos) en Colombia: una dogmdtica ambivalente, Bogota,
Universidad Nacional de Colombia, 2014, p. 15.

7 Departamento Nacional de Estadistica. Poblaciones negras, afrocolombianas, raizales y palen-
queras. Resultados del Censo de Poblacion y Vivienda 2018, Bogota, Departamento Nacional de
Estadistica, 2019.

8 Se debe advertir que las cifras ofrecidas por el DANE en relacion con los grupos étnicos son objeto
de criticas, en especial los datos estadisticos de las comunidades negras y afrocolombianas que
presentaron una disminucion en relacion con el censo del afio 2005.

9 Consejos Comunitarios Negros y Resguardos Indigenas. Portal de Datos Abiertos de ANT, dispo-
nible en: http://www.agenciadetierras.gov.co/ transparencia-y-acceso-a-la-informacion-publica/
informacion-de-interes/portal-de-datos-abiertos/ (consultado el 2 de abril de 2020).
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En cuanto a la poblacion indigena, el Censo Nacional de Poblacion y
Vivienda 2018 identifico 115 pueblos indigenas nativos, 1.905.617 personas
que se autorreconocian como indigenas, con una participacion en el total
nacional del 4,4%, y se contabilizaron como constituidos 767 resguardos
indigenas’®. La poblacion que se autorreconocia en el mismo Censo como
gitana o rom era de 2.649 personas, con una participacion en el total nacional
del 0,006% y agrupada en 11 kumpanias y 8 vitsas!!.

Lo anterior evidencia la importancia de comprender como debe darse el
ordenamiento territorial en un pais como Colombia, en el que “los derechos
ala diversidad étnica fueron instaurados con la Constitucion de 1991”2, La
declaracion del pais como multiétnico y pluricultural supone una lectura en
positivo de los derechos derivados de dichas condiciones, y mas cuando las
“realidades, capacidades, saberes, aportes” y caracteristicas de estos cuatro
grupos étnicos, pueblos o comunidades, siguiendo a Borrero!3, son bien
diferentes.

En este orden de ideas, y con el objetivo de comprender qué significa
ordenar un territorio con enfoque étnico, como deberia realizarse, cuales
serian los retos e implicaciones del ordenamiento territorial con un enfoque
diferencial étnico que garantice no solo la apropiacion de la diversidad sino
también la materializacion de los derechos reconocidos a los grupos étnicos
del pais, en el presente ensayo, a través de una investigacion documental de
corte analitico conceptual’#; con la revision critica de fuentes formales y
auxiliares del derecho, al igual que de documentos de doctrina e informes
de entidades gubernamentales y no gubernamentales, y documentos de

10 Agencia Nacional de Tierras. Datos registrados en la pagina web de la Agencia Nacional de Tierra,
consultada el 2 de abril de 2020.

11 Departamento Nacional de Estadistica. Poblacion Gitana o Rrom de Colombia. Resultados del
Censo de Poblacion y Vivienda 2018, Bogota, Departamento Nacional de Estadistica, 2019.

12 BORRERO. Derechos multiculturales (étnicos) en Colombia, cit., p. 15.

13 Ibid., p. 15.

14 Cfr. L. HINESTROZA. Entre mito y realidad: el derecho a la propiedad colectiva de las comunidades
negras en Colombia. Apuesta tedrica de un derecho sui géneris, Bogota, Universidad Externado de
Colombia y Universidad Tecnologica del Choco “Diego Luis Cordoba”, 2018. En este trabajo se
siguen la ruta metodoldgica y algunos argumentos planteados en trabajaos previos, en especial:
L. HiNeEsTROZA, A. MENA y C. TELLO. “Diferencias entre semejantes: aproximacion al concepto
de territorio desde la diversidad étnica de Colombia”, en MaRiA DEL Pir.AR GARCiA PACHON (ed.),
Lecturas sobre derechos de tierras, t. 111, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2019.
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grupos étnicos disponibles en la web, se presenta la siguiente reflexion en
cuatro secciones.

En la primera seccion, denominada “El significado de la ordenacion del
territorio desde la diversidad”, se pretende mostrar las asimetrias entre el
significado de ordenar un territorio de acuerdo con los mandatos constitu-
cionales y legales y el imaginario y sentido de vida de los grupos étnicos. En
la segunda seccion, “Hacia el reconocimiento de las diferencias”, se explica
qué debe entenderse por enfoque étnico y como se podria materializar en
el ordenamiento del territorio a partir del principio de interculturalidad.
En la tercera parte, titulada “Derechos en juego”, de forma breve se inte-
rrelacionan derechos como la autonomia y la subsistencia para demostrar
que en el ordenamiento del territorio esta en juego la materializacion de
los derechos de estos grupos, que han sido categorizados como derechos
“vectores”5 y/o derechos bioculturales’®. En la cuarta seccion, “Desafios
del ordenamiento territorial con enfoque étnico”, se ilustran algunos retos
que deben asumir los actores involucrados en el ordenamiento territorial.
Finalmente se presentan las conclusiones, fundamentadas en el argumento
central planteado al inicio de esta introduccion, esto es, que la ordenacion
del territorio con enfoque étnico debe constituirse en una politica publica
consultada, concertada, coordinada, diversa e intercultural, que garantice el
derecho a la autonomia y, en consecuencia, se reconozca como una potestad
de los grupos étnicos, y ademas como una obligacion de la institucionalidad
que permita una reconfiguracion de la formulacion, disefno e implementacion
de politicas, programas e intervenciones tanto en los territorios étnicos como
en todo el territorio colombiano.

I. EL SIGNIFICADO DE LA ORDENACION
DEL TERRITORIO DESDE LA DIVERSIDAD

Segun el Diccionario de la Real Academia Espafola, ‘ordenar’ es “colocar
algo o a alguien de acuerdo con un plan o de modo conveniente [...] Enca-
minar y dirigir algo a un fin [...] Mandar, imponer, dar orden de algo”!7.

15 S. CoroNaDO DELGADO. “El territorio: derecho fundamental de las comunidades afrodescendientes
en Colombia”, en Controversias, n.° 187, 20006, p. 69.

16 Corte Constitucional. Sentencia T-622 de 2016.

17 Etimoldgicamente, el término “ordenacion” se refiere a la accién de ordenar.
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Segtin Massiris’8, ordenar un territorio implica actuar sobre las actividades
que se realizaran en este para fortalecerlas o desestimularlas o cambiarlas,
reubicaras y orientar su comportamiento futuro.

LLa ordenacion del territorio, para esta reflexion, se relaciona, mas que
con la distribucion de espacios y de usos del suelo, con la facultad para tomar
decisiones, ejercer derechos y cumplir deberes en un territorio a partir de la
identidad cultural de cada grupo étnico. Tiene una estrecha relacion con la
gobernanza, pero no con la gobernanza neoliberal™); sino con la “gobernanza
que puede manejar mejor la cuestion del reconocimiento de la diferencia”2°.

En Colombia, la ordenacion y, en general, “el tema del ordenamiento
territorial cobré un nuevo impulso a partir de la reforma constitucional de
1991721, convirtiéndose en una de las tareas esenciales para el desarrollo de
los principios fundamentales establecidos en articulo 1.° de la Carta de 1991,
segun los cuales Colombia es un Estado social de derecho, organizado en
forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto
de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la
integran y en la prevalencia del interés general?2.

18 A. Massiris. “El diagnéstico territorial en la formulacion de planes de ordenamiento”, en Pers-
pectiva Geogrdfica, 1, 5, 2011, p. 34.

19 La gobernanza neoliberal es descrita por Santos como una matriz que parte de la premisa de
la necesidad de incorporar la sociedad a la economia; en otras palabras, los valores universales
son buenos para los negocios y sobre esta premisa descansa el caracter voluntario del pacto;
BoAVENTURA DE Sousa SanTos. “Mas alla de la gobernanza neoliberal: el Foro Social Mundial
como legalidad y politica cosmopolitas subalternas”, C. F. Morales de Setién Ravina (trad.), en
B. D. Sousa SanTos y C. A. RODRIGUEZ (eds.), El derecho y la globalizacion desde abajo. Hacia una
legalidad cosmopolita, Barcelona, Anthropos, 2007, pp. 38 vy 40.

20 Santos (ibid., p. 41), quien explica ademas: “La gobernanza busca de hecho, armonizar las
reivindicaciones a favor de la participacion y la inclusion, resultado de la interpretacion de la
crisis social que parte del concepto de legitimidad, con las exigencias de una mayor autonomia y
autorregulacion, producto de una interpretacion guiada por la idea de gobernabilidad” (ibid.).

21 E. FraNKY, 1998, p. 73.

22 Para F. GUTIERREZ. “Organizacion territorial, desarrollo sostenible y nuevas visiones sobre el
territorio en Colombia (1991-2010)”, en Perspectiva Geogrifica, n.° 15, 2010, p. 241, con cita de
Eljash (2010), la Constitucion Politica de de 1991 establecid, en cuanto a la organizacion territo-
rial, un régimen hibrido denominado “Estado unitario complejo”, y en materia de ordenamiento
territorial se considera que no fue sistematica ni coherente, al involucrar elementos caracteristicos
de tres tipos de Estado: unitario (centralista), federal (autonomia territorial) y regional (regiones
administrativas y de planificacion, RAP).
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182 Ordenacion del territorio con enfoque étnico

Esta tarea es definida por el articulo 2.° de la Ley 1454 de 2011, Ley
Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT)?3, como un instrumento de
planificacion y gestion de las entidades territoriales, asi:

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

Ademas, el articulo 2 de la misma normativa dispone que el ordenamiento
territorial tiene como finalidad:

Promover el aumento de la capacidad de descentralizacion, planeacion, gestion
y administracion de sus propios intereses para las entidades e instancias de inte-
gracion territorial, fomentara el traslado de competencias y poder de decision de
los organos centrales o descentralizados de gobierno en el orden nacional hacia
el nivel territorial pertinente, con la correspondiente asignacion de recursos. El
ordenamiento territorial propiciara las condiciones para concertar politicas ptblicas
entre la Nacion y las entidades territoriales, con reconocimiento de la diversidad

23 Esta disposicion, en su momento, fue objeto de fuertes criticas, como las descritas por N. DUQUE.
“Particularidades de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial”| en Andlisis Politico, vol. 25,
n.° 76, pp. 186 y 188: “Aunque la expedicion de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial
era un proposito que se venia aplazando desde la expedicion de la Constitucion Politica de 1991,
esta norma no materializ6 los grandes propdsitos planteados para ella desde la carta magna. El
primero de estos consistia en la autorizacion para convertir en entidades territoriales las tres
alternativas descritas en la Constitucion, como es el caso de las Provincias, las Regiones y las
Entidades Territoriales Indigenas, asi como la autorizacion para crear nuevos departamentos. De
estos propositos el tnico que quedo plasmado en esta norma fue el dltimol[;] en relacion con las
demas categorias la ley entrega la responsabilidad a otra ley para que reglamente la creacién de
Regiones y de Entidades Territoriales Indigenas. El segundo de los propoésitos para la LooT que
establecio la carta constitucional y que consistia en la distribucién del mapa de competencias
entre los diferentes niveles del Estado atendiendo a una logica politico-administrativa, tampoco
se concretd. De hecho, esta ley desvid este proposito hacia la distribucién de funciones en mate-
ria de ordenamiento fisico del territorio, con lo cual simplemente complement6 el papel de los
tres niveles del Estado en materia de ordenamiento territorial cuyo desarrollo inicial tuvo lugar
mediante la Ley 388 de 1997”.
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geografica, historica, econdmica, ambiental, étnica y cultural e identidad regional
y nacional.

De lo anterior se derivan varias reflexiones. Primero, que la ordenacion
del territorio, en el marco juridico colombiano, continua siendo un tema
de “practica de planificacion territorial”’24, de asignacion de competencias,
distribucion de funciones y de instrumentos de planeacion; sin embargo, la
normatividad también es reiterativa en enunciar y precisar que este proceso
debe realizarse teniendo en cuenta la identidad cultural, reconociendo y
atendiendo la diversidad étnica del pais. En tal sentido, comprender qué
significa ordenar el territorio en un pais diverso lleva a plantear varios
interrogantes: (qué se entiende por territorio?, ;qué significa ordenar un
territorio?, ;como se concibe la ordenacion atendiendo a la diversidad étnica
y cultural? LLa respuesta a estas preguntas pone en evidencia asimetrias entre
la vision institucional y/o normativa y la de los grupos étnicos.

Asi, si se inicia por indagar sobre qué es ordenar el territorio, hay que
resaltar, como lo expone Ramirez?5, que el concepto de ordenamiento te-
rritorial es de uso reciente, incluso no existe una tnica definicion aceptada
universalmente, ni siquiera en el ambito nacional. El ordenamiento del te-
rritorio a partir de 1991, sefiala Franky2%, se ha consolidado desde diferentes
visiones sobre lo que este debe ser. Se han incrementado en este contexto los
estudios que tratan sobre la estructura estatal y sus problemas de goberna-
bilidad y presencia nacional; los que analizan los modelos econoémicos y de
desarrollo, planeacion y descentralizacion administrativa; los que abordan
la biodiversidad y la conservacion de los ecosistemas; los que discuten so-
bre la globalizacion y la problematica geopolitica, y los que indagan sobre
la problematica territorial indigena. Sin embargo, contintia Franky?7, esta
diversidad de temas y esfuerzos no han logrado consolidar una vision de
conjunto, y apenas constituyen tendencias con aportes dispersos, a veces

24 Y. HERNANDEZ. “El ordenamiento territorial y su construccion social en Colombia: ¢un instrumento
para el desarrollo sustentable?”, en Cuadernos de Geografia. Revista Colombiana de Geografia,
n.° 19, 2010, P. 99.

25 N. Ramirez. “Ordenamiento territorial y planificacion del desarrollo”, en Revista Republicana,
n.° 45, 2008, p. 131.

26 C. Franky. “Ordenamiento territorial indigena amazoénico: aportes desde la diversidad al Estado-
nacion colombiano”, en Imani Mundo: Estudios en la Amazonia colombiana, 1.eticia, UNAL, 2001,
P73

27 Ibid., p. 74.
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184  Ordenacion del territorio con enfoque étnico

ininteligibles entre si. Es mas, solo recientemente se esta incorporando lo
€tnico en estos procesos.

Sin embargo, la respuesta al interrogante sobre qué es ordenar un territo-
rio ya esta consagrada en el sistema normativo, como se sefalo en el parrafo
precedente. Desde esta perspectiva, la ordenacion del territorio ha sido vista
como el cumplimiento de “un parametro legal para afianzar la descentrali-
zacion con un modelo de gobierno local que facilite el cumplimiento de los
fines esenciales del Estado”28. Ademas, debe reconocerse su “papel como
instrumento del Estado para, por una parte, ejercer control sobre el territorio
Y, por otra, orientar un determinado modelo de desarrollo”29. También, or-
denar el territorio es un ejercicio de planeacion que pretende la “integracion
territorial para generar mayor competitividad e inversion estratégica de los
recursos publicos facilitando el crecimiento socioeconémico equitativo en
lo local”3°. Es un instrumento para el desarrollo economico y social basado
en el espacio territorial, cuyo tratamiento tuvo lugar en el pasado mediante
la Ley 388 de 19971311

Aln mas, como lo explica Florez32, el ordenamiento territorial no es
visto tanto como una necesaria politica de Estado, tendiente a lograr el
equilibrio regional y social, sino como una cuestiéon de entornos y de uso
de espacios, y la mayoria de las veces se reduce a la expedicion de los planes
y/ o0 esquemas de ordenamiento territorial, a sabiendas, como lo describe el
propio Florez33, de que el ordenamiento y el plan son dos cosas distintas34.

28 Ministerio del Interior y de Justicia. Ley Organica de Ordenamiento Territorial, por la cual se
dictan normas organicas sobre ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones, 2011,
p.- 7.

29 HEerRNANDEZ. “El ordenamiento territorial y su construccion social en Colombia”, cit., p. 98.

30 Ministerio del Interior y de Justicia. Ley Organica de Ordenamiento Territorial, cit., p. 7.

31 N. Duquk. “Particularidades de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial”, en Andlisis
Politico, vol. 25,1n.° 76, 2012, p. 182.

32 J. FLOREZ. “El ordenamiento territorial: urgencia politica y socio-espacial para construir un pais
mas justo”, en Cuadernos de Geografia, X, 1, 2001, p. 184.

33 Ibid., p. 187.

34 Hay que enfatizar que el ordenamiento territorial no es lo mismo que un plan de ordenamiento
territorial. El plan de ordenamiento territorial (POT) es un instrumento técnico y normativo de
planeacion y gestion de largo plazo; es el conjunto de acciones y politicas, administrativas y de
planeacion fisica, que orientaran el desarrollo del territorio municipal por los proximos afios y
que regularan la utilizacion, ocupacion y transformacion del espacio fisico urbano y rural. E1 poT
es, en esencia, el pacto social de una poblacion con su territorio (Direccion de Desarrollo Terri-
torial. Guia Metodoldgica 1: Informacion practica para formulacion de planes de ordenamiento
territorial, Bogota, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2004, p. 5).
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Como ilustracion, basta repasar las definiciones contenidas en la Ley 388
de 1997, Ley de Desarrollo Territorial:

El ordenamiento del territorio municipal y distrital comprende un conjunto de
acciones politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas, emprendidas
por los municipios o distritos y areas metropolitanas, en ejercicio de la funcion
publica que les compete, dentro de los limites fijados por la Constitucion y las
leyes, en orden a disponer de instrumentos eficientes para orientar el desarrollo
del territorio bajo su jurisdiccion y regular la utilizacion, transformacion y ocupa-
cion del espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo socioeconoémico y en
armonia con el medio ambiente y las tradiciones historicas y culturales (art. 5.°).

En contraste, para los grupos étnicos la ordenacion del territorio va mas alla
de un proceso politico-administrativo, o del disefio e implementacion de un
instrumento de planeacion, o de “un ejercicio exclusivamente estadistico,
normativo”35. Verbigracia, considérese la explicacion de la Organizacion
Indigena Nacional de Colombia (1998)3:

. el ordenamiento territorial es esencialmente un proceso transformador, que
requiere de una reflexion critica y creativa sobre la naturaleza de las relaciones
sociales y de produccion dominantes, y en ese sentido debe comportar el afianza-
miento y revaloracion de su ética tradicional (la de los pueblos indigenas) fundada
en el comunitarismo, la reciprocidad y el apoyo mutuo [...] [IJmplica ante todo un
ordenamiento del pensamiento, encaminado a reconstruir la trama y la urdimbre
del tejido social.

Como el ya citado Franky37 explica:

En el discurso indigena, el ordenamiento territorial es una estrategia para el
fortalecimiento étnico, ya que lo interpretan como uno de los mecanismos para
consolidar sus planteamientos sobre autonomia y control territorial. Por ello, el
movimiento de Autoridades Indigenas de Colombia (Aico) afirma: “La tarea de
reordenamiento territorial indigena tiene un aspecto especifico en el contexto
nacional, porque no se trata de una redelimitacion de entidades administrativas
heredadas de la colonia o de la republica, sino de una reconstruccion de espacios

35 HERNANDEZ. “El ordenamiento territorial y su construccion social en Colombia”, cit., p. 102.

36 En cita de C. ECHAVARRIA. Sobre el sentido de territorio para los pueblos indigenas en el contexto del
ordenamiento territorial y el desarrollo minero, s. 1., IDRC y CRDI, 2001, p. T.

37 FrRanky. “Ordenamiento territorial indigena amazoénico”, cit., p. 74.
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que tienen su origen en la historia y en la vida de los pueblos indios, espacios que
son indispensables para garantizar la vida a plenitud, es decir, en lo social, en lo
economico y en lo politico” (Muelas, 1992: 5). En los procesos de ordenamiento
las comunidades indigenas parten de sus experiencias historicas y de sus culturas,
que les han dado un orden a sus territorios y las bases para reorganizarse en el
ejercicio de sus derechos y deberes constitucionales (Autoridades Indigenas de
Colombia, 1992; Muelas, 1992).

Y, en relacion con las comunidades negras o afrocolombianas, dice Ramirez33:

la definicion que aparece a proposito del Plan de Ordenamiento Territorial del
Pacifico Colombiano: El ordenamiento territorial constituye, en este sentido, una
politica de desarrollo integral del Estado para armonizar los intereses productivos
de la sociedad con las necesidades de conservacion ambiental, bienestar social y
equilibrio espacial del desarrollo. Todo ello sobre la base de la concertacion Estado-
comunidad y la participacion activa de las comunidades en la ejecucion de los planes
de desarrollo a nivel regional y local (Ortiz, 1992: 847).

Como puede verse, existe un distanciamiento entre la vision de ordenamiento
de las entidades territoriales, como Nacion, departamentos y municipios, e
incluso con la novedad de las regiones39, y la vision de los grupos étnicos. En
primer lugar, el ordenamiento territorial parte de una separacion entre suelo
urbano y suelo rural; de una distribucion de competencias entre autoridades
del orden central y del orden descentralizado, entre autoridades municipales
y departamentales, entre autoridades ambientales nacionales y regionales,
entre las autoridades de las recientemente creadas Regiones Administrativas

38 RaMiRez. “Ordenamiento territorial y planificacion del desarrollo”, cit., p. 133.

39 Mediante la Ley 1962 de 2019, por la cual se dictan normas organicas para el fortalecimiento
de la region administrativa de planificacion, se establecen las condiciones para su conversion a
region como entidad territorial y se dictan otras disposiciones, en desarrollo de los articulos 306
y 307 CP; se dispone que las regiones tendran la finalidad de planificar, organizar y ejecutar sus
actividades en el proceso de construccion colectiva del pais, promoviendo la igualdad y el cierre de
brechas entre los territorios. El ordenamiento territorial promovera el establecimiento de Regiones
de Planeacion y Gestion, Regiones Administrativas y de Planificacion (rAP) y de Regiones como
Entidades Territoriales (RET), como marcos de relaciones geograficas, economicas, culturales y
funcionales, a partir de ecosistemas bidticos y biofisicos, de identidades culturales locales, de
equipamientos e infraestructuras economicas y productivas, y de relaciones entre las formas de
vida rural y urbana de la sociedad colombiana. En tal sentido, la creacion y el desarrollo de las
RAP y de las RET se enmarca en una vision del desarrollo orientada hacia la descentralizacion y la
autonomia territorial, con el fin de fortalecer el desarrollo nacional.
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de Planificacion (rRAP) y de las regiones como entidades territoriales (RET);
ademas de reducirse a la expedicion de instrumentos de planeacion, proyectos
y programas que tienen limites en de construccion en tiempo4°.

Mientras que para las comunidades negras e indigenas la ordenacion

es un proceso mas complejo, que parte de la forma de ver el territorio. No
obstante “las diferencias de matiz segtn los diversos grupos étnicos, éstos
tienen una vision integral del territorio”4!, que “[cJomprende mucho mas
que el sitio donde construyen la vivienda y donde tienen los cultivos”42.

40

41

42

Una ilustracion al respecto fue el proceso iniciado por el Resguardo Embera de Gengadd-Patadé
(2003), de la Organizacién Indigena de Antioquia, en el que se promovi6 una experiencia piloto
de ordenamiento territorial indigena que sirviera como referencia para orientar procesos en
comunidades que atraviesan situaciones similares; la experiencia dur6 cinco afios y se desarrolld
en tres fases: diagndstico participativo comunitario; zonificacion ambiental del territorio y formu-
lacion del plan de manejo del territorio, y propuestas y proyectos planteados por las comunidades
para hacer uso y manejo adecuado de los territorios indigenas resguardados. El objetivo de esta
iniciativa fue conocer la historia, el estado actual, las necesidades y los intereses de la comunidad
en aspectos territoriales y organizativos, a la vez que buscaba recordar como era la vida antes del
descubrimiento y la colonizacion, y como estos eventos generaron cambios culturales en la relacion
de la comunidad con el territorio. Este proceso tuvo una duracion de dos afios, y en €l los sabios,
los historiadores y los jaibanas, en el curso de los encuentros, contaron la historia oralmente.
M. P.VALENCIA. “Pluralismo juridico, una premisa para los derechos intelectuales colectivos”, en
MarGARITA FLOREZ (ed.), Diversidad bioldgica y cultural. Retos y propuestas desde América Latina,
Bogota, Instituto Latinoamericano de Servicios Legales Alternativos (1L.sA), Grupo Semillas y
WWF, 1998, p. 48. Por ejemplo, describe VALENCIA (ibid., pp. 48 y 49) que el territorio para algunos
pueblos indigenas tiene una estratificacion y categorizacion tanto vertical como horizontal. En
la dimensién vertical, algunas etnias conciben el territorio como integrado por varias capas, que
aun cuando varian en su nimero podrian esquematizarse en tres mundos: el mundo de arriba
(lo celeste), el mundo del medio (lo terrenal) y el mundo de abajo (lo subterraneo). Cada capa de
los extremos cumple una funcion especifica y se conecta con el mundo del medio, que es la capa
en la cual habitamos los seres humanos, donde existen las plantas y los animales. En la etnia Tule
existen dos versiones. Segun una de ellas, el mundo esta conformado por ocho capas, y segin la
otra, por doce. Entre los Embera se habla de tres mundos (aunque en algunas zonas se habla de
nueve). El mundo del medio, segtin la concepcion de los Embera, tiene una forma de apropiacion
vertical basada en el conocimiento de los ecosistemas que habitan. Por su parte, U. OSLENDER.
“La logica del rio. Estructuras espaciales del proceso organizativo de los movimientos sociales
de comunidades negras en el Pacifico colombiano”, en M. PArDO (ed.), Accion colectiva, Estado
y etnicidad en el Pacifico colombiano, Bogota, Instituto Colombiano de Antropologia e Historia y
Colciencias, 2001, p. 129, describe entre las comunidades negras del Pacifico colombiano al rio
como arteria principal de comunicacion que se ha constituido a lo largo de los afios en el espacio
social per se, alrededor del cual se desarrollan todas las interacciones sociales, econdémicas y cul-
turales.

VarLeNciA. “Pluralismo juridico, una premisa para los derechos intelectuales colectivos”,
cit., p. 48.
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Vision que ya ha sido reconocida en reiterados pronunciamientos judiciales,
en especial de la Corte Constitucional43.

De esta manera, el territorio que va a ser ordenado abarca para los gru-
pos étnicos el rio, las ciénagas, los bosques y, en general, todos los recursos,
pues es donde desarrollamos la vida: “Es la fuente de nuestras vidas y de ¢l
recibimos no solo nuestros alimentos, sino parte de nuestros conocimientos,
de ¢l depende nuestra cultura y nos genera lazos de solidaridad en torno a
nuestra familias y comunidades que hacen que veamos el territorio de una
forma integral”+44.

Al respecto sefala Ochoa45:

Bolivar no atendi6 que los indigenas tenian una concepcion propia sobre la tierra.
El indigena se vincula con la madre tierra de manera distinta y es la tierra un
elemento aglutinante y protector de la comunidad[;] al dividir la tierra, se divide
la comunidad. La tierra en propiedad colectiva los une. La tierra en propiedad
privada los perjudica culturalmente. Los aisla.

Ahora bien, el territorio que es el objeto del ordenamiento, desde el otro lado,
es decir, desde la vision estatal o institucional, representada en las entidades
territoriales y teniendo en cuenta la misma Carta Constitucional de 1991, se
concibe como un bien que es objeto de apropiacion y ordenacion, como se
puede deducir, entre otros, de los articulos 102: “El territorio con los bienes
publicos que de ¢l forman parte, pertenece a la Nacion”, y 332: “El Estado
es propietario del subsuelo y de los recursos naturales no renovables, sin
perjuicio de los derechos adquiridos y perfeccionados con arreglo a las leyes
preexistentes”. Mientras que para los grupos étnicos, como ya se explico, el
territorio, mas que un espacio fisico, se “concibe como un todo integral”’40
y como un cuerpo vivo; mas que de territorio, se trata de territorialidad, y

43 Entre otras, p. ¢j., en las sentencias T-188 de 1993, M.P.: Eduardo Cifuentes Muiioz; C-891 de
2002, M.P.: Jaime Araujo Renteria; T-634 de 1999, M.P.: Alejandro Martinez Caballero; T-955 de
2013, M.P: Alvaro Tafur Galvis; T-849 de 2014, M.S.: Martha Victoria Sachica Méndez; T-o01
de 2019, ML.P.: Cristina Pardo Schlesinger; SU-123 de 2018, M.P.: Alberto Rojas Rios y Rodrigo

Uprimny Yepes.
44 VALENCIA. “Pluralismo juridico, una premisa para los derechos intelectuales colectivos”, cit., pp.
190-191.

45 R.OcHoA. Propiedad y dignidad. El derecho de propiedad: ni derecho natural, ni derecho fundamental,
Bogota, Temis, 2009, p. 29.
46 HERNANDEZ. “El ordenamiento territorial y su construccion social en Colombia”, cit., p. 99.
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esta implica “el ejercicio de algiin grado de poder politico o de soberania, y
puede sustentar desde formas de organizacion social basadas en el parentesco,
hasta formas mas complejas, como las que hacen posible y necesario el sur-
gimiento de formas de autoridad ejercidas por un consejo comunitario o un
cabildo”47, por lo que la ordenacion no tiene exclusivamente que ver con el
uso y la distribucion de espacios, sino con la autonomia y el gobierno propio.

Ahora bien, es imperioso destacar en este escrito, como ya se detallo en
trabajos previos+3, que la concepcion del territorio no es tinica en el contexto
de la diversidad:

Para las comunidades indigenas el territorio es un elemento central constitutivo
de identidad, que va mas alla del concepto colonialista y occidentalizado de “res-
guardo indigena”, incluso, dice Herrefio (2004, p. 247), el significado que tiene
el derecho a la tierra para los pueblos indigenas es mas complejo que el simple
reconocimiento de su posesion colectiva. Incluye también el reconocimiento de
un conjunto de garantias culturales, sociales y politicas que son inescindibles de
los derechos territoriales.

En los palenques, el territorio es también un elemento central para la construccion
de identidad, porque fue un espacio conquistado para recrear practicas que perma-
necen en la actualidad. Hoy en dia, también se organizan en Consejos comunitarios
cumpliendo los requerimientos de la Ley 70 de 1993.

El concepto de tierra y territorio de la poblacion Rom: en este grupo étnico, va-
mos a encontrar una vision distinta sobre el territorio que no se concentra en un
concepto de permanencia fija en un lugar determinado, sino que la identidad se
construye a partir de otros elementos; el territorio considerado en su espacio fisico
no es un elemento trascendental. Lo anterior, si se tiene en cuenta que el pueblo
Gom o Gitano historicamente ha sido un pueblo nomada49.

De esta manera, cuando se pregunta por la ordenacion del territorio desde
la diversidad, se debe tener en cuenta que “las configuraciones espaciales”5°

47 Ministerio del Medio Ambiente e Instituto Geografico Agustin Codazzi. Proyecto Zonificaciéon
Ecologica de la Region Pacifica de Colombia, 1999, p. 19.

48 L. HNesTrROZA, A. MENA y C. TELLO. “Diferencias entre semejantes: aproximacion al concepto
de territorio desde la diversidad étnica de Colombia”, en M. D. P. Garcia PAcHON (ed.), Lecturas
sobre derechos de tierras, t. 11, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2019.

49 Ibid. Véase, al respecto, ibid.

50 OSLENDER. “La logica del rio”, cit., p. 124.
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son distintas y, por ende, el ordenamiento no es una cuestiéon solamente de
caracterizacion de poblaciones y de practicas culturales, sino que tiene que
ver con el reconocimiento y el respeto de las decisiones tomadas por cada
grupo en relacion con su territorio. Lo anterior, como se vera en la Gltima
seccion de este escrito, no es una tarea sencilla, pero si se aborda desde esta
perspectiva sera mas facil el camino.

Existe el interés comun de ordenar un territorio, pero las representaciones
frente a este interés parten de percepciones diferentes; precisamente, estas
percepciones son las que deben ser conciliadas y recoger las diferencias que
existen desde la diversidad, pues esta ultima no parte solo de un recono-
cimiento de existencia y de normatividad, sino de un proceso de respeto y
dialogo de culturas e identidades. Sobre este punto nos detendremos en la
siguiente seccion, para hacer notar que el proceso de ordenamiento debe
tener en cuenta, mas que la multiculturalidad, la interculturalidad.

2. HACIA EL RECONOCIMIENTO DE LAS DIFERENCIAS

La territorialidad es un concepto dinamico que puede reacomodarse5!, de
acuerdo con los procesos historicos, al igual que el ordenamiento territorial.

Como ya se senald en este escrito, en la mayoria de los casos ordenar
el territorio, desde la perspectiva normativa, se asocia con la expedicion
de instrumentos de planeacion. El instrumento clasico y de “planificacion
poderoso y eficaz para el desarrollo del territorio”5? se ha considerado que
son los planes de ordenamiento territorial (POT).

En el proceso de construccion de este instrumento usualmente se realiza
una caracterizacion de la estructura social y politica53 que se centra, segun

51 Ministerio del Medio Ambiente e Instituto Geografico Agustin Codazzi. Proyecto Zonificacion
Ecologica de la Region Pacifica de Colombia, 1999, p. 19.

52 Direccion de Desarrollo Territorial. Guia metodologica 2: Elementos poblacionales para el
ordenamiento territorial, 2006, p. 14.

53 La Guia Metodolégica para la elaboracion de Planes de Ordenamiento Territorial sefiala: “El
Plan de Ordenamiento Territorial -PoT—, definido por la Ley 388 de 1997, es un instrumento
de planificacion poderoso para la consolidacion del futuro municipal y un franco impulso a la
descentralizacion del pais y la autonomia local. El POT tiene cuatro caracteristicas fundamen-
tales que lo han hecho uno de los instrumentos de planificacion mas eficaces para el desarrollo
del territorio: [i.] La reflexion integral sobre la realidad territorial en aspectos sociopoliticos,
culturales, econémicos y ambientales, a la luz de sus caracteristicas particulares y el analisis de
sus ventajas en el entorno amplio. [ii.] La construccion colectiva del POT con la participacion y
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Massiris54, en el examen de los actores (grupos sociales) que interactian
en el municipio, especialmente en las formas de distribucion y ejercicio del
poder, en la territorialidad de los distintos grupos y los conflictos asociados
a esta, en la participacion en los procesos democraticos y en la expresion
espacial de la diferenciacion social (segregacion socioespacial), con el propo-
sito de evaluar potencialidades y limitaciones frente a las alternativas de uso
y ocupacion del territorio, y alternativas de desarrollo territorial. Ademas,
la Ley 388 de 1997 también considera lo que el citado Massiris55 denomina
las caracteristicas sociales y culturales, que no son otra cosa que los grupos
y bienes culturales presentes en el municipio, los valores culturales como
costumbres y tradiciones, y el patrimonio cultural presente en las areas
urbanas y rurales de los municipios.

De esta forma, en la mayoria de los poT del pais50 se incluye una secciéon
descriptiva a manera de diagnostico de los grupos étnicos asentados en el
area geografica del municipio, con lo cual se cumple con el mandato cons-
titucional del multiculturalismo; es decir, basta con reconocer la existencia
de los grupos étnicos y con la inclusion de uno de sus representantes en los
consejos territoriales de planeacion o en los espacios democraticos ideados
para cumplir con el mandato de la participacion ciudadana57, para con ello
poder aseverar que el ordenamiento territorial se realiza con enfoque étnico.

concertacion de todos los actores sociales, institucionales y politicos. [iii.] LLa vision prospectiva
con alcance de largo plazo, que trasciende a la planificacion estatica y de corto plazo que impedia
[la] continuidad del desarrollo municipal. [iv.] La incorporacion del concepto de gestion[,] que
busca acompaiiar las decisiones del POT de reflexiones sobre los recursos financieros, las respon-
sabilidades de los actores publicos y privados y los procedimientos de gestion de suelos y reparto
de cargas correspondientes. Mientras que el Plan de Desarrollo Municipal, Departamental y
Nacional son proyectos de corto plazo y de enfoque sectorial, el Plan de Ordenamiento es un
proyecto de largo alcance que trasciende los cambios de administracion y articula las distintas
intervenciones territoriales”: Direccion de Desarrollo Territorial, 2006, cit., p. 14.

54 Massiris. “El diagnéstico territorial en la formulacion de planes de ordenamiento”, cit.

55 Ibid., p. 41.

56 Sobre este aspecto, véase L. HINEsSTROZA y C. TELLO. “El ordenamiento en el territorio colectivo
de las comunidades negras en Colombia: entre utopias, limites y desafios”, en M. . P. Garcia
PAcHON (ed.), Lecturas sobre derecho de tierras, t. 11, Bogota, Universidad Externado de Colombia,
2019, pp. 387-429.

57 Articulo 4.° de la Ley 388 de 1997: “Participacion democratica. En ejercicio de las diferentes
actividades que conforman la accién urbanistica, las administraciones municipales, distritales
y metropolitanas deberan fomentar la concertacion entre los intereses sociales, econémicos y
urbanisticos, mediante la participacion de los pobladores y sus organizaciones. Esta concerta-
ci6n tendra por objeto asegurar la eficacia de las politicas publicas respecto de las necesidades y
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Sin embargo, este escrito sostiene que esta practica tecnicista no refleja el
proposito ontoldgico (la esencia, el ser) del reconocimiento de la diversidad
étnica y cultural como principio orientador fundante del Estado colombia-
no (art. 7.° CP), elemento esencial del ordenamiento segun la Ley 388 de
1997 v la Ley 1454 de 2011, ademas de ser categorizado como un derecho
fundamental segtn la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

Por lo anterior, ordenar el territorio reconociendo las diferencias étnicas
convoca a acciones retadoras, que deben partir por dar un salto mas alla de la
incorporacion del multiculturalismo reconocido por primera vez en la histo-
ria de Colombia con la Constitucion de 1991, ya que, como bien precisa Bo-
rrero38, mientras que para el multiculturalismo el eje de sus preocupaciones
consiste en la correspondencia entre el liberalismo y los derechos especiales
en funcion de la pertenencia étnica, para la interculturalidad consiste en el
aseguramiento de un horizonte de respeto entre culturas afectadas por los
procesos de colonizacion9.

El multiculturalismo se queda en lo que Santos® explica como “darle
prioridad al principio de igualdad, porque la igualdad en si misma puede
crear oportunidades reales para el reconocimiento de las diferencias”, pero
desde la interculturalidad no solo se reconocen esas diferencias, es decir,
se visualiza que existen, sino que se da “prioridad al reconocimiento de la
diferencia, porque sin ese reconocimiento la igualdad oculta las exclusiones

aspiraciones de los diversos sectores de la vida econdmica y social relacionados con el ordena-
miento del territorio municipal, teniendo en cuenta los principios sefialados en el articulo 2.° de
la presente ley. La participacion ciudadana podra desarrollarse mediante el derecho de peticion,
la celebracion de audiencias publicas, el ejercicio de la accion de cumplimiento, la intervencion
en la formulacion, discusion y ejecucion de los planes de ordenamiento[,] y en los procesos de
otorgamiento, modificacion, suspension o revocatoria de las licencias urbanisticas, en los términos
establecidos en la ley y sus reglamentos”.

58 BORRERO. Derechos multiculturales (étnicos) en Colombia, cit., p. 17.

59 E.RESTREPO. “Imaginando comunidad negra. Etnografia de la etnizacion de las poblaciones negras
en el Pacifico sur colombiano”, en M. PArRDO (ed.), Accion colectiva, Estado y etnicidad en el Pacifico
colombiano, Bogota, Instituto Colombiano de Antropologia e Historia y Colciencias, 2001, p. 69.
El discurso del multiculturalismo encuentra su mas inmediato referente en la Constitucion de
1991. El anterior modelo de Estado-Nacion se transforma para dar cabida a un modelo con una
definicion de la nacion y de ciudadania incluyente de la diversidad cultural y étnica.

60 B.D. Sousa SanTos. “Mas alla de la gobernanza neoliberal: el Foro Social Mundial como legali-
dad y politica cosmopolitas subalternas”, C. F. Morales de Setién Ravina (trad.), en B. b. Sousa
Santos y C. A. RODRIGUEZ (eds.), El derecho y la globalizacion desde abajo. Hacia una legalidad
cosmopolita, Barcelona, Anthropos, p. 54.
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y los margenes donde moran, siendo asi doblemente opresiva (por aquello
que oculta y por aquello que muestra)”01.

En ese sentido, esta reflexion propone avanzar y reconocer la intercul-
turalidad como el principio orientador que complementa y desarrolla la
multiculturalidad. Desde esta oOptica, el ordenamiento territorial no solo
deberia reconocer la caracterizacion de los grupos étnicos existentes en el
ambito espacial de una entidad territorial®2, sino garantizar el desarrollo
de los derechos especiales que en virtud de la multiculturalidad han sido
reconocidos; es decir que, si se parte de la interculturalidad, se acoge el
llamado enfoque étnico, el cual es un componente del enfoque diferencial®3
desde una optica interseccional “que promueva el desarrollo, la identidad
y la pervivencia de la cultura de los pueblos indigenas, las comunidades
negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras y del pueblo Rrom o Gi-
tano, tomando en consideracion su concepcion de mundo, de bienestar y
de relacion consigo mismo, con los otros y con el territorio, las formas de

61 Ibid., p. 54.

62 Vale anotar que de las manifestaciones de los lideres en los talleres se deduce que ninguno de los
instrumentos de ordenamiento territorial y de uso del suelo (POT, EOT, PBOT) bajo la responsabilidad
de los entes territoriales locales ha sido consultado debidamente con los consejos comunitarios;
por tanto, las visiones etnoculturales, de etnodesarrollo, y la interpretacién etnoambiental en
torno a la oferta natural y biodiversa de las comunidades negras, no se hacen visibles en estas
herramientas, como tampoco se conjugan elementos trascendentes en materia de armonizacion
de la gobernabilidad institucional y la gobernanza comunitaria en la administracion, uso, manejo
y aprovechamiento de los recursos naturales, a la vez que no se ordena con pertinencia étnica las
tierras de comunidades negras en el sur del Pacifico. Cfr. Organizaciones y Consejos Comunitarios
del Sur del Pacifico y MinMinas-11ap. “Guia de relacionamiento entre las comunidades negras
de los departamentos del Valle, Cauca y Narifio y el Sector Minero Energético”, 2015, p. 16).

63 Elenfoque diferencial puede entenderse, entonces, como el conjunto de medidas y acciones que,
al dar un trato desigual o diferenciado a algunos grupos poblacionales, garantizan la igualdad
en el acceso a las oportunidades sociales. Este trato se justifica en la condicion factica de que las
personas a quienes se otorga un trato diferencial experimentan barreras que limitan su integra-
ci6n en la sociedad, asi como han experimentado desventajas historicas, de exclusion, discrimi-
nacion e injusticias, que en muchas ocasiones han sido causa o han incrementado el riesgo de
verse sometidas a hechos victimizantes. Por tanto, las medidas y acciones diferenciadas buscan
que las personas puedan acceder en condiciones de igualdad a los derechos, bienes, servicios y
oportunidades sociales, al igual que compensar injusticias del pasado. Este reconocimiento de
necesidades, riesgos, exclusiones y barreras que enfrentan determinadas poblaciones, y que llevan
a un trato diferenciado, permite que los Estados garanticen la vigencia de los derechos humanos
de forma efectiva. Cfr. Ministerio del Interior. E/ enfoque diferencial y étnico en la politica piblica
de victimas del conflicto armado, Bogota, Ministerio del Interior, s. f., p. 4.
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relacion e interaccion al interior de sus grupos y con las otras culturas; su
normatividad propia y sus formas de gobierno”04.

En consecuencia, hay una nueva lectura del ejercicio del poder y su distri-
bucion en Colombia, que a la luz de los desarrollos legales y jurisprudenciales
conmina al Estado a incorporar los efectos del mandato constitucional de la
diversidad étnica y cultural, debiendo la sociedad colombiana y sus institu-
ciones prepararse, como lo propone Santos®, a la democracia europea y a
los inmensos desafios del futuro que implican una profunda transformacion
de los sistemas politicos, que combinan la democracia representativa con la
democracia participativa. Lo cual en muchos casos implica la reformulacion
intercultural de cada una de ellas.

El enfoque étnico, segtn la Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible
del Departamento Nacional de Planeacion®, implica reconocer a los grupos
étnicos como actores clave en los procesos de planificacion y, por tanto, en
el desarrollo integral de los territorios, ademas de comprender sus visiones,
autoridades, formas e instancias de participacion, e incluso los recursos de
que disponen, para incluir de manera adecuada estas particularidades. O,
como lo proponen los grupos étnicos:

Es asi como en su imaginario de relacionamiento con el territorio, conciben sus
propias formas de ordenamiento, estableciendo zonas de conservacion, de respaldo
y de aprovechamiento, las cuales se sitGan principalmente en las montafias, man-
glares, guandales y esteros, playas, lagunas y nacimientos de las fuentes hidricas;
mientras que zonas como las de aprovechamiento minero se sitiian en las riveras
y vegas de los rios y quebradas, y en las colinas. Para fortalecer el sostenimiento
de las especies de pastoreo, se implementan cultivos gramineos (arroz, maiz, etc.)
complementados con las azoteas y cultivos de pan coger como los tubérculos (papa
china, yuca, camote, fiame, etc.)%7.

64 Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible. Lineamientos para la implementacion del enfoque
de derechos y la atencion diferencial a grupos étnicos en la gestion de las entidades territoriales,
Bogota, Departamento Nacional de Planeacion, 2016, p. 11.

65 BOAVENTURA DE Sousa SANTOS. Democracia al borde del caos. Ensayo contra la autoflagelacion,
Jineth Ardila Ariza (trad.), Bogota, Siglo del Hombre Editores y Siglo xx1 Editores, 2014, p. 127.

66 DNP - Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible. Lineamientos para la implementacion del
enfoque de derechos y la atencion diferencial a grupos étnicos en la gestion de las entidades
territoriales, Bogota, Departamento Nacional de Planeacion, 2016, p. 12.

67 Organizaciones y Consejos Comunitarios del Sur del Pacifico y MinMinas-11ap. “Guia de rela-
cionamiento entre las comunidades negras de los departamentos del Valle, Cauca y Narifio y el
Sector Minero Energético”, cit., p. 12.
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Y, de acuerdo con el Departamento de Prosperidad Social:

El enfoque diferencial étnico es aquel enfoque que identifica y actda sobre las nece-
sidades diferenciales de atencion y proteccion que deben tener las politicas publicas
y el accionar estatal en su conjunto para la proteccion de los derechos individuales
y colectivos de los grupos étnicos que habitan en nuestro pais®8.

Por su parte, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
Colombia ha senalado:

El enfoque étnico es otro componente del enfoque diferencial. Tiene que ver con
la diversidad étnica y cultural. Esta diversidad se manifiesta en la singularidad y
a la vez en la pluralidad de las identidades que caracterizan los grupos y socieda-
des que contribuyen a la riqueza de la humanidad. Es fuente de innovaciones, de
creatividad y de mantenimiento de la necesaria diversidad biol6gica%9.

En todas las visiones resefiadas se reafirma la necesidad de garantizar sus
derechos, entre ellos, el derecho a la autonomia, que para las comunidades
y pueblos étnicos es un elemento clave para el ordenamiento de su territo-
rio. Ademas, siguiendo el enfoque que se propone, con ello se superarian
los estereotipos de considerar el imaginario de lo étnico preferencialmente
desde lo indigena, dando cabida a iniciar por reconocer que en la diversidad
también hay diferencias7°, ya que “las identidades genéricas no pueden negar
las especificidades de contextos historicos, ni dejar de tener en cuenta que
la identidad étnica es solo una de las facetas de las multiples identidades
que asumen los individuos y los grupos”7!, como se ilustré en la seccion
anterior frente al concepto de territorio y también frente a las formas de
organizacion y gobierno propio.

68 Departamento para la Prosperidad Social - Grupo de Enfoque Diferencial. “El enfoque diferencial
y étnico en la politica publica de victimas del conflicto armado”, Ministerio de Interior, s. f., p. 1.

69 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas, parr. 8. Disponible en: https://www.hchr.
org.co/index.php/76-boletin/recursos/2470-ique-es-el-enfoque-diferencial

70 Lo dicho tiene su explicacion justamente en que, a diferencia del caso de los indigenas, aqui nos
encontramos frente a unas poblaciones de mayor diversidad y complejidad en cuanto a sus formas
de inscribirse en el contexto de las sociedades contemporaneas, producto de procesos historicos
diferentes; cfr. C. E. AGUDELO. Retos del multiculturalismo en Colombia, Medellin, La Carreta,
2005, p. 196.

71 Ibid., p. 196.
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Este aspecto es crucial, sobre todo en la practica de los procesos de
concertacion que se adelantan en municipios en los que la diversidad im-
plica diferencias, como los del Pacifico colombiano, donde se encuentran
pueblos indigenas, comunidades negras y afrocolombianas que comparten
espacios geograficos y espirituales dentro de una misma entidad territorial,
0 que comparten territorios de varias entidades territoriales (municipios
y departamentos) pero cada uno con una percepcion distinta. Lo anterior
significa efectuar un ejercicio de comprension respecto a la forma como se
viene instituyendo la territorialidad colectiva” en el pais, “para asi identificar
la multiplicidad de variables a tener en cuenta”72. Al respecto, a manera de
ejemplo, véase la siguiente descripcion:

Igual otros ordenamientos limitan el ejercicio del manejo autonomo de los terri-
torios de las comunidades como son los planes de ordenamiento territorial de los
municipios, en los que no existe consideracion especial para aquellos municipios
donde la totalidad del territorio o gran parte de esta corresponde con areas de
apropiacion colectiva y en los que los consejos comunitarios no encuentran su lugar
como gobierno de la comunidad. La construccion de mecanismos que les permita
reflexionar sobre el ejercicio del gobierno, la resolucion de conflictos alrededor de
lo territorial y avanzar en darse su modelo de ordenamiento73.

Respecto de las comunidades negras del Pacifico colombiano, se ha indicado:

LLos modelos de apropiacion y uso del territorio tienen “ocupacion y el patron de
asentamiento, se expresan en unas formas especificas de representacion territorial,
en donde a partir del reconocimiento de las redes hidrograficas, como los ejes
centrales de orientacion y caracterizacion y delimitacion territorial se articulan
los demas elementos geograficos y culturales. El rio es el eje a través del cual se
localizan los asentamientos, en donde se construyen las viviendas, se realiza la
comunicacion y los intercambios econdmicos, sociales y culturales. Asi mismo, es
el elemento primordial de adscripcion territorial y de identidad74 .

72 Organizaciones y Consejos Comunitarios del Sur del Pacifico y MinMinas-11ap. “Guia de rela-
cionamiento entre las comunidades negras de los departamentos del Valle, Cauca y Narifio y el
Sector Minero Energético”, cit., p. 21.

73 W.VILLA. “El territorio colectivo de comunidades negras mas alla de la titulacién”, en 1ap (ed.),
Una aproximacion al estado de la titulacion colectiva, Quibdd, Instituto de Investigaciones Am-
bientales del Pacifico, s. f., p. 6.

74 Ministerio del Medio Ambiente e Instituto Geografico Agustin Codazzi. Proyecto Zonificacion
Ecologica de la Region Pacifica de Colombia, 1999, p. 40.
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Y, en relacion con el pueblo rom o gitano:

El pueblo gitano o Rrom hace parte de la diversidad étnica y cultural de la nacion
y de acuerdo con sus elementos, valores culturales y étnicos se considera como un
pueblo que posee caracteristicas propias que los diferencian de otros y del resto
de la sociedad mayoritaria: [los Rrom] no reconocen un territorio como propio,
poseen un idioma llamado Rromanes, son patrilineales y patrilocales. Siguen una
ley llamada Kriss Rromani y tienen conceptos de tiempo y lugar de acuerdo a
usos y costumbres ancestrales. [El pueblo Rrom] Posee una particular conciencia
historica al revindicar precisamente el aqui y el ahora, se puede afirmar que es un
pueblo que tiene una memoria del continuo presente[;] en este sentido, los Rrom
no tienen un concepto de planificacién del futuro, sino una manera propia de
definir procesos en su cotidianidad][;] el tiempo, por tanto, no es lineal ni se divide
en momentos de pasado, presente y futuro” (Ministerio del Interior, s. f., p. 7)
[...] Uno de los elementos identificativos del pueblo Rrom es la itinerancial, | que,
mas que un traslado fisico y geografico, representa una puesta ante la vida que se
profundiza en su espiritualidad.

En cuanto a la concepcion de los indigenas:

Esta constituida por agrupaciones homogéneas que comparten creencias, tradicio-
nes y cosmogonias propias vinculadas al territorio, donde subsisten diversos planos
de representacion de la realidad, que son recreados mediante rituales y representa-
dos en hitos del territorio bien definidos, los cuales son reclamados como “lugares
sagrados”, dado su profundo valor simbolico para las diferentes comunidades. Es
por este valor asociado a la cosmologia que los caminos, montaiias, piedras, rios,
logran un significado definitivo para las comunidades indigenas y hacen que el
territorio tenga connotaciones sagradas7s.

Como sostiene Bejarano (2015), citado por Arango?®, rara vez se reconoce
que se esta frente a actores politicos activos capaces de formular modelos
de desarrollo y ordenamientos territoriales y ambientales propios, dado su
conocimiento ancestral sobre el entorno. Asi, planificar politicas publicas
desde una concepcion de territorio vacio o con agentes pasivos, €s una mas
de las manifestaciones de la discriminacion historica y silenciosa contra

75 Ministerio del Interior. E/ enfoque diferencial y étnico en la politica piblica de victimas del conflicto
armado, Bogota, Ministerio del Interior, s. f., p. 8.

76 M. ARANGO. Bari: los conflictos de la paz. Las disputas por los modelos de desarrollo y las politicas
de conservacion en los territorios étnicos, s. 1., USAID, OM, Prosperidad Social y cNMH, 2017, p. A3.
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poblaciones periféricas, discriminacion de la que han sido victimas los pue-
blos indigenas y afrodescendientes en Colombia.

Plantear la aceptacion de la interculturalidad y el enfoque étnico en la
ordenacion del territorio no es “una cosa simple”77, porque implica respetar
y aceptar interactuar con otros sistemas normativos como los del llamado
“derecho propio” (este es uno de los desafios que se analizaran en la Gltima
seccion de este escrito).

Es asi como, a partir del reconocimiento de las diferencias, el Estado y sus
entes territoriales se han visto obligados a reconocer y apoyar a estos nuevos
actores sociales en la definicion y aplicacion de politicas de desarrollo social
y economico, lo cual no se ha visto exento de conflictos y contradicciones,
frente a las formas tradicionales de ejercicio del poder politico y economico
en las regiones78.

Para finalizar esta seccion se presentan las diferencias conceptuales entre
enfoque ¢tnico, enfoque diferencial y enfoque interseccional, todos ellos
correspondientes a dimensiones que se encuentran en el camino de la nueva
lectura que requiere el ordenamiento territorial en el pais.

TABLA I
ENFOQUES PARA GARANTIZAR EL RESPETO DE LAS DIFERENCIAS

ENroqQuE
DIFERENCIAL

ENroQuE
ETNICO

ENroqQuE
DE DERECHOS

ENroqQuE
INTERSECCIONAL

El conjunto de medi-
das y acciones que al
dar un trato desigual o
diferenciado a algunos
grupos poblacionales
garantizan la igualdad
en el acceso a las opor-
tunidades sociales.

Este trato se justifica
en la condicion factica
de que las personas a
quienes se otorga un

El enfoque étnico es
otro componente del
enfoque diferencial.
Tiene que ver con la
diversidad étnica y cul-
tural. Esta diversidad se
manifiesta en la singu-
laridad, y a la vez en la
pluralidad de las identi-
dades que caracterizan
los grupos y sociedades
que contribuyen a la

Es una forma de abor-
dar, comprender e iden-
tificar alternativas de
respuesta a las necesi-
dades de una poblacion
especifica que generen
condiciones para ga-
rantizar el ejercicio de
sus derechos indivi-
duales y colectivos y el
restablecimiento de los
derechos vulnerados

Esta herramienta me-
todologica contribuye
a mejorar el proceso de
respuesta diferencial y
a transformar la situa-
cion de discriminacion
estructural.

Es una metodologia,
teoria o enfoque que
percibe las identidades
sociales como una inter-
seccion Unica de varias

77 FLOREZ. “El ordenamiento territorial”, cit., p. 192.
78 Ministerio del Medio Ambiente e Instituto Geografico Agustin Codazzi. Proyecto Zonificacion
Ecologica de la Region Pacifica de Colombia, 1999, p. 19.
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ENroqQuE
DIFERENCIAL

ENroqQuE
ETNICO

ENroqQuE
DE DERECHOS

ENroqQuE
INTERSECCIONAL

trato diferencial expe-
rimentan barreras que
limitan su integracion
en la sociedad, ha-
biendo experimentado
desventajas historicas,
exclusion, discrimina-
cion e injusticias, que
en muchas ocasiones
han sido causa o han
incrementado el riesgo
de sufrir hechos victi-
mizantes. Las medidas
y acciones diferenciadas
buscan que las personas
puedan acceder en con-
diciones de igualdad a
los derechos, bienes,
servicios y oportuni-
dades sociales, y com-
pensar injusticias del
pasado (Unidad para la
Atencion Integral y Re-
paracion a las Victimas).

riqueza de la humani- (DNp, Direcciéon de categorias bioldgicas,
dad. Es fuente de inno- Desarrollo Territorial sociales y culturales
vaciones, de creatividad Sostenible).

y de mantenimiento de
la necesaria diversidad
biologica (Oficina del
Alto Comisionado de
las Naciones Unidas en

Colombia).

(como el género, la et-
nia, la raza, la clase, la
discapacidad, la orien-
tacion sexual, la reli-
gion, la casta, la edad,
la nacionalidad y otros
ejes de identidad) y
permite comprender de
forma integral la reali-
dad de una persona. En
esta cartilla dichas cate-
gorias (que constituyen
frecuentemente moti-
vos de discriminacion)
recibiran el nombre de:
Categorias de diferen-
cia (Fundacion Max
Planck para la Paz In-
ternacional y el Estado
de Derecho y Unidad
para la Atencién y Re-
paracion Integral a las
Victimas).

Fuente: elaboracion propia.

3. DERECHOS EN JUEGO

En la actualidad ya se ha reconocido que los grupos étnicos del pais son
“poblacion en una grave condicion de vulnerabilidad y, por ende, suje-
to de especial proteccion constitucional y titular de especiales derechos

fundamentales”79.

En el ordenamiento territorial guiado por el principio de la intercultu-
ralidad, con la incorporacion del enfoque étnico e interseccional deberia
existir una conexion con la garantia de derechos. En este proceso, que para
la institucionalidad es mas técnico y normativo, como se ha demostrado en
estas lineas, los derechos de los grupos étnicos, categorizados como “derechos

79 Corte Constitucional. Sentencia T-063 de 2019, M.S.: Antonio José¢ Lizarazo Ocampo.
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vectores”8° y “derechos bioculturales”8?, se encuentran en constante tension
frente a las competencias de las entidades territoriales. Debe recordarse
que, por disposicion constitucional (art. 313), el municipio es la entidad
fundamental de la division politico-administrativa del Estado, pero que los
grupos ¢€tnicos, en respeto de sus formas de organizacion interna, son la
maxima autoridad de administracién en sus territorios52.

El derecho a la autonomia es un derecho fundamental de caracter co-
lectivo, que segtin la Defensoria del Pueblo®3 se caracteriza por expresiones
diversas y emana de principios esenciales de la Constitucion Politica de
1991, como los establecidos en los articulos 1.°) 2.° y 7.°, cuyos preceptos
constituyen pilares fundamentales de su reconocimiento. En el ambito del
derecho internacional de los derechos humanos, el Convenio 169 de la o1,
ratificado por el Estado colombiano y ratificado mediante Ley 21 de 1991,
contiene varias disposiciones (entre ellas el art. 2.°, num. 2 (b)) que expresan
el alcance del derecho a la autonomia de los grupos étnicos84.

8o Coronapo DELGADO. “El territorio”, cit., p. 96. Considerar al derecho al desarrollo y al derecho
al territorio como derechos vectores significa que la garantia de este tipo de derechos genera con-
diciones para la garantia de un catalogo mas amplio y mas ambicioso de derechos fundamentales.
Esta afirmacion se relaciona directamente con el concepto de integralidad e interdependencia de
los derechos humanos, que define la existencia de relaciones intrinsecas entre los derechos fun-
damentales, hasta el punto de afirmar que la violacion o vulneracion de un derecho fundamental
acarrea necesariamente la violacion o vulneracion de otro derecho fundamental. Sin embargo, no
se debe equiparar el concepto de derecho vector con los de integralidad e interdependencia de
los derechos fundamentales. LLa garantia de un derecho vector es la generacion de condiciones
para el disfrute de otros derechos.

81 Corte Constitucional. Sentencia T-622 de 2016, M.P.: Jorge Ivan Palacio Palacio. De acuerdo con
la Corte Constitucional: “Los denominados derechos bioculturales, en su definicion mas simple,
hacen referencia a los derechos que tienen las comunidades étnicas a administrar y a ejercer tutela
de manera auténoma sobre sus territorios —de acuerdo con sus propias leyes, costumbres— y los
recursos naturales que conforman su habitat, en donde se desarrolla su cultura, sus tradiciones
y su forma de vida con base en la especial relacion que tienen con el medio ambiente y la bio-
diversidad. En efecto, estos derechos resultan del reconocimiento de la profunda e intrinseca
conexion que existe entre la naturaleza, sus recursos y la cultura de las comunidades étnicas e
indigenas que los habitan, los cuales son interdependientes entre si y no pueden comprenderse
aisladamente”. Corte Constitucional. Sentencia T-622 de 2016, M.P.: Jorge Ivan Palacio Palacio.

82 Véase Convenio 169 de la o1t y Ley 21 de 1991.

83 Defensoria del Pueblo. Derecho a la autonomia de los grupos étnicos, Boletin n.° 2. Bogota, Delegada
para Indigenas y Minorias Etnicas - Defensoria del Pueblo, 2014, p. I.

84 HiNesTROZA y TELLO. “El ordenamiento en el territorio colectivo de las comunidades negras en
Colombia”, cit., p. 19.
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EL DERECHO A LA AUTONOMI{A DE LOS GRUPOS ETNICOS

GRUPO ETNICO

MARCO
NORMATIVO
DEL DERECHO A
LA AUTONOMIA

MAXIMA AUTORIDAD

DERECHO A 1.A AUTONOMIA

Indigenas

Articulos 171, Cabildo Indigena o autori-
176, 246, 286, dad tradicional. Articulo 22
del Decreto 2164 de 1995,
compilado en el Decreto 1071

329y 330 CP.

de 2015.

Es el ejercicio de la ley de origen,
derecho mayor o derecho propio
de los pueblos indigenas, que con
fundamento en sus cosmovisio-
nes les permite determinar sus
propias instituciones y autorida-
des de gobierno, ejercer funcio-
nes jurisdiccionales, culturales,
politicas y administrativas dentro
de su ambito territorial, el pleno
ejercicio del derecho a la propie-
dad de sus territorios y vivenciar
sus planes de vida dentro del
marco de la Constitucion y la ley
(Decreto 1953 de 2014).

Comunidades
negras afroco-
lombianas y pa-
lenqueras

Articulos 55 Asamblea General, Junta del
transitorio CP, Consejo Comunitario, repre-
3.°de la Ley 70 sentante legal del Consejo

de 1993y 4.°del Comunitario.
Decreto 2164 de

1995.

Articulo 4.° del Decreto 1745 de
1995: “La Asamblea General.
Para los efectos del presente
Decreto, la Asamblea General es
la maxima autoridad del Consejo
Comunitario y estara conformada
por las personas reconocidas por
éste, de acuerdo con su sistema
de derecho propio y registradas
en el censo interno”.

Raizales

Articulos 7.°, Raizal Council
309y 310 CP.

Es el derecho que tiene el pue-
blo étnico raizal a decidir por si
mismo los asuntos y aspiraciones
inherentes a su comunidad, en
los ambitos material, economico,
cultural, territorial, ambiental,
espiritual, politico, social y juri-
dico de acuerdo con sus propios
referentes culturales y con su cos-
movision e instituciones propias
(art. 3.° del Proyecto de Estatuto
Raizal).
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MARCO
NORMATIVO
DEL DERECHO A
LA AUTONOMIA

GRUPO ETNICO

MAXIMA AUTORIDAD

DERECHO A 1.A AUTONOMIA

Pueblos Rrom o Articulo 7.° CP.
gitano

Kriss Romani: es el siste-
ma propio del grupo étnico
rom o gitano, el cual esta
compuesto por una serie de
normas y valores culturales
que todos los miembros del
grupo étnico tienen el deber
de acatar y hacer cumplir.

De los Seré Romengué, Sero
Rom (Sere Romengue plu-
ral), es el hombre casado,
con hijos, sobre el cual, por
su prestigio, conocimiento

Reconocimiento como grupo
étnico. El Estado colombiano
reconoce a los rom o gitanos
como un grupo étnico con una
identidad cultural propia, que
mantiene una conciencia étnica
particular, que posee su propia
forma de organizacion social,
posee su propia lengua y que
ha definido historicamente sus
propias instituciones politicas y
sociales (art. 4.° del Decreto 2957
de 2010).

de la tradicion, capacidad de
construir consensos y habi-
lidad en la palabra, recae la
autoridad de un determinado
patrigrupo o grupo familiar
extenso (art. 4.° del Decreto
2957 de 2010).

Fuente: elaboracion propia, a partir de textos normativos.

Frente al enfoque étnico, una expresion y materializacion de su reconoci-
miento como maxima se sustenta en el derecho fundamental a la autonomia,
entendido como la facultad de los grupos étnicos de disenar su proyecto in-
tegral de vida, en el que deciden su destino, considerando su pasado cultural
y su realidad actual para prever un futuro sostenible de conformidad con
sus usos y costumbres. También, se considera como la facultad que tienen
de organizar y dirigir su vida interna de acuerdo con sus propios valores,
instituciones y mecanismos dentro del marco del Estado del cual forman
parte8s.

Desde esta perspectiva, la ordenacion del territorio de los grupos étnicos no
es una tarea o un proceso de planificacion de los que deben realizar las entidades
territoriales, sino de los grupos étnicos. Este planteamiento implica un cambio
respecto del paradigma normativo que convoca a escenarios de participacion

85 Defensoria del Pueblo. Derecho a la autonomia de los grupos étnicos, Boletin n.° 2. Bogota, Delegada
para Indigenas y Minorias Etnicas - Defensoria del Pueblo, 2014, p. 1.
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y concertacion de las entidades territoriales8. En efecto, dicho paradigma
ahora muta, por cuanto se considera que el derecho a la autonomia implica
niveles de decision que van mas alla de procesos de consulta y concertacion.
¢Qué quiere decir lo anterior? Para responder este interrogante se retoman
algunas consideraciones del derecho a la autonomia planteado en diferentes
escenarios.

Ha dicho la Defensoria del Pueblo de Colombia®7:

En perspectiva de los procesos culturales de construccion de este derecho, la
autodeterminacion, las decisiones en torno a las formas de organizacion social
y politica, el ejercicio del gobierno propio, de autoridad y de control interno
basadas en reglas originadas en patrones culturales de formas de justicia propia;
el ordenamiento de derechos colectivos como el de territorio, el manejo de los
recursos naturales existentes en el mismo para la reproduccion de las condiciones
de vida de sus integrantes; el desarrollo de practicas de medicina tradicional con
conocimientos botanicos aplicados a la salud, los principios orientadores de sus
procesos educativos y las dinamicas internas de sostenibilidad econémica articulada
con los planes de vida propios, constituyen un expresion cultural del derecho a la
autonomia de los pueblos indigenas y tribales. En esta perspectiva, el ejercicio de
estas representaciones culturales de autonomia ha sustentado el desarrollo integral
y la pervivencia de los grupos étnicos.

Y, por su parte, la Corte Constitucional ha sefialado:

86 Véase, p. ¢j., L. HINESTROZA. Declaracion de dreas protegidas en territorios colectivos de comunidades
negras, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2008: “La existencia de territorios colectivos
de comunidades negras evidencia una nueva vision del ordenamiento territorial colombiano, que
exige para la planificacion del territorio un trabajo conjunto y coordinado entre todas las autori-
dades que pretendan realizar o ejecutar cualquier medida politica o programa en los territorios
de comunidades negras”. Ademas, en HINESTROZA y TELLO. “El ordenamiento en el territorio
colectivo de las comunidades negras en Colombia”| cit., se describi6 la situacién que se presenta
con la figura de los determinantes ambientales: las areas de interés ambiental que son prioriza-
das por las autoridades ambientales son normas de superior jerarquia, pero no es de obligatorio
cumplimiento incluir las areas priorizadas por las comunidades negras, aunque los POT tengan un
componente ambiental (Ley 388 de 1997). Entonces, ¢en dénde queda la autonomia?; scual es la
fuerza de la autonomia y el gobierno propio?, ;qué trascendencia tienen las decisiones tomadas
por sus organos de gobierno?, ;como se hacen efectivos los derechos a la planeacion y gestion
del territorio y el derecho a desarrollarse econémica y socialmente? Por esa razon, el derecho a
la autonomia y al autogobierno —al igual que el derecho de planeacion y gestion y el derecho al
desarrollo social y economico— es un derecho de dificil puesta en practica; el marco legal lo for-
mula como realizable, pero los niveles de descoordinacion legal e institucional lo hacen inviable.

87 Defensoria del Pueblo. Derecho a la autonomia de los grupos étnicos, cit., p. 1, con cita de Anaya, s. f.
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Como una manifestacion del derecho fundamental a la identidad y a la integridad
econdmica, social y cultural, se consagro en el ordenamiento juridico los derechos
fundamentales a la autonomia y a la autodeterminacion de las comunidades indige-
nas, garantias superiores que propenden por su supervivencia como grupos étnica
y culturalmente diferenciados y, en esa medida, se asume que son estas quienes
deben decidir por si mismas lo inherente a su comunidad en los ambitos cultural,
espiritual, politico y juridico, sin desconocer, claro esta, los valores, principios y
derechos fundamentales de orden constitucional como lineamientos y limites de
orden superior, ya que “(s)6lo con un alto grado de autonomia es posible la super-
vivencia cultural”, siempre y cuando se respete el contenido esencial de la Cons-
titucion que precisamente es el que hace posible el pluralismo. En este sentido, el
Estado reconoce la diferencia cultural, pero bajo la premisa de integracion al resto
del orden nacional, dado que estos pueblos indigenas no se consideran naciones
independientes, [sino que] su nacionalidad es colombiana.

[...] Particularmente, en relacion con esta ultima garantia, esto es, la facultad de
gobernarse por autoridades propias, se reconoce el derecho de las comunidades
indigena a escoger la modalidad de gobierno; consolidar y determinar sus autori-
dades tradicionales; sefialar los procedimientos y requisitos de eleccion y definir
las funciones que a estas les corresponden. En esa medida, los consejos por medio
de los cuales estan gobernados los territorios indigenas estan conformados y regla-
mentados segun sus usos y costumbres, y les corresponde, entre otras funciones,
disefiar sus politicas, planes y programas de desarrollo; promover las inversiones
publicas en sus territorios y velar por su debida ejecucion; percibir y distribuir los
recursos; velar por la preservacion de los recursos naturales; coordinar los pro-
gramas y proyectos promovidos por las diferentes comunidades en su territorio y
velar por la aplicacion de las normas legales sobre usos del suelo y poblamiento de
sus territorios (articulos 246 y 330 CP)88.

El derecho a la autonomia también implica reconocer, como lo expuso la
Delegada para Indigenas y Minorias Etnicas de la Defensoria del Pueblo89,
la potestad otorgada por la Constitucion Politica y las leyes vigentes a las
autoridades propias de grupos étnicos, que es ejercida en los territorios de
pueblos indigenas por los cabildos gobernadores, capitanes y payes, entre
otros; en territorios de comunidades negras, por la junta del consejo comu-
nitario; y en los pueblos rom o gitano, de acuerdo con la kriss, tal como se
ilustro en la tabla 2.

88 Corte Constitucional. Sentencia T-063 de 2019, M..S.: Antonio José Lizarazo Ocampo.
89 Defensoria del Pueblo. Derecho a la autonomia de los grupos émicos, cit., p. 2.
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En tal sentido, el derecho a la autonomia, en conjunto con el respeto por
las diferencias, comporta que el ordenamiento en territorios de los grupos
étnicos, sin desbordar las competencias de las entidades territoriales, s/ debe
ser realizado por las propias comunidades; es esta una forma de garantizar el
derecho a la subsistencia. Sobre esta interdependencia es necesario entender
el derecho a la autonomia, al igual que “el derecho al territorio[,] como un
derecho cultural, cuya titularidad depende de las condiciones culturales
de los sujetos —individuales o colectivos—. Pero la naturaleza del derecho
al territorio es mucho mas compleja, porque es un derecho cultural que
permite la garantia de otros derechos”9°.

El nucleo esencial del derecho a la autonomia, como bien dice la Corte
Constitucional,

... recae en la potestad de gestionar y satisfacer sus intereses propios en el marco
territorial que habitan (art. 287 CP), por consiguiente, cualquier interferencia del
Estado debe, primero, estar fundamentada en la Constitucion y la ley segundo,
tratar de medidas ttiles y necesarias para la proteccion de los derechos fundamen-
tales o colectivos involucrados; y, tercero, ser las medidas menos gravosas para la
autonomia politica de dichas comunidades étnicas9?.

De tal forma, contintia la Corte, “que el Estado tiene que reconocer, respetar
y proteger estos derechos y, por consiguiente, asume obligaciones positivas y
negativas”, pues le corresponde “tanto facilitar esa gestion (de autogobierno)
como abstenerse de interferir indebidamente en la toma de las decisiones”92.

De esta forma, la decision de quién ordena, qué ordena y como se or-
dena en territorios de grupos étnicos no debe reducirse al proceso previo
al acto administrativo de adopcion de un plan o esquema de ordenamiento
territorial, sino que debe quedar en la 6rbita de las potestades derivadas del
respeto y reconocimiento de las formas de gobierno propio. Dicho de otra
manera, no debe continuar lo que sucede en la practica, en donde los mu-
nicipios terminan ordenando el territorio de los grupos étnicos, porque son
los que deciden y categorizan los usos del suelo. Por el contrario, ordenar el
territorio con enfoque étnico es no solo reconocer su presencia, sino aceptar
sus decisiones; significa convocar a un dialogo nacional para realizar una

9o CoroNapo DELGADO. “El territorio” cit., p. 69.
91 Corte Constitucional. Sentencia T-063 de 2019, M..S.: Antonio Jos¢ Lizarazo Ocampo.
92 Ibid.
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verdadera ordenacion del territorio colombiano. Ahora bien, estas conside-
raciones invitan a preguntarse, en la siguiente seccion: si los grupos étnicos
ordenan su territorio, ;como debe darse este proceso?

4. DESAFiIOS DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL CON ENFOQUE ETNICO

El enfoque étnico en el ordenamiento territorial, mas que garantizar niveles
de participacion en espacios democraticos en que se incluyan representan-
tes de los grupos étnicos de acuerdo con sus esquemas de organizacion y
formas de gobierno propio, comporta retos institucionales, normativos y
organizativos. Como ya se planteo, la ordenacion es un proceso complejo,
pero no imposible.

Lo primero que habria que hacer seria pensar, como se ha reiterado a lo
largo de esta reflexion, que el enfoque étnico va mas alla del reconocimiento
de la existencia de grupos étnicos en un territorio (mas alla de un diagnos-
tico y una caracterizacion). Asi pues, la ordenacion con enfoque étnico y
autonomia territorial deberia:

1. Superar la homogeneizacion y estandarizacion.

2. Tener en cuenta referentes culturales propios.

3. Reconocer y respetar que existen diferentes modelos de desarrollo.

4. Reconstruir modelos de desarrollo desvirtuados por los procesos de
colonizacion.

5. Crear escenarios de didlogo que superen los espacios de planeacion
territorial y/o comisiones naciones y regionales de ordenamiento territorial.

6. Construir los planes e instrumentos de planeacion, ordenacion y
desarrollo de los grupos étnicos.

7. Superar las discrepancias entre el pais oficial y el pais real (De Sousa
Santos, 2014, p. 50) para incorporar las estructuras de gobierno propio
de cada grupo étnico en la estructura politica y administrativa del Estado
colombiano.

8. Corresponder a la decision institucional de apoyo y asignacion pre-
supuestal para grupos étnicos mas alla de programas y/o subvenciones
de organizaciones no gubernamentales o de los recursos destinados para
avanzar en la titulacion colectiva o en programas y proyectos de autori-
dades ambientales, que garanticen procesos autonomos de ordenamiento
territorial.
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Teniendo en cuenta este punto de partida, a continuacion se presentan
algunos retos para emprender esta tarea:

1. Retos institucionales: se refieren a los desafios a los que se enfrentan
las entidades que representan al Estado. Desde este lado, el ordenamiento
territorial debe trascender a su percepcion como una competencia exclusiva
de las entidades territoriales y asumir que en un territorio coexisten varias
autoridades que, asi normativamente no se denominen como entidades te-
rritoriales, si ejercen materialmente competencias similares a estas, como la
administracion de un territorio o la ordenacion del suelo y de los recursos
naturales.

Ademas, la institucionalidad debe reconocer las diferencias que hay en
la diversidad y comprender que cada grupo étnico en Colombia tiene sus
propias dinamicas historicas, cosmovision y formas de gobierno. En tal
sentido, la labor de las entidades territoriales es articular e incorporar estas
diferentes cosmovisiones, y no tratar de ordenar y sectorizar los territorios
colectivos. L.a concertacion deberia servir para articular estas diferencias,
pero reconociendo que cada grupo puede ordenar su territorio, que tam-
bién es parte del territorio colombiano. Por lo anterior, se “requiere de
un especial tratamiento y consideracion desde las politicas publicas y el
comportamiento sensible y comprometido de los funcionarios en todos los
niveles del Estado”93.

De igual manera, los recursos econdmicos que se invierten en los procesos
de planeacion de planes de desarrollo, y planes y esquemas de ordenamiento
territorial, deberian destinarse a garantizar que cada grupo étnico construya
sus propios procesos de planeacion y ordenacion (planes de etnodesarrollo,
planes de vida, plan del buen largo camino pueblo rom, planes de ordenacion,
planes de manejo y aprovechamiento de recursos naturales), de tal forma

93 Unidad parala Atencién y Reparacion Integral a las Victimas. Enfoque étnico pueblos y comunidades
indigenas, comunidades negras, afrocolombianas, raizales, palenquerasy pueblo Rrom, Bogotd, Unidad
para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas, USAID y OIM, s. f., p. 1. Sefiala Agudelo: “En
el municipio de Guapi, por dar un ejemplo, el alcalde y el concejo municipal no le[s] reconocen
ninguna autoridad a los consejos comunitarios y éstos a su vez, en algunos casos, se creen un
organismo con la suficiente autonomia como para autogobernarse sin tener en cuenta las dis-
posiciones municipales. En la discusion sobre los limites del casco urbano y los de un consejo
comunitario colindante en el marco de la definiciéon de un Plan de Ordenamiento Territorial,
se presentd un conflicto entre consejo comunitario, la alcaldia y el concejo municipal. Segun
el alcalde los consejos comunitarios pretenden cogobernar y esto no esta planteado en ninguna
norma”: AGUDELO. Retos del multiculturalismo en Colombia, 2005, p. 197.
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que cuando la institucionalidad emprenda procesos de ordenamiento ya los
grupos ¢€tnicos cuenten y tengan consolidados sus procesos. El punto de
partida para la articulacion y concertacion sera mas facil y se requerira menos
tiempo. No se trata de presentar un plan para que las comunidades expresen
su opinion o aprobacion. Ordenar el territorio colombiano es garantizar que
este “pais real” sea la base y punto de partida para las decisiones.

2. Retos normativos. Sin desconocer que a partir de 1991 el desarrollo
normativo para garantizar los derechos de los grupos étnicos94 en el pais
tomoé un gran impulso, todavia hacen falta desarrollos normativos que
garanticen los derechos reconocidos; asi por ejemplo, en relacion con los
pueblos indigenas se debe continuar en la materializacion del articulo 329
CP y desarrollar todas sus competencias como entidades territoriales.

LLa autonomia territorial debe conducir “a que se reconozca a las auto-
ridades tradicionales la competencia de ejercer funciones administrativas,
legislativas y judiciales. Visto de esta manera, el ordenamiento territorial
es una estrategia para hacer efectivo el reconocimiento de los territorios
indigenas como Entidades Territoriales Indigenas (ETIs), es decir, espacios
donde los pueblos indigenas podran ejercer sus derechos y deberes para con
el resto de la Nacion95.

En el caso de las comunidades negras, afrocolombianos y palenqueras,
es preciso continuar con los procesos de reglamentacion de la Ley 70 de
1993, en el caso de los raizales, con la adopcion final de un marco normati-
vo completo y especial (estatuto raizal). En relacion con los rom o gitanos,
se requiere continuar con la expedicion de otros instrumentos normativos

94 En este aspecto se reitera el siguiente argumento de trabajos previos: las comunidades negras se
enfrentan en el ordenamiento territorial a mas desafios que las comunidades indigenas, puesto
que las segundas, al menos desde la aspiracion constitucional, tienen la vocacion de llegar a ser
entidades territoriales y cuentan con una estructura que en gran parte corresponde a sus sistemas
tradicionales, lo que les da mayor legitimidad; a la vez que tienen el anhelo y la posibilidad de
convertirse formalmente en autoridades ambientales, y la disponibilidad de recursos financieros
para implementar su vision de desarrollo, lo que incide notablemente en la capacidad de decision.
Ademas, las comunidades negras se enfrentan a retos internos —como el reconocimiento de los
consejos comunitarios en cuanto verdadera autoridad—, al funcionamiento de espacios nuevos
—como el Espacio Nacional de Consulta Previa—, a acciones concretas para el fortalecimiento de
su estructura organizativa, a la revision de sus normas internas para evitar la cooptacion de ter-
ceros, y al olvido de sus practicas culturales y de produccion. Sin dejar de lado las consecuencias
del poscontflicto. Cfr. HINEsSTROZA y TELLO. “El ordenamiento en el territorio colectivo de las
comunidades negras en Colombia”, cit., p. 37.

95 FRANKY, 2000, p. 75.
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que les permitan desarrollarse como grupo étnico. La anterior reflexion con
miras a que las futuras disposiciones que se expidan sobre ordenamiento
territorial en el pais realmente garanticen el enfoque étnico9®.

3. Retos organizativos: se hace referencia, aca, a los desafios a los que se
enfrentan los grupos étnicos, en especial al de emprender los procesos que
se requieren en vista de consolidar sus planes de desarrollo y ordenamiento
del territorio y contar con los instrumentos basicos para el relacionamiento
con la institucionalidad. En este aspecto el tema presupuestal es clave, por-
que se debe superar el trabajo sectorizado de las instituciones estatales que
trabajan a partir de proyectos en la mayoria de ellos casos financiados por
la cooperacion internacional y no en virtud de una decision presupuestal
real del Estado colombiano. También se hace referencia al inicio de procesos
de autocritica frente a sus organos de representatividad y la forma en que
ejercen los mandatos.

Ahora bien, como lo exponia Bonilla97, a pesar de los efectos positivos
que ha generado el marco juridico, los grupos étnicos se enfrentan a retos
de gran magnitud, pues deben encarar una serie de obstaculos practicos que
dificultan su implementacion, retos que estan directamente relacionados
con el alto grado de insatisfaccion de las necesidades basicas de estos grupos
sociales y con el contexto politico y economico que vive el pais.

CONCLUSIONES

Es imperioso partir por reconocer que en Colombia existen diferentes vi-
siones de ordenamiento territorial, que pueden coexistir si se reconocen y
respetan las diferencias entre si. L.a condicion de Estado unitario no obsta
para hacer realidad el caracter democratico de este pais y garantizar el prin-
cipio y derecho fundamental a la diversidad étnica y cultural.

El enfoque étnico en la ordenacion del territorio se refiere a reconocer
que en la diversidad hay diferencias, y a garantizar que cada grupo étnico

96 Como muestra de ello cabe senalar que, por ejemplo, en la comunidad negra de Baru estan re-
lacionados con la imposibilidad de uso de caminos reales, prohibicion de la pesca, cambios en el
uso del suelo, deterioro de ecosistemas y acceso al agua. Y todo esto, atravesado por pugnas entre
autoridades ambientales, consejos comunitarios y entes territoriales; cfr. M. ARANGO. Barii: los
conflictos de la paz. Las disputas por los modelos de desarrollo y las politicas de conservacion en los
territorios étmicos, s. 1., USAID, oiM, Prosperidad Social y CNMH, 2017, p. A2.

97 BoNILLA, ob. cit., p. 13.
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tiene el derecho a decidir como ordena su territorio. No se reduce a la par-
ticipacion en espacios de concertacion para la adopcion de instrumentos de
planeacion, no se agota con la representatividad o con estudios de diagnostico
y caracterizacion poblacional. Promueve el respeto de las diferencias y la
aceptacion de la ordenacion realizada por cada grupo étnico. Al igual que lo
ha hecho la “Corte Constitucional, se debe reconocer que una de las gran-
des falencias del Estado, en cuanto hace a la formulacion, implementacion
y seguimiento de las politicas publicas, como la que se propone, tiene que
ver especificamente con la ausencia en éstas de un enfoque diferencial que
garantice y proteja los derechos de estos grupos y personas”98.

Los derechos de los grupos étnicos, categorizados, en virtud de la con-
dicion de estos ultimos de sujetos de especial proteccion constitucional,
como derechos fundamentales, tienen una relacion de interdependencia, de
tal forma que el reconocimiento y ejercicio del uno garantiza la materializa-
cion de los otros. Por lo tanto, en la ordenacion del territorio, el derecho a la
autonomia se convierte en la clave para ejercer otros derechos.

El derecho a la autonomia tiene que ver con la potestad de un grupo ét-
nico para decidir como, quién, en qué tiempo y en qué condiciones organiza
su territorio. L.a autonomia garantiza la distribucion espiritual y fisica del
territorio, con los usos permitidos y prohibidos, con las practicas tradicio-
nales de produccion y las practicas espirituales y culturales, aspectos clave
para el ordenamiento territorial. No obstante, la autonomia lleva implicita
la capacidad financiera que servira de fundamento e instrumento para la
materializacion de las decisiones. Poder de decision sin recursos financie-
ros es un poder en el vacio, en el papel. El enfoque étnico exige una nueva
lectura de este derecho.

El ordenamiento territorial, mas que ser una obligacion de las entida-
des territoriales, se convierte en una politica publica que demanda trabajo
articulado, el cual deberia darse primero entre los diferentes niveles de
organizacion del Estado colombiano y luego con los grupos étnicos, para
evitar duplicidad de intervenciones y de ejercicio de funciones.

Asi las cosas, la autonomia y el autogobierno van mas alla de la simple
constitucion y eleccion de sus formas y espacios de gobierno. ILa autonomia
implicaria el ejercicio real de una capacidad de decision en todo lo que tenga

98 Unidad parala Atencién y Reparacion Integral a las Victimas. Enfoque étnico pueblos y comunidades
indigenas, comunidades negras, afrocolombianas, raizales, palenqueras y pueblo Rrom, cit., p. 3.
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que ver con la aspiracion de la ordenacion del territorio, es decir, el desarrollo
de la capacidad legal, institucional y financiera para gestionar, administrar y
decidir sobre lo que pasa, se planea y se proyecta para su territorio; incluso
mas alla de los restringidos espacios que ofrecen la consulta previa o las
instancias de participacion ciudadana contempladas por la normatividad99.

Elnuevo enfoque frente a lo que significa la ordenacion del territorio con
enfoque étnico exige cambios institucionales, organizativos y normativos que
suponen grandes desafios, sobre todo para la institucionalidad colombiana;
pero esta sera la iinica forma de zanjar la “puja entre diferentes modelos de
desarrollo”!°° que deben coexistir y complementarse dada la diversidad de
la nacion.
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Universidad

Externado

de Colombia

El grupo de investigacién de Derecho Administrativo de la Universidad
Externado de Colombia entrega al ptblico una obra que le permite al lector
comprender las diferentes competencias e instrumentos de ordenacion del
territorio colombiano y, en esta labor, establecer no solo cudles son las rela-
ciones entre los diferentes niveles territoriales sino ademas identificar las
contradicciones que se derivan de la superposicion de decisiones que
confluyen sobre el suelo como objeto de intervencién de las esferas naciona-
les, departamentales, regionales, locales y sectoriales.

En este galimatias juridico se enmarca la planificacion de la ciudad, la cual,
en el ejercicio de la autonomia reconocida por la Constitucion a los munici-
pios, se somete a directrices territoriales de diversas autoridades, pero, al
mismo tiempo, establece aquellas particularidades que le dan identidad. Asi
las cosas, la planificacion se convierte en un instrumentoque permite que en
los municipios se definan los difusos limites que existen entre lo urbano y lo
rural, se potencie una construccion participativa del territorio, se reconozca
la existencia de formulas colaborativas entre instancias publicas y privadas,
se refuercen actuaciones encaminadas a la mayor generaciéon de espacio
publico, de proteccion de valores medio ambientales, de mejor prestacion de
servicios publicos, etc. En definitiva, una concepcién del urbanismo identi-
ficada con todas estas aristas y en que se tenga como norte la mejora de la
calidad de vida de las poblacionesy la generacion de mayores condiciones de
igualdad material.






